Al comenzar el siglo XXI, México se encuentra ante la necesidad de muchas
transformaciones de cardcter social, econémico y politico que se han dado por
calificar de reformas estructurales. Muchos de estos cambios se presentan con gran
debate, algunos estin llenos de incognitas, desde su identificacion y como plantear-
los. Asi; no hay acuerdos en qué significa la democracia y eémo lograrla; el modelo
econémico no es claro cudl debe ser; sabemos que lo judicial debe recomponerse,
pero poco se realiza ante laberintos de inercia y de intereses. Algo paralelo sucede
con Ia seguridad social y los sistemas de pensiones de jubilacion como objeto de
adecuacion estructural. Es claro que se necesitan reformar, pero también es eviden-
te que Ias formas de hacerlo estin en debate y matiz ante intereses corporativos yde
grupo; ya sean politicos o econdmicos. En todo caso, el hecho principal e incontro-
vertible es Ia insuficiencia de los recursos para enfrentar obligaciones adquiridas
por. pensiones, en una tendencia que se agrava en el tiempo, que ya rebasa lo critico
y esta cercana a lo catastréfico.

La falta de recursos ha llevado a propuestas donde lo financiero aparece como
unico problema y la via de solucién. En este conjunto de aportaciones se aborda el
tema comenzando por las relaciones entre envejecimiento demogrifico, empleo y
pensiones. Se caracteriza luego el tipo de crisis econdmica y social que la seguridad
social enfrenta, para luego evaluar las reformas realizadas en el 1Mss ¥ las propues-
tas de extenderlo a los demds sistemas de pensiones, En los trabajos se indican las
deficiencias de las propuestas que van a llevar a desproteccion social mayores defi-
ciencias en las finanzas publicas. De esta manera se advierte ante necesidades ur-
gentes de reformas a la seguridad social, pero que no olviden la proteccion esencial
a los grupos marginados y contribuyan al ahorro interno de la nacién, de manera
que se permita la construccién de estructuras productivas, de mayor empleo y con
equidad. Sélo asi, se logrard una seguridad social cumpliendo objetivos de modo

- sostenible. En el presente libro se intenta una aportacion a este tema. Ha sido resul-
tado de varios afios de estudio y participacion,
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INTRODUCCION

Roberto Ham Chande
Berenice P Ramirer Lopez

La transicion demogréfica que se estd observando en el pais determina
un proceso de envejecimiento de la poblacién, en el cual destaca el au-
mento en nimeros absolutos y porcentuales de la poblacion en edades
avanzadas. Las tendencias resultantes apuntan a una poblacion a futuro

con altas esperanzas de vida, pero todavia a la alza menor participacion

de nifos y adolescentes, incrementos de la presencia de los sectores de

jovenes y adultos en las siguientes tres décadas, para disminuir poste-

riormente, todo con acumulacion de personas en edades mayores. De
esta manera el siglo xxi1 se distinguird por ser el siglo del envejecimiento
demogrifico.

Como fenémeno de poblacién, el envejecimiento no es un fenémeno
nuevo, pues es un proceso que ya ha sido experimentado antes por los
paises de mayor crecimiento econémico y socialmente avanzados. Sin
embargo, las circunstancias sociales y econémicas en las que aparece y
evoluciona son distintas. En los paises europeos el proceso se realizé pau-
latinamente, acompanado de avances sociales y econdmicos, permitien-
do ajustes en el funcionamiento de la sociedad ante el envejecimiento.
Por otra parte, en paises como México el proceso serd mucho mds acele-
radoy en medio de condiciones sociales y econdmicas que podemos iden-
tificar como desventajosas.

México transforma su dindmica demogrifica y entra de lleno en un
rapido envejecimiento de la poblacién, cuando todavia subsisten saldos
negativos en el nivel de desarrollo, se tiene una economia débil y depen-
diente y las heterogeneidades sociales no permiten laintegracion al desa-
rrollo nacional de diversos grupos marcados por la pobreza, por la
condicion campesina ¢ indigena o por la exclusion del mercado laboral
formal. Nos interesa asi, ubicar las caracteristicas y condiciones de la po-
blacién envejecida en el contexto de las tendencias de la economia y la
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sociedad, junto con los efectos que las politicas publicas ticnen ¢n los
adultos mayores. Fn estas tareas destaca la crisis de Ta seguridad social
con dos temas criticos. Uno es la crisis financicra de los sistemas de pen-
siones por la ausencia de reservas y el costo liscal que representa; oo es
la creciente demanda de servicios de salud que comienza a rebasar las
posibilidades de atencion.

Fn un contexto de reformas estructurales orientadas a impulsar un
crecimiento econdmico sostenido, a buscar la viabilidad [inanciera del
Fstado v a introducir nuevas modalidades en la organizacion del trabajo;
las reformas a la eguridad social y en particular al sistema de pensiones
han ubicado como parte de los cambios bésicos calificados como nece-
SArios para permitir nuevas formas de financiamiento de estas :::\E;,
des que han sido par te dela _C_E:f_::;.:_ del Estado. La tendencia es
organizar las pensiones y los servicios de salud mediante la gestion de la
E:_E sa pr ivada como referente principal de las propuestas de modilic
cion al sistema de proteccion social. Sin embargo, los procesos n_c
deslinanciamiento continan y la cobertura en lugar de aumentar ticnde
a disminuir, principalmente por las condiciones macrocconomicas.

Cabe recordar que las reformas estructurales se iniciaron hace 25 anos
y que los resultados mis evidentes muestran una economia y sociedad
que ha enfrentado per fodos de crisis y de estancamiento economico que
han tenido incidencia divecta en el mercado de trabajo y en La caida del
nivel de ingreso de la mayoria de la poblacion. Entre los indicadores que
dan cuenta de dicha situacion se encuentran tasas de crecimiento del
Procucto Interno Bruto (ris) muy por debajo de las necesarias para ga-
Fantizar un crecimiento ccondmico sostenido. El pin mostré una tasa media
de crecimiento de 1.8% entre 1981y 1990, pero fue negativa per ¢ dpita
con -0.3%; fue de 5.1% entre 1991y 1999, Q:c significo _ 3% per capitay
:.cc::?_:: negativos en 2001, de 0.8% y de 1.2% en 2002y 2003 (cerat,
2003). Y aunque el crecimiento de 2001 represente una variacion de 1. 1%
del v,y de 2.7% per cipita, esto no logra superar el e sLancamicnto y

ctioceso economico y social que el pafs sufrid en las daltimas dos déca-
._..7. Mixime cuando se ha senalado que para lograr crecimiento sosteni-
do y avances en ¢l desarrollo se requicren tasas de crecimiento del v
superiores a 6% anual.

Adenmis, la desigualdad econdémica que se expresa en una polarizada
distribucion del ingreso mantuvo sus tendencias. Al 40% mis pobre de la
_v::_,:,r\:__c:_::o ::._.».1_:::_._2:_: _u.q

¢ del ingreso nacional, mien-
tras que al T0% mis rico se adjudica 33.22% (invar, 2004).

INTRODUCCTON Y

Cuadvo I Indicadores del panorama macroeconémico ‘
(Tusas anwales medias de crecimiento)

México 70-80 1 81-90 91-99 2000 2001 2002 2005 2004
i 1.8 o 6.7 0.8 [.2 1.1
P per capita -0.3 1.4 ] -0.7 -0.5 2.7
Precios 521 ) 0.7 !
[nversion -0.1 5 10 -1.1 5.
Export. 7.2 12, 16 0,85 0.7 14.8
Import. 1.4 1305 21 . 0. 4] | 15.7
11 9526 16075 | 25147 | 14216 | 9465 1 3500
Deuda ext. L7000 1 1TR7200 1 1S3 [ T3STI6[ 157563 [ 132860152151

Fuente: crear, Balance preliminar de la cconomia de Amérvica Latina y ol Caribe, varios
afos. INEGL Sistema de cuentas vacionales de México.

Por su _E:ﬁ los imgresos mostraron el siguiente comportamicento. El
salario minimo presentd una caida de 70% entre 1980 y 2001, Kl salario
contractual promedio en ramas de jurisdiccion federal cayd en H0% en el
mismo periodo. Las remuneraciones medias en la industria manulactu-
reray en la industria m; :_::.:__:; de exportacion mantienen en (érminos
reales, entre 1990 y 2001, el misimo monto de remuneracion a pesar de
los indices mflacionarios.

Las remuneraciones de los trabajadores cuyas empresas estin aliliadas
a la Camara de la Industria de Ta Construccion 12.:: cdisminuidos sus
ingresos en 1290 entre 1980 y 2004, asi como en 5% los de los establect-
mientos comerciales (INFGI=s s, 20044,

Por otra parte, tenemos un sector exportador dindmico que muestra
ana tasa de crecimiento promedio anual de las ».zt:_.::,:::,z %. 15.1%
entre 1988y 2003, moviendo el coeliciente de exportaciones de 7.7 a 26%
(Ramivez, 2001:6). La cconomia mexicana es mds abierta, pero en su orien-
tacion exportadora las importaciones han crecido de manera mas dind-
mica como resultado de las ransformaciones operadas en la estructurs
productiva del pais, ya que las cadenas productivas se van conformando
cada vez mds con un porcentaje muy alto de insumos importados y con
sectores ubicados fuera del mercado nacional, principalmente Estados
Unidos. Las importaciones han presentado una tasa de crecimiento pro-
medio anual de 19% enwe 1988 y 2003 y el coeficiente de lasi IMportacio-

nes se ha merementado de 8.8 4 27% en velacion al vis.
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Grafico 1. Remuneraciones pagadas por dia por persona ocupada
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Fuente: INEGI-sTPs, Encuesta nacional de empleo, 2004.

Frente a este panorama de apertura y de modificaciones radicales en el
mercado de trabajo, asi como de cambios en las funciones del Estado, las
reformas de la seguridad social, y en particular las reformas en pensio-
nes, requieren adecuarse a las caracteristicas del modelo de acumulacién
y de la politica econémica. En estas circunstancias dos situaciones pre-
sionan a los sistemas de seguridad social para ser reformados, una es el
mantenimiento de los equilibrios fiscales y la otra es la necesidad de im-
pulsar reformas laborales y adecuarlas a las caracteristicas que esta pre-
sentando el mercado laboral, de baja creacion de empleo formal, sin o
con pocas prestaciones.

En esta direccion el modelo mds acorde que se ha encontrado es el de
reemplazar los modelos de beneficios definidos, de reparto y administra-
dos por el sector piblico, por modelos de aportaciones definidas, cuen-
tas individuales y administracion privada. Influidos por la reforma de
pensiones chilena de 1981y por la presion del mercado financiero inter-
nacional, la puesta en marcha de reformas a la seguridad social alcanza
ya a 12 paises latinoamericanos.

Se ha senalado también que las reformas son necesarias por los cam-
bios operados en la estructura demogréfica y en la esperanza de vida, y
por la falta de cobertura y de calidad que presentan los sistemas actuales.
Entre 1943 y 2004, la esperanza de vida se ha incrementado 25 afios,
pasando de 48 a 76 anos. Indudablemente que estos cambios demogrifi-

INTRODUCCION 1]

cos afectan a los sistemas de pensiones porque hay que otorgarlas por
mds tiempo y a partir de las cotizaciones de los trabajadores en activo,
pero para el caso de México, si la creacion de trabajo asalariado no se
hubiera detenido, si el empl(‘o piblico no se hubiera desplomado y si la
caida de los ingresos no hubiera sido de la magnitud que se registra des-
de hace 20 anos, la relacion entre trabajadores activos y pensionados no hu-
biera caido tanto ni las finanzas de los institutos de seguridad social se
hubiceran colapsado de forma tan radical.

In el caso de México, las reformas a ta seguridad social se inician en
1992 con la creacién del Sistema de Ahorro para el Retiro (sar), el cual
crea un mecanismo adicional de ahorro previsional obligatorio basado en
cuentas de capitalizacion individual, abriéndose un espacio al sector pri-
vado para administrar 2% del salario base. El segundo gran paso fue la
reforma a la Ley del mss, aprobada en diciembre de 1995 y puesta en
vigor el primero de julio de 1997.

Las razones que se senalaron para introducir estas reformas fueron re-
lacionadas con la crisis del sistema de pensiones, identificada ¢sta como
la falta de reservas finacieras y actuariales para ¢l pago de pensiones fren-
te al crecimiento de los jubilados y pensionados. Cabe recordar que el
objetivo primordial de Jas pensiones es el de ser parte de un sistema de
proteccion social orientado a proteger el flujo de ingresos presentes y
futuros de un trabajacdor y su familia ante un riesgo y ante la vejez.

En México tienen derecho a jubilacion por vejez los trabajadores asala-
riacdos que en contrato de trabajo o legislacion de seguridad social esti-
pule esta prestacion. Actualmente sélo 18.5% de la poblacion mayor de
60 anos cuenta con una pension y tiene derecho a un retiro 47% de la
poblacion econdémicamente activa, porcentaje éste tltimo que es 36.7%
de la poblacion ocupada. Como es evidente, la cobertura es limitada.

El sistema de retiro que se ha instrumentado y que se asenté en las
leyes de seguridad social del ano de 1943 para el nss y de 1959 para el
1sss1E, se caracteriza por ser de beneficios definidos y cardcter solidario,
basado en la formula de que los trabajadores activos financian a los pasi-
vos. In este sistema conocido como de reparto, el monto de la pension
estd en funcion del promedio del salario obtenido en un determinado
ntmero de anos y del namero de semanas que el trabajador haya contri-
buido. Se garantiza el pago de la pension hasta la muerte del trabajador
aunque los distintos requisitos de edad, de tiempo de trabajo y algunos
beneficios adicionales son los que determinan tantas diferencias en los
esquemas de jubilacion actuales. En el caso de los trabajadores afiliados
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do de trabajo y las fluctuaciones salariales. Estos aspectos son desarrolla-
dos en dos ejes fundamentales de su andlisis que se centran en el senala-
miento de que

reformas que se apoyan en esquemas de ahorroy seguros privados individuales
veproducen la desigualdad de lasociedad y tienden a desvirtuar los propésitos
de la seguridad social y que frente a la heterogeneidad de las sociedades lati-
noamericanas, la cual se manifiesta principalmente a través del mercado de
trabajo, cabe concluir sobre la necesidad de fortalecer los compromisos
distributivos de los sistemas de pensiones, especialmente de aquellos que por su
naturaleza contributiva dejaran a muchos en calidad de no asegurados o

Slll){lﬂ(‘gl[l'il( l( S

El estudio del envejecimiento demografico requiere ser contextualizado
por los diversos aspectos que dan cuenta de la realidad econémica y so-
cial que permita identificar silos riesgos que lavejez conlleva serdn agra-
vados por estas condiciones econémicas y sociales, y como sc pueden
comportar éstas en un ambicnte de transicion demogrifica y reformas
estructurales. Este es el objetivo del diagndstico que presenta Berenice
Ramirez en elarticulo “Envejecimiento demogrifico y desarrollo en Méxi-
co”. Ademis del diagnostico de la calidad de vida de los adultos mayores
y del andlisis del impacto de las politicas econémicas en este grupo de
poblacion, se identifican algunas de las principales orientaciones que se
debieran desarrollar desde la politica econdmica y la politica social con el
scemento de poblacion que estd pensionado, en posibilidades de retiro
laboral o simplemente pertenece al grupo mayor de 60 anos y requiere
certidumbre para la vejez.

Una evaluacion que sistematiza las relaciones entre mercado laboral,
niveles de salario y los vacios de proteccion de la seguridad social se ana-
liza en ¢l articulo de Alberto Valencia, “Empleo, salarios y pensiones de
retiro”. Se trata de un verdadero proceso con mucho de relaciones histo-
ricas entre economia, trabajo y salarios, incluyendo lo que ha estado su-
cediendo con la reforma en el sistema de pensiones, y visualizando sus
dificultades y retos. En este trabajo se busca contribuir al entendimiento
de la situacion de algunos de los sistemas de pensiones para ¢l retiro,
tanto para los afiliados al nvss, para los del 1sss1r, como para los de otras
instituciones publicas federales.

Los cambios en los sistemas de pensiones transtorman la orientacion de
la seguridad social al pasar de esquemas de solidaridad a otro de prevision
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individual en el financiamiento y administracion de los ingresos para el
retiro, de tal manera que constituyen no sélo el parteaguas mas impor tante
en la conceptualizacion y funcionamiento de la seguridad social, sino tam-
bién una de las mayores modificaciones en las politicas economicas y de
atencion social. Ast se explica que la mayor parte de los articulos se ubican
en el apartado segundo denominado “Las reformas en pensiones™. In
este apartado se analiza y caracteriza el sistema de pensiones, con particu-
lar énfasis en el caso de México y se desarrolla también el andlisis sobre la
inversion y la regulacion de estos fondos. Las reformas en pensiones lleva-
das a cabo tienen una relacion directa con la dinamica del sistema financie-
ro mternacional. Son ahorro forzoso que dinamiza al circuito financiero y
que responde mas a los requerimientos de los mercados internacionales de
capitaly a la necesidad de incentivar a los mercados emergentes que a cons-
truir una estrategia viable de proteccion social; El andlists de este aspecto
lo desarrolla Gloria de la Luz Judrez en su articulo “Los fondos de pensio-
nes y el sistema financiero internacional”.

El proceso de envejecimiento demogrifico de la poblacion mexicana
ha evidenciado la erisis de la seguridad social, la cual se manifiesta de
mancra contundente en los problemas financicros que estan presentado
los sistemas de pensiones en México. Mostrar sus dificultades, analizar
sus predicamentos, asi como las posibilidades de reforma son los objeti-
vos del articulo de Roberto Ham Chande y Jos¢ Luis Salas “Ll peso de las
pensiones de retiro en la crisis de la seguridad social”. Uno de los temas
es politicamente sensible y se relaciona con el costo injustificado de otor-
gar privilegios en la forma de pensiones con heneficios exagerados y sin
orientacion social.

En diciembre de 2001 se adicionaron reformas a la Ley del Seguro So-
clal que entré en vigor en 1997, orientada a establecer un marco juridico
que contribuye a que el nuss cuente progresivamente con reservas para los
diferentes ramos de aseguramiento mediante su constitucion como or-
ganismo fiscal autéonomo. Un andlisis sistemdtico de esta reforma y sus
principales implicaciones los desarrolla Carlos Soto en el capitulo “Im-
plicaciones de las reformas a la Ley del Seguro Social”.

Un analisis muy concreto, que hace una revision de las caracteristicas
que estan adoptando la inversion de los fondos de pensiones, en la direc-
cién de cuentas, rentabilidad, manejo de carteras y regulaciones es el de
Leticia Trevino con el capitulo sobre “La mversion de fondos de pensio-
nes en México”. In este apartado se muestran las limitaciones y retos
que pueden observarse en las estrategias de inversion y donde sigue sien-
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do asignatura ])cmlicnru resolver el financiamiento de los distintos es-
quemas de pensiones que prevalecen.

A manera de andlisis comparativo, se cuenta en el articulo de Ariel
Ferrari, “La experiencia de las reformas a la seguridad social en Uru-
guay”, ¢l cual tience T finalidad de dar a conocer el funcionamiento y los
resultados de una de Tas reformas mixtas que ya se han mstrumentado,
en la que se mantiene un régimen solidario, atm cuando se mtroduce el
de capitalizacion mdividual.

Siguicndo con el andlisis de las implicaciones que tiene Ta crisis de la
scouridad soctal, v que tendra el envejecimiento demogrilico en el dmbi-
10 especilico de los costos en salud, cn el tercer apartado “Los retos en
salud” se idenufican dos articulos. En el primero, “Instituciones y mer-
cados de sadud en Colombia”, y en la direccion de impulsar también el
debate tedrico, Ta discusion que presenta Jairo Restrepo se sitita en los
terrenos de las mstituciones y los mercados de salud, mediante el andlisis
del caso colombiano. A partir de Ta Ley 100 se pretende La cobertura uni-
versal, vae mostrando resultados y retos y va identilicando limitaciones
quie necesariamente tendrin que ser superadas.

Por su parte, enun segundo articulo, Alberto Valencia presenta su and-
lisis en la direccion de ubicar transformaciones demogrificas vy
epidemiologicas como indicadores de costos y requerimientos, que po-
drin ser tomados en cuenta en la plancacion de La politica ccondmica en
ceneral y de politica en salud en particular. Su articulo Prospectiva de
las crogaciones para laatencion ala salud de La poblacion en edades avan-
zacas™ apunta en esa direccion con L virtud de presentar proyecciones
de costos. La aportacion, muy interesante v también alarmante, es dar
cuenta de fa gran magnitud de los costos que demanda Ta atencion a la
salud de los jubilados. En el caso de los futuros pensionados que reciban
pensiones menores a tres salarios minimos -y que va a ser mds de la mi-
tad de la poblacion con este derecho-los gastos en salud van a superar
los montos de las pensiones.

El capitulo de Juan Arancibia es muy apropiado para aparecer en ¢l
cuarto apartado, “Una vision general”, y al final de este conjunto de an: -
lisis. Se sitiia en el ambito de la |cIlemn del significado de la securidad
social, de su relacion con la politica social y la capacidad economica, in-
troduciendo un cuestionamiento que desde el titulo, *Zcuanta seguridad
social requicre Ta sociedad y cudnta puede soportar la economia?™ indica
sw cardcter de resumen y preguntas hacia lo descable v 1o posible
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Finalmente, sc expresa que esta obra es el resultado de varios esfuerzos
de colaboraciéon dentro de un grupo de trabajo sobre economia y segeridad
social frente al proceso de envejecimiento demogrifico, que ha venido funcio-

nando dentro de un proyecto colectivo sobre “Envejecimiento demogra-
fico: Implicaciones para el bienestar y el desarrollo”, que ha sido ap()yddo
por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), bajo el
financiamiento G-34361-S. Cabe mencionar que este grupo es mayor que
la cantidad de colaboradores que directamente publican sus aportacio-
nes en este trabajo, por lo que aqui simplemente mencionamos nuestro
reconocimiento y agradecimiento a la aportacion recibida.
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TRANSFORMACIONES DEL MERCADO DE TRABAJO
E IMPLICACIONES PARA LOS SISTEMAS DE PENSIONES!

Andras Uthoff
creat-Chile

Introduccion

Los sistemas de pensiones disefian mecanismos destinados a asegurar el
financiamiento para el consumo durante la vejez o invalidez de un traba-
jador y de sus dependientes en caso de su muerte. Su proposito es resol-
ver el problema cconémico de destinar parte de la produccion para esas
contingencias (Barr, 2000) y para ello requiere de la identificacion de las
fuentes de financiamiento a partir de las cuales se solventan los costos de
esa produccién. Puede ser el ahorro de los trabajadores y de sus
empleadores, los impuestos para el financiamiento ptblico de las presta-
ciones, y las primas de seguros para solventar los costos en casos de inva-
lidez y muerte. Si los sistemas no incluyen todos estos esquemas e
financiamiento y de seguros, es muy probable que dejen a muchas perso-
nas sin ninguna proteccion.

Este trabajo explica por qué las actuales reformas que se apoyan en
esquemas de ahorro y seguros privados individuales (Mesa Lago, 1999)
reproducen la desigualdad de la sociedad y tienden a desvirtuar los pro-
positos de la seguridad social, de la cual son parte los sistemas de pensio-
nes. En efecto, al obtener el financiamiento a partir de la relacion
contractual del afiliado, los sistemas de ahorro para el retiro replican los
problemas pmpms de los mercados de trabajo de la region. Como gran
parte de las personas en edades de trabajar se encuentran desunpl@(\d()s

Hlvabajo basado en la presentacion preparada con ocasion del taller sobre Fconomia y Inve-
Jecimiento Demogrilico, organizado por Roberto Ham y Berenice Ramirez (K1 Golel y la unam),
Mdéxico, 16 y 17 de mayo 2002, El autor agradece los comentarios recibidos por parte de la
doctora Patricia Olave (nec-usasm) durante ¢l raller.
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subempleados e inactivos, un sistema que basa la proteccién para consu-
mir durante la vejez, invalidez o muerte (lel perceptor principal de ingre-
sos en estos esquemas, dejard a muchas personas subaseguradas o no
aseguradas.

Los sistemas de pensiones en América Latina evolucionaran conforme
a la voluntad politica y a los desarrollos institucionales que se realicen
para resolver este dilema. La evolucion dependerd del grado de solidari-
dad del sistema y el tipo de subsidios cruzados que se disefien, desde
quienes tienen mayores capacidades de ahorro hacia los que tienen me-
nor capacidad. La sociedad necesita definir el papel redistributivo del sis-
temay la forma en que éste se implementard si acaso por dentro del sistema
(mediante cotizaciones solidarias) o por fuera del sistema (mediante im-
puestos generales), evitando el riesgo moral de que aquellos quienes pue-
dan ahorrar, se acojan a los subsidios.

Para resaltar la importancia de este vinculo con las desigualdades aso-
ciadas a los mercados de trabajo, este ensayo se divide en ocho partes: el
contexto demogrifico, econémico y laboral en el que operan los siste-
mas; las funciones que los sistemas deben cumplir en esos contextos; las
‘opciones basicas para disefiar los pilares de los sistemas; los pilares extre-
mos que se pueden construir; la heterogeneidad en el acceso a las presta-
ciones de los pilares de ahorro 1r1(11v1du"d los pasivos contingentes
asociados a las diferentes opciones; los resultados que estamos observan-
do en sistemas con pilares de ahorro individual; y las conclusiones.

El contexto

El mercado de trabajo limita la cobertura poblacional de los sistemas de
pensiones en América Latina. Podemos distinguir tres fenémenos del
contexto que contribuyen a ello.

En primer lugar, el acelerado envejecimiento de la poblacion cuyas ca-
racteristicas contiene elementos positivos y negativos. Por el lado positi-
vo, sigue aumentando la poblacién en edad de trabajar y que participa en
la actividad econémica (los potencialmente activos y con capacidad de
ahorro). También es positivo que el numero total de personas dependien-
tes de ellas desciende (jovenes en edad escolar, adultos que no trabajan y
ancianos no activos). Sin embargo, aumenta crecientemente el nimero
de aquellas en edad de jubilar (Ia columna mds a la derecha de la grifica).
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Grdfice 1. Estructura de la dependencia econémica
en América Latina (nifios, adultos no activos y ancianos
por cada 100 activos)
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Fuente: Boletin demogrdfico, nims. 64 y 69, Celade.

Este indicador cuantitativo de envejecimiento de la poblduon ya estd
aumentando rdpidamente y comenzari a hacerlo con mas fuerza a partir
del afio 2020.

En segundo lugar, las economias estdn operando con niveles de ahorro
e inversion en torno a 20% del e, los cuales resultan muy bajos para las
necesidades de la region. Conforme estudios de la cerar (1996) con esos
niveles no es posible crecer a los ritmos necesarios para mantener a todos
los econémicamente activos plenamente ocupados. Ain mds, se aprecia
que cuando las economias son capaces de atraer financiamiento externo
en la forma de ahorro externo (aumento del financiamiento con capitales
externos), éste no complementa el ahorro nacional (disminuye el ahorro
que hacen los nacionales). De esta forma, ambas fuentes de financiamiento
tienden a sustituirse entre si (Titelman y Uthoff, 1998, grifica 2).
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Grdfica 2. América Latina y el Caribe: Ahorro nacional bruto,
ahorro externo e inversion real (en % del pis, sobre la base de ddlares
corrientes —ahorro nacional bruto y ahorro externo—

y dolares constantes de 1995 para la inversién real)
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Fuente: World Bank, World Development Indicators, 2001.

En tercer lugar, y como lo destacan los analisis de la cepaL, el crecimien-
to econémico ha estado centrado en el financiamiento externo, cuyas
fuentes han sido altamente volatiles. Sumada al cardcter prociclico de las
politicas macroeconémicas de la region, esta situacion se ha reflejado en
crisis financieras inusitadamente frecuentes y en un crecimiento econé-
mico bajo e inestable, con costos importantes en términos de desempleo
y de incidencia de la pobreza (cepar, 2001). De hecho, como ya lo ha veni-
do senalando la orr y la cepaL, entre los ocupados existe una creciente
precariedad, la cual se manifiesta en mayores tasas de desempleo, infor-
malidad y carencia de proteccién social. Las tasas de desempleo (que in-
dican cuantos de esa poblacién econémicamente activa estdn sin empleo)
son crecientes (grafica 3). Atin mds, el ano 2002 no se ve muy préspero
en esa materia, observindose tasas del orden de nueve por ciento.

Por su parte, entre los ocupados un nimero cada vez mayor realiza
trabajos en el sector informal. Esto resulta de la tendencia a la reduccion
del empleo publico formal y del bajo crecimiento del empleo en grandes
empresas formales a ritmos inferiores a los de la fuerza de trabajo. En
consecuencia, la mayoria de los ocupados se estd informalizando en Amé-
rica Latina y obviamente sin cobertura a la seguridad social.
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Grdfica 3. América Latina: tasa de desempleo abierto urbano
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Grifica 4. América Latina: estructura del empleo no agricola
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Las funciones de los sistemas

Dentro de este contexto lo que las reformas pretenden es desarrollar un
sistema que cumpla dos tipos de funciones: econdmicas y sociales. La
funcién social fundamental es la de asegurar el ahorro (la produccion)
necesario para financiar niveles de consumo satisfactorio durante la ve-
_]ez invalidez y sobrevivencia. Entre éstas, también es importante la fun-
cion de contribuir a la equlddd mediante la solidaridad con quienes no
estdn en condiciones de ahorrar para la vejez. La gente que por su parti-
cular insercion laboral no tiene condiciones de ahorrar también va a lle-
gar a la vejez. Los sistemas que se diseien deben decidir qué hacer con
ellos. ¢Van a tener acceso a una pension? Y en caso de tener acceso, <hajo
qué condiciones y como se va a financiar?

Pero, ciertamente, esas funciones no pueden impulsarse a costa de res-
tricciones y objetivos econdmicos como la solvencia del sector ptiblico o
la competitividad de la economia. Lstas se alectarian si, por e¢jemplo, con
el objeto de mejorar la cobertura del sistema se aumentan significativa-
mente las cotizaciones y el costo de contratacion de la mano de obra y/o
la carga tributaria o el déficit fiscal. La solidaridad que se construya den-
tro dd sistema requiere identificar la fuente del fm(mu(mnent() solidario
en forma consistente con los ()I)Junos de C()H]pt‘[lll\'ldd(l y solvencia eco-
némica. Estas dimensiones econémicas son importantes y actian como
condicionantes del logro de las funciones sociales.

Entre las funciones econémicas, también hay quienes incluyen la con-
tribucién al ahorro financiero y al desarrollo de los mercados de capita-
les. Estos objetivos se han promocionado mucho con el modelo de
capitalizacion, sin embargo, al resaltar estas funciones se tiende a con-
fundir un medio, como es el ahorro, con un fin, como es la proteccion
social. Por eso tales objetivos, deseables de por si, deben ser secundarios
al diseno del sistema, aunque no por ello dejan de ser importantes. Como
veremos mds adelante, tampoco esta claro que la capitalizacion esté cum-
pliendo la funcién de aumentar la inversién real. Hay ahorro financiero,
pero éste no necesariamente constituye una inversion real. Ademas, en
los casos en que se remplaza un sistema de reparto, hay que financiar el
costo de la transicion.”

* Para un debate de los mitos que existen en torno a estos temas, véase Orzag y Stiglitz, 1999,
y Barr, 2000,
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IV. Las opciones para diseiar un sistema

Para asegurar que las familias destinen un monto de sus ingresos al aho-
rro para la vejez, los sistemas requieren conocer su comportamiento de
consumo ante la disponibilidad actual y las variaciones futuras de sus
ingresos, ya que la decision depende de las expectativas de ingresos a lo
largo de la vida del individuo, se dice que es una decisién de caracter
intertemporal.

La teorfa del ciclo de vida asume que una persona tiene un perfil de
ingreso (que es la linea clara en la gréfica 5) que comienza cuando la
persona se incorpora a la fuerza de trabajo, luego crece hasta un cierto
limite y después decrece hasta desaparecer cuando se retira y no trabaja
mds. Sin embargo, también supone que existen las condiciones para man-
tener un nivel de consumo relativamente estable, y ojala creciente, a lo
largo de toda la vida. Por eso necesitamos de un sistema de pensiones
que promueva, durante el periodo en que la persona genera ingresos, el
ahorro para la vejez.

Los sistemas que se financian a partir de las contribuciones del traba- -
jador se apoyan en esta teoria y suponen la capacidad del estado de cap-

Grdfica 5. Ingreso y consumo a lo largo del ciclo de vida
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tar, durante la vida activa del aliliado y en la forma de un impuesto o
contribucion a la seguridad social, una parte del ingreso actual del indi-
viduo y destinarlo a financiar el sistema para asegurarle el consumo du-
rante la vejez. Este aporte al financiamiento del sistema es mds ficil de
obtener de los trabajadores formales y puede disenarse a través de cuatro

tipos de opciones:

1. El tipo de esquema: de contribuciones definidas o de prestaciones
definidas.

2. El mecanismo de financiamiento: de capitalizacion o de reparto,
éste ultimo con las distintas primas (prima media escalonada, pri-
ma media o reparto simple).

3. La administracion: piblica o privada, o una mezcla de ambas.

4. La participacion: obligatoria o voluntaria.’

In los sistemas de reparto ha sido habitual definir los beneficios sin
una relacion estrecha con las contribuciones sino con la antigiiedad, una
regla que determina la pension a partir de una tasa de remplazo de los
altimos o mejores salarios imponibles. En los sistemas de capitalizacion
ha sido habitual fijar las contribuciones, y sobre la base del monto que
acumulan definir los beneficios a partir de criterios actuariales basados
en la esperanza de vida al retiro. Es interesante observar que este tiltimo
criterio estd siendo aplicado en los regimenes de reparto, a través de los
modelos de capitalizacion nocional aplicados recientemente en Brasil
(Carvalho y Paiva, 2000).

Sin embargo, también existen modalidades no contributivas que asumen
que los impuestos generales al ingreso o al consumo pueden alimentar el
presupuesto fiscal, a partir del cual el estado financia el pago de un bene-
ficio para el retiro de personas elegibles. Un caso extremo dc esta modali-
dad es el del modelo neozelandés que define una pension fija universal,
indexada a los precios, y que guarda una relacién con el salario medio de la
economia, se entrega a todo ciudadano mayor de 65 anos en forma inde-
pendiente de su condicion laboral durante la vida, y se financia entera-
mente con cargo a impuestos generales (St. John y Willmore, 2001).

# s muy il decir que el trabajador independiente o informal participa voluntariamente y si
no lo hace es su problemay en consccuencia lo dejamos [ucra, Con ese eriterio se puede justifican
la exclusion de muchos que, igualmente, al momento de retivarse necesitardn de ingresos.
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Dos pilares extremos

Los pilares de capitalizacion o de ahorro para el retiro individual se dise-
flan a partir de las siguientes opciones:

I. Es contributivo: se financia a partir de aportes del trabajador.

2. Es de contribucién definida: la prestacion depende del ahorro que
se acumule.

3. Se financia mediante la capitalizacién individual, tal como se esta
haciendo ahora en México con el ahorro para el retiro.

4. La administracién es privada sélo en relacion con la capitalizacién
de los ahorros.

5. Esobligatoria solamente para dependientes, no obligatorio para los
no dependientes.

6. El estado tiene un papel fundamental, por lo cual sigue siendo res-
ponsable de su marcha. De huh() el estado cumple lm papeles de
regulador, supervisor y de distribuidor. Distribucion para dar co-
bertura a quienes no alcanzan a ahorrar lo suficiente y son elegibles
para una pension minima o una pension asistencial.

Los pilares universales como aquel del modelo de pensiones de Nueva
Zelanda se disenan de la siguiente forma:

1. No es contributivo: se financia a partir de impuestos generales (al
consumo o la renta).

2. De beneficios definidos, universales e iguales para todos. En Nueva
Zelanda, cumplidos los 65 ainos y bajo ciertas condiciones de resi-
dencia, se otorga una pensién universal garantizada por el Estado.

3. Es de reparto: se pagan con los impuestos de la actual generacion.
4. Es de administracién publica.
5. Es universal para todos los residentes, no excluye a nadie, es igual

para todos.

6. Elsector privado tiene un papel fundamental al encargarsele el dise-
no de un sistema de ahorro voluntario y complementario para los que
deseen tener mayores beneficios a los garantizados por el Estaclo.

Diferentes combinaciones de las opciones permiten disefiar estos dos
pilares totalmente opuestos. En Nueva Zelanda se preocupan de que to-
dos tengan una pensién garantizada y el sector privado funciona como
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complemento promoviendo mecanismos de ahorro voluntario adicional.
I'n el sistema chileno, se preocupan del ahorro obligatorio y el Estado
[unciona como subsidiario. Como se verd en la parte VIII de este trabajo,
existen muchas otras posibles combinaciones de las opciones que tene-
mos. Aqui s6lo se han ilustrado dos extremos.

La hetevogeneidad en el acceso a un sistema de pensiones basado
en la capacidad de ahorro

Un sistema contributivo basado exclusivamente en la capacidad indivi-
dual de ahorro para la vejez, tenderd a reproducir en materia de protec-
ci6n social las incertidumbres y restricciones que limitaron a la persona
durante la etapa activa de su ciclo de vida. Estaremos reproduciendo en
el sistema de proteccion social los mismos factores que el sistema debiera
contrarrestar.

Muchas familias viven bajo restricciones de liquidez, incapaces de en-
deudarse contra sus ingresos [uturos, y de ahorrar para fines de preven-
cion. Generalmente porque sus niveles de ingresos actuales y futuros son
muy bajos o errdticos como para sustentar niveles de ahorro continuos.
O, por cuanto los agentes de los mercados de crédito perciben que esas
personas tendrdn dificultades para pagar los préstamos, ya que no cuen-
tan con garantias adecuadas para respaldar el crédito. Los adultos mayo-
res de estos hogares llegan a la edad de jubilacion sin ahorros para su
vejez, careciendo de los ingresos necesarios para su propio sustento.

En los paises donde se ha obligado a la gente a 1)(1111(11)‘11 en sistemas
de ahorro para lavejez, se ol)su\'.l cada vez mas que la participacion dismi-
nuye con el nivel de pobreza de las familias, y es ain menor entre las
mujeres. Lo anterior ocurre no soélo debido a las bajas capacidades de
ahorro de las que hablibamos, sino a que las ocupaciones a las que tienen
acceso sus miembros no son aquellas donde la legislacion laboral pueda
fiscalizarse con propiedad, y muchas personas terminan sin ahorros pro-
visionales y, por ende, sin un ingreso para satisfacer sus niveles de consu-
mo durante la tercera edad. Esto se aprecia en la grifica 6, donde los
cotizantes al sistema privado de pensiones en Chile se presentan para la
poblacion agrupada segiin niveles de p()l)rcm sexo y estructura de eda-
des. Se observa claramente que si el criterio de elcglhlhdad para las pres-
taciones es el de contribuciones definidas, es decir, la par tulpacmn en
calidad de ahorrante en el sistema, éste dejard sin prestaciones (no cu-

EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO 91

biertos) a la mayoria de las mujeres y de los miembros activos de las fami-
lias méds pobres. Aun mds, dejard también descubiertos a muchos de aque-
llos que, si bien, aparecen cotizando en un momento determinado, no lo
hacen con regularidad y tendrdn una baja densidad de cotizaciéon. Tam-
bién quedardn sin cobertura aquellos que, habiendo participado 1egular
mente, lo han hecho con ingresos muy bajos.

Grdfica 6. Chile: cotizantes segin niveles de pobreza, edad y género
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Fuente: Elaborado con base en la encuesta Casen, 1994.

Por la naturaleza de su formula de financiamiento, los sistemas que se
disefien a partir de la capacidad de ahorro de las familias limitardn el
acceso a sus prestaciones de la siguiente forma:

* No asegurados sin capacidad de ahorro. El caso extremo es el de las
familias pobres que deben vivir exclusivamente con ingresos de sub-
sistencia. No tienen acceso al mercado de crédito y, por ende, en-
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frentan una restriccion de liquidez permanente, por lo cual ajustan
su consumo al nivel de subsistencia de su ingreso actual. Su situa-
cién no cambia mayormente con el ciclo, excepto que pueden ver
un ntmero mayor de familias en situaciones similares a las de el}os.
No tienen capacidad de ahorro y deberian ser sujetos de politicas
asistenciales en materia de ahorro para la vejez.

* No asegurados altamente vulnerables. Le siguen en una escala ascen-
dente, aquellas familias que, pudiendo escapar a la situacion de vi-
vir a niveles de subsistencia, pueden destinar parte de sus ingresos
actuales al ahorro; sin embargo, dada su vulnerabilidad al ciclo eco-
nomico y al desempleo, deberdn ajustar sus gastos a niveles de sub-
sistencia, interrumpiendo sus esfuerzos de ahorro permanentemente,
y pl()bablcmulrc nunca ahorrar con una continuidad y volumen que
les garantice una pension digna para la vejez. Estas personas ter mi-
naran siendo objeto de pensiones asistenciales también.

o Purcialmente asegurados por vulnerabilidad. Le siguen en la escala as-
cendente aquellas familias que, también siendo vulnerables a la si-
tuacion del ciclo econémico, deberdn ajustar sus gastos a las
condiciones de incertidumbre y a las restricciones de liquidez en
menor forma, alcanzando una continuidad de ahorro satisfactoria,
pero no un volumen que les permita una pcn:sién dign:}. Por lo cual
deberdn ser sujetos de apoyo mediante pensiones minimas. ‘

o Plenamente asegurados pm' su capacidad de ahorro. Finalmente, existe
un grupo de mas altos ingresos y mayor capacitacién, menos vulne-
mble al ciclo econémico. Parte de su ingreso podran destinarlo al
ahorro en forma mas continua y en mayor volumen, y asi poder
autofinanciarse el consumo (pension durante la vejez) a un nivel
satisfactorio.

Los pasivos contingentes y las opciones de los sistemas

Las opciones no son neutras y obligan a los representantes de L\ socie@ad
a pronunciarse sobre el tipo de objetivos que persiguen. El disefio tiene
enormes implicaciones sobre la forma de compatibilizar las funciones
sociales y econémicas del sistema.

Los modelos no contributivos, de beneficios definidos, administrados
por reparto, con cargo a impuestos generales, administrados por el Esta-

qQ
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do, y obligatorios para todos los residentes del pais, pucden servir de
base para un sistema universal, parcjo y solidavio. Su éxito recaera en
asegurar un ingreso adecuado a todos los ciudadanos que Hegan ala edad
de retiro, no solo a aquellos que contribuyeron a la (l(,[l\'!(lkl(l econdmica,
moderando la desigualdad de ingreso entre los retirados y protegié ndo-
los contra la incertidumbre de répidos cambios sociales y econémicos. Si
hien, esto privilegia la funcion social al asegurar el acceso universal a sus
prestaciones, solo es aceptable, y fiscalmente responsable, si los benefi-
cios son fimanciables en forma sustentable a lo largo del tiempo.

Elmodelo aplicado en Nueva Zelanda privilegia la equidad y universa-
lidad garantizando el acceso a ingresos para el retiro, solo por el hecho de
ser ciudadano por un periodo mayor de 10 anos y haber contribuido en
cualqtuer forma a la sociedad, sin distincion. Su {inanciamiento, en cam-
bio, genera una pesada carga fiscal y no contribuye al desarrollo del mer-
cado de capitales. Cuando el financiamiento provience de nmpuestos al
consumo puede ser regresivo, pero el hecho de destinarse a un henelicio
parejo imponible, permite recuperar parte de los costos de quienes perci-
ben mayores rentas. Al no ser contributivo, tiene la ventaja de minimizar
las distorsiones que impiden la contratacion de mano de obra. Su benefi-
cio se reajusta conforme a la inflacion, pero no puede estar por debajo de
65% del salario mediot El costo de este benelicio ha llegado a representar
alrededor de 5% del vis en 2000 y se espera que sea algo mferior a 11%
del ey en 2050 (St. Johny Wi llmmv 2001).

Cdlculos preliminares e ilustrativos de esta opcion para paises de Amé-
rica Latina se presentan en el cuadro 1. Ellos muestran que no solo es
sensible a fa proporcion de personas que superan los 65 afios, sino que en
particular al monto del benelicio, en este caso, estimada 1gual al salario
minimo y cuya generosidad se estima a través de su relacion con el pro-
ducto per cdpita. Los paises aumentan el costo econémico de sustentar
esta opcion (medido como porcentaje del ris) no s6lo como consecuencia
de la mayor proporciéon de poblacion superior a 65 afos, sino que en
especial por el grado de generosidad relativa del benelicio, medida porla
relacion entre ¢l salario minimo y el vis per cipita, como se aprecia en el
caso extremo de Paraguay cuyo envejecimiento es incipiente Pero con un
salario minimo elev: 1(10 wmlu 18y cuadro 1),

I'n el otro extremo, un sistema que premia el esfuerzo individual finan-
ciando una pension a partir del ahorro realizado durante la vida activa,
no privilegia la funcion social ya que no garantiza universalidad y el be-
neficio difiere entre individuos pudiendo quedar muchos sin asegurar.
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Cuadro 1. Fl desalio de financiamiento de una pension universal

Pais Monto de la | Porcentaje mayor | Relacion dela | Costo como
pension US$ de 65(%) pension al piy porcentaje
per capita del rin

Argentina 200.1 9.7 2.8 5.3
Bolivia 60.5 4.1 6.5 3.9
Brasil 73:3 5.3 2.4 1.6
Chile 162.5 7.3 3.8 3.3
Colombia 124.4 4.8 6.4 8.7
Fcuador 121.0 4.8 8.7 5.0
México 106.6° 4.8 I 1.0
Paraguay 182.2 3.5 13.9 5.9
Pert 116.9 4.8 H.8 3.3
Uruguay 82.0 12.9 1.5 2.3
Venezuela 212.% 4.5 4.2 2.3

Fuente: Elaborado con base en informacion oficial de la crrar.

Grafica 8. Relacion entre el costo y la generosidad de la pensién
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Se basa en contribuciones definidas y capitalizaciéon individual. Para con-
tribuir al desarrollo del mercado de capitales, requiere en una primera
fase (hasta que toda una generacion se integre al sistema) de altos costos
de transicién que comprometen 1espons(\hllldades fiscales importantes.
Es administrado por el sector privado y regulado por el Estado. Por su
parte, no garantiza un beneficio estable y desplaza a muchos hacia los
beneficios subsidiados por el Estado, comprometiendo la solvencia de
sus cuentas [iscales.

Ll modelo chileno se asemeja a esta alternativa, discriminando entre
quienes tienen y no tienen capacidad de ahorro, y entre los primeros se-
lecciona a aquellos que el Estado puede obligar a cotizar y fiscalizar. Su
implementacion a partir de un sistema antiguo de reparto genera una
importante carga fiscal para cubrir los costos de transicién que implica el
pago de las pensiones en curso, los reconocimientos por contribuciones
al sistema antiguo de quienes se trasladan, y el costo de las garantias alas
pensiones minimas y asistenciales de la poblacién civil y de las pensiones
de las fuerzas armadas.

Este costo se ha estimado en 5.5% del ris durante los primeros 20 anos.
En el largo plazo, el costo debera converger al monto equivalente para las
garantias, el cual dependerd del ntiimero de personas que queden
subaseguradas o no aseguradas debido a sus bajos montos de ahorro y el
aumento de sus esperanzas de vida. Por su parte, las pensiones de los
afiliados que quedan asegurados son inciertas, dependiendo de su densi-
dad de cotizacion y de la rentabilidad que obtenga durante su periodo de
contribucion, factores a los que ademds deben descontarse las comisio-
nes cobradas por las administradoras de fondos de pensiones durante el
periodo de acumulacion y la prima de seguro, para adquirir una renta
vitalicia (hay otras opciones), en el periodo de retiro. Los beneficios ga-
rantizados en la forma de pensiones asistenciales y pensiones minimas
son en la actualidad muy inferiores al salario minimo (Arenas, 2000, gri-
fica 9).

El impacto sobre el desarrollo del mercado de capitales se potencia en
la medida en que el Estado haya financiado este costo, a través de mayo-
res impuestos, menores gastos en otros sectores y recursos de las
privatizaciones. De lo contrario, el Estado se transforma en el principal
demandante de los recursos del fondo, minimizando su impacto sobre el
desarrollo del mercado de capitales.
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Grafica 9. Chile: déficit previsional total
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Sutuacion actual de los sistemas de pensiones
con pilares de capitalizacion en la region

En las reformas estructurales a los modelos contributivos, los pilares de
capitalizacion no siempre han sustituido a los antiguos de reparto. Hay
cuatro tipos de modelos: los de sustitucién de un esquema de reparto por
una de capitalizacién individual (Chile en 1981, Bolivia en 1997, México
en 1997 y El Salvador en 1998); los modelos mixtos de complementacién
de un sistema de reparto por uno de capitalizacion (Argentina en 1994,
Uruguay en 1996, y Costa Rica en 2001); los modelos paralelos de compe-
tencia entre un modelo de reparto y uno de capitalizacion (Colombia en
1994 y Perti en 1993); y el modelo nocional que aplica los esquemas de
contribuciones definidas a los mecanismos de reparto (Brasil en 2000) (véase
Mesa Lago, 1999 y Carvalho y Paiva, 2000). Existen tres temas fundamen-
tales donde se manifiestan las limitaciones que el mercado de trabajo im-
pone a los sistemas que incorporan cuentas de capitalizacién individual *

! Las diversas caracterfsticas de los paises, asi como de cada sistema en particular, junto a la
diversa antigiiedad desde su puesta en operacion, hacen que cualquier comparacion deba hacerse

con cautela.
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Cobertira

Los pilares de capitalizacién contintian excluyendo a un alto porcentaje
de la poblacién econémicamente activa y, por ende, dejan con cargo a
otras fuentes la ampliacion de la cobertura. En términos de personas afi-
liadas, un mforme de la Asociacién Internacional de Organismos de Su-
pervision de Fondos de Pensiones (110s) observa una alta cobertura igual
a 63.7% de la vea (diciembre de 2001). Sin embargo, aquellos cfectiva-
mente aportando al sistema tan sélo representan 27.7% de la misma. Esto
quiere decir que aproximadamente seis de cada diez afiliados no aporta
regularmente al sistema. Esta diferencia entre afiliados y aportantes per-
mite especular que la densidad con que los afiliados ahorran en ¢l siste-
ma es muy baja, lo que les impedivd ahorrar lo suficiente para alcanzar su
propia pension y, por ende, deberdn ser beneficiarios de subsidios por
parte del Estado en su calidad de subasegurados o no asegurados beneli-
crarios de pensiones basicas (minimas) y asistenciales.

Cifras del Ministerio de trabajo de Chile indican que sélo 4% de los
trabajadores independientes cotiza (si bien no estan obligados a cotizar),
ademas mas de la mitad de las mujeres aliliadas cotiza menos de 30% del
tiempo que trabaja, proporcion que soélo sube a 40% en el caso de los
hombres. Otro estudio para Chile indica que la mayorfa de los afiliad os se
limita a cotizar lo justo para recibir la pension minima garantizada por el
stado —que alcanza algo mas de 100 dolares estadunidenses hoy—y lue-
go invierten sus recursos en otras cosas (educacion de los hijos, casa pro-
piay otros) (Ll mercurio, 2002).

Desarrollo del mercado de capitales y rentabilidad

La posibilidad de que el pilar de capitalizacion contribuya efectivamente
al desarrollo del mercado de capitales y a larentabilidad de Ia capitaliza-
cion de los fondos de pensiones, depende de multiples factores. En pri-
mer lugar, debe existir un contexto apropiado para decisiones de inversion
de largo plazo, el cual se caracteriza por inflacion haja y controlada (y/o
un sistema linanciero indexado), tasas positivas pero moderadas de inte-
rés real; y un tipo de cambio realista. El proposito es crear horizontes de
planeacion de largo plazo, que permitan asignar eficientemente los re-
cursos de capital en un contexto de competitividad internacional.
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~Grdfica 10. Cobertura de sistemas privados, diciembre 2001
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También se necesitan desarrollos institucionales en el dmbito financie-
ro que generen la sana competencia por los recursos de inversion de lar-
go plazo. Esto incluye la solvencia del sector publico; la reforma de la
banca en cuanto a regulacién prudencial y organizacional a modo de
prevenir crisis; y el desarrollo del mercado de valores, de modo de facili-
tar una transparencia en el andlisis de riesgos que permitan tomar deci-
siones informadas de inversién y proteccion de los inversionistas
minoritarios.

Tanto la falta de estos desarrollos, como la existencia de importantes
regulaciones impuestas a los fondos de pensiones han impedido hasta el
momento una amplia diversificacion del portafolio, concentrindose en
gran medida en titulos de deuda gubernamental. Del total de fondos ad-
ministrados por estos sistemas, 59% se halla invertido en titulos de deu-
da gubernamental, seguido por titulos de instituciones financiera 18% y
s6lo 8% en acciones (grafica 11).
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Grdfica 11. Composicion de los fondos administrados
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Fuente: Boletin Estadistico, at0s, nam. 6, diciembre 2001.

El impacto directo de los fondos sobre la inversion real es incierto. Con
excepcion de la inversion en letras hipotecarias cuya contrapartida es la
construccién de viviendas para ser adquiridas por el ptblico que se en-
deuda, no existen otros instrumentos cuya contrapartida sea el aumento
de riqueza en el pais, sino la compra de activos ya existentes.

La rentabilidad anual bruta® de los fondos desde su vigencia ha sido
elevada en todas las experiencias y guarda relacién con el valor que han
experimentado los titulos de deuda gubernamental, pero experimenta en
los altimos afos fuertes reducciones. Mientras el promedio simple de las
rentabilidades historicas reales® es de 10.4%, aquella para los altimos 12
meses (a diciembre de 2001) es de tan sélo 5.9% (grafico 12). Por cierto,
la rentabilidad de cada individuo dependerd del ano de entrada y salida
del individuo al pilar de capitalizacion, y de la rentabilidad del fondo en
ese periodo neto de las comisiones.

7 Sin considerar el efecto de las comisiones que cobran las administradoras.
O Es decir, deflactando la rentabilidad nominal por la variacién de precios al consumidor.
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Grdfica 12. Rentabilidad bruta real de los fondos de pensiones
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Costos de las comisiones

No deja de llamar la atencién que, frente a esta situacion, quienes contri-
buyen al pilar de capitalizacién deben pagar una serie de recargos sobre
su aporte a la cuenta individual, los cuales se descomponen en un seguro
de invalidez y fallecimiento y una comisiéon neta para los gastos de la
administradora del fondo individual. Segun el informe de la A10s en pro-
medio para la region y como porcentaje de su salario imponible, la comi-
sion total que paga un trabajador latinoamericano es de 3%, la cual se
descompone en 1.25% para un seguro de invalidez y muerte, y 1.75%
para la comision de la administradora. Las administradoras deben capi-
talizar en promedio y como porcentaje del salario imponible 9% de éste.
En delinitiva, y como promedio simple entre paises, el costo de las comi-
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siones sobre el aporte total de los trabajadores es de 25%, y aquel estima-
do sobre el aporte capitalizable es de 33%, existiendo importantes dilc-
rencias entre ]‘J:lfsa-s.7

Teniendo en cuenta las caracteristicas de la cobertura, y las proyeccio-
nes de que muchos de los trabajadores no alcanzavin a ahorrar lo sufi-
ciente como para bencliciarse del sistema de capitalizacion, cabe
preguntarse si acaso el pago de comisiones a las administradoras de fon-
dos de pensiones es una contribucion que el sistema pierde como parte
del financiamicento y administracion de los benelicios que garantiza ¢l
Fstado.®

El tema de las comisiones ha sido ampliamente debatido, ain pava el
caso de trabajadores que quedan plenamente asegurados por el pilar de
capitalizaciéon. En esos casos se argumenta que la rentabilidad neta de co-
misiones es muy inlerior a la rentabilidad neta de la cuota y, por ende,
representa un costo signilicativo de la capitalizacion que hace el trabaja-
dor. Esto se ilustra para el caso chileno en el cuadro 2. Si bien, La rentabi-
lidad de Ta cuota entre TO81 v 1999 fue de 11.29%, aquella de Ta cuenta de
los diferentes individuos difiere significativamente, segtin su nivel de in-
areso y periodo de cotizacion. Se concluye que el aliliado asume en for-

Cuadro 2. Chile: rentabilidad anual de 1a cuenta individual
y de La cuota

$80 500 | $147.954 | $221.930 | $443.861 | 8887.722 | CUOTA

V.OS AL 1V .99 3.79 3.91 3.95 4.00 4.02 1.81
V.96 AL TV. 99 3.2 3.28 3.51 3.34 3.35 4.62
VO3 ALIV.99 5.04 010 h.13 0.15 016 7.05
V.87 AL TV.99 6.97 7.09 7.14 7.19 7.22 9.04
VL.81 AL IV.99 7.24 741 747 7.54 7.07 1117

Fuente: Superintendencia de Administradora de Fondos de Pensiones, Boletin esta-
distico, nim. 149, Santiago de Chile, 1999.

T Dehido alos diferentes concepros y experiencias, estas comparaciones deben examinarse con
cautela.

Y Este argumento picrde Tuerza cuando el aporte contributivo v su capitalizacion se utilizan
pava linanciar parte de fas garantfas del tabajador, que queda subasegurado, y Ta comisian se
considera un pago por los servicios de capitalizacion del saldo del trabajador en ese Tapso.
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ma regresiva el costo de las comisiones y el riesgo [inanciero del sistema.
Siun aﬁll ido ha debido participar en el sistema cuando las comisiones
eran altas y la rentabilidad baja, tendra de por si una pension significati-
vamente inferior a otro que participa del sistema en perfodos de rentabi-
lidad alta y comisiones bajas. Esta situacién es mucho peor para los
aliliados de bajos ingresos.

Conclusiones

El diseno de un sistema de pensiones requiere como objetivo social funda-
mental proveer de ingresos dignos en casos de vejez, invalidez y muerte al
menos al perceptor [)lll](l[)d] de ingresos. En lo fundamental, el conflicto
con las funciones ccondmicas se llldlllfl(‘std en las u*sponsalnll(lmlc fisca-
les que puede llegar a asumir el Estado como consecuencia del desafio que
el diseno del sistema le asigna para dar cobertura a diferentes personas,
independientemente de su insercién laboral durante la vida.

Un esquema contributivo de reparto de prima media escalonada y bene-
ficios definidos corre el riesgo de transformase en un sistema simple de
reparto, con un alto componente de financiamiento puablico. Sin embar-
go, su sustitucién por un sistema de prefinanciado, mediante cuentas de
ahorro individuales, no escapa del todo a esta tendencia, debido a que el
mercado de trabajo en que operan limita la capacidad de muchos de sus
afiliados para contribuir con la densidad necesaria y, por ende, igual-
mente se hardn acreedores a las garantias estatales, cuyos costos deben
sumarse a aquellos de la transicién.

De ahi que las responsabilidades fiscales no desaparezcan. El Estado
debe asumir varios compromisos en los que se incluyen:

* El pago de las pensiones actualmente en curso de aquellos jubila-
dos en el sistema antiguo.

* Elpago de los derechos ya adquiridos por los actuales contribuyen-
tes por sus contribuciones al sistema antiguo y que se trasladan al
nuevo.

* El pago de las pensiones garantizadas por el Estado, ya sean pen-
siones minimas, asistenciales, de las fuerzas armadas u otros gru-
pos elegibles por ley.

* Netos del valor del fondo neto de reserva del sistema antiguo.
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£l valor de estas responsabilidades es dificil de estimar. En parte por-
que no todos los paises han optado por una sustitucion total de un siste-
ma por otro, debido precisamente a las muy elevadas responsabilidades
fiscales que los gobiernos debian enfrentar. Pero, en general, los paises
han debido enfrentarse a este dilema al disenar sus sistemas, y en caso de
realizar la reforma sustituyendo un sistema por otro han debido optar
por las siguientes alternativas:

* No asumirlas, lo cual tiene un alto costo politico y perjudica a pen-
sionados y trabajadores que cotizaron en el sistema antiguo.

* [inanciarla con nueva deuda, lo cual tiene un costo para las gene-
raciones futuras y afecta la demanda del sector piblico por recur-
sos financieros;

* Financiarla con superavit fiscal lo cual tiene fuertes implicaciones
fiscales y alecta las actuales generaciones.

Irente a estos dilemas muchos paises optaron por sistemas con dos
pilares, y ajustaron el pilar de reparto para hacerlo financicramente mas
viable, ya sea aumentando la edad de jubilacion, aumentado la cotizacion
y/o reduciendo las pensiones. En cualquier caso, lo que no se ha previsto
con debida consideracion es que, alcanzada la madurez de un sistema
con un pilar de capitalizacion, se observa:

* Que muchas personas calificardn igualmente para pensiones mini-
mas y/o asistenciales requiriéndose de mayores ajustes a las finan-
zas publicas o de reformas a las reformas.

* Que los que estan alcanzando la edad de jubilacion con ahorros
suficientes, deberdn ajustar sus beneficios a los crecientes aumen-
tos de la esperanza de vida, viéndose igualmente afectados por de-
cisiones en torno a aumentar su edad de jubilacion, reducir sus
benelicios o hacer contribuciones voluntarias adicionales.

Frente a la heterogeneidad de las sociedades latinoamericanas, la cual
se manifiesta principalmente a través del mercado de trabajo, cabe con-
cluir sobre la necesidad de fortalecer los componentes distributivos de
los sistemas de pensiones, especialmente de aquellos que por su natura-
leza contributiva dejaran a muchos en calidad de no aseguraclos o
subasegurados.
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ENVEJECIMIENTO DEMOGRAFICO, SEGURIDAD SOCIAL
Y DESARROLLO EN MEXICO

Berenice P Ramirvez Lipez
EC-UNAM

El tema de la transicion demogrifica ha empezado a cobrar vigencia en
los andlisis sobre las perspectivas de la poblacién y de las alternativas
econdmicas, sociales y politicas que se le presentan al futuro del pais. Los
mas recientes informes sobre la dindmica de la poblacion mexicana deter-
minan que el pais estd adentrindose en un proceso de envejecimiento
demografico, identificado con un ripido crecimiento de la poblacion
mayor de 60 afos. Se considera que una poblacién ha envejecido cuando
la proporcién de personas de 60 anos o mds excede 10% de la poblacion
total (Engler y Pelaez B., 2002:72). En el caso de México, entre 1970 y ¢l
ano 2000, la proporcion del grupo de menores de 15 afios se redujo de
47.7 a 33.2%, por el contrario, el grupo de entre 15 y 64 anos se incre-
ment6 de 48.1 a 62.0%; de igual forma, la poblacion mayor de 65 anos ha
pasado a representar de 4.4 a 4.8%, relacion que se duplicard para el ano
2020 cuando los mayores de 65 afos representen 8.8%, su participacion
alcanzard 13% en 2030y 28% en 20560, porcentaje que representa mas de
una cuarta parte de la poblacion mexicana (Conapo, 2004:22).

Ante este proceso de transicion demogrifica, este articulo pretende
analizar los cambios de la poblacion en el contexto de la reproduccion
economica y del efecto que ésta tiene en una sociedad que muestra diver-
sas y dilerenciadas estructuras productivas, desempleo, empleo precario
e informalidad, exclusion social y pobreza, lo cual podriamos caracteri-
zar de déficit en el nivel de desarrollo y, porlo tanto, en la calidad de vida
de sus habitantes.

En los dltimos 20 anos se ha venido construyendo un modelo econdmi-
co, mediante profundas reformas estructurales en las que prevalece la orien-
tacion hacia un desempeno economico que favorezca a las relaciones de
mercado y a la empresa privada en un ambiente de apertura comercial y

47
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financiera. Dichas reformas han modificado sustancialmente la estructura
productiva, la organizacion del trabajo v las lunciones estatales. Se ha pri-
vilegiado a las actividades comerciales, de servicios y financieras ligadas al
exteriorn, se ha fortalecido L estructuracion de cadenas productivas ligadas
al mercado externo y a las grandes empresas transnacionales. I'rente a estas
directrices, muchos de los empresarios locales desempenan predominan-
temente actividades como intermediarios comerciales y financieros de em-
presas de propiedad extranjera. Pese a que estos cambios son resultado de
Jas reformas estructarales instrumentadas, no se ha logrado un crecimien-
to cconomico sostenido, ni el empleo requerido, pero si hay una mayor
diferenciacion social, una mayor polarizacion en la distribucion del ingre-
so, y un crecimiento muy alto en las ocupaciones sin proteccion social. Il
crecimiento de la pobreza ha determinado la formulacion de politicas so-
ciales focalizadas hacia los grupos mas valnerables y acotadas por el equi-
librio fiscal y Ta falta de ingresos publicos. En este proceso, ¢l Estado ha
modificado, reorientado y, en algunos aspectos, abandonando sus obliga-
ciones relacionadas con procesos de redistribucion del ingreso que pudie-
ran coadyuvar a la elevacion del mivel de vida.

A esta realidad se suma ahora el proceso de envejecamiento demogrifi-
co, ¢s por ello que consideramos que ¢s necesario abordarlo desde las
manifestaciones que este proceso Hene ¢nun contexto ¢condmico como
el deserito, para poder determinar algunas Iineas de analisis y de accion
que la politica econdmica debiera tomar en cuenta, mds atin cuando des-
de mediados de los anos noventa se ha inrciado en México procesos de
reforma que tienen que ver directamente con los adultos mayores de 60
anos, como las reformas a las pensiones, las reformas alos institutos de
scouros sociales, las modificaciones a las formas de finantiamiento de la
seouridad social y de la salud, asi como nuevas tendencias en la ejecu-
cion de politicas sociales,

Con estas consideraciones, el presente articulo desarrolla los siguien-

tes aspectos:

I, Un diagnostico de la calidad de vida, referida a la situacion econd-
mica y social de los adultos mayores.

2. Implicaciones ccondomicas del envejecimiento demogrifico.

3. La identificacion de las principales orientaciones que se debieran
desarrollar desde Ta politica economica y de la politica social en ¢l
dmbito ccondmico, para enlrentar esta transicion demogrilica.

ey
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Calidad de vida en adultos mayores de 60 anos

El primer aspecto que requicre ser precisado es el referido a la nocion
calidad de vida. Para el caso prictico de este articulo, nos estamos refivien-
do a los requerimientos bisicos y suficientes que garanticen al mdividuo
la satistaccion de sus necesidades primordiales en un ambiente social v
culturalmente aceptable, saludable y de inclusion social que le pcnnil;l'l
participar como citidadanos con plenos derechos y deberes. En el caso de
los acdlultos mayores de 60 afos, estos requerimientos hasicos deben estar
dados por los mgresos que perciben, por la cantidad, calidad y distribu-
cién de bienes y servicios que tienen a su disposicion. Se debe considerar
tambicn que la satislaccion de las necesidades debe incluir el acceso a la
cultura y a la recreacion como espacio vital del desarrollo humano.

Jnasegunda consideracion que se debe destacar y aclarar se refiere al
concepto mismo de vejez. En las condiciones de interaccion social, ma-
yor esperanza de vida y estructura epidemioldgica, la vejez no deberia ser
exclusivamente definida por los anos cronolagicos, o identilicada con la
expulsion del mercado laboral, sino principalmente debe ser identificada
con la ¢poca en fa que se incrementan los riesgos de perder autonomia y
anentan los de caer en dependencia [rente a la familia y a la sociedad,
debido a fa disminucion de salud y a la presencia de incapacidades fisi-
cas, mentales y/o sociales (Ham-Chande, 2003:40).

Las condiciones histéricas que dieron contenido a los contratos socia-
les y Taborales en México determinavon, por las tendencias que mostraba
v esperanza de vidaY Ta edad de 60 anos como la de inicio de la vejez.

tay que recordar que las legislaciones vigentes referidas a lo laboral
son resultado de demandas obreras generadas en los primeros anos del
sigho xx, las que fueron consideradas en la Constitucion de 1917, y en la
Ley federal del trabajo (1970) principalmente. No obstante, considera-
mos que la dindmica econémica, la transicion demogrifica, las variacio-
nes epidemioldgicas y los contextos sociales y culturales muestran que,
en la actual realidad mexicana, el arupo de poblacion de 60 a 64 anos
puede ser considerado uno que muestra tener capacidades fisicas y men-
tales que pueden ser identificadas como aceptables y plenas, si tomamos
en cuenta que la esperanza de vida es actualmente de 76 anos. Aspecto
que posiblemente ha incidido para que una de las orientaciones de las

5 p ‘ . . " :
En 1950 Taespevanza de vida era de 48 anos pava los hombres vy de 50 para las mujeres.
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reformas en pensiones en el dmbito internacional sea la de alargar el tiempo
de trabajo, situando la edad de jubilacion a partir de los 65 anos y en
algunos otros paises en mas de 65. Este aumento en la edad de jubilacién
tiene diversas implicaciones, por lo que no solamente puede ser conside-
rado como respuesta al aumento de la esperanza de vida y debe ser plan-
teada y acordada como parte de la estructuracion de nuevos pactos
sociales. Por el momento, la legislacion laboral y la dindmica social en
México sittan el inicio de la vejez a los 60 anos, es por ello que en el
presente articulo se analizardin las condiciones de vida de la poblacién
mayor de 60 anos, mediante un diagnéstico constituido sobre la base de
indicadores seleccionados que nos permiten contar con una radiografia
bésica de este tramo de poblacion.

Cudntos son y como se distribuyen por sexo
La poblacion mayor de 60 aios se constituye por seis millones 948 mil

457 personas, que estin representando 7.36% de la poblacién. Si sélo se

Cuadro 1. Poblacién de 60y +, absolutos y porcentajes,
por grupos, edad y sexo. México, 2000

Grupos quinguenales Poblacion %
60y + Total

Mcxico 97483412

60-64 anos 2198 146 2.25
65-69 anos 1 660 785 1.70
70 y mas anos 3089526 3.17
Hombres 47 592 253 48.82
60-641 anos 1 045 404 1.07
65-69 anos 779 666 0.80
70 y mas anos 1427 287 1.46
Mujeres 49891 159 5118
60-64 anos 1152742 1.18
65-69 anos 881119 0.90
70 y mids anos 1 662 239 1.71

Fuente: Nkt elaborado con informacion del Censo de Pobla-
cion y Vivienda, México, 2000.
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considera a la poblacién mayor de 65 afios, éstos representan 4.8 por
ciento.

Del nimero de personas mayores de 60 afos, 55.6% tienen de 60 a 69
anos, 75.9% tienen entre 60 y 74 anos, 24.1% restante ticnen 75 o mds
anos. La edad mediana actual para este tramo de poblacion es de 63 anios.

Siguiendo la tendencia internacional y nacional, de IMayor esperanzi
de vida en las mujeres, las mayores de 60 aiios, representan 3.7% de la
l‘)()bla(‘i(’)n nacional, mientras que los hombres de este grupo de edad re-
presentan 3.3%, situacion que da como resultado un indice de feminidad
de 129 mujeres por cada 100 hombres.

Una caracteristica de la transicion demogrilica en México es la veloci-
dad de este proceso, la que registra ser dos veces mas alta que en América
del Norte o en Europa y cuando sus distribuciones por edad son todavia

jovenes (Palloni y Peliez, 2002:6; Ham-Chande, 2003; Conapo, 2000).

La proyeccion de la tasa de variacion del crecimiento de la poblacion mayor
)

de 65 anos es de 3.9% para el periodo que va del ano 2000 a 2050,

Participacion en la dindmica econdémica

La poblacion mayor de 60 anos representa 10% de la poblacion mayor de
12 anos, 5% de la poblaciéon econémicamente activa, 5% de la ocupada,
3% de la desocupada, 8% de la inactiva y 5% de la no especificada. Entre
el porcentaje de poblacion catalogada como inactiva podemos introducir
cl andlisis acerca de los niveles de dependencia y el papel de las ocupa-
ciones informales, por una parte, esta es la proporcion de poblacion que
se considera fuera del mercado de trabajo, pero son los que pueden estar
desempenando diversas formas de actividades econdomicas sin pago, o
pueden ser nada mds sujetos de transferencias y, porlo tanto, situarse cn
una exclusiva situacion de dependencia.

La dependencia demogrifica esta referida al ndmero de personas inac-
tivas que dependen directa e indirectamente del grupo de edades labora-
les. El indice o relacion se compone de la suma de las personas menores
de 14 anos y las mayores de 65 divididas por la poblacion de 15 a 64 anos.
En el ano 2000, la dependencia demografica era de 64.3%, correspon-
di¢ndole a la poblacion de cero a 14 anos 56.1% y a los mayores de 65
anos 8.2%. De acuerdo a las proyecciones de poblacion, se considera que
esta relacion de dependencia disminuird hasta 2030, aio que significari
16.6%, correspondiéndoles a los de cero a 14 afios 27.6% y a los mayores
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de 65 anos 19%. A partir de 2030 nuevamente la relacion de dependencia
se incrementard llegando a representar 64.1% en 2050, en ese ano la rela-
cion se invertird, significando 24.1% para la poblacion de cero a 14 anos
y 40% para los mayores de 65 anos (Conapo, 2000).

Para poder tener una mayor precision en cuanto a las relaciones de de-
pendencia, se Ha construico el indicador denominado relacion de dependen-
aa efectiva, derivada del cociente entre la poblacion econémicamente activa
y lainactiva, y la'relacion de dependencia real, en la que ademds de incluir
ala poblacion econémicamente inactiva se suma también la de los desocu-
pados. De esta forma, para el ano 2000, la relacion de dependencia, que es
de 8.2%, asciende a 10% consideriandola dependencia electiva y la depen-
dencia real a 11%. Estos aspectos hacen suponer que mientras la tasa de
crecimiento de larea tenga una correspondencia con la tasa de crecimicnto
del empleo, las relaciones de dependencia frente a los activos y ocupados
solo podrin equilibrarse si existe crecimiento econémico que debe reflejar-
se en la creacion de empleo. Aspecto que en la dindmica de la economia
mexicana no se observa y que mds adelante, al hacer ¢l tratamiento de este
tema, situaremos con mayor precision.

Empleo ¢ ingresos

Con las fuentes de informacion que tenemos a disposicion hemos inten-
tado acercarnos a una estimaciéon de la fuente de ingresos de los mayores
de sesenta anos. Entre los datos mis significativos de este tramo de po-
blacién encontramos lo siguiente. La poblacion econdmicamente activa
se constituye en 34% de la poblacion total, de esa proporcion H% es ma-
yor de 60 anos y, de acuerdo a cifras oficiales, 17% (3er: Informe de gobier-
no, 2003) de los mayores de 60 afos cuentan con una pension. Del total
de pensionados, la cantidad de mujeres que perciben una pension es la
mitad del ndamero de hombres mayores de sesenta. :

De acuerdo con la informacion elaborada por Ham-Chande (2003), se
registra que la proporcion de hombres que trabajan es mayor que los que
no trabajan en las edades de 60 a 69 anos, a partir de 70 anos quienes no
trabajan empiezan a ser proporcionalmente mayores que los que si lo rea-
lizan. Por lo que corresponde a las mujeres, supera la proporcion de las
que no reciben ingresos por dedicarse a labores del hogar.

Con la informacion anterior se observa que en promedio 55% de la
poblacion masculina entre 60 y 74 anos se declara activa en el mercado
de trabajo.
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Cuadro 3. Porcentaje de pensionados de 60 o mds anos

Edad Hombres | Mujeres
60-64 224 114
65-69 29.6 13.5
70-74 30.6 15.3
75+ 26.6 15.8

Fuente: Ham-Chande, 2003, p. 195,

Cuadro 4. Distribucion de la poblacion de 60 o mds,
por condicion de trabajo y sexo

Edad | Trabaja No trabaja Hogar
H M 11 M H M

60-64 | 66.1 18.9 326 19.6 1.1 61.6
65-69 | 55.1  14.2 43.6 226 1.3 63.2
70-74 | 45.0 11.3 536 251 1.4 63.6
75+ 28.7 6.3 69.8  33.° 1.5 60.5

Fuente: Ham-Chande, 2003,

Al analizar el Censo General de Poblacion y Vivienda de 2000, encon-
tramos en los hogares que declararon tener jefe de hogar presente mayor
de 60 anos, las siguientes caracteristicas.

Representan 18.8% de los hogares. Su principal fuente de ingresos pro-
viene de la remuneracion al trabajo, 41.49% para el grupo 60-64 anos y

Cuadro 5. Hogares, poblacion y su distribucion segiin edad
y sexo del jefe del hogar (porcentajes)

Grupos Hogares Poblacion en hogares
quinguenales | Total Fpispyibucion segiin: sexo del jefe | Total | Distribucion segiin sexo del jefe
et Masculino Femenino Masculino Femenino
Total 100.0 79.4 26.0 100.0 82.7 20.9
60O - 64 anos 6.0 1.2 29 5.7 4.3 1.7
65y mds afios | 12.8 a4 b6 10.3 7.4 3.6

Fuente: iNect, X Censo geneval de /).,/;/mnm y vivienda, 2000
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33.4% para los mayores de 65 afos. La segunda [uente de ingresos son
los no monetarios.'” La tercer fuente de ingresos para el grupo 60-64
anos es la renta empresarial, y en cuarto lugar las transferencias moneta-
rias. Para el grupo de edad de 65 aios y mas, la tercer fuente de INgresos
estd constituida por transferencias y en cuarto lugar la renta empresarial.
Las transferencias para el grupo 60-64 afios representan 13.7% de las
transferencias nacionales y para el grupo 65 y mis, 30.1% (véase anexo).

Cuadro 6. Hogares con jefe presente a nivel nacional por principales
fuentes de su ingreso corriente total trimestral segiin grupos de edad
del jefe presente (participacién porcentual)

o : ‘ Grupos de edad del jefe presente
Principales fuentes de ngresos
00-64 65y mds

Ingreso corriente total 100.00 100.00
Ingreso corriente monetario 75.92 71.25
Remuneraciones al trabajo 11.49 3543
Renta empresarial 18.57 13.66
Renta de la propiedad 1.29 2.86
Transferencias 14.49 20.70
Otros ingresos corrientes 0.09 0.60
Ingreso corriente no monetario 24.08 28.75
Autoconsumo 0.82 1.47
Pago en especie 0.96 1.07
Regalos 6.27 9.44
Estimacion del alquiler de la vivienda 16.01 16.77

Fuente: INKGL, Encuesta nacional de ingresos y gastos de los hogares, tercer
trimestre 2000,

Los ingresos de tres cuartas partes de la poblacion mayor de 60 anos
van de menos de un salario minimo a dos salarios minimos. Entre 45% vy
70% de los hombres mayores de 60 anos reciben menos de un salario

W Estimacion realizada por los micmbros del hogar, con base en ol valor en el mercado a
precios de menudeo, de los bienes muchles ¢ inmuchles de capital, tomados de su propio negocio,
delos recibidos a cambio de su trabajo realizado, y delos recibidos como regalo de personas que
o cran miembros del hogar y que pasaron a formar parte del patrimonio (1INeGr, 2000)
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Cuadro 7. Poblacion de 60 o mis, rango de ingreso mensual y sexo

Fle) < [ SM la<2SM | 2a<3SM 34+ SM
Ldadl

H M H M H M H M

60-6:1 45.5 81.0 24.4 9.8 12.3 378 18.0 5.9

0H5H-6Y9 50.9 §2.3 24.3 0.4 10.3 3.6 14.6 4.7

70-74 582 83.2 22.3 9.9 8.0 3.2 115 4.1

15+ 69.2 80.2 17.5 8.4 5.4 2.7 e 3.7

Faente: Ham-Chande, 2003, p. 176.

minimo, un 24% hasta dos salarios minimos. Mas de 80% de las mujeres
mayores de 60 anos reciben menos de un salario minimo (Ham, 2003:176).

Para el ano 2000 un salario minimo equivalia a 1 053 pesos wmensuales
y, de acuerdo a Jas definiciones de pobrezay de indigencia establecidas
por medio del método del costo de las necesidades bidsicas, organismos
internacionales como la crear. determinan la linea de pobrezay lalinea de
indigencia en valores mensuales por persona. Considerando que éstos
estan determinados a partir del costo de una canasta bisica que cubre
necesidades alimenticias nutricionales y necesidades bhisicas no
alimentarias, la linca de pobreza estaba fijada en el ano 2000 en $1330.00,
y lalinea de indigencia correspondiente al costo de la canasta alimentaria
en $665.00 (crear, 2000).

Mediante ¢l cuadro y la informacion relerida, podemos derivar que,
por niveles de ingreso monetario, 80% cle la poblacion mayor de sesenta
anos, y con mayor rigor los mayores de setenta, se encuentran en situa-
cion de pobreza e indigencia.

Esta situacion se recrudece ain mas en el sector rural, ya que los hom-
bres que reciben menos de un salario minimio representan 65.7% en el
grupo 60-64 anos, pm])ur('i(m (ue aumenta hasta 85% en los de 75 anos
y mds. Por su parte, mds de 90% de las mujeres mayores de 60 anos en el
sector rural perciben menos de un salario miimo. !

Los bajos niveles de ingreso, de mds de 90% de la poblacion mayor de
60 anos, contrastan cuando analizamos las caracterfsticas de la distribu-

L e de pobreza en el secton varal es de $670.00 y Ta indigeneta en $385.00 (crrat,

Panorama social, 2001).
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cion del ingreso. Llama mucha la atencion que 1.71% de los hogares, que
son los que senalan tener como jefe presente a uno mayor de 60 ;il’lr»s,
concentran 6.74% del ingreso nacional, proporcion ((llt,_‘ supera lo que
captan del ingreso nacional los primeros cinco deciles o, en términos mds
(‘|ill'()fi,. ese 1719 de los hogares capta mis que 50% de los hogares a esca-
[a nacional.

Por otra parte, y considerando la situacion de los cinco deciles de ho-
cares de menores ingresos, [a vulnerabilidad de los grupos en estado de
pobreza se mantiene ¢ incliuso se incrementa en los grupos que declaran
tener como jefe presente a uno mayor de 60 anos, situacion que nos lle-
varia a determinar que la situacion de inseguridad, que presentan los
hogares en situacion de pobreza, tiende a aumentar cuando los jeles de
lmg;u‘ presente superan 60 anos, ya que ¢llo se acompana de la .])(‘l‘(li(!;l
e Ingresos por ocupacion y enen ue recurric a otro mecanismo como
los relacionados con transterencias, rentas de bienes y préstamos.

Cuadro 8. Hogares con jele presente y su ingreso corriente total
trimestral, a nivel nactonal, por dectles de hogares, segim grupos
de edad del jefe presente (miles de pesos)

Deciles de hogares
con jefe piesente

Total Yo

Grupos de edad
del jefe presente
O0-06-1 Yo

05 0 mas Y

[otal 29 973 6G24.00

hogares

1G15053.00 | 7.02 55068 8317.00 | 14.66

Ingreso Ha9 810 120.00 SO519683.00 | 7.52 1 GO916412.00 | 11.28

!

Hogares 2997 562.00 | 10.00 224007.00 | 0.98 6614715.00 ) 2.89

Ingreso S 144 277.00 | 151 TISOT.00 | 014 | 2256482.00 | 042
1l

Howvares 2297 562.00 | 10.00 169705.00 1 0.71 48208200 | 2.10

Ingreso 14202 10800 | 2.69 [ 055 415.00 ] 0.20 2040 488.00 1 0.51
11

Hoaares 2207 362.00 | 10.00 17557100 | 0.75 SO2TL00 | 1.59

19397 262.00 | 3.59 1465 195.00 | 0.27 S061450.00 1 057

Ingreso

contina...
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Cuadro 8. Hogares con jefe presente y su ingreso corriente total
trimestral, a nivel nacional, por deciles de hogares, segiin grupos
de edad del jefe presente (miles de pesos) (continuacion)

Deciles de hogares
con jefe presente

Grupos de edad
del jefe presente

Total | % 60-64 | %| 65 0 mas ‘ %

1

Hogares 2297 362.00 | 10.00 107 553.00 | 0.47 304 452.00 | 1.33
Ingreso 24768 310.00 | 4.59 1152677.00 | 0.21 3264 898.00 | 0.60
%

Hogares 2297 562.00 | 10.00 118508.00 | 0.52 300 254.00 | 1.51
Ingreso 30732 353.00 1 5.69 1576417.00 | 0.29 4054 673.00 | 0.75
Il
Hogares 2297 362.00 | 10.00 175278.00 | 0.76 279821.00 | 1.22

Ingreso 38180 500.00 | 7.07 2902 006.00 | 0.54 4634 038.00 | 0.86

Vi

Hogares 2207 362.00 | 10.00 130624.00 | 0.57 220 934.00 | 0.96

Ingreso 47669 563.00 | 8.83 2715 940.00 | 0.50 4525607.00 | 0.84
VI

Hogares 2297 562.00 | 10.00 188282.00 | 0.82 261 526.00 | 0.05

Ingreso 6075107400 | 11.25 4916808.00 | 0.91 6995 117.00 | 1.30
IX

Hogares 2297 562.00 | 10.00 162497.00 | 0.66 268 587.00] 1.17

Ingreso 86983 428.00 | 16.11 5977058.00 | 1.11 9807 991.00] 1.82
X

Hogares 2297 566.00 | 10.00 221 364.00 6

173 178.00 | 0.75

0.9
208981 245.00 [ 38.71 | 17009 362.00 | 3.15 | 19395 668.00 | 3.59

Ingreso

Fuente: INEGL, Encuesta nactonal de ingresos y gastos de los hogares, tercer trimestre 2000,

La poblacién mayor de 60 afos expresa en sus condiciones de vida y
sociales la transicion que el pais ha sufrido en los Gltimos 40 afios, en
cuanto a incremento en el proceso de urbanizacion, crecimiento en el
desempeno de mas actividades productivas y de servicios, distribuciéon
polarizada del ingreso y desigualdad en el acceso a oportunidades. Estos
aspectos que se han expresado en un aumento en los niveles de escolari-
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dad sitian a la poblacion de mayor edad en una importante desventaja
en cuanto a niveles de instruccion. En la actualidad, el promedio de anos
de estudio de la poblacién mexicana se ubica en 9.7% en ¢l drca urbanay
7.5% en la rural (crrear, 2000).

En el ambito nacional, 48.34% de la poblacion de 12 anos 'y mas no
cuenta con instrucciéon posprimaria y 95.02% cuenta con instruccion
media y media superior. Del grupo de edad de 60 a 64 anos, 82% no
tienen instruccion posprimariay s6lo 9.5% de este tramo de edad declara
(ener instruccion media superior y superior,

Del grupo 65 y mds anos, 86.9% no tienen mstruccion pospl'imm'ia y
6.4% cuenta con instruccion media superior 'y superior,

Si nos referimos solamente a la poblacion mayor de 60 anos de la ciu-
dad de México, encontramos que alrededor de 60% solo tienen mstruc-
cion primaria, 21.6% de las mujeres y 15.3% de los hombres no tienen
ninguna instruccion,

Cuadro 9. Personas mayores de 60 anos por nivel
de educacion formal y sexo. Ciudad de México

Sin educacion Primaria Secundaria Superior
Mugeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mu jeves | Hombres | Mujeres | Hombres
21.6 15.3 h8.7 59.2 5.5 15.3 5.5 15.3

Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (ors), Encuesta Sabe, 2001,

Otra informacién que puede ser tl en el andlisis de la poblacion ma-
yor de 60 afos, se refiere a los niveles de dependencia. En los grupos de
edad mayores de 60 anos, se observa que 70% son considerados pobla-
¢ién econémicamente inactiva. Entre los aspectos que hay que destacar
esté la vulnerabilidad de las mujeres que puede ser analizada como parte
de las desigualdades de género que alectan sus niveles de bienestar, di-
chas condiciones se agudizan en quienes rebasan 60 anos. De las mujeres
mayores de 60 anos, 90% se registran como poblacion econémicamente
inactiva, mas de 60% se dedican a actividades del hogary s6lo 10% recibe
una jubilacién.

Otro elemento que permite acercarse a las caracteristicas de depen-
dencia de los adultos mayores es en relacion con la informacion sobre el
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estado conyugal. Proporcionalmente hay un mayor porcentaje de muje-
res solteras, separadas, divorciadas y viudas, que hombres, ya que cerca
de 60% de los hombres mayores de 60 anos declaran estar casados o en
anién libre. Tomando en cuenta que el mercado de trabajo ha ido cre-
ciendo en las ultimas tres décadas la participacion de las mujeres y que
proporcionalmente son pocas las que reciben una pension de vindez, es
de suponer que este grupo de edad, y por razones de mayor vulnerabili-
dad, las mujeres tienen que buscar ingresos para su sobrevivencia. Estos
pueden provenir de actividades informales, transferencias familiares y/o
pagos en especic.

Hemos senalado que uno de los aspectos que identifican a lavejez es el
aumento de la vulnerabilidad y con ello ¢l de las enfermedades. Dicha
situacion solo puede ser enfrentada si se cuenta con los servicios que los
institutos de seguridad social ofrecen a los pensionados, sin embrago, I
falta de cobertura para el conjunto de la poblacion se hace mis agudaen
este tramo de edad.

Para concluir con el diagnéstico, presentamos la informacion referida
a las implicaciones de la discapacidad. Con ésta se puede observar que
las mujeres presentan mayor incidencia de enfermedades en lavejez, cuen-
tan con menos pensiones y representan también el grupo con mayor fre-
cuencia de discapacidad, lo que puede ser consecuencia de una mis larga
esperanza de vida, que requiere de apoyos y condiciones para que al en-
frentar estos riesgos lo hagan desde una perspectiva que conduzca al
mejoramiento de la calidad de vida.

Cuadro 11. Porcentaje de las personas mayores de 60 anos
estado civil y sexo. Ciudad de México

Nunca unido | Separado/divorciado iudo Casado/unicdo
Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres | Mujeres Hombres | Mujeres | Homibies
1.9 5.7 5.4 13.0 15.8 12.2 75.8 985.6

H: Hombres M: Mujeres
Fuente: Organizacion Panamericana de la Salud (ovs), Lncuesta Sabe, 2001,
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70 0 mds anos
as anos

segun c«
INEGE, Censo de poblacion, elaboracion propia, 2000.

anos

Entidad
[federativa
Sexo, grifos
quinqguenales
de edad
0 o mds
) o m

65-09 anos

{

G0O-64 anos
65-69 anos
60-64 anos
65-69 anos

Hombres
6O-64

Mujeres
Fuente:

Néxico
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EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO 65
Implicaciones econdmicas del envejecimiento demografico

Una de las aspiraciones de los principios de la seguridad social es alcan-
zar la cobertura universal protegiendo a la sociedad de contingencias eco-
nomicas y sociales. En el caso de México, sélo 18.5% de Ia poblacion
mavor de 60 aftos cuenta con una pension (ineGt, 2000).'2 Ademds de esta
limitada cobertura, Tas instituciones de seguridad social reportan desde
hace 15 anos una crisis fimanciera que puede derivar en la imposibilidad
para asumir los compromisos adquiridos frente a sus asegurados, situa-
cion que se registra en la Secretarfa de Hacienda como fuerte presion
para las finanzas pablicas. En este escenario se instrumento, a partiv de
Julio de 1997, la reforma del miss, modificando con ello, las condiciones
de accesoy la forma de financiamiento de los seguros que el s ofrece a
los trabajadores del sector privado.

Ante la crisis del sistema de seguridad soctal, una de las implicaciones
economicas del envejecimiento demogrilico se manifiesta en la existen-
ciay suficiencia de las pensiones de retivo, ya que deberfan representar Ia
principal fuente de ingresos de los mayores de 60 anos.

Oura implicacion del proceso de envejecimiento se refiere alos requeri-
mientos de servicios de salud en los que deben estar contemplados la
cobertura y suficiencia financiera para hacer lrente a las modalidades
cpidemiologicas, tipos de enfermedad y costos que el envejecimiento pre-
senta. Las implicaciones y costos de la atencion a la salud se desarrollan
en otro capitulo del presente volumen. En este apartado abordaremos las
implicaciones de las pensiones, desarrollando los siguientes aspectos:

Iy Las condiciones cconémicas y perspectivas de los mayores de 60
anos (ue cuentan con una pension de retiro.

2) Las consecuencias que se derivan de las reformas de pensiones que
se han strumentado.

3) Las perspectivas para los que no tienen ni contardn con posibilida-
des de retiro en el corto plazo.

1) Los requerimientos que deben ser imtroducidos en la elaboracion
de una propuesta viable.

= Segrin datos del Ser Informe de gobierno, 17% de los mayores de 60 aios cuentan con una
pension
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Las condiciones econamicas y perspectivas de los mayores
de 60 anos que cuentan con una pension de retiro

Ya hemos ofrecido informacion y una primera evaluaciéon acerca de las con-
diciones de vida de los mayores de 60 anos. En relacion con la cobertura
que tienen de servicios de seguridad social, cabe destacar lo siguiente:

De acucerdo con informacion de la Secretaria de Salud, 45.3% de la po-
blacion esti asegurada por las instituciones de seguridad social, quedan-
do fuerade este derecho 54.7% de la poblacion. Sin embargo, al observar
los asegurados por tramos de edad, registramos que 53.8% de los mayo-
res de 60 anos estan asegurados, si bien, esta relacion demuestra que cer-
ca de 50% de los mayores de 60 afos estan desprotegidos, la proteccion
en salud para este grupo de edad es mayor que la que se observa a nivel
nacional.

Esta relativamente mayor cobertura puede ser resultado de que fueron
trabajadores activos, en el periodo econémico identificado como Desa-
rrollo Estabilizador (1967-1980). en el que se registraron tasas medias de
crecimiento anual de 6%, situacién que permitié crecimiento en el em-
pleo informal, incorporaciéon a ocupaciones con seguridad social y en un
periodo de poca rotacién laboral y alta incorporacion de beneficiarios.

De igual forma, y relacionado con la equidad de género, para el aiio 2002,

23% de las mujeres contaban con seguridad social, porcentaje relativa-
mente mayor en las mujeres de 60 anos y mds. ya que se registra con
seguridad social a 29% de este grupo de edad.

La Encuesta Nacional de Empleo y Seguridad Social de 2000 del inkar,
registra 2 074 893 pcnsi()n;l(lns (véase anexo). Iin este total se incorporan
pensionados laborales de acuerdo a su condicion de vejez, invalidez, ce-
santia ¢ incapacidad permanente, y pensionados sobrevivientes de acuer-
do asu condicion de viudez, orfandad y ascendencia. Tomando en cuenta
los registros del ivss y delisss i paracel ano 2003, el nimero de pensiona-
dos ascendfa a 2 512 922, A pesar de que se advierte un crecimiento im-
portante de los pensionados, resultado de las transformaciones del
mercado de trabajo, de la incertidumbre ante la reforma y del proceso
mismo del envejecimiento, la proporcion de jubilados en relacion a la
poblacion total representa 2.1%. De acuerdo con la Encuesta de Ingresos
y Gastos de los Hogares de 2004, los hogares que registran como lucnlt‘
de ingreso jubilactones, pcn\l(me\ ¢ indemniz: aciones, representan 11.7%
del total de hogares y 6.5% de los ingresos corrientes m()neml 10s del p:lls.
Fn rangos de salarios minimos, la mayor proporcion de los ingresos que
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se derivan de jubilaciones, pensiones ¢ indemnizaciones, se sitia entre |
y 1.5 salarios minimos (véase anexo).

En ¢l apartado anterior, senalibamos las condiciones econémicas de los
mayores de 60 anos y como en este grupo de edad se Iepmcluuan los pro-
blemas de (’(llll(l(l(l resultado de la pol arizada distribucion del ingreso.

La mayoria de los trabajadores del sector privado que aportaron al ss
obtuvieron, mediante el sistema de pensiones de beneficios definidos,
solidario y de administracion pablica, una pension que representa entre
50y 60% del salario promedio. Con las modificaciones ala Ley del iuss de
1097, las pcnsi(mt‘% estin incluidas en el indice de precios al consumidor,
y la cuantia minima de las pensiones se sitia en un salario minimo. "To-
mando en cuenta los niveles de sueldos y salarios y los niveles de cotiza-
cion, se calcula que 80% de las pensiones que otorga el inss no supera 1.5
salarios minimos como pension.

En relacion con los pensionados del issste, Ta edad promedio es de 60
anos y su nivel de pension promedio es de 3.11 salarios minimos. Cabe
senalar que ante los cambios estructurales de los sistemas de pensiones,
la politica de retivo voluntario y la incertidumbre acerca de las finanzas
ptiblicas, el crecimiento de los pensionados ha sido mds dinamico que el
que se esperaba mediante el camplimiento de los requisitos para obtener
una pension. Dicha situacion puede observarse si contrastamos la tasa de
crecimiento de los trabajadores activos frente a los pensionados, en 2003
la de activos fue de 0.83% mientras que la de jubilados fue de 7.2%. De
esta forma es como han ido creciendo las pensiones de retiro otorgadas a
personas menores de 60 anos, para 2003, 5.9% del total de pensionados
tenfan entre 50 y 60 anos, lo que en el mediano plazo agudizard las con-
diciones criticas de las finanzas piablicas.

Junto a esta situacion, encontramos las pensiones de retiro que obtie-
nen los trabajadores que lograron, a través de negociaciones especilicas,
obtener pensiones que representan 100% o mas de su dltimo salario, y
logran ademas recuperar el poder adquisitivo porque son dindmicas, ¢s
decir que las pc'usi(mcs‘ reciben los aumentos de salarios que se otorgany
prestaciones de agumaldo y porque, al ser otorgadas por tiempo de tra-
bajo, permiten ()l)lencl pensiones de retiro antes de la edad considerada
para la jubilacion. Esta situacion ha dado por resultado que Ta edad pro-
medio de los pensionados cuyo patron es el s sea de 53 anos.

A estos regimenes se les ha identificado como de privilegio, por el im-
pacto que tienen en las finanzas de los institutos y de las finanzas publicas,
como los casos de los trabajadores de Pemex, de la Comision Federal de
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Flectricidad, de Luz y Fuerza del Centro, de la Banca de Desarrollo. Para
estos sectores de trabajadores, deben situarse las condiciones reales que
lienen financieramente las instituciones de seguridad social. Si solo se
les ubica como parte de los sectores que han puesto en peligro las [‘il'l:lll-
sas de las instituciones, no se podrd disenar un sistema de seguridad
social de acuerdo con la realidad y con las necesidades del pais, ya que no
se estd enfocando el problema desde una pel'spcc[iv:a mds integral que
ubique los cambios operados en el mercado (lC.tl‘ﬂI)‘.l\](), 1'esull;l(l(? de las
modilicaciones dadas en la estructura productiva y con ello la falta de
dinamismo en el crecimiento, en la inversion y, por lo tanto, en l%l crea-
cion de empleo asalariado. Si se quiere ubicar desde la ])el'sl‘)cctlvzl del
costo financiero, debe observarse la distribucion del gasto publico, ya que,
dependiendo de las directrices que como Estado le interese impulsar, es
posible interpretar por qué se destina mds al pago de la (!cucl:} externay
al rescate de la banca que ala politica social orientada a la l'tf(ll.s[l'll)ll(‘..l()n
y mqj()mmicnto de las condiciones de vida, o p’m' qué es ln'(“]()l' aplicar
una politica social de atencion a los sectores mas en.lp()l)reu(los que es-
tructurar una politica social de impacto para la totalidad de los diversos

grupos de poblacion.

Las consecuencias que se dertvan de las reformas
de pensiones que se han instrumentado

El primero de julio de 1997 se puso en lnzn'ch:d l}l.llllc\:'d Lt"y flcl INISS,
aprobada en diciembre de 1995 por el poder l'cglsl.ullvo..’lxl ?b](ﬁ[l\:’() prin-
cipal de esta reforma fue el de resolver la eritica situacion l.mancwl';l (‘lc'*l
ivss mediante modificaciones sustanciales en su fimanciamiento y admi-
nistracion. De los aspectos mids sobresalientes de la reforma, cabe desta-
car los siguientes: la estructuracion de cinco seguros en lugar de los cuatro
que venian operando —de esta [orma se constituyen los ramos de lﬁl‘lft‘l'-
medad vy Maternidad; Invalidez y Vida (1v); Retiro, Cesantia en Edad
Avanzada y Vejez (rev), Riesgos de Trabajo, y Guarderias y l’rcstutiongs
Sociales. En la ley anterior constituian un solo ramo el Seguro de Invali-
dez, Vejez, Gesantia 'y Muerte. . .

Antes de 1997, las pensiones se otorgaban mediante clnm.émrln "(le' pri-
ma media escalonada, por lo que eraun Sistema de Beneticios DLjfll]](l()S,
de reparto solidario y de administracion pl'll)]ll("d. “l,u m.odull(‘l;ul de
financiamiento se basa en que los trabajadores activos financian alos pen-
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stonados. Los requisitos para tener acceso a una pension de retiro, cesan-
tia y vejez estan referidos a tiempo de cotizacion y edad de jubilacion y
bastaba con haber cotizado 500 semanas, que representan 9.6 anos y te-
ner 60 de edad, para cumplir los requisitos.

Con la reforma a la ley, el sistema de pensiones de los trabajadores afi-
liados al 1vss se sustituye por uno de aportaciones definidas, cuenta indi-
vidual y administracion privada. Es por ello que se considera que es una
reforma estructural. Cabe recordar que en el caso de México, el pilar de
cuenta individual y administracion privada se iicia con las reformas de
1992, que constituyen el Sistema de Ahorro para el Retiro, con el que se
crea un mecanismo adicional de ahorro provisional obligatorio basaclo en
cuentas de capitalizacion individual, ¢l cual abre un espacio al sector pri-
vado para administrar 2% del salario base.

Desde’el primero de julio de 1997, los trabajadores que se insertaron
por primera vez al mercado de trabajo formal requieren cotizar durante 1
250 semyinas, las que representan mis de 24 afos para tener acceso a una
pension de retiro, cesantia o vejez. La edad de jubilacion se establece a
los 65 anos por retiro y 60 por cesantia.

El financiamiento contintia siendo tripartito. En la composicion de la
prima para el seguro de enfermedades y maternidad, aumenta la aporta-
cion del gobierno y disminuye para el patrén y para el trabajador.

El monto de la pension dependerd de los fondos acamulados de mane-
ra individual. Al momento del retiro, el trabajador recibe el saldo acumu-
lado o, st el ahorro es suficiente, contrata con una administradora privada
una renta vitalicia o un retiro programado. Asume el riesgo de la rentabi-
lidad financiera.

St los trabajadores retimen los requisitos y no alcanzan una renta vitali-
cia o el seguro de sobrevivencia para beneficiarios, el Estado se compro-
nmete a otorgar una pension minima garantizada, constituida por un salario
minimo actualizado por el Indice de Precios al Consumidor.

En la exposicion de motivos que reforma a la Ley del ivss en 1997, se
senala que

la obligacion estatal de contribuir de manera mas clectiva al desarrollo nacio-
nal, a la generacion del ahorro interno y al crecimiento del empleo, coincide
con lanecesidad de enfrentar las complejas circunstancias y de resolver urgen-
temente la eritica situacion financiera por la que atraviesa el s, de adecuarse
alos cambios demogrificos, de responder a las erecientes demandas de mayor
eficiencia en el uso de los cuantiosos recursos que se le confian para convertir-
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los en servicios y prestaciones, y de superar insuficiencias con la firme voluntad
de dar plena vigencia a sus principios y filosofia original de la seguridad social.
Todo eso hace impostergable emprender los cambios indispensables para forta-
lecer al Instituto y darle viabilidad en el largo plazo, acrecentar su capacidad de
dar mayor proteccion, mejorar la calidad, cficienciay oportunidad en ¢l otor-
gamicnto de servicios de salud, asi como garantizar prestaciones sociales ade-

. " v
cuadas y ])Cllﬁl()l]t’.\JllSlilS.]"

Aspirar a otorgar pensiones dignas y justas rebasa las posibilidades de
la reforma del tuss, ya que éstas dependen fundamentalmente de la dind-
mica macrocconémica que permita tener un empleo estable e mgreso
adecuado. Esta situacion no se observa en los altimos 25 anos, por lo
que, si partimos de ingresos disminuidos, aunque se tenga una excelente
rentabilidad y administracion, las pensiones van a corresponder al nivel
de ingresos con el que se cotizd. Tomando en cuenta que no todos los
trabajaclores ocupados son trabajadores de la empresa privada 'y, por lo
tanto, no cotizan para clivss, hasta observar los niveles salariales que preva-
lecen en el pais para darnos cuenta de como se ha ido estructurando el
mercado de trabajo, de salarios ¢ ingresos. De acuerdo a la Encuesta Nacio-
nal de Empleo, tenemos que para finales de 2004, 9.2% de los asalariados
reciben hasta un salario minimo, 26.8% mis de uno y hasta dos salarios
minimos, 27.9% mas de dos y hasta tres salarios minimos, 19.9% mas de
tres y hasta cinco salarios minimosy 11.9% mds de cinco salarios minimos.
Si el conjunto de los asalariados fuera canalizado a un sistema de pensio-
nes de contribuciones definidas, capitalizacion individual y administra-
ciéon privada, tendriamos que los que tienen un ingreso de hasta dos salarios
minimos, y que representan 36% de los asalariados, su ahorro seria tan
insuficiente que no lograrian al final de su vida laboral aportaciones para
una pension, 27.9% por sus niveles salariales serian los candidatos a obte-
ner una pension minima garantizada y 31.8% vestante serfan los que en
escenarios mis favorables de crecimiento economico, de recuperacion del
poder adquisitivo de los ingresos y altas tasas de rentabilidad de sus aho-
rros provisionales, asi como considerando que de cada peso ahorrado, solo
se van a su cuenta 0.75 centavos y el resto se destina al costo de la adminis-
tracion, 't los que pudieran obtener una pension, retiro o renta vitalicia.

Y Loy del Seguro Social, tass, México, 1995, p. T
I Las comisiones se cobran en relacion con el salario base mtegrado, por lo que las ganancias
de Tas More han sido tan altas cn estos anos. Angel Guillermo Ruiz Moveno, Las AFORLE, Mcéxico,

Poriia, 2002,
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La pregunta pertinente es: dpara qué se hace una reforma, basada en
aportes definidos, capitalizacion individual y administracion privada?, si
la probabilidad de que en el largo plazo se estén otorgando mayoramente
pensiones minimas garantizadas es muy alta, lo que significard mayor
carga fiscal y, con el peso de los pasivos laborales y ¢l pago de bho1os
gubernamentales en los que se han comprometido gran parte de los aho-
rros de los trabajadores, la deuda piiblica seguird creciendo exponencial-
mente. Otra interrogante que se deriva es Zpor qué en situaciones de
requerimientos financieros para impulsar el crecimiento econdmico, re-
cursos muy significativos, como los ahorros forzosos de los trabajadores,
pasan a ser administrados por la empresa privadaZ, quien 1'cs])uh(licndn
a su naturaleza de obtener alta rentabilidad, pareciera que deja pocos
heneficios al mercado interno. .

I'n el tiempo en que se ha puesto en marcha el nuevo sistema de pen-
siones, la cuantia minima de las mismas en relacion con ¢l salario minimo
ha pasado de 1.01 a 1. Por su parte, el que la cobertura mds que crecer
como se pretendia disminuya es un indicador claro de la falta de empleo
y de puestos de trabajo. El crecimiento de los trabajadores asegurados
por el s ha presentado tasas negativas de 1993 a 1995 y de 2001 a 2003,
por lo que el pretendido aumento de la cobertura de Ta seguridad social
no serd posible si las condiciones macroccondmicas no permiten creci-
miento dindmico con creacion de trabajo asalariado.

Otro de los objetivos perseguidos con la reforma de pensiones en el
niss, estd estrechamente ligado al comportamiento del mercando finan-
ciero y a las posibilidades de que la masa de recursos, resultado del aho-
rro forzoso de los trabajadores, fucra canalizada a la inversion productiva
y con ello generar un circulo virtuoso de crecimiento econémico, lo que
se traduciria en el mediano plazo en un mejoramicento de los ingresos de
los trabajadores y en la creacion de trabajo asalariado.

La realidad ha sido otra; el ahorro interno ha caido, pasando de 24%
del vy en 1997 a 18% en 2002, y a 20% en 2004, efecto que también se
muestra en el comportamiento de la inversion, lo que expresa que si la
recuperacién econémica no ha sido sostenida es porque la inversion bru-
ta f1ija no crece con los requerimientos que se necesitan. Entonces cabe
preguntarse por qué el ahorro forzoso de los trabajadores no esti
mmpactando al ahorro interno y a la mversion bruta fija y dénde se en-
cuentran los recursos financieros que estin administrando las Adminis-
tradoras de Fondos de Ahorro para el Retiro (Alore).
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Los recursos administrados por las Afore se canalizan a las Sociedades
de Inversion de los Fondos de Pension (Siefore) que son reguladas por la
Consar. Las regulaciones estin orientadas a la proteccion de los ahorros
de los rabajadores, aunque éstos no reciben ninguna garantia de renta-
bilidad.

Para dicicmbre de 2004, el monto de los recursos acumulados por las
Afore del seguro (lc‘ rev ascendia a 42 524 millones de (lt')];n‘es, monto que
representa d 5.7% del vis (aros, 2004). Las Alore registran 33 316 492 cuen-
tas, stendo que 1()5 trabajadores afihados al miss suman l‘;‘ 929 809. Esta
diferencia demuestra, ademds de los posibles ervoves, la alta rotacion de
los trabajadores en el empleo formal. Situacion que estd demostrando
que uno de los benelicios de este sistema, que consiste en que a partir de
la cuenta individual los trabajadores conocen el monto de sus aportacio-
nes y de la rentabilidad obtenida, eso no les asegura que puedan mante-
ner regularmente sus aportaciones y que éstas logren sumar 1 250 semanas.
Una manifestacion de la descomposicion de la estructura del mercado de
trabajo se demuestra con la relacidn entre las cuentas con aportaciones y
Jos afiliados, las primeras representan 38% del total de cuentas.

Los afiliados por estuctura de edad plcsun m la siguiente relacion;
38.9% tienen menos de 30 anos, 41.4 % entre 50y 40 anos, 15.2 % entre
45y 49 anos, y 4.8% mds de 60 anos, como era de esperarse, los menores
de 40 aios son los que representan 89% de los afiliados y son los que
dentro de 30 anos estardn demandando su pension de vetivo (aros, 2004).

El salario mensual 1)1‘()medio del que se deriva la cotizacion es de 483
dolares y lIa recaudacion anual por aportante cs de 430.7 dolares (a0,
2004).

Los fondos administrados se distribuyen de la signiente manera: 82.6%
de estos recursos se invierten en deuda gubernamental (bonos, hondes,
cetes, udibonos, etc.), 9.4% se canaliza al crédito corporativo, 4.9% a las
msttuctones financieras y 2.9% a entidades estatales. De los destinados a
las corporaciones, mas de 70% de estos recursos se diri igen a las empresas
mis grandes, vinculadas principalmente al sector servicios y en segundo
lugar a actividades de transformacion. Este es el caso de América Movil,
Telmex, Televisa, Grupo Carso, Telecom, Bimbo, Goca-Cola Femsa, Ciga-
rrera La Moderna, Grupo msa, y Kimber. En relacion con los recursos
que se invierten en el sector hmm lero, representan 10% del total de los
recursos que estan en las Afore y las instituciones financieras que las ab-
sorben son Ford, General Motors Company, Casita, Crédito y Casa. Pare-
ciera ser que hay una fuerte inclinacion por [ianciar incentivos al
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consumo, mas que a inversion productiva. Entendiendo que esto es par-
te del disenio de politica econémica, de todas maneras, la Consar deberia
promover no sOlo fa regulacion de estas inversiones, sino principalmente
abriv espacios de mversion que aseguren rentabilidad adecuada si ésta
puede divigivse a la promocion productiva y desarrollo de infraestructu-
ra, asi como el financiar a fa pequena y mediana industria con la finali-
dad de incentivar la creacion de empleos.

La inversion de los fondos en deuda gubernamental representan 23%
de la deuda del gobierno mexicano. La gran paradoja es que si el Estado
absorbe el pago delas pensiones en curso, tendria que responder por los
pasivos laborales que el pago de las pensiones a futuro estardn significan-
do. y tendra que resolver el porcentaje de deuda que hoy le vepresentan
los fondos de pensiones invertidos en bonos. Micntras tanto, dichos re-
cursos revelan una acumulacion de ganancias muy ]nom as para las ad-
ministradoras privadas. De acuerdo con la informacidn de la Asociacion
Internacional de Organismos de Supervision de Fondos de Pensiones, los
mgresos por comisiones de las Afore en 2004 contabilizaron 1 164.6 mi-
Hones de dolares, sus ganancias representan 27% de lo percibido por co-
misiones y la utilidad anual frente al patrimonio neto fue de 25.2% (a1os,
2001:16-28). A esta situacion ha contribuido ¢l heheo de que las Afore
que operan en México, sean de las empresas con costos mds altos para su
administracion. Ll cobro de comisiones por flujo tiene un promedio de
1.60% y las comisiones sobre saldo 2.46%, calculadas sobre el salurio base
de cotizacion.

Otra paradoja de la reforma es que se realiza para pudm‘ aliviar
financier: nn(*n[c al ss, el cual esti reportando mayores com]) icaciones
financieras, la deuda pablica muestra un crecimicnto geométrico que se
pucde 11‘;m>(<>muu en un clemente mds, no sélo de perjuicio sino de
mviabilidad financiera para la economia del pais, y el monto de recursos
fruto del ahorro de los trabajadores pasa a ser parte de la masa de recur-
sos que se han insertado ala dindmica del mercado financiero internacio-
nal, por la condicion de empresa trasnactonal que representan las Afore,
por L creciente inversion de los fondos en moneda extranjera, (éstos re-
presentan 6% de los fondos) y por haberse permitido Luinversion de 10%
del fondo en el exterior.

Lareforma, ademis, esti contraviniendo los principios mas elementa-
les de una economia de mercado, ya que estd gencrando procesos de con-
centracion, siendo que se quiso eliminar Ia instancia que desde su
perspectiva generaba un monopolio, como es el inss, pero ahora dos de
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las 13 afores estin concentrando 44% de los recursos. Estos son los casos
de Afore-Banamex y Afore-Bancomer.

Al observar la relacion entre las tasas de interés pasivas y activas, y en-
contrar que, de acuerdo a como opera la banca en México, el ahorro indi-
vidual tiene pocos incentivos por la tasa de interés que se paga, los
rendimientos nominales de las Siefore son bastantes atractivos. El rendi-
miento nominal se sitia en 17.9%. El rendimiento real neto, que es el que
se derivaria si se mantienen las condiciones y la rentabilidad de ahora en
25 anos, seria de 7.88%. No obstante, y con la misma informacion de la
Consar, se aprecia que el rendimiento neto observado, que es el que se
cobra después de comisiones, estid situado en 2.9% y si se hace una rela-
cion entre las Siefore que tienen mayores rendimientos contra las que
tienen menos rendimientos encontramos que los trabajadores han deja-
do de ganar 6.97% por no haber sabido elegir bien.

Como se puede observar, el rendimiento neto es bajo aunque positivo,
no se excluye, a pesar de las regulaciones prudenciales, el riesgo finan-
ciero, y las posibilidades de obtener una pension adecuada depende del
nivel de ingreso, del mantenimiento en el mercado de trabajo formal y de
mcentivar el ahorro voluntario, es decir, cada vez va (le(él](li(‘ll(l() ms
de las condiciones y de las decisiones individuales que de la posibilidad de
contar con una accion del Estado dirigida a fortalecer a la sociedad me-
diante Ta garantia de un dervecho social, como serfa el fortalecimiento de
laseguridad social mediante mecanismo bésicos de proteccion social para
toda la poblacion.

Las perspectivas pava los que no tienen ni contardn
con posibilidades de retivo en el corto plazo

Las pensiones de retiro han sido disefiadas en una relacién directa con la
actividad laboral, se asocian con los salarios y han sido beneficios por los
que la organizacion de los trabajadores Tucharon desde finales del siglo
xix. Han sido uno de los pilares de la moderna seguridad social, a través
de la trilogia legal impulsada por el canciller Otto von Bismarck entre
1883y 1889, quien establecio la proteccion de los trabajadores contra los
riesgos sociales de vejez, invalidez y enfermedad (Mesa-Lago, 2004:11).
Sustento del Estado de bienestar y de la Declavacion de los derechos universa-
les del hombre que establecié que toda persona, como miembro de la socie-
dad, tene derecho a la seguridad social. Sin embargo, las pensiones de
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retiro han sido vinculadas al trabajo establecido, a la contratacion formal.
Fn el caso de México, con la creacion del imss en 1943 y del issstien 1959
se instaura un wniversalismo fragmentado, corporativizado, dirigido a tra-
hajadores formales que ha dado como resultado beneficios desiguales.

Uno de los aspectos que mas llama la atencion en relacion con las ca-
racteristicas del mercado de trabajo, es la brecha que se abre cada vez mas
importante entre la poblacion econémicamente activa, la poblacion ocu-
P;l(l;l, y la poblacion ocupada y remunerada. En 1991 Ta vea, de acuerdo
con informacion del iNeGr, estaba constituida por 31.2 millones de perso-
nas, la poblacion ocupada representaba 30.5 millones, Ja remunerada 26.7
millones, lo que daba como resultado 3.8 millones de personas ocupadas
no remuneradas. Categorfa que se deriva principalmente de las activida-
des en microempresas [amiliares o actividades grupales en las que el -
areso es percibido por un responsable. Para el ano 2003, la rea estaba
contabilizada en 41.5 millones de personas, la poblacion ocupada en 40.6
millones, la remunerada en 31.7, lo que da por resultado nueve millones
de personas ocupadas no remuneradas. Y mientras no exista un salario
contractual no existe el elemento base para determinar una prestacion
social. Es asf como, del total de la poblacion ocupada, 62.9% no tiene
prcstzlci()ncs. De 37.1% que si tiene prestaciones, 2.2% solo tiene seguri-
dad social, 87.7% cuenta con seguridad social y otras prestaciones, y 12.5%
tiene algunas prestaciones pero no seguridad social (iNrGi, 2000b).

A pesar de esta realidad, que también puede ser observada constatan-
do que de cada 10 ocupaciones que se crean seis son ¢l sector informal
(orr, 2002), las reformas a la seguridad social s6lo siguen inchiyendo alos
asalariados formales con lo que se sigue reproduciendo el universalismo
fragmentado, asi como ¢l hecho de que la factura de los costos de los
sistemas de seguridad social y de sus reformas se la adjudican al conjun-
to de la poblacion, sin que se considere una real cobertura universal en la
que se establezcan pensiones bisicas para la poblacion en riesgo, y servi-
cios de salud y de seguridad social de cobertura amplia.

Algunos lineamientos y pevspectivas que debevia imcluiy
una propuesta viable para enfrentar la transicion demogrdfica
y Jortalecer la seguridad social

Ion situaciones como la de México, donde se enfrenta un proceso de tran-
sicion demogrifica caracterizado por el envejecimiento de su poblacion,
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un mecanisnmo que permitiria snavizar las graves contradicciones que se
derivan de la falta de crecimiento y desarrollo econémico, de la polariza-
da distribucion del ingreso, de la heterogeneidad del mercado laboral y
de las condiciones de vida, serfa mediante la estructuracion y fortaleci-
miento de un sistema de seguridad social orientado a la universalizacion
en la cobertura, en el mejoramiento de los servicios de salud y de seguri-
dad social.

Para ello, se necesita fortalecer y orientar la politica social y situar a la
scguridad social en el espacio de lo ptiblico, para que se puedan alrontar
y proponer mecanismos de superacion de las desigualdades como desa-
fios que sustenten y acompaiien a una sociedad democritica.

Los desalios principales tienen que ver con la reorientacion de las fun-
ciones del Istado, pcrsiwuimulo el abandono de la vision que prevalece,
referida a que las intervenciones prblicas sélo son para asistir a los indi-
viduos, hogares y comunidades que se encuentran en la extrema pobre-
za; asi como el remontar una politica social que sélo responde a crisis ya
conflictos, y que por ello, asume un cardcter asistencial. Para ello se re-
quicre ubicar como objetivo el fortalecimiento de un sistema de presta-
ciones publicas, eficientes y sin burocracia que supere ¢l universalismo
[ragmentado, corporativizado, dirigido a trabajadores formales y con be-
neficios desiguales. Hay que tener la mira en la incorporacion de todos los
ciudadanos.

Con los niveles de pobreza del pais (10% de los hogares), la polarizada
distribucion de los ingresos, la falta de empleo formal y la caida de los
mgresos, la politica social tiene que constituirse como una politica de ca-
ricter estratégico, mantener su (‘_]uu(m colectivo y su caracter solidario.

Un principio que daria cohesion social, equid'ld e impacto en ¢l bien-
estar podrfa ser el otorgar pmtcuum soctal bisica a toda la poblacién a
partir de una perspectiva de universalidad, lo que por un lado darfa con-
tenido a la preservacion de los derechos sociales, ademas de sustento a
nucvos indicadores de estabilidad macroecondomicay de desarrollo, como
pucde ser la cobertura en atencion a la salud, mecanismos de seguridad
social y derecho a una educacion de calidad. Con ello, mds que buscar
solo estabilidad de precios, se observaria también la estabilidad social.

Una consecuencia wrgente que hay que contrarrestar es que la pers-
pectiva de las obligaciones individuales frente a las oblicaciones del Esta-
do v los derechos ciudadanos continte eliminado las pricticas solidarias
y veclistributivas. El tnico espicio que se estd dejando para la superacién
de esta vision, es la estructuracion de un pacto social distinto, construi-
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do a partir de la inclusién del conjunto de la sociedad y con la conviccion
de que en medio de tanta polarizacion en la distribucion del ingreso se
requiere de la participacion y de la regulacion de una institucionalidad
fuerte como la que deberia representar el Estado.

El proceso de envejecimiento demogrifico deberfa ser asumido como
la relacion entre expectativas de longevidad y calidad de vida, no basta
con una esperanza de vida mayor sino en mejores condiciones humanas.
[l reto para impulsar una perspectiva de esta naturaleza la define el hehco
de aprovechar de mejor manera el bono demogrifico mediante el incen-
tivo a la inversion productiva y al gaste publico en educacion, para poder
constituir recursos humanos de calidad que, insertos en la dindmica pro-
ductiva, permitan al pais dar un salto importante en la construccion de
oportunidades mediante el crecimiento del empleo. Esta es la tinica con-
dicion para volver a poner bajo sus pies a la seguridad social, asi como
evitar que el proceso de envejecimiento termine acelerando la crisis de
las mstituciones de seguridad social hasta su eliminacion.

s urgente mtroducir una perspectiva de desarrollo en el andlisis del
envejecimiento demogrilico, entendido como el estado de “equidad,
sostenibilidad, productividad y potenciacion de los fines humanos” (pvun,
2001:1). El objetivo principal es el de visualizar la posibilidad de estroe-
turar una vejez aceptable, saludable y productiva socialmente, y un en-
torno en el que los individuos puedan desarrollar sus posibilidacles
plenamente y vivir de modo productivo y creativo. “Las capacidades mds
elementales del desarrollo humuano son tener una vida larga y en salud,
recibir ensenanza, tener acceso a los recurso necesarios para alcanzar un
nivel de vida aceptable y poder participar en la vida de la comunidad a Ia
que se pertenece” (pNun, 2001).
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ANEXO

Cuadro 15. Distribucién porcentual de la poblacién ocupada segtin
condicion de prestaciones para cada sexo, 2001-2004

Con prestaciones’
§41 Segunidad | No tiene
. Poblacion S ofie social seoridad
Sexo ‘ L . seonridad =
ocupada prestaciones | Total i y olras social,
soclal . ;
Prestaciones st otrets
restaciones

2001 30914428 61.4 38.6 2.9 87.2 10.0
Hombres | 25885 327 63.6 36.4 3.3 88.3 8.4
Mujeres 13329101 57.0 43.0 2.1 85.3 12.6

2002 40 114 226 63.1 36.9 2.4 88.3 9.3
Hombres | 26 260425 65.2 .| 34.8 2.8 89.1 8.1
Mujeres 13853 801 59.1 40.9 1.7 87.0 11.3

2003 40461 681 63.3 36.7 1.9 87.9 10.2
Hombres | 26 598 282 65.3 34.7 24 88.7 8.9
Mujeres 13863 399 59.4 40.6 1.1 86.7 12.2

2004 42082011 62.9 37.1 2.2 87.2 10.6
Hombres | 27211011 64.4 35.6 2.4 88.2 9.4
Mujeres 14871000 60.2 39.8 1.9 85.6 12.5

Nota: Con cl lin de ofrecer informacion comparable con los demds tabulados de este
tema, en Gste solo se presenta informacion del segundo trimestre. Los datos de los demis
trimestres, incluyendo Tos mds recientes, se pueden consultar en los productos disp oni-
bles de esta encuesta.

* La distribucidn por tipo de prestacion solo corresponde a Ta poblacion ocupada con
prestaciones.

Cuaddro trabajado el T de junio de 2005 con base en la informacion e [p7wwwincgi oot mx/
est/contenidos/espanol/rutinas/eptzt=msoc03$c= 1881

Fuente: iNvci-ses, Encuesta Nacional de Fmpleo.
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Cuadro 16, Poblacion total de derechohabientes del ivss [ Cuadro 17. Poblacién total de derechohabientes del mvss
y el isssre, 1980-2004 (miles de personas) y el 1sss1E, 1980-2004 (distribucién porcentual)
1}
{
otal Asegurados  Fumiliares Famihares Total Asegurados | Famuliares Funihiares
Ao deecho- Jermancnles de Pensionados | Jubilados™ | de pensionados % Ao | derecho- permanentes de Pensionados | Jubilados™" | de pensionados
librentes™ | y eventitales™ | aseguoados y Jubilados ’ habientes' y eventuales™ asegurados y jubilados
[os0 | 29110 7 804 20411 520 35 310 | 1980 100 26.81 70.22 1.79 0.12 1.06
(o8 | 87975 90989 26 365 oLl 48 662 1985 100 26.30 69.43 2.40 0.13 1.74
19490 16914 12776 31581 1 280 155 [ 139 : 1990 100 27.23 67.32 2.73 0.29 2.43
1991 |7 199 13 352 31471 I 531 145 1 200 1991 100 28.11 66.26 2.80 0.51 2.53
1992 46 153 15415 20017 1379 158 | 284 1992 100 29.07 64.82 2.99 0.34 2.78
1993 45706 13424 29231 1 480 172 1 899 1993 100 290.37 63.95 3.24 0.38 3.006
1994 15707 15711 28 751 1 571 182 1 192 1994 100 30.00 62.90 3.44 0.40 3.26
19495 43626 13112 27074 1668 192 1 H80 1995 100 30.06 62.06 3.82 .44 3.62
1996 46 651 14083 28931 1758 204 1 655 t 1996 100 30.20 62.04 3.77 0.44 3,56
1907 48997 14 955 30272 1 844 217 1729 1997 100 30.48 61.78 3.76 0.44 3.53
1998 1732 15 886 31915 1 908 231 1792 1998 100 30.71 61.69 3.69 0.45 3.406
1999 54525 16 864 33559 1 985 250 1 867 1999 100 30.93 61.55 3.64 0.46 3.42
2000 | 56676 17578 34 852 2058 265 1043 ! 2000 100 31.01 61.46 3.63 0.47 343
2001 56193 17 500 34201 2 160 286 2040 2001 100 31.14 60.86 3.84 0.51 3.64
2002 | 56510 |7 890 34001 1435 1042 2142 2002 100 351.66 60.17 2.54 1.84 3.79
2003 | 52203 18117 29 29206 1196 13 025 2003 100 34.70 55.99 2.87 2.13 4.51
2004 | 52017 (8455 920 384 1 514 I 183 955 ' 2004 100 34.88 55:63 2.92 2.24 4.44
é
"Debido al redondeo de cifras, Ta suma de los parciales puede no coincidiv con el total. " Debido al redondeo de cifras, la suma de los parciales puede no coincidiv con ¢l total.

Cilras revisadas y actualizadas por ivss ¢ 1sssir, i Cifras revisadas y actualizadas por ivss ¢ 18515,
s ; e . , . . g o i
Incluye a los servidores pablicos aliliados al vegimen del s | Incluyc alos servidores puiblicos afiliados al régimen del isssir.
" Los jubilados det s no estin contemplados cu L poblacion total de devechohabicnies. } Los jubilados del s no estin contemplacos en Ta poblacion total de derechohabientes.

Nota: Gilvas estimadas para 2004 Nota: Cilras estimadas para 2004,

Craclro trabajado el T de junio de 2005 con base enainformacion de hip:/avww.inegi.gob.mx/ Cuadro trabajado ¢l 1 de junio de 2005 con base en la informacion de <htep://
est/contenidos/espanol/rutinas/cptzr=msoc03§c= 1831 i www.incegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/eptzt=msoc03§c=1881>.
\ . . RE N b i . { . o : AR N e " = .
Fuente: Presidencia de Ta Repablica, Cuarto inform de gobierno, 2004, Anexo, México, DI } Fuente: Presidencia de la Reptablica, Cuarto informe de gobierno, 2004, Anexo, México, D.I
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Cuadro 19. Republica mexicana, 2004. Participacién porcentual del total por grupo de edad

Poblacion
Grupo No No
Total Hombres Muyeres B Fin i 5 Asegurada ) Asegwrada
deedad 9] Asegurada | Noasegurada s asegurada g asegurada

total total - -
Hombres | Hombres | Mujeres Mujeres

— I
O
10
[@2]
1<
—

43.
43.

48.5

Total 100 49.7 50.3 45.3 54.7 22.3 27.4 23.1 27.2
-1 100 51.1 48.9 38.7 61.3 19.0 32.1 19.7 29.2
1-4 100 51.1 48.9 38.6 61.4 19.0 32.1 19.6 29.3
5-9 100 51.0 49.0 39.2 60.8 19.8 3.2 19.3 29.6

10 - 14 100 51.0 49.0 39.8 60.2 20.5 30.4 19.8 29.7

15-19 100 50.6 49.4 38.9 61.1 19.9 30.7 19.0 30.4

20 - 24 100 50.2 49.8 41.0 59.0 20.7 29.5 20.3 29.5
25-29 100 49.9 50.1 45.6 4.4 22.7 27.2 22.9 272
30 - 34 100 49.5 50.5 48.3 51.7 23.7 25.9 24.7 25.8
35 -39 100 49.2 50.8 51.0 49.0 245 24.7 26.5 24.3
40 - 44 100 49.0 51.0 53.8 46.2 25.8 23.2 28.0 23.1
45 - 49 100 48.7 51.3 55.0 45.0 26.2 225 28.8 22.6
50 - 54 100 48.3 51. 55.7 44. 26:3 22.0 29.4 22.3

1 : 9 -3

6.3

55 - 5¢ 100 47.9 52.
60 - 64 100 47.4 52,
65y + 100 45.2 54.
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Ll total pucede no coincidir con la suma de los parciales, debido al redondceo de las cifras.

Cuadro trabajado ¢l 22 de junio de 2005,

Fuente: Secretaria de Salud / Direccion General de Informacion en Salud, estimaciones a partir de los totales de poblacion por
entidad federativa, Conapo, 2002, Proyecciones de la poblacion de Mdéxico 2000-2050; v la estructura de la poblacidn por entidad
[ederativa de la muestra censal del XIT Censo de Poblacion y Vivienda, ineei, 2000,
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Cuadro 20. Republica mexicana, 2004. Participacién porcentual del total
por género de grupo de edad
g k

Poblacion

Gripo ~o =
de edad Total Hombres Mujeres Asegurada | Noasegurada Asegurada Asegurada

total total

asegurada asegurada

Hombres | Hombres Mujeres NMugjeres
Total 100 49.7 50.3 100 100 49.2
-1 100 al.1 48.9 100 100 49.1
1 -4 100 51.1 48.9 100 100 49.2
5-9 100 51.0 49.0 100 100 50.
10 - 14 100 51.0 49.0 100 100 51
15-19 100 50.6 49.4 100 100 51
20 - 24 100 50.2 49.8 100 100 50.
25 - 29 100 49.9 50.1 100 100 49

[}

50.8 49.
50. 47.
50. 47.
49. 48.
48. 49
48. 49.
49. 50.
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(&1}

0o

Cr o o
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[S1 3]
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50.0 50.3 50
30 - 34 100 49.5 50.5 100 100 49 50.1 51.0 49.
35 -39 100 49.2 50.8 100 100 48. 50.5 51.9 49.5
40 - 44 100 49.0 51.0 100 100 47.9 50.2 a2.1 49.8
45 - 49 100 48.7 51.3 100 100 47.6 49.9 52.4 50
50 - 54 100 48.3 3 7 2.7 50

51.7 100 100 47.
52.1 100 100 47.
52.6 100 100 46.
54.8 100 100 45.€

55 - 59 100 47
60 - 64 100 47
65 v + 100 45

©
He
0 O

o
U

53.

1o

© © O

W

~I

(o]

(S]]

[$9)

ot Ot

S o Sl e
Ct o= 0 0O

W=

B, 2
G«
(1]

i o
— e O

El total puede no coincidir con la suma de los parciales, debido al redondeo de las cilras.

Cuadro trabajado ¢l 22 de junio de 2005.

Fuente: Secretaria de Salud / Direccion General de Informacion en Salud, estimaciones a partir de los totales de poblacion por
entidad federativa, Conapo, 2002, Proyecciones de la poblacion de México 2000-2050; y la estructura de la poblacion por entidad
federativa de la muestra censal del XIT Censo de Poblacion v Vivienda, iNecr; 2000.
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Cuadro 22. Poblacién total de derechohabientes del ivss, 1980-2004
(participacion porcentual del total)

Total Asegurados | Funuliares ‘ Famliares
Ano | derecho- permanentes de Pensionados | Jubilados™ | de pensionados
habientes® |y eventuales | ascgurados y jubilados
1980 100 26.40 70.55 2.02 — 1.04
1985 100 25.79 $69.66 2.66 - 1.89
1990 100 27.88 66.49 3.04 0.10 2.49
1991 100 20.06 65.12 3.12 0.10 2.69
1992 100 30.31 (63.33 3.36 0.12 2.89
1993 100 30.76 62.21 3.68 0.14 3.22
1994 100 31.68 60.92 3.91 0.14 3.44
1995 100 31.80 59.72 4.43 0.16 3.89
1996 100 31.87 59.93 4.30 0.16 3.74
1997 100 39.17 59.74 4.25 0.16 3.68
1998 100 32.40 59.74 4.13 0.16 3.57
1999 100 32.63 59.71 4.03 0.16 3.48
2000 100 32.70 59.69 3.99 0.16 5.46
2001 100 82,92 58.97 .25 0.18 5.68
2002 100 33.59 h8.20 2.63 1.78 3.81
2003 100 37.63 52.87 2.99 2.10 4.40
2004 100 37.80 52.49 3.04 2.17 4.50

* Debido al redondeo de cifras, la suma de los parciales puede no coincidir con ¢l total.

Cilras revisadas y actualizadas por ivss ¢ 1881

** Los jubilados del mvss no estan contemplados en la poblacién total de derechohabientes.
Nota: Cilras estimaclas para 2004
Cuadro trabajado ¢l 1 de junio de 2005 con base en lainformacion de httpz/Avww.inegi.goh.mx/

cst/umlcni(l«».s/csp;uml/rutil1;ls/c[)l?t:lnsnc().",%(: 1881

Fuente: Presidencia de la Repablica, Cuarto informe de gobierno, 2004, Anexo, M¢xico, DI
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Cuadro 23. Poblacién total de derechohabientes del 1ssstr, 1980-2004
(miles de personas)

Total Asegurados | Familiares Fmihares
Ao | derecho- permanentes de Pensionados | Jubilados | de pensionacdos
habientes” | y eventuales™ | asegurados y jubilados
1980 4985 1 435 3422 33 45 60
1985 6447 1857 4402 73 48 67
1990 8302 2012 5910 106 98 176
1991 8507 2019 6079 113 105 191
1992 8642 2046 6162 120 113 201
1993 8919 2107 6547 128 122 215
1994 9101 2150 6452 138 130 231
1995 9246 2180 6541 146 136 243
1996 9311 2188 6565 155 145 258
1997 9472 2221 6659 163 155 274
1998 9724 2275 6820 173 165 291
1999 9897 2304 6910 188 179 316
20001 10066 2338 7010 197 189 332
2001 10236 2 369 7102 209 - 209 354
20021 10310 2373 7114 221 221 381
2003 103562 2367 7099 243 233 410
2004 10337 2 360 7035 248 258 436

" Serefiere aservidores pablicos aliliados al régimen del s,
Nota: Gifras estimadas para 2004,
Cuadro trabajado ¢l 1 de junio de 2005 con base en la informacion de <htep:/
www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espanol/rutinas/cptzt=msoc03§c= 188 1>.

Fuente: Presidencia de a Repablica, Cuarto informe de gobierno, 2004, Anexo, México, DI

Debido al redondeo de cifras, Ta suma de los parciales puede no coicidir con el total.
Cilras revisadas y actualizadas por inss ¢ 1851



Iy e

A {(I/’H o)) i

1881

XU (OS 1FIUTMMA Z(ll]l P HODLULIO U ] 1) IS Lo ¢
jog sout o1 jul |

LLUDITTOD/18O

[ OP CIDUIPISOL ] tauan.|

Cuadro 25.

[

o
g
~
)
f=
e
I
&

=
=
e}
»

|

| R N B N B s B s B e R T T e T e e T =
[SEE=J === lo S~ Lo T o I To S o TN to T Yo T Lo Mt I to N Lo =
S O O S YD OO D OO DY B D L ® s
AR — O C ® OSSR WD — O oD =
= ! ' Lo o e
= — 0 T = ATt G — W DO SO -~
G D S T T (=T (- o RS S e R (o B e e T =2 =
= A U D s B L — Tt O O e 2 | = =
-~ D S
= o ¥
s
-~ LR
= ~ I =
: 2 3 2]
c. ' . ' ' (ST - I = 09
10 — 18 © B O3 N S Gt o St || =283
o2 I Y =2 e PRl PR B g =2 & P A ] S S
— Ut Gt g T 0 D 0 o R — s 08 10V DY <= X 8
Lol U -EEEN G - B =2 CRREI-TRE o= S = X
3 g =
2
' = =
' ' ' ' i i ' — N i 7S =
e A A A < A = I
NS i i i -l A = = B = = = =T
S D C WO ERMK DI ST S S =, =
= , -
) oo T ¥
= S S S I A e WL O IC =
3 LTS - RS S S R (- S R (o R S I = 3°
@ Ceo— 0 A S T~ N~ O e g oS g N
= S
= .
i o) =
= ~T  — —_— | =
s Gl T o 9 ao s = oo || =
G — = Ll = R D D O = Ot e X
= — © W R L Ot DO D — — S
c T
2.
] 5
o — e
= RS I =
= R R Tt e e e R S 8 D N A — 2 SO
e, S LT O D L W o = S Gl WS s ~J o0 O 8=
— IO B 0w g e O Ot © L o Lo Tt o 2 = §
=) 53
= & =

DT 9P L’SB])

<

(oyu
FOOZ-086T ‘SSII [2P $IUIGRYOYIIIP 3] [LI0) UQLIR[OT "¢ 04PN,

)

r
«

88

—_—
o=}

ZAdOT ZANINVY o ADIN

seguin grupo de edad. México, 2002

Poblacién por sexo y condicién de afiliacion a la seguridad social,

Poblacion

57 7 7

;7:‘1[;0( / Total Hombres | Mujeves | {sequrada | Noasegurada Asegurada aseg]'z\l 7‘(1{ a Asegurada {M;l :)uz I
total total ; -
Hombres Hombres Mujeres Mujeres

Total [103 039 964151 274 171 51 765 793 |46 725 096| 56 314 868 | 22 976 310 | 28 297 861 | 23 748 786 | 28 017 007

-1 2 020 7091 1 032 728 987 981 S10 669 1 210 040 411 227 621 501 399 442 588 539

1 -4 S 418 717 4299 141 4 119 576 3 394 674 5 024 043 1 736 128 2 563 013 1 658 5461 2 461 030
5-9 11 369 098] 5 801 404| 5 567 694| 4 514 561| 6 854 537 2 312 180 3 489 224 2 202 381 3 365 313
10 - 14 11 237 370 5 723 454 5 513 916| 4 455 067| 6 782 303 2 275 615 3 447 839 2 179 452 3 334 464
15~ 19 10 673 8621 5 400 426] 5 273 436| 4 143 967 6 529 895 2 103 353 3 297 073 2 040 614 3 232 822
20 - 24 9 976 144 5 009 136] <4 967 008 | 4 096 585 5 879 559 2 054 155 2 954 981 2 042 430 2 924 578
25-29 9 188 074] 4 579 6701 4 GO8 404| 4 193 619 4 994 455 2 071 229 2 508 4-t1 2122 390 2 486 014
30 - 34 8 184 557 4 051 747| 4 132 810 3 953 649 4 230 908 1 923 8§29 2 127 918 2 029 820 2 102 990
35 -39 7 113 888 3 501 319] 3 612 569 3 620 3821 3 493 506 1 731 575 1 769 744 1 888 807 1 723 762
40 - 44 6 022 167 2 946 951 3 075 216 3 230 5191 2 791 648 1 540 859 1 406 092 I 689 660 1 385 556
45 - 49 4 824 829] 2 348 172| 2 476 657 2 647 057 2177 772 1 255 398 1 092 774 1 391 659 1 084 998
50 - 54 3 735 0391 1 806 198] 1 928 841 | 2 075 497 1 659 542 976 716 829 482 1 098 781 830 060
5D -.H9 2 910 924 1 395 599] 1 515 325 1 627 517 1 283 407 760 909 634 690 866 608 648 717
60 - 64 2 323 0091 1 100 401 1222 608 | 1 303 414 1 019 595 608 698 491 703 694 716 527 892
65y + 5 041 577 2 277 825] 2 763 752 2 657 919 2 383 658 1 214 439 1 0635 386 I 443 430 1 320 272

El total pucede no coincidir con

Cuadro trabajado ¢l 22 de junio de 2005.

Fuente: Secretaria de Salud / Direccion General de Informacion en Salud, estimaciones a partir de los totales
entidad federativa, Conapo, 2002, Proyecciones de la poblacion de México 2000-2050; y la estructura de

la suma de los parciales, debido al redondco de las

cilras.

entidad federativa de la muestra censal del X717, Censo de Poblacion y Vivienda, iNnecr, 2000.

de poblacion por
la poblaciéon por



Cuadro 26. Poblacién por sexo y condicién de afiliacion a la seguridad social,
distribucién porcentual, segtin grupo de edad. México, 2002

Poblacion
Grupo 7
de 1'5(1( ! Total Hombres Mujeres Asequrada | Noasegurada Asegurada (m’g?t?‘ada Aseguiada (15(’::7'(1(1(1
total total - g —
Hombres | Hombres | Mujeres | Mujeres
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
-1 2.0 2.0 1.9 1.7 2.1 1.8 2.2 1.7 2.1
1-4 8.2 8.4 8.0 7.3 8.9 7.6 9.1 7.0 8.8
5-9 11.0 11.3 10.8 9.7 12.2 10.1 12.3 9.3 12.0
10-14 10.9 11.2 10.7 9.5 120 9.9 12.2 9.2 11.9
15-19 10.4 10.5 10.2 8.9 11.6 9.2 11.7 8.6 11.5
20 - 24 9.7 9.8 9.6 8.8 10.4 8.9 10.4 8.6 10.4
25-29 8.9 8.9 8.9 9.0 8.9 9.0 8.9 8.9 8.9
30 - 34 7.9 7.9 8.0 8.5 1.5 8.4 7 8.5 7.5
35-39 6.9 6.8 7.0 7.7 6.2 7.5 6.3 8.0 6.2
40 - 44 5.8 5.7 5.9 6.9 5.0 6.7 5.0 7.1 4.9
45 -49 4.7 4.6 4.8 5.7 3.9 9.5 3.9 5.9 3.9
50 - 54 3.6 3.5 3.7 4.4 2.9 4.3 2.9 4.6 3.0
55 - 59 2.8 2.7 2.9 3.5 2.3 3.3 2.2 3.6 2.3
60 - 64 2.3 2.1 2.4 2.8 1.8 2.6 1.7 2.9 1.9
65y + 4.9 4.4 5.3 5.7 4.2 5.9 3.8 6.1 4.7

El total pucde no coincidir con la suma de los parciales, debido al redondceo de las cifras.

Cuadro trabajado el 22 de junio de 2005.

Fiente: Scerctaria de Salud / Diveccion General de Informacién en Salud, estimaciones a partiv de los totales de poblacion por entidad
federativa, Conapo, 2002, Proyccciones de la poblacidn de México 2000-2050; y la estructura de la poblacidn por entidad federativa de
la muestra censal del X7/, Censo de Poblacion y Vivienda, ixear, 2000,

Cuadro 27. Distribucion porcentual de la poblacién por sexo vy condiciéon de afiliacion
a la seguridad social, segun grupo de edad

Poblacion

3 N No

(ij:) :(5“0[ ! Total Hombres Muyeres Asegqurada | Noasegurac I | Asequrada (15(*;;\1(())'11(/(1 Asegurada u.w.’gujm I
fotal fotal Flombyes | Hombies | Mujeres Mujeres

Total 100 49.8 50.2 45.3 54.7 22.5 27.5 23.0 27.2

-1 100 51.1 48.9 40.1 59.9 20.4 30.8 19.8 29.1
1-4 100 51.1 48.9 40.3 59.7 20.6 30.4 19.7 29.2
5-9 100 51.0 49.0 39.7 60.3 20.3 30.7 19.4 29.6
10-14 100 50.9 49.1 39.6 60.4 20.3 30.7 19.4 29.7
15-19 100 50.6 4G.4 38.8 61.2 19.7 30.9 19.1 30.8
20 - 24 100 50.2 49.8 41.1 58.9 20.6 29.6 20.5 29.3
25 -29 100 49.8 50.2 45.6 54.4 22.5 273 23.1 27.1
30 - 34 100 49.5 50.5 48.3 51.7 23.5 26.0 24.8 25.17
35-39 100 49.2 50.8 50.9 49.1 24.3 24.9 26.6 24.2
40 - 44 100 48.9 5. 53.6 46.4 25.6 23.3 28.1 23.0
45 - 49 100 48.7 51.3 54.9 45.1 26.0 22.6 28.8 22.5
50 - 54 100 48.4 51.6 55.6 444 26.2 22.2 29.4 29.2
55-59 100 47.9 52.1 55.9 44.1 26.1 21.8 29.8 29.3
60 - 64 100 47 .4 52.6 56.1 43.9 26.2 21.2 29.9 22.7
65y + 100 45.2 54.8 52.7 47.3 24.1 21.1 28.6 26.2

El total pucde no coincidir con la suma de los parciales, debido al redondeo de las cilras.

Cuadro trabajado ¢l 22 de junio de 2005.

Fuente: Seererarfa de Salud / Direceién General de Informacion en Salud. estimaciones a partir de los totales de poblacion por entidad
federativa, Conapo, 2002, Proyecciones de la poblacion de México 2000-2050; y la estructura de la poblaciéon por entidad federativa de
la mucestra censal del X//, Censo de Poblacion v Vivienda. inear, 2000,



Cuadro 28. Distribucién porcentual de la poblacién por condiciéon de afiliacion a la seguridad
social, por sexo y segtin grupo de edad. México, 2002

Poblacion
Grupo N B
de 05{1(1 Total Hombres Mugjeres Asequrada | Noasegurada Asegrorada (15(’3"1\1?(1(10 Asegurada (M‘g{i{” »
total lotal ~ : =
Hombres | Hombres | Mujeres Mujeres
Total 100 49.8 50.2 100.0 100.0 49.2 50.2 50.8 49.8
-1 100 511 48.9 100.0 100.0 50.7 51.4 49.3 48.6
1-4 100 1.1 48.9 100.0 100.0 51.1 51.0 48.9 49.0
5-9 100 51.0 49.0 100.0 100.0 51.2 50.9 48.8 49.1
10- 14 100 50.9 49.1 100.0 100.0 51.1 50.8 48.9 49.2
15-19 100 50.6 49.4 100.0 100.0 50.8 50.5 49.2 49.5
20 - 24 100 50.2 49.8 100.0 100.0 50.1 50.3 49.9 49.7
25-29 100 49.8 50.2 100.0 100.0 49.4 50.2 50.6 49.8
30-3 100 49.5 50.5 100.0 100.0 48.7 50.3 51.3 49.7
35 -39 100 49.2 50.8 100.0 - 100.0 47.8 50.7 52.2 49.3
40 - 44 100 48.9 5.1 100.0 100.0 47.7 50.4 52.3 49.6
45 - 49 100 48.7 51.3 100.0 100.0 47.4 50.2 52.6 49.8
50 - 54 100 48.4 51.6 100.0 100.0 47.1 50.0 52.9 50.0
55-59 100 47.9 R 100.0 100.0 46.8 49.5 53.2 50.5
60 - 64 100 47.4 52.6 100.0 100.0 46.7 48.2 53.3 51.8
65y + 100 45.2 54.8 100.0 100.0 45.7 44.6 54.3 55.4

El total puede no coincidir con la suma de los parciales. debido al redondco de las cifras.

Cuadro trabajado ¢l 22 de junio de 2005,

Fuente: Secrctaria de Salud / Direccion General de Informacion en Salud, estimaciones a partir de los totales de poblacion
por entidad federativa, Conapo, 2002. Proyccciones de la poblacion de Mdéxico 2000-2050; v la estructura de la pobla-
cion por entidad federativa de la muestra censal del X77, Censo de Poblacion y Vivienda, ineci, 2000.

Cuadro 29. Poblacién por sexo y condicién de afiliaciéon a la seguridad social,
segtin grupo de edad. México, 2002
Poblacion
Grupo N N
de P(’;:[ d Total Hombvres Mgeres | dsequrada | No asegirada Asegurada (z.v'g;;\(fm . Asegurada mﬂi{fada
total total - - -
Honbres Hombres Mujeres Mujeres
“Total 105 349 837|152 395 81952 954 018 [47 772 541 | 57 577 296 | 23 480 387 | 28 915 432 | 24 292 154 ] 28 661 864
-1 1 958 867 I 001 271 957 H96 758 628 1 200 239 372 778 628 493 385 850 571 746
l1-4 8 052 2771 4 113 020 8939 257 8 111 314 4 940 963 1 529 220 2 583 800 1 582 09+ 2 357 163
5-9 11 025 520 5 627 5271 5 397 993 | 4 317 510 6 708 010 2 185 690 3441 837 2 131 820 3 266 173
10 - 14 Il 336 317 5 776 597| 5 559 720 | 4 516 430 6 819 837 2 326 789 3 449 808 2 189 641 3 370 079
15-19 10 763 905 5 450 748 5 313 157 | 4 191 019 6 572 886 2 145 902 3 304 346 2045 117 3 268 040
20 - 24 10 111 950 5 078 977 5 032 973 | + 149 995 5 961 955 2 097 359 2 981 618 2 (052 636 2 980 337
25 -29 9 370 6071 4 673 0701 4 697 5337 | 4 270 233 5 100 374 2 123 361 2 549 709 2 146 872 2 550 665
30 - 34 8 494 840 | 4 209 1301 4 285 710 | 4 105 937 4 388 903 2 010 476 2 198 654 2 095 461 2 190 249
35 -39 7461 129 3 674 264 3 786 865 | 3 803 022 3 658 107 1 828 715 I 845 549 1 974 307 1 812 558
40 - 44 6 393 141 3 130 299 3 262 842 ] 3 436 H78 2 956 563 1 647 481 1 482 818 1 789 097 1 473 745
45 - 49 5 252 870 2 555 847 2 697 023 | 2 887 048 2 365 822 1 374 908 1 180 939 1 512 140 1 184 883
50 - H4 4 083 019] 1 973 420 2 109 599 | 2 273 788 1 809 231 1 074 393 899 027 1 199 395 910 204
85 - 59 143 248 1 506 354 1 636 894 | 1 762 563 1 380 685 827 597 678 757 934 9606 701 928
60 - 64 2 477 551 1 173 762 1 303 789 1 394 870 1 082 681 654 726 519 036 740 144 363 645
6oy + 5424 596 2 451 533 2 973 063 | 2 799 606 2 630 990° 1 280 992 1 170 541 1512614 1 460 449

Ll total puede no coincidir con la suma de los parciales. debido al redondceo de las cilras.

Cuadro trabajado el 22 de junio de 2005,

Fuente: Sceretaria de Salud / Direccion General de Informacion en Salud, estimaciones o partr de los totales de poblacion
entidad federativa, Conapo, 2002, Proyecciones de la poblacion de México 2000-2050: v la estructura de la poblacion

entidad federativa de la muestra censal del XI7, Censo e Poblacion y Vivienda, iNvect, 2000.

por
por



Cuadro 30. Poblacion por sexo y condiciéon de afiliacion a la seguridad social,
distribucién porcentual segin grupo de edad. México, 2004

Poblacion
Grupo _ , _ No _ No
de edad Total Hombres Mujeres Asegrrada | Noasegurada Asegrrada aseaurada Asegurada aseqwada
total total — - —
Hombres | Hombres | Mujeres | Mujeres
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
-1 1.9 1.9 1.8 1.6 2.1 1.6 2.2 1.6 2.0
1-4 7.6 7.8 7.4 6.5 3.6 6.5 8.9 6.5 8.2
5-9 10.5 10.7 10.2 9.0 11.7 9.3 11.9 8.8 11.4
10 - 14 10.8 11.0 10.5 9.5 11.8 9.9 11.9 9.0 11.8
15-19 10.2 10.4 10.0 8.8 11.4 9.1 11.4 8.4 11.4
20 - 24 9.6 9.7 9.5 8.7 10.4 8.9 10.3 8.4 10.4
25 - 29 8.9 8.9 8.9 8.9 8.9 9.0 8.8 8.8 8.9
30 - 34 8.1 8.0 8.1 8.6 7.6 8.6 7.6 8.6 7.6
35 -39 7:1 7.0 7.2 8.0 6.4 7.8 6.4 8.1 6.3
40 - 44 6.1 6.0 6.2 1.2 5.1 7.0 5.1 7.4 5.1
45 -49 5.0 4.9 5:1 6.0 4.1 5.9 4.1 6.2 4.1
50 - 54 3.9 3.8 4.0 4.8 £ | 4.6 3.1 4.9 3.2
55 -59 3.0 2.9 3.1 3.7 2.4 3.5 2.3 3.8 2.4
60 - 64 2.4 2.2 2.5 2.9- 1.9 2.8 1.8 3.0 2.0
65y + 5.1 4.7 5.6 5.8 4.6 5.5 4.0 6.2 5.1

El total puede no coincidir con la suma de los parciales, debido al redondeo de las cifras.

Cuadro trabajado ¢l 22 de junio de 2005.

Fuente: Secretaria de Salud / Diveccion General de Informacion en Salud, estimaciones a partir de los totales de poblacion por
entidad federativa, Conapo, 2002, Proyecciones de la poblacion de México 2000-2050; v la estructura de la poblacion por
entidad federativa de la muestra censal del X7/, Censo de Poblacion y Vivienda, inect, 2000.

L I S ’ i e e |

Cuadro 31. Pensiones otorgadas en el 1nss, segtin tipo de pensidén y ramo de seguro, 1991-2003
3 Y 2 )

Pensiones dirvectas” Pensiones a sobrevivientes™
Ao lejez y cesantia| Cesantia Incapacidad
Invalidez en edad en edad Vejez permanente ITudez Orfandad | Ascendencia
avanzada™" avanzada

1991 256 041 336 567 NA NA 135798 291 950 143 331 23017

1993 301 742 396 001 NA NA 162 861 326812 135453 26 047
19974 302 201 NA 371676 192 954 189 982 421 940 140 582 33807

1999 301 652 NA 451 662 203 735 197 113 446 060 112 685 33215

2001 280011 NA 545 139 220810 208 962 476 164 91 455 32596

2002 277 637 NA 594 306 229 702 215 729 494 603 87 897 33 375

2003 279 848 NA 636 861 237 769 220 814 513 220 83 708 34 754

Nota: Clasificacion de pensiones de acuerdo a la nueva Ley del Seguro Social, 1997, Se refiere a pensiones en curso de pago.
Para 1995 no se dispone de informacion.

“ A partir del 1 de julio de 1997 se reportan bajo ¢l esquema de aseguramicento posterior a la relorma.

7 Pensiones pagadas directamente al ascgurado.

A partiv de 1997 ¢l seguro de Vejez y Cesantia en Edad Avanzada se divide en los ramos de Cesantia en Edad Avanzada y
\'¢jer.

/ Para las pensiones por Viudez, Orfandad y Ascendencia, se reliere a la suma de las pensiones en curso de pago, otorgadas a
sobrevivientes de los asegurados por Invalidez y Vida, v Riesgos de ‘Trabajo.

Na = No aplicable.

Cuadro trabajado ¢l I de junio de 2005 con base en la informacion presentada en http:/wwwv.inegi.gob.mx/cst/contenidos/
cspanol/rutinas/cptzt=msoc09$c= 1887
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Cuadro 32. Coeficiente de Gini de ingreso corriente total promedio
trimestral por hogar, en deciles, segtin aio de levantamiento

_ . Ano de levantamiento
Deciles de hogares 2000 —_ o
Ingreso corriente total | 100 100 100
I 1.5 1.6 1.6
11 2.6 2.9 2.9
II1 3.6 39 3.9
v 4.6 4.9 4.9
vV 5.7 6.1 6.0
VI Tl 7.4 7.3
VIL 8.8 9.3 9.1
VII 11.3 11.9 11.6
IX 16.1 16.4 16.2
X 38.7 35.6 36.5
Coeficiente de Gini** 0.481 0.454 0.460

“Los hogares estin ordenados en los deciles de acuerdo con su ingreso corriente
total trimestral.

Ll coeficiente de Gini es una medida de concentracion del ingreso: toma valores
entre cero y uno. Cuando el valor se acerca a uno, indica que hay mayor concentra-
cién del ingreso; en cambio, cuando el valor del Gini se acerca a cero, la concen-
tracion del ingreso es menor.

Fuente: iNkG1, Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, 2004.

EMPLEOQ, SALARIOS Y PENSIONES DE RETIRO'

Alberto Valencia Armas
Colegio Nacional de Actuarios

Introduccion

Existen muchos retos para la seguridad social; uno de los que mds ha
venido llamando la atencion recientemente es el de las pensiones de reti-
ro. Esta notoriedad deriva desafortunadamente, de los problemas finan-
cieros que enfrentan las instituciones que se hacen cargo de ellas.

Especialistas, estudiosos y académicos nos han alertado desde hace
tiempo sobre muchos de estos problemas. No es sorpresivo lo que ocurre,
lo sorpresivo es que se siga actuando solamente en condiciones de crisis.
La acumulacién de problemas hace mis dificil la tarea de encontrar vias
adecuadas de solucion.

Se ha hablado de la existencia o inexistencia de reservas suficientes para
el pago de las pensiones, pero independientemente del destino que ha-
yan tenido las que en su momento se crearon, las aportaciones desde
hace mucho tiempo han sido notoriamente insuficientes para la magni-
tud de las obligaciones de cardcter laboral. Los costos en muchos casos
superan parametros razonables a nivel internacional.

El reto de encontrar la mejor manera de honrar los compromisos de la
seguridad social es de grandes dimensiones y admite muchos analisis
desde diversos puntos de vista y grados de profundidad.

Este documento busca contribuir al entendimiento de la situacién de
algunos de los sistemas de pensiones para el retiro, tanto para los afilia-

15 Con base en la ponencia preparvada para ol ciclo de conferencias denominado “Los adultos
mayores: retos y oportunidades” organizado por el Conscjo Nacional de Poblacion y el Instituto
Nacional de las Personas Adulias Mayores en septiembre de 2004, Las opiniones aqui expresadas
son exclusivamente del autor, por lo que no deben considerarse como una posicion oficial respec-
to a los temas tratados.
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dos al Mss como para los del 1sss11 y como para los de otras instituciones
publicas federales.

Inicialmente se hace referencia a algunos elementos demogrificos y
del entorno econémico y salarial. Posteriormente, se analizan algunos de
sus clementos caracteristicos, se presentan ejemplos que ilustran su fun-
cionamiento, resultados previsibles y se hacen propuestas para su mejor
funcionamiento.

Entorno demogrdfico y econdmico

Envejecimiento demogrdfico de México
respecto al resto de Latinoamérica

Conforme a estimaciones de la crrar. (2002), en una muestra de 21 paises de
Latinoamérica (cuadro 1), el nuestro es el que registra el mayor incremento

Cuadro 1. Variaciéon registrada en el porcentaje de la poblacién
de 65 anos o mas, en el periodo 2000-2050

) ) Afos Variacién
S Fes 2000 2050 2050 / 2000
1 Cuba 9.6 26.5 2.76
2 Uruguay 12.9 19.1 1.48
3 México 4.7 18.6 3.96
4 Brasil 5:2 18.3 3.52
5 Chile 7.2 17.9 2.49
6 Panama 55 17.9 3.25
7 Argentina 9.7 17.8 1.84
8 América Latina 5.4 16.9 3.13
9 Costa Rica 5.1 16.7 3.27
10 Colombia 4.7 16.3 3.47
1 Ecuador 4.7 16.3 3.47
12 Republica Dominicana 4.3 16.0 3.72
13 Peru 4.7 15.7 3.34
14 Venezuela 4.4 15.7 3.57
15 El Salvador 5.0 15.0 3.00
16 Honduras 3.4 124 3.65
17 Bolivia 4.0 1.6 2.90
18 Nicaragua 3.0 1.4 3.80
19 Paraguay 3.5 11.3 3.23
20 Haiti 37 11 3.00
21 Guatemala 3.5 9.9 2.83

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del Boletin demogrdfico, nam. 69,
CEPAL, 2002.
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en la proporcién de personas de 65 anos o mas en el periodo 2000-2050.
Con ello, la importancia relativa de nuestra poblacion de 65 anos o mis
en 2050 (18.6%), s6lo serd superada por la de Cuba (26.5%) y la de Uru-
guay (19.1%).

En este mismo sentido, se observa que el cociente de los porcentajes en
2050 respecto a 2000, es de 3.13 para el promedio de América Latina,
mientras que en México llega a ser casi cuatro veces (3.96, que es el ma-
yor valor de la tabla), lo cual es indicativo de su acelerado ritmo de enve-
jecimiento demogralfico.

Relacion ris-empleo

s relevante destacar inicialmente algunos elementos del contexto eco-
nomico, de empleo y de salarios, que inciden de manera fundamental
sobre los resultados de los regimenes de pensiones publicas, como vere-
mos mas adelante.

Se hace mencion con frecuencia del efecto del crecimiento econémico
en la generacion de empleos formales con base en las cifras de trabajado-
res totales afiliados al vss, por ello se muestra una comparacion grifica
del comportamiento que han tenido ambos conceptos en los ultimos 24
anos, sin entrar al analisis de las causas de sus respectivos comporta-
mientos, ya que ello escapa al alcance de este trabajo (véase grafica 1).

En la grafica 1 el eje vertical de la izquierda representa el nimero de
empleos en milesy en el de la derecha el valor del rin, expresado en millo-
nes de pesos constantes de 1993.

Se aprecia que, en general, los componentes de la gréfica evolucionan
en forma paralela y que entre ellos hay una estrecha correlacion (0.953).
Sin embargo, en los Gltimos 20 anos la distancia que separa la curva su-
perior (empleo) de la inferior (crecimiento rin) se fue reduciendo desde
mediados de la década de los noventa hasta llegar a cruzarse en el afo
2000, punto a partir del cual el empleo se ha mantenido pricticamente
sin un aumento estable.

El comportamiento que se aprecia en los afios recientes, por ejemplo a
partir de 1996, parece indicar que el crecimiento econémico ya no genera
una dindmica en el empleo como lo hizo en el pasado. Peor ain, cuando
a pesar de haberse registrado algiun incremento en el ris, si bien modesto
en los tres tltimos anos, no ha dado lugar a nuevos puestos de trabajo.
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Grdfica 1. Comparaciéon del crecimiento de empleos formales
y crecimiento del ris (valores promedio de cada afio,
rip a precios de 1993)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la pagina electrénica del
INEGE (2004).

Relacion pea-empleo

ara apreciar en qué medida es necesaria la generacion de empleos se
contrasta su crecimiento contra el de la poblacién econémicamente acti-
va tomando como base comun el aio 1995 (véase grafica 2).

Mientras que el aumento en el empleo formal respecto a 1995, medi-
do a través de los trabajadores afiliados al 1vss, se ha mantenido estable
alrededor de 2.5 millones de personas en los cuatro atos mds recientes,
la rea manifiesta una tendencia creciente que ha ampliado la brecha en-
tre ambos conceptos, de tal manera que el déficit de empleos formales
en 2003 es del orden de ocho millones y acusa una tendencia a seguir
aumentando hasta llegar, en el mejor de los casos, a 10 millones en 2006.
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Grdfica 2. Evolucién del incremento acumulado de afiliados al iuss y de
la pea (a partir de 1995)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la pdgina electrénica del
INEGE (2004) y del Conapo (2004).

En el caso de persistir esta brecha creciente, no sélo se evita la incorpo-
racién a mecanismos de proteccion social, se hace mds cerrada la compe-
tencia por los puestos de trabajo y se restringen las posibilidades de
mejoras en el salario real, sino que ademds se tornan inviables las posibi-
lidades de aprovechar el bono demogrifico que existira durante las si-
guientes dos décadas, ya que para los jovenes en busca de empleos no
habrd opciones en cantidad suficiente.

Distribucion por niveles salariales

Los trabajadores afiliados al s se clasifican, para registro de sus aporta-
ciones, conforme a su salario de cotizacion. La siguiente grafica muestra
la distribucién por nivel de salario minimo, en porcentajes individuales
(eje de la izquierda) y en forma acumulada (eje de la derecha), con cifras
a junio de 2004 (véase gréfica 3).
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Gridfica 3. Distribucion de trabajadores que cotizan al 1mss,
clasificados por nivel de salario minimo
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién del mvss (2004).

Existe una importante concentracion de 60% de los trabajadores en el
rango de uno a tres salarios minimos y de 79% de uno a cinco salarios
minimos. Conviene aclarar que en algunos casos a los trabajadores se les
registra por sus patrones con niveles inferiores a los de sus percepciones
reales a efecto de reducir las aportaciones a la seguridad social. Esta practica
tiene efectos desfavorables en el corto y en el largo plazo. En forma inme-
diata reduce los recursos para el vss, y a futuro disminuye el monto de la
pensién para el trabajador respecto a la que alcanzaria si los aportes se
hicieran con su salario real.

Poder adquisitivo del salario

Para apreciar la situacion de los futuros pensionados, es muy importante
conocer tanto la distribucién por niveles salariales, como el poder adqui-
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sitivo del mismo. La grafica 4 ilustra la evolucién del indice del salario
minimo en términos reales, tomando los valores a enero de cada afio y
con base en enero de 1987 como cien.

Después de que el salario minimo real cay6 en forma continua de 1987
a 1996, en ocasiones a un ritmo mis brusco, se ha mantenido relativa-
mente estable a partir de ese Gltimo ano, aunque sin recuperar su valor
adquisitivo. Se encuentra incluso por debajo de la linea de pobreza urba-
na conforme a los valores de la cerar para 2002. Si tuviera una recupera-
cion sostenida con aumentos reales de 1.5% anual transcurririan seis afos
mas (2010) para igualar el valor de la citada linea de pobreza y seria hasta
2013 si lo hiciera al 1% anual.

Esta referencia es muy importante, ya que la garantia de la pension
minima, que es igual a un salario minimo, no alcanza siquiera el valor de
la linea de pobreza urbana y probablemente durante algunos afios mis
asi podria permanecer.

Grafica 4. Evolucién del indice del salario minimo real
(base enero 1987= 100). Cifras de enero de cada afio
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la pdgina electronica del
Banco de México (2004) y de la cerar (2003).
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Sttuacion actual del sistema de cuentas individuales

Cobertura

A continuacién se hace una breve descripcion del estado que guarda el
sistema de pensiones con base en cuentas individuales, vigente a partir
del 1 de julio de 1997.

Este sistema incorpora a los trabajadores asegurados en el vss, tanto del
sector privado como de entidades gubernamentales cuya relacién laboral
se rige por el apartado A del Articulo 123 constitucional. Hasta agosto de
2004 tiene un registro de 32.6 millones de trabajadores, cifra que contrasta
significativamente contra el total de asegurados en el mvss, que en fechas
recientes se ubica alrededor de 12.5 millones de trabajadores.

A nivel general de los distintos sistemas, la cobertura en materia de pen-
siones es insuficiente, ya que la totalidad de ellos protege s6lo a 16.2 millo-
nes de personas, que equivale a una proporcion de 40% de una pea ocupada,
de 40.6 millones de personas en 2003, por lo que 60% restante carece de
mecanismos institucionales para solventar su retiro (grafica 5).

Grdfica 5. Proporcion de la pea ocupada protegida por planes
de pensiones
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Nota: La cobertura institucional es del orden de 16.2 millones con respecto a una
rea ocupada de 40.6 millones de personas

Fuente: Elaboracién propia con datos de las valuaciones estandarizadas de la arr,
Conapo, Consar € INEGI.
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En la clasificacién de los datos de la grifica 5 se distingue al iMss con
12.5 millones de afiliados; el 1sss1t con 2; instituciones publicas e imss, que
se refiere a organismos gubernamentales que cuentan con proteccién por
ambas partes, con 0.5; otras instituciones publicas con 0.2, y finalmente
los institutos estatales de seguridad social, con un millén de afiliados.

Aportes para pensiones

Los aportes para financiar las pensiones por cesantia y vejez, referidos al
salario de cotizacién, se integran conforme a los componentes del caadro
2. En €l se identifica también en qué medida participan los diferentes
actores: Estado, patrones y trabajadores.

Cuadro 2. Aportaciones para financiar las pensiones por cesantia
y vejez en el sistema de cuentas individuales

Porcentaje ;
i Porcentaje
de salario de .
GadETs del salario de
Concepto Responsable | cotizacion cotizacién
por respon-
ble (%) por concepto
sa (] (%)
Cesantia y vejez | Estado 0.225
Cesantia y vejez | Patrones 3.150
Cesantia y vejez | Trabajadores 1.1:25 4.500
Retiro Patrones 2.000 2.000
Cuota social Estado 5.500 5.500
Vivienda Patrones 5.000 5.000

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la pagina electrénica del
IMss (2004).

El total con que se contribuye varia de acuerdo con el nivel de percep-
ciones, ya que la cuota social permanece igual a 5.5% de un salario mini-
mo. Al mantenerse constante, su importancia relativa disminuye cuando
dichas percepciones aumentan. A manera de ejemplo, para valores de
uno a 10 salarios minimos resultan las siguientes cuotas:
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Cuadro 3. Aportaciones totales y aportaciones sujetas al régimen
de inversién de las Afore

Nivel de salario minimo 1 2 3 4 § 6 7 8 9 10

Aportacion total 17.00% | 14.25% | 13.33% | 12.88% | 12.60% | 12.42% | 12.29% | 12.19%| 12.11% | 12.05%

Aporiacon sueiwaSAMST | 1200%|  9.25%| 83%%| 788%| 7.60% | 742%| 7.29% | 719%) 7.11%| 7.05%

' Se excluye la aportacion para vivienda dado que la subcuenta correspondicnte es administrada por el Infonavit.

Fuente: Elaboracion propia a partiv de informacion de la pagina electronica del
Mss (2004).

De la vivienda, 5% es administrada en una subcuenta especifica por el
[nstituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(Infonavit) y el monto que llegara a integrarse con tales recursos solo se
destinaria para efectos de retiro si el trabajador no hace uso de un crédito
habitacional a través de dicha institucion. Esto configura una compe-
tencia entre dos importantes necesidades sociales y coloca a los trabaja-
dores en una dificil disyuntiva, aunque probablemente sea preferible
contar con vivienda aunque sea menor la pension. Fn consecuencia, so-
lamente se destinan de manera exclusiva, para ser manejados por las
administradoras de fondos para el retiro, los valores del renglén inferior
del cuadro 3.

Suficiencia de los aportes

Una cuestion importante en relacion con estas Gltimas tasas es determi-
nar en qué medida son suficientes para sufragar las pensiones de los tra-
bajadores. Al respecto, es fundamental tomar en cuenta que, dado el
limitado poder adquisitivo del salario minimo, quienes se ubican en los
niveles mds bajos requieren necesariamente de tasas de remplazo'® mas

" Laasa de remplazo vecibe esta denominacion porque indica en que medida la pension
sustituye ¢l ingreso que el trabajador tenfa previo a su retivo. Se caleula como el cociente de la
pension respecto a la pereepeion regular vecibida como trabajador ¢n activo, cominmente se
wtiliza ¢l sucldo promedio de un periodo reciente (mes o ano).
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elevadas, ya que de otra forma los recursos acamulados podrian ser insu-
ficientes para cubrir las necesidades minimas al pensionarse. Cabe recor-
dar que el salario minimo urbano esti actualmente por debajo de la linea
de pobreza.

Para ilustrar los resultados de lo que podria ocurrir a quienes cotizan
con un nivel entre uno y tres salarios minimos, a continuacion se muestra
el cuadro 4, a manera de un escenario factible, y se enfatiza que se trata
solamente de un escenario ilustrativo. Este se ha elaborado bajo las si-
guientes hipétesis: Se trata de un trabajador que se retira a los 65 afios de
edad después de haber realizado aportes durante 32 afos. Su sueldo fi-
nal, en términos reales, es igual al inicial, es decir, solamente registra in-
crementos nominales para compensar inflacion. Es casado y su esposa es
tres anos menor que ¢l, lo cual requiere que se extienda el pago de la
pension para cubrir el excedente en la esperanza de vida de la viuda. No
se incluyen los recursos de la subcuenta de vivienda y la tasa de rendi-
miento que reciben los fondos, una vez descontado el efecto de la infla-
cion, es de 3.5% anual. Finalmente, la referencia contra la cual se hacen
las comparaciones es un salario minimo.

Se observa que el fondo alcanzado, en ninguno de los casos llega 100%
de un salario minimo (columna [2]), lo cual implica un faltante, que dis-
minuye a medida que aumenta el salario, pero que de cualquier manera
es significativo, ya que en estos tres primeros niveles estin comprendidos

Cuadro 4. Estimacion de los fondos alcanzados para los niveles
de uno a tres salarios minimos, con aportaciones durante 32 anos
y extension de la pension para una viuda tres afios menor al titular

Fondo Monto
alcanzado Monto de constitutivo | Faltante para Faltante
Nivel de | respecto a 1 ahorros de una el monto en anos
SM SM con acumulados pension constitutivo | equivalentes
sobrevivencia de 1 SM de 1 SM de salario
de viuda
1 [2] [3] (4] [5] (6]
1 45.70% 115,656.8 | 253,074.9 137,4181 | 8.3
2 70.46% 178,304.2 253,074.9 74,770.7 2.3 |
3 95.21% 240,951.7 253,074.9 12,123.2 0.2

Fuente: Elaboracion propia.
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60% de los afiliados al vss y que, conforme a estos resultados, para ellos
habria de operar necesariamente la pensién minima garantizada.

El déficit llega a ser significativo (columna [6]). Para un salario minimo
equivaldria a 8.3 afios equivalentes de percepciones, para dos salarios
minimos serfa de 2.3 afnos y para tres salarios minimos de 0.2 anos. Esto
ademads configura un pasivo adicional a cargo del Estado, mismo que se
agregaria a los que ya se han identificado en otros sistemas de pensiones
y que tendria que solventarse con recursos fiscales.

La garantia de pension minima no estd prevista para una proporcion
tan elevada como la que se ha descrito (60% de los trabajadores), lo que
es indicativo de que la conjuncién de reglas y factores del entorno limi-
tan la obtencién de resultados adecuados.

A/)(n"tes para imcrementar las tasas de remplazo

En el cuadro 5 se presentan los aportes necesarios para lograr tasas de
remplazo iguales a un salario minimo, asi como de 100% de su respectivo
nivel salarial, con base en las mismas hipétesis del escenario descrito an-
teriormente.

Resulta que lograr un remplazo de 100% requiere aportes de 26.71%
en todos los casos (columna [2]), por lo que existe una significativa dife-
rencia respecto a las contribuciones actuales, que va de 14.7 a 18.4 pun-
tos porcentuales (columna [4]). Incluso para un objetivo mas modesto,

Cuadro 5. Comparacién de tasas de aportacién necesarias
para lograr tasas de remplazo de 100% de un salario minimo
y de 100% del nivel salarial respectivo

Tasa de Tasa de
Tasa de aportacién aportacion
aportacion actual | pecesaria para | necesaria para | Diferencia de [2] | Diferencia de [3]
Nivel de lograr unremplazo lograr un respecto a [1] respecto a [1]

SM de 100% de su remplazo de

nivel salarial 100% de 1 SM

(1 [2] (3] [4] [5]

1 12.00% 26.71% 26.711% 14.71% 14.71%
2 9.25% 26.71% 13.36% 17.46% 4.11%
3 8.33% 26.71% 8.90% 18.38% 0.57%

Fuente: Elaboracién propia.
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igual a un salario minimo (columna [3]), también habria necesidad de
incrementos de 14.7 a 0.57 puntos porcentuales (columna [5]), segin se
trate de uno o de tres salarios minimos.

Es particularmente importante que se ofrezca informacién claray su-
ficiente a los trabajadores, ya que aunque la aportacién que hacen es
limitada, tan sélo de 1.125%, la mayoria no disponen de una referencia
contra la cual puedan contrastar los efectos de la misma, ya que ademis
su nocién respecto al costo de las pensiones es generalmente vaga y op-
timista en cuanto a que contribuciones poco importantes permiten crear
fondos de retiro suficientes. A esta idea contribuy6 en alguna medida el
Sistema de Ahorro para el Retiro (sAr)!7 de 1992, que es el inicio de cuen-
tas individualizadas, a cargo de los patrones, con contribuciones de sola-
mente 2 por ciento.

Serfa muy conveniente que los propios trabajadores contribuyeran de
manera mas importante en la constituciéon de su fondo de retiro, pero es
un tema que sélo excepcionalmente ha sido puesto sobre la mesa 'y, por
otra parte, se vislumbra complejo que se pudiera lograr sin que se regis-
tren mejoras en el poder adquisitivo del salario.

Referencias internacionales

Como referencia internacional sobre las tasas de remplazo y de aportacio-
nes que se utilizan en los paises industriales mds importantes se presenta
el cuadro 6, (Thompson, 2000).

Nos interesa resaltar que, de los 19 paises seleccionados, en ninguno
de ellos las tasas de reemplazo alcanzan 100%, que solamente en cinco
naciones dichas tasas se ubican por arriba de 60%, que en siete se en-
cuentran entre 40 y 60% y que en seis varian entre 20 y 39%. Por otra
parte, aunque hay casos en que no se hace aportacién alguna, son comu-
nes valores superiores a 20 por ciento.

Indudablemente que sin mejores salarios sera imposible contar con pen-
siones adecuadas. Desafortunadamente financiar altas tasas de reemplazo

' Una aportacién de 2% cquivale a 7.3 dfas por ano (rabajado, por lo que la suma al final de
30 anos serfa de 219 dias, que es 60% de un aiio. Desde luego que al aplicar interés compuesto por
los rendimicntos financieros, ¢l saldo serfa mayor pero dilicilmente llegarfa a un monto equiva-
lente a un ano de salario.
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Cuadro 6. Tasas de remplazo y de aporte de los sistemas de jubilacion
obligatoria en los paises industriales mds importantes

Nam. Pais : dézis:\ptlj:oﬂ Tasa de aporte®
1 | Espana 86 28.3
2 | Portugal e 80 : 34.8
3 | Austria St 22.8
4 Suecia it 66 o 20.1
5 | Finlandia TSRO 0 16.4
6 Noruega 53 21.9
7 Japon 53 17.3
8 Bélgica 53 16.4
9 Francia 50 16.5
10 | Alemania 47 20.3
1" Estados Unidos 41 12.4
12 | Reino Unido 40 22.0
13 | Canada 39 6.0
14 | Nueva Zelanda 34 ninguno
15 | Paises Bajos 30 32.3
16 | Irlanda 29 19.8
17 | Australia 27 ninguna
18 | Suiza 20 9.8
19 | ltalia ND 28.3

3 Prestacion aproximada, suponiendo 40 afios de crédito calculado conforme al
valor medio del salario industrial, dividido por el salario medio (en Alemania se
estiman 44 puntos jubilatorios).

b Tasa de aporte combinada del empleador y el empleado para las prestaciones de
vejez, discapacidad o muerte.

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion de la pagina elec-
tronica de la cepar (Thompson, 2000).

que necesitan los que ganan poco, requiere elevadas aportaciones que no
son alcanzables por quienes ganan poco.

En tal situacién existen riesgos importantes tanto para los trabajado-
res, dado que un gran segmento no tendra condiciones de retiro adecua-
das; como para el propio sistema, por el eventual desinimo y pérdida de
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interés de sus participantes, que pudiera generarse a consecuencia dle lo
anterior.

Caracteristicas de otros sistemas de /)z'u.s'ion('s
Descripcion

[xisten otros sistemas de pensiones para trabajadores de dreas especifi-
cas en el gobierno lederal, que dan cobertura aproximadamente a 2.6
millones de trabajadores (véase cuadro 7).

Elisss1e es un instituto de seguridad social que ofrece pensiones a los
trabajadores surgidos de la administracion piablica centralizada del go-
bierno federal e m(luye también a sus propios tr cl])d](ld()l(fb bajo las mis-
mas reglas. Sus afiliados cuentan con una cobertura tnica.

Cuadro 7. Instituciones publicas federales que ofrecen pensiones
de retiro a segmentos especificos de trabajadores (cifras en millones
de personas)

Institucion Num. de Cobertura unica Cobertura
trabajadores adicional
alIMSS
(1 [2] [3] (4]
ISSSTE 2.000 x -
RJP IMSS 030 | | x
Pemex - 0.134 . X 7
A(_)—I;E - 0.056 R B xv
LFC | o038 - x
Ba_r;obras 0.002 ~ X
Nafn |  0.003 X
Bancomext 0.002 X a
Suma 2,594

Fuente: Elaboracion propia con datos de las valuaciones
estandarizadas de la arr y de la pagina electrénica del ss.
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El rjr del imss se refiere al régimen de jubilaciones y pensiones exclusi-
vo de los trabajadores del imss, que es adicional al de la Ley del mvss (la
cual protege a trabajadores de la iniciativa privada o a trabajadores .del
propio gobierno que se rigen por el apartado A del Art?culo 123 constitu-
cional), por lo que constituye un pilar complementario, aunque mucho
mas importante que el bisico.

Pemex es un caso particular, ya que es una entidad que por si misma se
hace cargo no s6lo de las pensiones a sus trabajadores sino también de la
atencion a la salud con sus propias instalaciones médicas. Debido a que
estd al margen del imMss y del 18551, y asume por cuenta propia los aspectos
de seguridad social, ofrece una cobertura Gnica, aunque con el gran in-
conveniente, para aquellos que salen de la empresa antes de obtener una
pensién, de no haber cotizado en algin otro sistema.

El resto de las instituciones otorgan beneficios adicionales a los de la
Ley del ivss, por lo que se trata de planes complementarios, o sea de un
seguncdlo pilar.

En resumen, son practicamente 500 mil trabajadores los que cuentan
con dos pilares que sustenten su retiro.

Algunos de los sistemas mds importantes, en cuanto a niimero de tra-
bajadores cubiertos, presentan severos problemas en su financiamiento,
lo cual es consecuencia tanto de los elevados costos para cubrir las pen-
siones a su cargo como de la ausencia de mecanismos adecuados para
solventarlos (falta de reservas y tasas de aporte insuficientes).

Estimacién de costos por pensiones

Para ilustrar los costos a cargo de estas instituciones, a continuacién se
muestra el cuadro 8 que a partir de los pardmetros tipicos de cada siste-
ma, como el monto de la pensién promedio (expresada en miltiplos de
un salario minimo, columna [1]) se estima el monto constitutivo de la
pensién correspondiente (expresada en millones de pesos, columna [2]),
conforme a la tasa de remplazo y anos de cotizacién que se consignan en
las columnas [3] y [4]. Este monto es consecuencia de la tasa regular de
aportacién (como porcentaje del salario, columna [5]). Se incluye tam-
bién la aportacién que hacen los propios trabajadores (como porcentaje
del salario, columna [6]).

Ademas, se hizo el supuesto de la carrera salarial de un trabajador, que
culmina al final de su vida laboral con el doble del salario inicial en tér-

Monto
constitutivo Tasa de Aportacion
Pension dela aportacion de los
mensual pension al Tasa de Afos de necesaria propios
Institucion promedio en| momento remplazo cotizacion para trabajadores
multiplos del retiro financiar (% del
del SM (millones pension (% salario
de pesos del salario)
(1] [2] [3] [4] [5] (6]
ISSSTE 2.8 0.87 100% 30.0 51.4% 3.5%
CFE 6.6 2.06 100% 30.0 51.4% -
Pemex 71 2.2 100% 30.0 51.4% -
RJP IMSS 8.8 2.83 130% 28.0 76.7% 3.0%
Nafin 9.7 3.02 100% 30.0 51.4% -
Banobras 10.0 3.12 100% 30.0 51.4% -
1 LFC 13.0 4.05 180% 30.0 92.6% -
Bancomext 16.9 5.27 100% 30.0 51.4% -
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minos reales, quien ademas tiene una esposa tres anos menor (lo que
requiere de la extension del plazo de pension para cubrir la viudez), y en
cada institucién se inicia laboralmente a los 25 anos y la tasa de rendi-
miento anual de las aportaciones es de 3.5% real.

Cuadro 8. Estimacion de los costos tipicos para el otorgamiento
de pensiones, por parte de distintas instituciones publicas federales

Fuente: Elaboraciéon propia con datos de las valuaciones estandarizadas de la avry
de la pagina electronica del ss.

Para pensiones promedio que van de 2.8 a 16.9 salarios minimos, los
montos individuales requeridos al momento de pensionarse son de mag-
nitud relevante, van de 0.87 a 5.27 millones de pesos, asociados a tasas
de aportacién igualmente significativas, de 51.4% hasta 92.6% del sala-
rio. Contrastan las nulas o incipientes aportaciones (de 3% o 3.5%, en el
mejor de los casos) de los propios trabajadores.

Es importante destacar que las condiciones de retiro a edades tempra-
nas, con carreras salariales ascendentes y con tasas de remplazo de 100%
o superiores (calculadas respecto al tltimo salario), son los principales
determinantes de que las tasas de aportacion y montos constitutivos de
las pensiones sean tan elevados. Es por eso que 51.4% de aportacién es
comin tanto para el sss1e (con 2.8 salarios minimos de pension prome-
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dio) como para Bancomex (con 16.9 salarios minimos de pensién prome-
dio), ya que se han considerado condiciones iguales, mientras que el monto
constitutivo de la pension si es distinto para cada uno.
Indudablemente se trata de condiciones que muy dificilmente son
sostenibles en el largo plazo, por lo que el sentido de urgencia ante las

dificultades manifiestas en el imss o en el 15ss1E para cubrir las pensiones a -

su cargo, por citar s6lo un par de casos, requiere que se actiie tan pronto
como sea posible para acordar nuevas condiciones, en las que, con los
debidos acuerdos entre las partes, sea factible mantenerlas a futuro. En
este proceso serd muy importante dar a conocer ampliamente y de la
manera mds clara y objetiva la magnitud y el origen del problema que se
enfrenta.

Cambios futuros

Ante las dificultades de los sistemas de pensiones de instituciones pibli-
cas, y con el antecedente de la implantacién de las cuentas individuales
para los afiliados al 1mss, se ha venido considerado que en igual sentido
deberfa hacerse cualquier reforma futura.

Sin embargo, hay que tomar en cuenta que si no se reducen a niveles
mds manejables, los costos que se ejemplificaron en el cuadro 8, seria
mviable plantear su cambio a cuentas individuales, ya que con ello tinica-
mente se cambiarfa la forma de financiar las pensiones, pero seguirfan
siendo insostenibles financieramente.

Ademis, se requieren cambios de otro tipo, por ejemplo al i1ssstr le ocu-
rre algo similar a lo que se comenté de los afiliados al 1vss, puesto que un
importante niimero de los trabajadores del gobierno federal cotizan con
un sueldo menor al que perciben (véase cuadro 9).

Con esta forma de estructurar el tabulador, la tasa de remplazo respec-
to a las percepciones reales puede llegar a ser muy desfavorable. Veamos
por ejemplo el caso del personal clasificado como “enlace de confianza”,
el cual aun con una tasa de remplazo de 100% del sueldo base alcanzaria
entre 25%y 34% de su sueldo real y la pensién correspondiente estaria en
el rango de 3.10 a 3.37 salarios minimos.

Este caso evidencia que no se pueden aplicar tasas de remplazo como
las de los paises industriales, pues para salarios bajos dificilmente pue-
den limitarseé en forma similar.

{ Porcentaje del sueldo base Sueldo base en términos de
respecto al'total de un salario minimo diario
percepciones

Clasificacion del personal Minimo Maximo Minimo Maximo
Operativo base 82.47 100,00 2,62 2.95
- Operativo confianza . 69.67 100.00 2,76 3.02

- Enlace de confianza 25.32 33.98 3.10 3.37 N
"~ Mandos medios 8.48 30.89 337 10,62
o Mandos superiores 7 8.23 14.87 10.52 2418
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Cuadro 9. Importancia relativa del sueldo base y monto del mismo

en términos de un salario minimo para el tabulador del gobierno
federal en 2004

Fuente: Elaboracion propia con datos de los tabuladores del gobierno federal
(http://www.shep.gob.mx, 2004).

Es claro que no se puede dar un tratamiento general y equitativo a
quienes no son iguales. Aquellos que se encuentran en la parte mas haja
de la escala salarial requieren de una consideracién especial, por lo que
una estructura de pensiones con base en tres o cuatro pilares, que tome
en cuenta particularidades como las que se han descrito, deberfa ser uno
de los objetivos de las futuras reformas de nuestro modelo de seguridad
social. Ademads, habra que incorporar mecanismos de proteccion para 60%
de la rea ocupada que ahora se encuentra al margen de los sistemas
institucionales de proteccién para el retiro.

Conclusiones

Los problemas que manifiestan los sistemas de pensiones ptblicos, como
pilares basicos, estan estrechamente relacionados con la situacion de in-
suficiente crecimiento econémico de reducida generacion de empleos y
de bajos salarios con escaso poder adquisitivo. Estos dos altimos factores
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hacen necesarias elevadas tasas de remplazo, las cuales demandan igual-
mente elevadas tasas de aportacién, que resultan inviables para quienes
mas las necesitan.

En consecuencia, la situacion de quienes perciben de uno a tres sala-
rios minimos, que es 60% de los afiliados, o sea 7.5 millones de trabaja-
dores en la actualidad, se percibe poco favorable para alcanzar una pension
adecuada y suhiciente.

Por otra parte, los sistemas de instituciones publicas tienen severos
problemas financieros que son resultado, principalmente, de condicio-
nes de retiro a edades tempranas, con carreras salariales ascendentes y
con tasas de remplazo de 100% o incluso superiores, referidas ademas al
salario mis reciente. Estas condiciones, insostenibles por mas tiempo,
habrin de ser modificadas como condicién necesaria para darles viabili-
dad a las instituciones que las ofrecen.

o5 comiin que los trabajadores no hagan aportacion alguna o que ésta
sca minima, por lo que es conveniente que en aquellos casos en que las
posibilidades lo permitan se establezca una mayor participacién, de ma-
nera corresponsable, ya que dificilmente puede seguirse asumiendo con
la distribucion actual de cargas para el Estado y para los patrones.

Finalmente, estas particularidades deberdn ser incorporadas en una
estructura de pensiones con base en tres o cuatro pilares que modifiquen
nuestro actual modelo de seguridad social. Dentro de ello, es muy rele-
vante la adopcion de mecanismos de proteccion para el 60% de la pea
ocupada que ahora se encuentra al margen de los sistemas institucionales
de proteccion para el retiro.
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LOS FONDOS DE PENSIONES
Y EL SISTEMA FINANCIERO INTERNACIONAL

Glovia de la Luz [udrez
vam-Azcapotzalco

Introduccion

En el presente trabajo intentamos un primer acercamiento al andlisis de
las mversiones de los fondos de pensiones, asi como del impacto que
estos recursos han tenido en los mercados internacionales de capital y su
influencia en los lamados mercados emergentes.

Con este objetivo, en el primer apartado se exponen los aspectos mds
gencrales de la transformacion del sistema financiero internacional a partir
de 1970, destacandose la importancia de la aparicion de nuevas institu-
clones e mstrumentos financieros.

En virtud de la importancia que tienen los recursos de los fondos de
pensiones en los mercados financieros, en el segundo apartado se reco-
gen las caracteristicas principales de los sistemas de pensiones en dos
grupos de paises, Norteamérica, incluyendo Estados Unidos y Canada, y
por otro lado paises de la Union Europea.

En el tercer apartado se expone la evolucion de los recursos de los fon-
dos de pensiones, asi como la distribucion de las inversiones.

Las criticas en favor y en contra de los sistemas de pensiones de capita-
lizacion, con el resultado de algunos estudios empiricos, se exponen en
el apartado cuatro, y linalmente en el apartado cinco trataremos algunas
consideraciones a manera de conclusiones.
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Cambios en el sistema [inanciero internacional
desde la década de los setenta

A partir de la década de los setenta el sistema financiero internacional
empez6 a mostrar diversos cambios, tanto en su forma de operar como ¢n
su estructura. Primeramente se puede senalar la caida del Sistema de
Bretton Woods, que se atribuye al momento (1971) en que el délar se des-
liga del patrén oro y posteriormente (1973) cuando se adoptan los tipos de
cambio flexibles, frente a los fijos que hasta entonces se habian manejado.

En el comportamiento de los flujos de crédito internacional privados,
destaca el boom de los créditos hancarios de los anos setenta, su colapso a
principios de los ochenta y una expansion simultinea del mercado de
valores durante la misma década, asi como la proliferacion de actividades
financieras de alto riesgo desde finales de los ochenta, que se convierte
en una fuente importante de beneficios, pero también de movimientos
inciertos en los tipos de cambio, en las tasas de interés y en el precio de
los activos en los paises desarrollados (Sen, 1996:36).

La evolucion que tuvo el mercado financiero internacional durante los
setenta se identifica con la liberalizacién financiera, en la que se destacan
tres aspectos fundamentales: @) el desarrollo de los mercados financieros;
b) traslape de actividades financieras; y ¢) concentracion de instituciones
financieras (Aglietta, 1996:17-25).

Este autor senala que la crisis mundial de los setenta desaté fuerzas
poderosas que alentaron el desarrollo de los mercados financieros hasta
finales de los ochenta. Entre los elementos que destaca se encuentran la
remocion a los controles de capital, es decir, la apertura de la cuenta de
capital de Ta balanza de pagos, tanto por parte de paises deudores, en su
intento por atraer capital extranjero, como de los paises acreedores, con
el objeto de explotar las oportunidades de préstamos internacionales.

Otro elemento fue el incremento en la competencia entre los mercados
de valores, que se definié a partir de la desregulacion de las comisiones y
el moremento sustancial de los valores cotizados en bolsa. Los mercados
de acciones se asociaron con operaciones de derivados, como los contra-
tos de futuros, opciones y swaps, con el objetivo de administrar mejor el
riesgo cada vez mayor que tenfan que enfrentar y para abatir los costos de
financiamiento.

De esta manera, ¢l incremento de las transacciones en el mercado ofi-
cial de activos y fuera de éste (o1, over the counter), crecieron a una velo-
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cidad impresionante, e¢jemplo de ello lo cita Aglietta, al senalar que el
valor anual de los pagos de gran tamano, a través de los principales siste-
mas de transferencia de fondos interbancarios alcanzé un total de entre
45y 120 veces el pin de los paises pertenecientes a la ocoe en 1990, y que
en la mayoria de paises desarrollados estuvo asociado a la especulacion en
el mercado de activos y en el de bienes raices.

En cuanto al traslape en las actividades financieras, s¢ observa que la
hanca tradicional empezo a realizar operaciones distintas a las que le eran
propias hasta principios de los ochenta, es decir, las funciones tradicio-
nales de captacion y crédito le fueron insuficientes para aumentar, o al
menos mantener, sus margenes de beneficio y esto a partir de la compe-
tencia entre empresas bancarias y no bancarias. De ahi que las operacio-
nes bancarias tradicionales comienzan a ser ampliadas para realizar
operaciones de inversion en acciones. Las actividades de los bancos que
quedaban [uera de la hoja de balance, las cuales tuvieron su origen en las
regulaciones tributarias nacionales de los diferentes paises se fueron ha-
ciendo cada vez mas comunes. Dicha situacion estuvo acompanada por
la desregulacion de la industria bancaria, en términos de operacion y con-
trol, pues en la mayoria de paises desarrollados los coelicientes de liqui-
dez se fueron reduciendo hasta desaparecer, lo que permitio a los bancos
disponer de un mayor volumen de recursos para dedicarlos al negocio
bancario.

La concentracion de las instituciones financieras es la tercer caracte-
ristica de la tendencia en la reestructuracion financiera que acompana el
proceso de globalizacion, sefiala Aglietta. La forma en que aquella se ha
dado en los distintos paises es diversay ha dependido en gran parte de la
forma en que se ha permitido que evolucione la figura de banca univer-
sal, frente a la tradicional que anteriormente existia. Hoy en dia es una
realidad que las empresas financieras mas grandes son las mds capacita-
das para afrontar los compromisos de financiamiento de mayor volumen
y proporcionar cobertura a nivel internacional.

Entre otros aspectos de los cambios cualitativos relacionados con los
flujos internacionales de capital, puede senalarse el patrén cambiante de
instrumentos y actividades financieras al interior de las economias.

Un cambio importante en el mercado de créditos internacionales, du-
rante la década de los ochenta, fue el papel que jugaron los ahorros do-
mésticos como una fuente importante de financiamiento internacional,
combinado con el surgimiento de inversores institucionales que concen-
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traron la mayor parte del ahorro doméstico y gran parte del corporativo.
Los fondos de pensiones y las companfas de seguros pasaron a controlar
participaciones sustanciales de activos domésticos en paises industriali-
zados. De esta manera, en el Reino Unido la proporcién de ahorro finan-
ciero doméstico administrado por estos fondos aumenté de 41.5% en 1980
a 58.6% en 1990. Porcentajes equiparables se registran en Estados Uni-
dos que son de 20y 31.2% respectivamente, 15.6 y 26.4% en Japén, y de
922.6 v 35.1% en Alemania. Los inversores institucionales, en particular
los de paises como Japon, se hicieron significativos en el mercado de ca-
pital internacional debido a su capacidad de inversion potencial que re-
basaba los estindares internacionales. Asi, las companias de Seguros
Japonesas mantuvieron entre 11y 32% de los activos de las compaiiias en
acclones extranjeras en 1990. Los factores a los que se atribuye el signifi-
cado de los inversores institucionales, tanto en los mercados de acciones
como en los cambiarios, incluyen la canalizacién del ahorro privado a
fondos de pensiones y seguros, tendencias, en el caso de los Seguros, para
invertir en acciones y monedas extranjeras y aumentar la riqueza privada
(Sen, 1996:41-42).

Ejemplo de los cambios en las legislaciones bancarias nacionales que
fueron necesarias adoptarse desde la década de los ochenta, son las que se
dan en el Reino Unido, que liberan los controles cambiarios después de
1979. En Japén se liberalizé la entrada y salida de capitales en 1979-1980 y
el mercado de activos de Tokio se abrié a las companias de seguros ex-
tranjeras en 1985, aunque se adoptaron medidas de proteccion a los in-
versores, mediante varias regulaciones, como fue la aplicacion de la
retencion impositiva de 20% sobre los intereses pagados a los inversores
no residentes. En el caso de Estados Unidos destaca la normativa laxa en
términos de acciones bancarias internacionales en 1985, no habia contro-
les cambiarios que restringieran los flujos de capital y, en julio de 1984,
se retiraron las cargas impositivas. De manera similar, se adopté por parte
de los bancos la modalidad de acuerdos de recompra (swaps) para permi-
ur al sector no bancario el acceso a las reservas depositadas por los han-
cos en el Banco de la Reserva Federal Norteamericana. Ademas, las cuentas
de los no residentes en Estados Unidos y los bancos norteamericanos en
el exterior estaban exentos de la regulacion de la Reserva Federal. En Ale-
mania Federal se aplicaron normas liberales para los {lujos de capital ex-
tranjero en 1979-1980 y se rechazé a la retenciéon impositiva. Como una
consecuencia de las medidas iniciadas para la desregulacion bancaria,
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todos los agentes en los mercados financieros podian operar sobre las
decisiones de cartera mas facilmente, un aspecto que en parte explica las
notables expansiones en los [lujos transfronterizos de capital durante los
ochenta (Sen, 1996:45-46).

Entre los paliativos para intentar aplicar cierto control sobre los movi-
mientos de capitales, el Banco de Pagos Internacionales (mis, Bank for
International Settlements) en 1993 determiné nuevos requerimientos de
capital, para asegurar los depdsitos, lo cual ascendié a 8% de los activos.
No obstante, como se indica, solamente fueron paliativos, ya que, si bien,
se aplicaba cierto control para los activos, no se aplicaron medidas que
regularan y controlaran las actividades de las instituciones financieras
que no se incluian en la hoja de balance o que se realizaban fuera del
mercado de valores.

Es bajo este entorno de cambios financieros donde hacen su aparicion
los llamados inversionistas institucionales, entre los que se encuentran
los fondos de pensiones.

Sistemas de pensiones
Norteamérica
Estados Unidos de Norteamérica

El sistema de pensiones en Estados Unidos (Chaves, s.f.:1-8) se constitu-
ye de dos pilares: la seguridad social que se financia con impuestos y se
otorga a través del sistema de seguridad Old Age Survivors and Disability
Insurance System (0Aspi); y el sistema de retiro, promovido por los patro-
nes del sector pablico y privado. Las entidades promotoras de planes de
pensiones para sus empleados pueden ser empresas privadas (que cons-
tituyen entre 65 y 70% del total), el gobierno federal, los gobiernos esta-
tales o locales, los sindicatos, o personas de manera individual. En la
mayoria de los casos, estos fondos de pensiones son financiados por con-
tribuciones del patrén, aunque muchas veces también participan los
empleados.

Lalegislacion federal que regia a los fondos privados de pensiories an-
tes de 1974 eran el Internal Revenue Code, y la Welfare and Pensions
Plan Disclosure Act de 1958. Posteriormente, en 1974, se aprob6 la deno-
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minada Employee Retirement Income Security Act (krisa), o Ley de in-
greso para el retiro de los trabajadores, mediante la cual se exige a las
empresas promotoras realizar contribuciones minimas a los fondos, y por
otro lado garantiza el pago de los beneficios a los pensionados.

ERISA N0 exige que una empresa establezca un plan de pensiones, pero
si se establece un plan de beneficios para el retiro, debe apegarse a la
reglamentacion en funciones. Esta ley impone estrictos requisit.o.s a los
planes privados de pensiones y su aplicabilidad queda por encima de
todas las disposiciones y leyes estatales en la materia.

Tipos de planes de pensiones:

a) Planes de contribucién definida

Son planes de aporte fijo y beneficio variable. En esta categoria, la em-
presa promete aportar una suma especifica cada ano a cuenta (161 trabaja-
dor y los recursos se invierten para beneficio de éste. De esta forma, el
patrocinador solo es responsable de efectuar las contribuciones prometi-
das que consisten en un porcentaje del salario del empleado o un porcen-
taje de la utilidades de la empresa. Los beneficios estardn en funcion del
rendimiento de las inversiones, por lo que el monto de la pensién depen-
de del desempeio del fondo. A mediados de los noventa, casi la mitad de
los trabajadores cubiertos por planes privados de pensiones pertenecia a
esta categoria.

b) Planes de beneficio definido

En estos planes el promotor promete pagar, al trabajador que califi-
que, una suma mensual definida durante su retiro, o un porcentaje es-
pecifico de su salario final. Dentro de esta categoria, las obligaciones de
pensiones son consideradas como deuda del promotor, que es el res-
ponsable de tener los fondos suficientes para satisfacer sus compromi-
sos contractuales y el que asume el riesgo de mercado al que estdn sujetas
las inversiones. El monto de la pension usualmente se determina to-
mando en cuenta el tiempo de servicio en la empresa y los ingresos del
trabajador.

El promotor de un plan de beneficio definido puede suscribir un con-
trato con una compaiifa de seguros y pagarle una prima anual. En estos
casos, los denominados planes asegurados se constituyen en la obliga-
cion por parte de la empresa aseguradora de cumplir con el convenio
previamente pactado.
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Todos los planes de beneficio definido, asegurados o no, tienen garan-
tia del Estado mediante una agencia especializada.

¢) Los planes hibridos

Los planes hibridos, o de pensiones disefiadas, combinan caracteristi-
cas de los dos tipos bdsicos de planes. En Estados Unidos aparecieron
por primera vez en 1985 y han cobrado mucha popularidad, en virtud de
que el empleado no tiene que asumir todo el riesgo de la inversion, como
en el caso de los de contribucién definida, ni resulta tan caro y dificil de
implementar como en el caso de los fondos de beneficio definido, en
especial cuando se trata de pocos trabajadores que laboran para una sola
compania durante muchos afos.

Al igual que en el caso de beneficio definido, cuando el fondo no gene-
ra el suficiente crecimiento para cumplir con los beneficios pretendidos,
el patrén estd obligado a aportar la cantidad necesaria para subsanar el
déficit.

d) Otros planes de jubilacion.

Los planes Keogh y las cuentas denominadas Individual Retirement
Accounts (IrA) son otras dos opciones de ahorro privado para la jubila-
ci6én, dirigidas especialmente a los trabajadores por cuenta propiay a las
personas que desean contratar individualmente un plan complementa-
rio de pensiones.

Los planes Keogh pueden ser utilizados por individuos empleados por
cuenta propia y por empresas pequenas, permitiendo deducir la suma
menor entre 7 500 dolares y 15% del ingreso bruto. Las 1ra son cuentas
individuales para el retiro que, al igual que los planes Keogh, permiten
diferir los impuestos sobre las contribuciones y sobre los rendimientos de
las inversiones hasta que se reciban los beneficios durante el retiro.

También existen los planes de propiedad de acciones por parte de los
empleados (ksor, por sus siglas en inglés) constituyen otra forma por medio
de la cual las empresas norteamericanas dan participacion accionaria a
sus empleados y, a la vez, contribuyen a su ahorro para la jubilacién.

El esquema consiste en que la empresa efectiia contribuciones al plan y
éste los utiliza en la compra de las acciones de la misma empresa contri-
buyente, a nombre de los trabajadores. Las acciones se van asignando a
los empleados mediante algin método preestablecido, pero deben man-
tenerse hasta que el trabajador se jubile; momento en el cual el capital
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accionario de cada trabajador se convierte en un fondo de pensién indi-
vidual.

Los administradores de los fondos de pensiones cobran una comisiéon
0 cuota por su gestion. En términos anuales, la comisién oscila entre 0.01
v 0.75% de los activos administrados. En algunos casos, las cuotas se ne-
:g(‘)ci'dll con base cn el desempenio, en lugar de fijarlas con base en el total
de activos administrados. Estudios que se han hecho sobre las comisio-
nes reportan que para 1991 la cuota promedio efectiva cargada por los
administradores externos era de 0.31%, en el caso de los fondos de pen-
sion publicos, y de 0.41%, en el caso de los fondos de pension corporati-
vos, asimismo, del total de fondos investigados se observé que 14% habia
realizado contratos de cuotas basadas en el rendimiento.

El déficit del programa federal de seguro de pensiones se disparé a un
récord de 11 200 millones de délares en 2003, tres veces mds que el afio
anterior. Mientras que el déficit para la totalidad de los planes de pension
se estima en mas de 350 mil millones de délares a enero de 2004, de acuer-
do con informacion publicada por la Federacién Internacional de Admi-
nistradores de Pensiones.

Steven Kandarian, director ejecutivo del Pension Benefit Guaranty
Corporation (rpic), invité al Congreso a estudiar una reforma al sistema
de pensiones privadas de la nacién, que esta siendo socavado por las ba-
jas tasas de interés, un mercado bursitil menos dindmico y legislacién
laxa, que no obliga a los empresarios a mantener niveles adecuados de
fondos en sus planes de retiro.

Canada

El sistema de ahorro para el retiro en Canadd (Graham, 2000:1-4) se ini-
ci6 en 1965 y se instituyé como obligatorio en 1966. Dicho sistema, es
sostenido por los trabajadores, los patrones y los gobiernos federal y pro-
vinciales de Canada, se constituye de tres pilares basicos.

L. El primer pilar estd conformado por el Programa Canadiense de Se-
guridad de la Vejez (The Canadian Old Age Security Program, oasr), que
incluye a los programas de Seguridad en la Vejez (Old Age Security, oas) y
el de Ingreso Complementario Garantizado (Guaranteed Income
Suplement, cis) y Ayudas familiares (Spouse "s Allowance, sa), garantiza
un ingreso de retiro a nivel basico para todos los ciudadanos. El oas pro-
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porciona beneficios a los canadienses en edad de 65 afos, con base en los
anos de residencia en Canada. Los beneficios estan sujetos a impuestos.
El ¢1s proporciona beneficios adicionales a personas mayores de bajos in-
gresos con base en los ingresos conjuntos del receptor y su conyuge. Las
ayudas para conyuges se hace bajo una prueba de ingresos, para conyu-
ges pensionistas del programa oas o para viudos de 60 a 64 anos. Estos
heneficios provienen de los ingresos del Gobierno Federal Canadiense y
el costo para el gobierno asciende aproximadamente a 25 billones de d6-
lares canadienses al aio.

Los planes de pensiones canadienses y de Quebec son obligatorios,
son planes de pensiones contributivos que proporcionan beneficios con
base en los ingresos de los trabajadores canadienses y sus familias.

El crr (Canada Pension Plan) opera en nueve provincias y en los terri-
torios, en tanto que el orr (Quebec Pension Plan) opera solamente en la
provincia de Quebec. Ambos planes cubren a trabajadores entre 18y 70
anos y son financiados con las cotizaciones de trabajadores y patrones
con ingresos entre 3 500y 40 mil délares. Aproximadamente 3.7 millones
de canadienses reciben beneficios de crry 1.2 millones de qre.

El segundo y tercer pilar estin constituidos por los Planes de Pension
Registrados (rrp, por sus siglas en inglés), Planes de Participacion de Be-
neficio Diferido (brsp, por sus siglas en inglés), y los Planes Registrados
de Ahorro para el Retiro (rrsr, por sus siglas en inglés).

Los fondos de pensiones pueden ser fideicomisos o planes asegura-
dos. Un plan de pensiones de fideicomiso es un acuerdo bajo el cual se
hacen las contribuciones a un depositario, quien es el responsable de res-
guardar y, en algunos casos, invertir los fondos y pagar los beneficios de
pensiones en términos de los acuerdos asumidos.

Un método alternativo para financiar los beneficios de pensiones es
por medio de los planes asegurados, donde el patrocinador establece un
contrato de anualidad para un grupo, con una compania de seguros. En
un plan de pensiones asegurado, el asegurador asume la responsabilidad
del plan por parte del patrocinador y garantiza hacer todos los pagos de
pensiones conforme al convenio.

Un patrocinador puede elegir entre un plan de beneficios definidos o
un plan de contribucién definida.

En un plan de beneficios definidos se determina la cantidad del bene-
ficio de la pension, que por lo general se basa en una {ormula asociada al
ingreso y/o servicio establecida en el plan. Si los empleados contribuyen
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al fondo, la tasa a la que contribuyen se fija en el plan y es en funcién de
un porcentaje del salario. Sin embargo, las contribuciones hechas por el
empresario no son fijas.

La Ley de ingresos tributarios pone limites a las tasas de contribucién
en un pl'm de beneficio definido. Para enero de 1997 los limites de con-
tribucion combinada de empleador y empleado se definfan de la siguien-
te manera: 18% de los ingresos corrientes de los anos en que se gozaria
de la pension, determinado por las leyes de ingresos de Canada, o una
cantidad de dolares especificos. Para marzo de 2002 se registraron activos
de los fondos de pensiones por 91 103 millones de délares canadienses.

Paises de la Union Europea
Paises que no realizaron reformas estructurales

a) Alemania

El sistema de pensiones alemén se conforma principalmente de las pen-
siones de reparto de la seguridad social. De los sucesos importantes que
recientemente se han presentado destaca la reforma anunciada en el afo
2000, de la cual a continuaciéon se retoman algunos comentarios.

En primer lugar, dicha reforma abarca practicamente a todo el conjun-
to de pensiones. Se han modificado las pensiones de jubilacion, de inca-
pacidad, de viudedad y de los derechos propios y derivados de proteccion
social, asi como la implantacion de una nueva formula para la revaloriza-
cién anual de las pensiones.

La justificacion del gobierno para aplicar las reformas radica en ha-
cer economicamente posible el funcionamiento del conjunto del siste-
ma social y adaptar el modelo a las nuevas realidades sociales (Ferreras,
2001:4-8).

Uno de los problemas que se plantearon para proponer la reforma fue
sobre la viabilidad del financiamiento a la seguridad social. El problema
era determinar el tipo de cotizacion para mantener el nivel de proteccion
alcanzado.

La forma en que se aprobé la ley contempla no aumentar los tipos de
cotizacion por arriba de 20% hasta el ano 2020 y con un tope de 22%
hasta el 2030. En el afio 2000 el tipo de cotizaciéon era de 19%, repartido
en partes iguales entre patrones v trabajadores.
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La rebaja en las pensiones serd de forma progresiva, de 70% del salario
neto, del altimo ano, a 68% en el ano 2030.

La revalorizacion anual de las pensiones a partir del ano 2001 abando-
nard la referencia del ¢ (Indice de Precios de Consumo) y se aplicarda una
compleja formula que toma como referencia la evolucion interanual de las
pensiones; la evoluciéon interanual del tipo de cotizacion y la evolucion
interanual de los salarios (bruto). A partir del ano 2011 se seguirdan apli-
cando los mismos pardmetros econémicos pero se introducird un coefi-
ciente corrector que hara disminuir [a revalorizacién en los mismos términos
en que se reducird el nivel de proteccion de las nuevas pensiones.

Entre las novedades que se introdujeron en la nueva ley fue una f6r-
mula voluntaria y complementaria basada en la capitalizacion individual,
o de formulas complementarias de proteccion de empresa, que actual-
mente ya estin en funcionamiento.

Se considera que son parcialmente sustitutorias de la pension pablica,
a pesar de su cardcter voluntario, se programaba para entrar en funcio-
nes el 1 de enero de 2002; la pllma alcanza 1% a pi artir del ano 2002; a
partir de 2004, 2%; 3% a partir de 2006 y a partir de 2008, 4%, como
maximo. Las aportaciones también pueden ser inferiores; la base de cal-
culo de la prima es la base de cotizacion al régimen publico; se trata de
un sistema de capitalizacion individual; el Estado garantiza el valor no-
minal de la prima ingresada en el momento del rescate.

No se puede disponer de los beneficios antes de cumplir 60 anos de
edad, excepto en el caso de mcapacidad o de viudedad.

A partir de 2008 el Estado concederd hasta 300 marcos alemanes anual-
mente a los solteros y hasta 600 marcos alemanes a los casados como
aportacion al fondo al que hayan elegido. Ademds, por cada hijo a cargo
del aportante al fondo y con derecho a la proteccion familiar, su contri-
bucion al fondo se complementard por el Estado con 360 marcos alema-
nes anualmente.

El capital acumulado es indisponible e inembargable y sobre el cual no
puede constituirse ninguna hipoteca hasta los 60 anos de edad del
aportante.

Una de las criticas que se han externado al nuevo sistema propuesto
por el gobierno es que los costes de gestion de los fondos de pensiones
son considerablemente mds altos que los del sistema publico, y esos cos-
tes corren a cargo del propio asegurado. Los tinicos beneficiarios son las
gestoras de los fondos de pensiones, que no corren ningtin riesgo al estar
separado juridicamente el patrimonio.
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Los fondos de pensiones no cubren la incapacidad del asegurado, sefiala
Ferreras, la pension de viudedad y de orfandad, o las prestaciones de reha-
hilitacién; no hacen ninguna aportacién al seguro de enfermedad de los
pensionistas mientras que el sistema pablico si, ya que aporta lo que le
corresponderia al empresario en el caso de seguir trabajando el pensio-
nista. Los fondos de pensiones tienen en cuenta la mayor esperanza de
vida de las mujeres, con lo cual la pension mensual sera mas baja. Los
fondos de pensiones no consideran como cotizados los periodos de en-
[ermedad, no tienen en cuenta los periodos de desempleo, incapacidad,
criumza de hijos y seguro de dependencia, mientras que el sistema ptbli-
co Jos tiene en cuenta para calcular la pension.

Al tinal de las negociaciones con los sindicatos, en la ley ha quedado
[ijaclo que, a través de la negociacion colectiva, la aportacion de 4% a los
londos de pensiones se puede llevar a cabo a los fondos de empresa ac-
tualmente ya en funcionamiento y con todas las ventajas fiscales y apor-
tactones estatales previstas para los fondos de pensiones.

De acuerdo con informacion de la riar (Federacion Internacional de
Administradoras de Fondos de Pensiones), en un primer paquete de me-
didas urgentes ¢l gobierno de Gerhard Schroeder decidio congelar las
pensiones en 2004, las cuales suelen incrementarse cada afno aproxima-
damente 1%. Asimismo, acordé que a partir de 2004 los jubilados asu-
man la totalidad del seguro de invalidez (1.7% de sus pensiones en lugar
de Ta mitad), como habia sido hasta 2003.

Se estima que como resultado de ambas medidas se generard una pér-
dida real de entre 10y 15 euros mensuales, para lo que se considera un
jubilado medio alemdn con una pensién de mil curos al mes.

h) Bélgica

La estructura de su sistema de pensiones de retiro (Brasseur, 2000:1-5)
se encuentra constituido por los tres pil:(rcs bisicos, siendo el primer
pilar el sistema publico de reparto, la base de las pensiones en el pais.

Ixisten cuatro tipos de organizaciones para los retiros: por empresa o
por grupos de empresas; por sector econémico o industria; por tipo de
ocupacion (médicos, notarios, etcétera) y por empresa publica o por ad-
ministracion.

En general, cada empresa puede elegir entre dos para financiar su
plan de pensiones: contratar un seguro colectivo con una compaiia de
seguros o un plan de pensiones auténomo autoadministrado (1orp,
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Institution of Occupational Retirement Provisions), o bien, la combina-
cion de ambos.

Desde 1986 las 10rr deben estar organizadas como instituciones mu-
tuas o no lucrativas, con sus propios activos, separados de la empresa
patrocinadora.

Para diciembre de 2000 los activos de las 1orr fucron de 1-4.5 billones de
euros, que representan aproximadamente 34% de los activos de los es-
quemas de pensiones complementarios del segundo pilar en Bélgica.

Los esquemas de pensiones no son obligatorios y atin ticnen una co-
bertura limitada, menos de 40% de los trabajadores del sector privado
(aproximadamente un millén de personas) se encuentran cubiertos por
empresas 0 por otro tipo de esquemas de pensiones ocupacionales.

Todos los esquemas de pensiones complementarios tienen que ser de
capitalizacion, contrario a las pensiones estatales, que son financiadas
bajo el esquema de reparto. Los activos de las 1orr deben dedicarse exclu-
sivamente a los propdsitos para los que fueron creados.

Las contribuciones a este tipo de planes se pagan en forma conjunta
por empresarios y trabajadores (53% de los casos), solamente por el em-
presario (en 44% de los casos) y raramente s6lo por el trabajador (en 3%
de los casos). Aunque no se disponen de datos sobre los porcentajes de
cotizacion, son los empresarios quienes pagan la mayor parte del costo
del financiamiento.

En cuanto ala politica de inversién, tenemos que los fondos de pensio-
nes gozan de una mayor flexibilidad frente a las companias de seguros de
vida, estas ultimas que estin obligadas a invertir en bonos belgas y bienes
raices, mientras que los fondos de pensiones pueden diversificar sus in-
versiones en distintos tipos de activos y por zona geogrifica. Se hace Ia
distincion entre las reservas minimas legales y reservas libres.

El tope mdximo para el minimo de las reservas téenicas se permite de
la siguiente manera: bonos emitidos por estados o empresas no pertene-
cientes a la zona A,' 10%; fondos de inversion mutuos no sujetos a la
legislacion de un estado miembro de la UE, de acuerdo con la Directiva
84/611/ckr, 10%; valores que no cotizan 10%; certificados de bienes rai-
ces emitidos por un solo emisor, 10%; opciones, futuros y otros deriva-
dos, 5%; préstamos sin garantia, 5%; y emitidos por un solo emisor, 1%;

' De acuerdo con la Divectiva 89/647/cee se incluye a los siguicntes paises en lazona A: los paises
de la UL, Hungria, Islandia, Noruaega, Suiza, Turquia, Repuiblica Checa, Estados Unidos, Canadi,
Mdxico, Japon, Nuceva Zelanda y Avabia Saudita.
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emisiones directas en bienes raices emitidas por un solo emisor, b%; ac-
tivos, bonos de un solo emisor o créditos a un solo acreditado, 5%; acti-
vos, bonos de la empresa patrocinadora como méaximo de las reservas
libres, 15%.

De acuerdo con el andlisis realizado por la Asociacion entre sus miem-
bros, para 2001, cerca de 70% de las carteras de las 1orr [ueron invertidas
en fondos de inversion colectivos los lamados sica/sivik (Sociedades de
Inversion de Capital Variable). Esto se debe principalmente a considera-
clones fiscales, ya que las 10re los pueden deducir de impuestos de sus
ingresos de inversion. Estos vehiculos de inversion les permiten evitar
impuestos. Ademas, tales fondos de inversion colectivos permiten a las
pequenas torp ampliar y minimizar el riesgo y tener acceso a mercados

mas solisticados.

¢) Dinamarca

Presenta una situacion bastante particular donde participan seis tipos
de entidades administradoras de fondos de pensiones (Seiersen, 2000:1-7)
que van desde las companias de seguros, que son las que concentran el
mayor volumen de dichos activos, hasta las administradoras de fondos
de pensiones que son las que menos recursos administran.

De los recursos totales que reportaron a finales de 1998, 47.6% se invir-
tio en bonos, 23.7% en acciones, 5.8% en subsidiarias, 4.8% en otros acti-
vos, 1.9% en activos inmobiliarios, y 0.2% en créditos asegurados.

En 1997, en el segundo pilar se tenian registradas 1 652 miles de per-
sonas con 3 572.5 miles de cuentas de pensiones, y en el tercer pilar 1
160 de personas con 1 701 de cuentas. La poblacion danesa es de alrede-
dor de cinco millones de personas.

d) Espana

El sistema de pensiones espanol, que incluye las de jubilacién, supervi-
vencia e incapacidad, se constituye de tres pilares (Inverco, 2000:1-9). El
primer pilar lo forma el sistema estatal y obligatorio de pensiones, es
universal y se [inancia con impuestos, la mayor parte (99%) de las presta-
ciones de los jubilados proviene del sistema de pensiones estatal; el se-
gundo pilar o de empleo, es financiado por las aportaciones obligatorias
de los rabajadores y empresarios bajo un sistema de reparto, sin capitali-
zacion, siendo las prestaciones proporcionales a las aportaciones, y ges-
tionado por las instituciones publicas. Para tener derecho a la pension
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por jubilacién se exige un limite al salario de los trabajadores para deter-
minar la base anual maxima de su pensién pablica (25 200 euros). El
nivel maximo, es decir, la pensién completa, se basa en 90% de los ingre-
sos y se calcula sobre la base de un perfodo de 35 afos trabajados.

El tercer pilar es voluntario, de capitalizacion, de gestion privada vy
complementario a las pensiones estatales. En este pilar participan los fon-
dos de pensiones, incluye al sistema de empleo y al sistema indivicual,
las primas de seguros tanto colectivas como individuales, y otras entida-
des de seguros como las mutualidades.

En el caso de los fondos de pensiones, éstos estan administrados y re-
presentados por las entidades gestoras de pensiones (rcrp), ya qué los
fondos de pensiones no tienen personalidad juridica propia.

Los planes de pensiones, tanto del sistema de empleo como del siste-
ma individual, cubren alrededor de 25% de la poblacién total activa.

La mayoria de los planes de pensiones son de aportacion delinida.
Hasta 1990, los compromisos por pensiones eran de prestacion defini-
da. Sin embargo, la mayor parte de los nuevos planes de pensiones soil,
en la actualidad, de aportacion definida.

Entre las caracteristicas hasicas de los planes de pensiones destacan las
siguientes: no discriminacion en los planes del sistema de empleo (todo
trabajador con mis de dos aios de antigiiedad en la empresa debe estar
cubierto por el plan de pensiones); irrevocabilidad de las aportaciones y
atribucion de los derechos consolidados a los participes; aplica el sistema
de capitalizacion; los derechos consolidados no son embargables; las apor-
taciones de los promotores y participes deben ser transferidas a un fondo
de pensiones gestionado por una Entidad Gestora de Fondos de Pensio-
nes (LGrr), con la participacién de una entidad depositaria, y bajo el con-
trol de una Comision de Control; las aportaciones anuales a un plan de
pensiones para cada participe, incluidas las aportaciones hechas por los
promotores, no deben sobrepasar el limite de 6 611 euros. Sin embargo,
los participes mayores de 53 anos pueden aportar, de manera pl'(')gl'@xi\%\.
mas de 6 611 euros hasta alcanzar el limite de 13 222 euros, v ello hasta
cumplir la edad de 65 anos o mas. /

Los tipos de planes de pensiones se pueden clasificar dependiendo del
constituyente: planes de pensiones del sistema de empleo; planes de pen-
siones del sistema asociado, y planes de pensiones del sistema indivi dual.

Dependiendo de los derechos acordados: planes de aportacion defini-
da; planes de prestacion definida y planes mixtos.
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La edad minima y voluntaria de jubilacién es de 65 afios, aunque es
posible jubilarse a los 60 afios, siempre y cuando se cumplan determina-
dos requisitos.

Rcspgcm a las condiciones de inversion, no existen restricciones para
la inversion en acciones o en inversiones extranjeras; no se per mite in-
vertir mas de h% de los activos del fondo en acciones emitidas o garanti-
zadas por un mismo emisor; los fondos deben invertir, como minimo,
90% de sus activos en: valores financieros cotizados en un mercado regu-
laclo abierto al pablico o en entidades financieras (Mercado hipotecario,
Mercado espaiol AIAF); no mas de 15% de los activos en depdsitos banca-
rios; en créditos con garantia hipotecaria; y en inmuebles.

Las entidades gestoras de fondos de pensiones (£Giv) tienen por objetivo
la gestion y representacion de los fondos de pensiones, que tamb¥én pue-
den ser gestionados por las companias de seguros autorizadas para operar
en el ramo de vida, y sin la obligacién de crear una entidad gestora.

Uno de los mecanismos adoptados en Espafia para promover la parti-
cipacion en un plan de pensiones son las ventajas [iscales. Para los parti-
cipes individuales las aportaciones anuales por participe a un plan de
pensiones no debe exceder de 6 611 euros. No existe limite legal para las
prestaciones. Las aportaciones de los empresarios, hechas en favor de
sus trabajadores, son deducibles del impuesto sobre sociedades, corres-
pondientc al ejercicio en el que se hayan realizado.

Las prestaciones percibidas por los beneficiarios de los planes de pen-
siones deben ser incluidas en su base imponible del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas como rendimientos del trabajo (si se perci-
ben en forma de renta) o también como rendimientos del trabajo pero
con una reduccion de impuestos de 40% (si se perciben en forma de
capital).

Entre las enmiendas introducidas en 1995 a la Ley reguladora de los
fondos de pensmms se 1mluye la obllq'\uon por parte de las empresas
de exteriorizar los compromisos por pensiones, existentes o futuros, de sus
empleados a través de planes de pensiones, de pélizas colectivas de segu-
ros, o a través de mutualidades.

A todas las empresas, excepto las entidades de crédito, las companias
de seguros y las agencias de valores, se les exigio exteriorizar los compro-
misos por pensiones de sus trabajadores a través de planes de pensiones
del sistema de empleo y/o pélizas colectivas de seguros. Dicho proceso ha
quedado concluido durante 2003.
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Una forma de proteger los intereses de los trabajadores, en caso de
insolvencia de la empresa, se rige por el Articulo 8 de la Directiva 80/
1987/kcc, de la legislacion espanola, que armoniza la legislacion de los
stados mlunl)ros en materia relativa a la proteccion de los empleados
asalariados, que prohibe los fondos de pensiones administrados por las
empresas, de existir estos compromisos, deberdn externalizarse en forma
de planes de pensiones de empleo y/o pélizas de seguros colectivos.

¢) Francia

La seguridad social cubre a todos y cada uno de los trabajadores en
Francia (Vandier, 2000:1-4). Existen sistemas financiados, pero en forma
limitada, para trabajadores de empresas grandes, para empleados del
gobierno, trabajadores por cuenta propia, personal de eleccion y agricul-
tores. Entre las reformas que se propusieron en 2002, la Ley del sistema
de retiro francés ya contempla la posibilidad de los planes de ahorro de
empresas pequenas, que pueden crear un plan de pensiones en forma
conjunta cuando cuenten con menos de 50 empleados.

Hasta el momento se considera que el sistema de retiro ha sido un éxi-
to, con un porcentaje de remplazo entre 65 y 80% dependiendo del in-
greso.
~ El sistema de retiro francés comprende tres pilares. El primer pilar
incluye la seguridad social y el régimen complementario de AGIRC y ARRCO
(estos tltimos se encargan de cubrir los retiros anticipados), que se rigen
por la normativa 1408/71 y representan 65.4% del total de recursos del
sistema, 240 billones de euros. El segundo pilar significa 4.9% de dicha
cantidad, de los cuales 53.3% son esquemas financiados proporcionados
por companias de seguros, instituciones de providencia o mutuas. Su
objetivo es planear el ahorro del empleado; su propésito no es el retiro. El
tercer pilar incluye todas las formas de ahorro individual de largo plazo
por parte de los trabajadores, son complementarios a la pension del Esta-
do los recursos que pueden ser administrados por fondos de pensiones o
companias de seguros, este tipo de ahorro representa 29.7% de los recur-
sos totales del sistema.

La normativa para la operacion de los esquemas de reparto comple-
mentarios y los fondos de pensiones ain se encuentra en discusién y
Irancia pretende armonizarla con la normativa a nivel europeo.

Entre los aspectos contemplados en la reforma en discusion, ya se toma
en cuenta la posibilidad de aplicar los esquemas de retiro financiados.
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Los anos de servicio requeridos para obtener los beneficios de pension
completa a la edad de 60 han sido ampliados de 37.5 a 40 anos, en tanto
que las pensiones estaran asociadas al indice de precios al consumo en
lugar del indice salarial. Los derechos de pension se calculardn sobre la
hase de los mejores 25 anos en lugar de los tltimos diez.

En las reformas de 1993 y 1994 las tasas de contribucion fueron
incrementadas. Con la relorma de 1996, la tasa de contribucion se ha
unificado, asi como también el valor de las unidades de pension.

La nueva reforma propone considerar a todo el sistema de retiro francés,
con particular énfasis en los servidores civiles y los servidores civiles asimila-
dos. Dicha situacion se deriva de los resultados del Informe Chapin, el cual
plantea que para 2030 la [uerza de trabajo se reducird en un millén, mien-
tras que el nimero de retiros crecerd a 10 millones, alcanzando 33% de la
poblacion francesa, comparada con 27% en 2020 y 20% en 1997. Los benc-
ficios de retiro, bajo el supuesto de que no haya cambio, llegardn a 15.8% del
e comparado con 12.1% en 1998 y 14.1% en el ano 2020. El déficit del
sistema de reparto pasard de 12.5 hillones de euros en 1998 a 152 billones
en 2040y 58 billones en 2020, representan 20% de la fuerza de trabajo y se
considera que significara 60% del déficit en 2020 y 45% en 2040.

/) Irlanda

La cobertura de las pensiones en Irlanda es casi universal (1arr, 2000:1-
5), comprende: @) una pension de retiro o de vejez a un nivel de 30% (se
ha propuesto que éstas aumenten a un nivel de 34%) de los ingresos pro-
medios industriales, que se pagan a la edad de 65 anos para los que satis-
facen el criterio de contribucion minima a la seguridad social y ) las
pensiones no contributivas que se pagan a un nivel minimo en funcién
de prueba de medios y que es para los que no logran el derecho de una
pension contributiva.

Estas pensiones habian sido financiadas completamente con base en el
sistema de reparto, pero recientemente el gobierno irlandés decidié fi-
nanciar parcialmente este pasivo, haciendo una aportacion de 1% del vin.

El segundo pilar comprende las pensiones de servicio publico; esque-
mas financiados de pensiones ocupacionales, establecidas o negociadas
con los empresarios, y los acuerdos personales de pensiones, contratados
principalmente por autoempleados.

Hasta mediados de los ochenta los esquemas ocupacionales se estable-
cieron sobre la base de beneficios definidos, pero actualmente los nuevos
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planes se establecen sobre la base de contribucion definida, que se atri-
buye al costo de prediccion. Esta tendencia también refleja la influencia
de muchas empresas norteamericanas que recientemente se han estable-
cido en Irlanda.

Las tasas de contribucién de beneficio definido son de entre 11y 12%
del salario, con lo que los trabajadores cubren un tercio del costo. Las
aportaciones de contribuciéon definida son entre 9y 10%, divididas de
igual manea entre trabajadores y patrones. La cobertura de este esquema
es de 52% del total de Ta poblacion ocupada.

Las contribuciones de los patrones y los trabajadores reciben un trato
especial de ayuda tributaria; las contribuciones de los patrones no son
tratadas como ingreso (ributable hasta que los trabajadores se retiran y
los fondos de inversion estan exentos de impuestos.

En 2000 se tenian registrados 400 esquemas de pensiones que com-
prcn(li;m a 200 mil trabajadores, pagaban pensiones a 70 mil personasy
administraban ahorro para el retiro de 52.54 billones de euros.

2) Ttalia

Las tres leyes que regulan los esquemas de pensiones en Italia son rela-
tivamente recientes (weees, 2001:64-73), la Reforma Amato del sistema
piiblico de pensiones 421/1992; el Decreto legislativo 124/1993 y la Re-
forma Dini de 1995, Ley 335/1995, que regula tanto ¢l sistema publico de
pensiones como las pensiones privadas complementarias. Istas reformas
fueron modificadas posteriormente e integradas con otras leyes, asi como
la reforma tributaria contenida en la Ley 47/2000, que permite la opera-
cion de los esquemas de pensiones individuales.

La legislacion de 1993 reconocia los planes de pensiones privaclos y
distingufa entre los planes de pensiones cerrados (planes ocupacionales)
y los fondos abiertos (en su mayoria planes personales, pero que pueden
ser usados también como planes de empleo).

Los nuevos londos cerracos son constituicdos por empresas, grupos o
dreas geogrificas, bajo la nueva legislacion, en su mayoria son creados
por acuerdos entre asociaciones de patrones y de trabajadores, aunque
también pueden establecerse en ausencia de negociaciones colectivas, a
iniciativa unilateral, ya sea de patrones o de trabajadores.

La ley garantiza la libertad de los individuos de adherirse o no a es-
quemas complementarios. Pero los trabajadores que eligen no partici-
par en los fondos cerrados pueden participar en fondos abiertos, aunque
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tienen la desventaja de las severas penalizaciones fiscales de los que son
objeto.

La ley privilegia los planes de contribucién definida y contempla los
planes de beneficio definido solamente para trabajadores autoempleados.

El organismo regulador de las pensiones es la Commissione di Vigilanza
sui Fondi Pensione (Covip), constituida por el decreto Ley 124/1993 vy
transformada en autoridad piiblica por la Ley 335/1995.

Los planes de pensiones personales se suscribfan con los fondos abier-
tos y, a partir del primero de enero de 2001, a través de las p(’)lizas de
seguros de vida, sujetas a la condicién de que sean dedicados a ingreso
de retiro complementario.

Las contribuciones al Trattamento di fine rapporto (1vr) (similar a la
indemnizacién por cese de empleo) estan exentas de impuestos para tra-
bajadores y son deducibles del ingreso de la empresa, para los patrones,
por arriba de 3% del pago similar '11 pago por indemnizacién por cese de
empleo, efectuado a los fondos de pensiones.

Con el fin de establecer planes ocupauondles el sistema exige a los
patrones, para trabajadores contratados por primera vez después de 1993,
asignar todo el 1¥r a un fondo de pensiones. El objetivo es reunir las
contribuciones para fondos de pensiones que provienen del sistema de
indemnizacién por cese de empleo.

Dichas contribuciones pueden ser deducibles de impuestos, por arriba
de 12% del ingreso total, con un tope de 10 millones de liras, el mismo
trato reciben las contribuciones de trabajadores por cuenta propia. En
cuanto al ingreso proveniente del empleo, el beneficio tributario es vili-
do st es una contribucion al 1R, equivalente al menos a la mitad de la
contribucién total (tanto del patrén como del trabajador), y si es pagada
a un plan de pensiones.

Los fondos de pensiones pagan impuestos sobre el ingreso que ganan
sobre sus activos, netos de los gastos en que incurren.

Los beneficios se pagan cuando los miembros alcanzan la edad fijada
para optar por una pensién de vejez bajo el sistema obligatorio. En el afio
2000 se establecié que de ahi en adelante, ésta seria de 65 anos para hom-
bres y 60 para mujeres, y al menos cinco anos de contribuciones.

No puede disponerse de los ahorros para pensiones antes del retiro, ex-
cepto por algunas circunstancias especificas, como una enfermedad grave.

Los beneficiarios pueden retirar por arriba de 50% (33% para evitar las
penalizaciones fiscales) en una cantidad tnica y la cantidad total o la
parte restante en forma de anualidad.
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Las inversiones de los fondos de pensiones tienen un limite de 20% de
liquidez, de los activos totales; la participacion en empresas de capital
limitado (titulos y fondos de inversién de bienes raices), 20 por ciento.

Se permiten inversiones de 50% en deuda y acciones emitidas por pai-
ses de la ocpr (Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémi-
cos) o residentes, y no negociados en mercados regulados; en acciones,
10%; titulos de deuda emitidos por sujetos fuera de la OCDE y 0rganismos
internacionales, 20%; emitidos por paises no miembros a la ocor o resi-
dentes de esos paises y negociados en mercados regulados, 5%; emitidos
por un solo emisor o por sujetos de un mismo grupo, 15%; participacio-
nes o partes del capital emitidas por la empresa o por las empresas
promotoras del fondo, 20% si es una empresa y 30% si es un grupo; partici-
paciones o partes del capital emitido por un solo emisor, 5% del valor
nominal de todas las par tlupacwnes o partes del capital del emisor si
cotiza en bolsa, y 10% si no cotiza.

No existe un sistema de seguro obligatorio para los fondos de pensio-
nes cerrados, no obstante, si a los f()n(los de pensiones se les autoriza
pagar anualidades directamente, ellos mismos deben asegurarse frente al
riesgo de sobrevivencia.

Los fondos abiertos son patrimonios separados, creados por bancos,
compaiifas de seguros e instituciones financieras. Las empresas que han
creado un fondo abierto administran la contribucion definida durante la
etapa de acumulacion. El pago de los beneficios por pensiones y cobertu-
ras adicionales (como beneficios de incapacidad y sobrevivencia) deben
ser administrados por una compania de seguros de vida.

En relacién con las pélizas de seguro de vida, la compania de seguros
administra las contribuciones y paga los beneficios de pensiones. Los pla-
nes de pensiones personales establecidos, como pélizas de seguro de vida,
son cubiertos por la Ley de seguros. No obstante, las pélizas de seguros
de vida son calificadas como planes de pensiones personales si ulmplen
con los requerimientos de los planes ocupacionales.

h) Paises Bajos

La principal ley sobre esquemas de pensiones de grupos es la Pensioen
Spaarforndsenwet (rsw) Ley de fondos de pensiones y ahorro (werpes,
2001:97-108). El principio bésico es que los patrones no estin obligados
a proporcionar pensiones complementarias. Sin embargo, cuando un
patrén intenta proporcionar pensiones complementarias lo puede hacer,
ya sea asociandose a un fondo de pensiones de una rama de la industria;
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estableciendo una empresa de fondo de pensiones, o contratando una
poliza de pensiones de grupo con una compaiia de seguros.

Normalmente, un fondo de pensiones tendrd la forma legal de una
fundacion, el esquema de pensiones de grupo tiene que ser prefinanciado,”
los activos de pensiones tienen que estar separados de los activos de la
empresa.

Aunque la rsw no implica una obligacién legal para proporcionar pen-
siones complementarias, de acuerdo con la Ley de fondos de pensiones
de industria de 2000, de membresia obligatoria, el Ministro de Asuntos
Sociales y de Empleo puede decidir un esquema de pension administra-
do porun fondo de pensiones para una rama de industria, proporciona-
do de manera obligatoria. Tal decision puede ser tomada bajo la exigencia
de algun sindicato de trabajadores o de asociaciones de patrones.

Los planes de pensiones ocupacionales son administrados por fondos
de pensiones y por companias de seguros de vida.

La pension nacional de vejez proporciona un beneficio igualitario, para
individuos solteros, 70% del salario minimo y para individuos casados, 50
por ciento.

En general, los planes de pensiones en los Paises Bajos son de benefi-
cio definido, proporcionando 70% del salario, incluida la pension nacio-
nal de vejez, paraun periodo de 40 anos de servicio. También existen los
planes de contribucion definida.

Existen tres tipos de planes de pensiones ocupacionales: «) los fondos
para una rama de industria; b) una empresa de fondos de pensiones; y ¢)
un fondo de pensiones para profesiones.

Un fondo de pensiones de rama de industria promueve un plan de
pensiones acordado por organizaciones de trabajadores y de patrones,
bajo peticion de las organizaciones y con la condicién de que estas orga-
nizaciones sean representativas de la rama relevante de la industria.

Las razones de proporcionar un fondo de pensiones de rama pueden
ser para prevenir distorsiones competitivas debidas a diferencias en cos-
tos de pensiones, o a causa de que un patrén proporcione pensiones com-
plementarias, mientras que sus competidores no lo hacen. Un argumento
mds que se maneja para adoptar esquemas de pensiones obligatorios de
grupo es que el riesgo de seleccion adversa se minimiza.

S L céemino eninglés prefunded se deline como Taacumulacion de activos para hacer frente a

los pagos [uturos de pensiones.
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A finales de 2000 habia 92 fondos de pensiones de rama de industria,
de los cuales 67 eran obligatorios.

Las empresas de fondos de pensiones fueron promovidas como pen-
siones complementarias. El fondo es establecido por el patrén y los tra-
bajadores. Una empresa de fondos de pensiones se encuentra separada
legalmente de la empresa promotora. El consejo de administracion debe
tener un ntimero de trabajadores representantes al menos igual al de los
patrones. Para finales de 2000 habia 883 empresas de fondos de pensio-
nes. De estos fondos, alrededor de 45% estaban totalmente reasegurados
con una compaifa de seguros de vida y alrededor de 55% no estaban
ascguradas o lo estaban parcialmente.

Los fondos de pensiones para profesiones de acuerdo a la ley pueden
ser ()])“g;lt()l'i().s para un grupo de profesionales y se dan bajo peticion de
una organizacion u organizaciones representativas de la mayoria de un
grupo de profesionales. A finales de 2000 habia 11 fondos de pensiones
de este tipo, para profesiones como médicos y actuarios.

Las contribuciones de trabajadores y patrones son deducibles de im-
puestos, sin embargo, las ventajas tributarias ofrecidas son contingentes
al nivel de remplazo del ingreso proporcionado. Las contribuciones del
patrén son deducibles de las utilidades antes del impuesto de la empresa
como gastos de operacién. Las contribuciones son deducibles de impues-
tos hasta el nivel en que las pensiones prometidas no excedan un ingreso
de remplazo superior a 70% del salario. '

Los beneficios sobre la inversion en fondos de pensiones estan exentos de
impuestos. Los derechos se generan a lo largo de un periodo de 40 anos, a
una tasa de acumulacién de 1.75% por afio, aunque también se permite una
tasa de acumulacion de 2% si se supone un periodo de servicio de 35 afios.

Los derechos son generados desde el momento en que el empleado se
inscribe al fondo de pensiones, en general inician cuando el trabajador
tiene 25 anos. Los trabajadores que abandonan una empresa pucdeh op-
tar por diferir los beneficios en el plan actual, o bien, transferirlos al plan
del nuevo patrén.

En 1994 el parlamento aprobé un bono, obligando a los fondos de pen-
siones para contribuir a transferir los derechos de pensiones, cuando se
les solicite. Esta ley también proporciona las reglas para contabilizar el
valor de los derechos de pensiones a ser transferidos.

No existen requisitos obligatorios para elegibilidad de los planes de
pensiones, pero la mayoria de los planes imponen condiciones tales como:
el trabajador debe ser mayor de 25 anos, debe ser trabajador permanente
0 bajo contrato especifico y ganar un salario minimo.
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La regulacién estipula que los fondos de pensiones deben ser inverti-
dos siguiendo el principio de regulacién prudencial, es decir, debe bus-
car argumentos consistentes y transparentes.

Para las empresas de fondos de pensiones, aplican reglas especiales de
inversién, no se les permite invertir mas de 5% de los activos de los fon-
dos de pensiones en participaciones, bonos o préstamos de la empresa
patrocinadora.

En cuanto a las pdlizas de seguro de grupo, son contratadas por los
patrones sin la intermediacién de un fondo de pensiones. En estos con-
tratos los trabajadores de tiempo p(uual son tratados igual que los de
tiempo completo y aplica la transferencia de los derechos de pensiones.
En 1999 habia alrededor de 44 mil contratos de seguros de este tipo.

Los planes de pensiones personales son ofrecidos por compaiifas de se-
guros. Son planes de contribucion definida en la etapa de acumulacion,
pero deben ser convertidos en anualidades en el momento del retiro.

Paises que si realizaron reforma estructural

a) Finlandia

En Finlandia el primer pilar se compone de las pensiones de empleo y las
pensiones nacionales que se otorgan con base en la residencia (Bergstrom,
2000:1-5). El propésito de la pensién nacional es garantizar una pension
minima razonable, para las personas que no reciben la pensién de em-
pleo o la cual es muy pequeia. El derecho a la pension nacional se da con
base en la residencia, su monto se determina por la duracién de la resi-
dencia.

Mediante las pensiones de empleo, se garantiza a los trabajadores reti-
rados y a los patrones un nivel de consumo similar al de la vida laboral.
Su cilculo depende en 60% de los ingresos y 40% por el nimero de anos
laborados. Las pensiones se ajustan anualmente a lo que se conoce como
el indice 11, el cual se compone de los cambios en precios y salarios.

Una caracteristica del sistema de pensiones de empleo es que tanto
trabajadores como empresarim tienen amplia representacién en la admi-
nistracion de las instituciones que cuentan con una organizacion descen-
tralizada, donde la mayoria de empresarios tienen la oportunidad de elegir
la mstitucién,

En el sector privado, las instituciones de pensiones son companias de
seguros, fondos de pensiones y mutualidades de pensioncs.
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Las pensiones de empleo de los trabajadores estin aseguradas [rente a
la insolvencia de las instituciones de pensiones.

Los planes de pensiones de empleo constituyen el segundo pilar, por
lo general son colectivos y de beneficio definido, aunque también existen
los de contribucién definida. Son administrados por mutualidades de
pensiones, fondos de pensiones, compaiias de seguros de pensiones de
empleo o por compaiias de seguros de vida.

También existen los esquemas de pensiones de empleo adicionales que
son administrados por los empresar i0s, no son completamente financia-
dos y operan bajo el principio de reparto.

Los esquemas de pensiones adicionales constituyen el tercer pilar, cons-
tan de contratos de pensiones privadas individuales hechos por compa-
fifas de seguros de vida.

Las actividades de las mutualidades de pensiones se regulaban me-
diante la Ley de mutualidades de pensiones emitida en 1955, dicha le-
gislacion fue remplazada por la nueva Ley de mutualidades de pensiones
que se emitio en 1996 y desde entonces ha sido modificada en varias
ocasiones.

Las actividades de los fondos de pensiones se regia por la Ley de fon-
dos de pensiones de 1942, modilicada por la Ley de fondos asegurados
de 1993.

b) Reino Unido

El esquema de pensiones en Reino Unido es de capitalizacion (weres,
2001: 152-162). Todos los planes de pensiones se regulan por la Ley de
pensiones de 1995 y por la Ley de impuestos a los ingresos y a las empre-
sas de 1998, en ésta se contienen los requisitos que deben cumplirse para
obtener el trato impositivo preferencial.

En el Reino Unido todos los trabajadores del sector pablico y privado
deben estar cubiertos por un skke (State Earning-Related Pension
Escheme), que es una pensién adicional, asociada al i ingreso, un plan de
empleo o un plan individual. '

Los empresarios pueden contratar y establecer planes de pensiones de
empleo del skrr, o bien, planes que sean complementarios a ese esquemma.

La participacién de los trabajadores en los planes de pensiones ocupa-
cionales ha sido voluntaria desde 1988. Dichos planes pueden ser de be-
neficio definido o de contribucion definida.

A los trabajadores de tiempo completo se les exige participar en los
llamados planes de pensiones personales adecuados (arrr) si es que ellos
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no eligen ser cubiertos por el sere o por un plan de empleo. Las arrr son
de contribucion definida.

Como parte del programa de reformas del bienestar, se propuso el esta-
blecimiento de los depositarios de pensiones que iniciarfan actividades
en abril de 2001. Con ello se intenta pnopmuonal abajo costo el comple-
mento financiado en forma privada de la pensién estatal basica. Esta se
financiara por medio de la redistribucién de una parte de las contribu-
ciones al serp, o la creacién de una pension adicional por medio de la
contribuciéon directa del trabajador o del patrén.

Se espera que los depositarios de pensiones logren ingresos anuales de
entre 10 mil y 20 mil libras. Estardn disponibles para todo tipo de perso-
nas, incluyendo las que cuentan con empleo, trabajadores a contrato fijo,
autoempleados y gente que no se encuentre trabajando pero que puede
hacer el esfuerzo por hacer las contribuciones.

Las ventajas fiscales se obtienen si los esquemas de pensiones de em-
pleo se establecen bajo la condicion de irrevocables y si han sido autori-
zados por la Oficina de Esquemas de Pensiones.

Las contribuciones de los empresarios, a los planes de empleo, al me-
nos deben ser 10% de las contribuciones totales, estas contribuciones son
deducibles de impuestos. En el caso de los trabajadores, sus contribucio-
nes representan 15% de sus ingresos, pero pueden realizar contribucio-
nes adicionales voluntarias.

Conforme a las reglas tributarias, las pensiones no pueden exigirse antes
de la edad de 50 anos, excepto que se trate de un caso de incapacidad, y
tampoco se puede solicitar después de los 75 anos. Las pensiones se ba-
san en un promedio o en cantidad de veces de la remuneracién final.

La administracion de los planes de pensiones de empleo debe ser [i-
nanciada, y sus activos deben ser sep.'u*:ld()s' legalmente de la institucion
patrocinadora. Los esquemas de pensiones ocupacionales son estableci-
dos por los empresarios pero administrados por compaiias, normalmen-
te incluyen representantes de los empresarios.

No existen restricciones cuantitativas a las carteras de los fondos de pen-
siones, excepto el limite de autoinversién que no debe ser mayor de 5%y el
limite de concentracion para los fondos de contribucion definida.

¢) Suecia

Al igual que en diferentes paises de la Unién Europea, en Suecia el
sistema de pensiones estd constituido de tres pilares (The Swedish
Association, 2000:1-5). Este sistema de pensiones inicio en 1960, consti-
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tuido de dos componentes principales, las pensiones bésicas nacionales y
el esquema de pensiones complementarias (a1v). En el sistema de pensio-
nes publico se encuentran incluidos los complementos del gobierno y un
sistema separado de pensiones parcial para personas entre 61 y 64 afos.

La pension basica nacional es la misma para todos los trabajadores y se
determina a partir de 96% de una base determinada. Las personas casa-
das reciben 78.5% de la cantidad base.

Todos los que han trabajado al menos 30 anos tienen derecho a una
pension complementaria nacional. La pension es de 60% del ingreso pro-
medio tributado de los mejores 15 afos de trabajo.

El esquema de pension nacional complementaria favorece a los trabaja-
dores que a lo largo de su vida laboral recibieron ingresos desiguales o que
han trabajado un periodo corto de su vida. Es desventajoso para quienes
obtuvieron un ingreso igual a lo largo de su viday trabajaron muchos anos.

En 1998 se 'q)]i(‘(') un nuevo sistema de pensiones de \'Cjc/ cuyo pri-
mer pago se inicio en 2001, Las pensiones se basan en el ingreso de toda
la vida laboral. Este incluye ingresos de empleo y de actividades de nego-
cios, asi como los beneficios por enfermedad, benelicios familiares y otros
heneficios de la seguridad social.

Las contribuciones al sistema de pensiones son de 18.5% del ingreso.
Un porcentaje de 16%, de 18.5%, se usa para [inanciar la parte corres-
pondiente al sistema de reparto. El restante 2.5% se ahorra y gana inte-
reses contabilizindose en una prima de reserva. La persona asegur ada
puede elegir una administradora de inversion p(un su prima de reserva
de pension.

Las contribuciones al sistema de reparto, asi como los desembolsos de
dicho esquema, estdn asociados al crecimiento econémico. Las pensio-
nes estin asociadas al crecimiento del ingreso promedio.

El derecho ala pension de retiro se caleula con base en la pension anual,
de acuerdo con la esperanza de vida promedio, en el momento del retiro.

Alas personas que no han tenido empleo, o que han recibido un ingre-
50 bajo, se les garantiza una pension minima. La edad de pension es {lexi-
ble, de acuerdo a bases actuariales.

El nuevo sistema se esta introduciendo de manera gradual. Los naci-
dos en 1937 o antes recibirdn una pensién complementaria de acuerdo
con las normas de vejez. Los nacidos entre 1938y 1953 recibirdn parte de
la pension, de acuerdo con las normas del anterior sistema y en parte con
base en las nuevas normas. Los nacidos después de 1954 recibirin la pen-
si6n ajustandose a las nueva normas.

Sy
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I segundo pilar se aplica para casi todos los que perciben un ingreso y
para los trabajadores asalariados, determinado por los acuerdos cole.cl.l-
vos nacionales sobre esquemas de pensiones y otras provisiones de retiro.
[.a mayoria de los empleados (90-95%), tanto del sector publico como
|)riv11(l;), estan cubiertos por tales esquemas. .

La mayoria de los trabajadores asalariados dentro del sector privadoy
cooperativo estan cubiertos por contratos de seguros con las empresas
At Pension y kb Pension & Forsakring. La participacién en el manejo y la
administracion se da via los comités de directores y consejos de asesores.
Los esquemas de pensiones han cambiado recientemente de beneficios
definidos a de contribucion definida, las contribuciones son de 3.5% de
los salarios desde la edad de 21 afos. Los miembros pueden clegir a la
Administradora del fondo para sus contribuciones.

Fn sumayorfa los trabajadores estin cubiertos por el esquema re que se
basa en el acuerdo colectivo de la Confederacién de Trabajadores Suecos y
los sindicatos de trabajadores asalariados, dentro del sector privado. El es-
quema Ie es un esquema de beneficio delinido complementado con el
esquema de contribucion definida, la contribucion es de 2% del 5111211;10.

Las pensiones de vejez pueden estar aseguradas con una compania de
seguros o registradas en el Instituto de Registro de Pensiones y cubiertas
mediante el seguro de insolvencia.

Tendencias de los recursos de los fondos de pensiones
de los dos grupos de paises

La forma en que se han incrementado los activos de los fondos de pen-
siones a nivel de la Unién Europea han sido considerables. Cifras pro-
porcionadas por la Federacion Europea de Fondos de Pensiones muestran
que en 1995 estos recursos fueron de 1 416.5 billones de euros y que en
2000 habian llegado a 2 484.41 billones de euros, lo que signific6 un cre-
cimiento de 43%, como lo muestra el cuadro 1.

Como ])()l‘('t‘l'lt:l_i@ del pip estos activos representaron 29.9‘7{‘J)ﬂlﬂ el. con-
junto de la Unién Europea. Los paises que mayor C()n[l'il)ll.(‘l(')ll tuvieron
para este comportamiento son: en primer lugar, Paises Bajos con 14 l.%,
Dinamarca 108%, Suecia 107%, Reino Unido 101%, Irlanda 47% y Iin-
landia 41%. Cabe destacar que dos de los paises cuya participacion de los
activos de los fondos de pensiones representa un elevado porcentaje del
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ris coinciden con los que realizaron reformas estructurales en sus esque-
mas de pensiones, siendo éstos Reino Unido y Suecia.

Por su participacion en el total de activos, en primer lugar se ubica
Reino Unido con 49.9% de los activos totales, Paises Bajos con 17.9% vy
Alemania con 13.3 por ciento.

Cuadro 1. Activos de los fondos de pensiones

Activos Purt. ¢ ) ‘
Puis Fde P (u/:. v Como Y%

sl Activos del v
Alemania 351.30 13.34 3
Austria 24.71 0.99 12
Bélgica 14.51 0.58 12
Dinamarca 41.99 1.69 108
Espaia 42.39 1.71 5
Finlandia 11.80 0.47 4l
Trancia 92.16 3.71 1
Grecia (99) 5.06 0.20 n.d.
Irlanda 52.54 2.11 47
Italia 29.95 1.21 20
Luxemburgo 0.05 0.00 n.d.
Paises Bajos 445.00 17.91 141
Portugal 13.08 0.53 10
Reino Unido 1240.23 49,92 101
Suecia 139.64 5.62 107
Total UE 2484.41 100.00

Fuente: Eurostat y krrr.

Respecto a las inversiones de los activos de los fondos de pensionecs,
para los paises que se obtuvo informacion desglosada, se observa que ¢l
comportamiento es muy diverso, aunque la mayor incidencia se encuen-
tra en bonos domésticos, acciones y deuda publica como se muestra en
los cuadros 2y 3.

Es importante destacar que de las inversiones en el extranjero, tanto
de bonos como de acciones, la mayor parte se realizan en paises desa-
rrollados.
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Cuadro 2. Inversiones de los fondos de pensiones (diciembre 2000)
Activos Acciones Bonos Deuda
Laises extranjeros Acciones extranjeras| Bonos |extranjeros | pitblica
Austria max. H0% max. 25% min. 50% | max. 20%

Bélgica
Dinamarca
lrancia
Alemania

Irlanda
Holanda

Portugal
Iispana

Remo Unido

max. 20%
No
max 20%

max. 40%

max.
mix. 6% (No UL)
Sin restricciones
.
patrocinado < 5%

max. Hh0%

30% (UE)

OMpPromiso

Activos listados:

min. 90 %

Compromiso
patrocinado < 5%

min. 15%

min H0%

luente:

[nverco.

Cuadro 3. Inversiones de la cartera de

los fondos

de pensiones (% del total)

Activos

Paises Acciones | extranjeros Paises
Reino Unido 73 69 Bélgica
Irlanda 69 54 Irlanda
Bélgica 54 37 Austria
Holanda 39 35 Holanda
Suecia 38 27 Noruega
Dinamarca 29 20 Reino Unido
Portugal 29 22 Suiza
Austria 28 22 Suecia
Suiza 27 21 Lspana
Espana 25 17 Portugal
Noruega 24 ] Dinamarca
Finlandia 19 13 Finlandia
TItalia 16 7 Alemania
Alemania 15 5 [rancia
[rancia 12 —_ [talia

Fuente:

Inverco.
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Resultados de estudios por paises reflejan la situacion particular de la
concentracion y participacion de los recursos de los fondos de pensiones
en el mercado financiero.

Ejemplo de ello nos lo muestra el estudio de Lizée (2002:9-10) para
Canadd, donde se observa que a finales de 2000, los planes de pensiones
privados canadienses registraron activos por 380 billones de dolares nor-
teamericanos y constituyeron el segundo concentrador de capital mds
grande en el sistema financiero del p,us después de los bancos. En pro-
mcdlo 41% del total de activos se registrd en acciones y 38% en bonos.
Menos de 20% del total de activos de pensiones, o lo que es igual, 75
billones de délares norteamericanos se canalizaron a inversiones ex tran-

].(31'35, €1 su lll(l}’(,)l'fll acciones.

En el andlisis que se realiza, paralos 100 principales fondos de pensio-
nes de Canadd en 1999, se encontré lo siguiente.

El promedio de la mezcla de activos de acciones canadienses [ue $5%,
acciones norteamericanas 9.3%, bonos canadienses 30.3%, bonos inter-
nacionales 0.4%, titulos inmobiliarios 2.7%, colocaciones privadasy capi-
tal de trabajo 0.6%, otros 7.9%, y efectivo 2.6 por ciento.

Los cinco fondos mas grandes correspondieron a planes del sector
publico concentrando 31.3% de los recursos totales: Plan de Pensiones
de Profesores de Ontario, 43 mil millones de dolares; I mpleados Puabli-
cos de Quebec, 33 mil millones; Empleados Municipales de Ontario, 23
mil millones; Planes de Hospitales de Ontario, 11 mil millones; y Em-
pleados Municipales de Columbia Britdnica, nueve mil millones.

En virtud del tamano limitado del mercado de acciones canadiense,
senala Lizée, y su mayor dependencia de las empresas sensibles a los ti-
pos de interés, al comportamiento ciclico y financiero, los planes de pen-
stones canadienses invierten una parte creciente y signilicativa de sus
activos totales fuera de Canada. Aunque el promedio fue de alrededor de
20%, las inversiones en el exterior llegan a alcanzar niveles de 25 a 30%y
algunos planes utilizan diversas operaciones para exceder el techo legal
(,lc 30 por ciento.

Un mecanismo que aplican los planes de pensiones grandes, para ex-
ceder los limites legales permitidos, es que tienden a mantener sus accio-
nes en cuentas acgnegadns y de esa manera tener acceso a los valores
extranjeros. El mismo documento seniala que, en el ano 2000, 41% de
todos los activos extranjeros de los planes de pensiones canadienses se
mantuvieron en fondos extranjeros comunes.
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Otro dato importante lo proporciona Solomon (2001b:10-12) quien
sefiala que los fondos britdnicos representan un tercio de la capitaliza-
cién bursitil de Londres, y los estadounidenses entre un cuarto y un ter-
cio de la de Nueva York.

Las cifras que reporta para Estados Unidos indican que en 1970 los
activos totales de estos fondos representaban 29.3% del vis, en 1980 pas6
a 40.7%; cinco afios después constitufan poco mas de la mitad del pro-
ducto, y en 1991 representaban 66%. Para finales de 1995 sus activos
ascendian a 4 037.4 billones de délares, lo que los ubica de manera indi-
vidual en el mayor inversionista institucional del mundo.

Criticas a la operacion de los fondos de pensiones

Diversas criticas han sido emitidas a la operacion de los fondos de pen-
siones, que van desde los que intentan destacar las mayores de las virtu-
des, los que ponen en duda que sea el mejor sistema de financiar las
pensiones, y los que definitivamente cuestionan su [uncionamiento.

Dentro del primer grupo, se puede citar a los que destacan por qué es
preferible un sistema de capitalizacion, senalando que los fondos de pen-
siones permiten lo siguiente.

El impacto de los fondos de pensiones en el mercado de capitales pue-
de resumirse en los siguientes aspectos (sve, 1997:2):

a) Asignacion de recursos en forma eficiente: los fondos de pensiones
contribuyen a optimizar la asignacion de los ahorros, ya que las
administradoras de los fondos tienen por objetivo invertir en forma
eficiente los recursos de sus afiliados, conformando una cartera que
logre la mejor combinacién de rentabilidad y riesgo, de manera que
permita conservar a los afiliados que son libres de cambiar de fon-
do.

b) Crecimiento e innovacion: el incremento en la demanda de titulos
valores resultante estimula al mercado de capitales. Una mayor de-
manda produce una mejor valoraciéon de mercado de los titulos exis-
tentes, propicia nuevas emisiones y conduce a la innovacion.

¢) Profundidad del mercado: se logra una mayor profundidad en el
mercado de capitales, como respuesta a la demanda de nuevos inis-
trumentos requeridos por los fondos de pensiones, tales como bo-
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nos de largo plazo de renta fija y titulos garantizados con hipotecas,
que responden a sus necesidades de inversion.

d) ‘Transparencia: los fondos de pensiones se convierten en los mayo-
res inversionistas institucionales en el mercado de capitales, lo cual
conduce a mejores pricticas de neqocizlci(m, suministro de infor-
macion y estandares de auditoria, al mismo tiempo que obligan a
incrementar la eficiencia de las bolsas de valores, que deben perfec-
clonar permanentemente sus sistemas de imformacion y mecanis-
mos de negociacion.

¢) Desintermediacion financiera: el volumen de recursos administra-
dos por los fondos de pensiones los convierte en una alternativa
real de financiamiento para las empresas, a través de la adquisicion
de titulos representativos de deuda o capital, de manera que las
empresas ya no ven solamente a las instituciones financieras como
fuente de recursos de capital.

/) Calificacion del riesgo: los titulos valores que adquieren los fondos
de pensiones necesariamente deben ser calificados por empresas
e%pecmhzddas lo que otorga mayor transparencia y mqom el fun-
cionamiento del mercado de capitales.

g) Custodia de valores: la obligatoriedad de mantener la cartera de
inversiones en custodia, permite el desarrollo de mnstituciones pri-
vadas de custodia de instrumentos financieros.

Los estudios empiricos que se han realizado para evaluar el impacto de
los fondos de pensiones al interior de la economia no han sido del todo
concluyentes, sin embargo, una muestra de dichas evaluaciones nos lo
muestra el cuadro 3.

Opiniones de autores que han analizado el impacto de los fondos de
pensiones para el caso europeo (Reynaud, 1995:5-7) se resisten a creer
que sea la mejor solucién para afrontar los problemas sociales y econémi-
cos que esos paises han venido sulriendo el envejecimiento de la pobla-
ci6n y el creciente desempleo.

El autor considera que los fondos de pensiones han pasado a ser insti-
tuciones que desempefan un papel preponderante en los mercados fi-
nancieros internacionales. De ahi que el debate sobre las jubilaciones ya
no se desenvuelva exclusivamente sobre el terreno de lo social, sino (ue
también depende del ambito financiero.

-
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El debate que se ha mantenido desde los setenta, senala Reynaud, ha
versado sobre dos formas de financiamicnto: reparto y capitalizacion. La
implantacion de esquemas de capitalizacién conduce a mecanismos de
sustitucion y de reorientacion del ahorro, y si a ello se afiaden los mecen-
tivos fiscales para favorecer su desarrollo, se produce un desahorro pu-
blico, capaz de anular un crecimiento neto del ahorro privado. Por
consiguiente, la incidencia sobre el ahorro nacional es mis compleja de
lo que parece a primera vista. En todo caso, los trabajos empiricos cispo-
nibles no permiten afirmar de manera tajante que la introduccion de dis-
positivos sujetos a capitalizacién ejerceria un efecto positivo sobre el
ahorro.

In la actualidad el modelo dominante es el de fondos de pensiones,
yero también de contratos suscritos con companifas de seguros y de pla-
nes de jubilacién individuales, en el cual los regimenes alimentan a los
mercados financieros nacionales e internacionales. Ese mecanismo con-
tribuye en forma amplia a la vitalidad de dichos mercados; sin embargo,
suscita algunos interrogantes en cuanto a las consecuencias para las eco-
nomias nacionales. Opiniones criticas que se han externado en diferentes
paises, respecto a la participacién de los gestores de los fondos de pen-
siones, les reprochan su vision de corto plazo que los lleva a buscar los
rendimientos inmediatos mis elevados sin considerar las perspectivas de
expansion a largo plazo de la economia. En consecuencia, se han pro-
puesto otras pricticas de inversion, en particular en el movimiento sindi-
cal: se tratarfa de privilegiar las inversiones que favorezcan el empleo, el
desarrollo de las infraestructuras o del medio ambiente.

Otro modelo es el de prel"inzm(:i;unient():‘ de los compromisos en mate-
ria de jubilacién, que consiste en las reservas contables de la empresa. En
este caso, la asignacion de los recursos disponibles se efectiia directa-
mente por la via del autofinanciamiento de las empresas y ya no, como en
¢l modelo anterior, mediante los mercados financieros. Desde el punto de
vista de la eficacia econdémica, en opinion de Reynaud, este método re-
sultarfa mis electivo, ya que la totalidad de las sumas en juego es alecta-
da por el financiamiento de las inversiones de las empresas, cosa que no
ocurre cuando los recursos se invierten en los mercados financieros.

Fn el caso de Estados Unidos se llega a hablar del fracaso social de los

¢

fondos de pensiones (Nikonoff, 1999:1 y 3) ya que genera un agrava-

P Aplica la misma aclaracion que en la nota 1.
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miento de las desigualdades, en primer lugar se observa la débil propor-
ci6n de los asalariados cubiertos por un fondo de pensiones que durante
el periodo 1987-1995 ha descendido de 53% a 40% en el Gltimo afo. El
monto de la jubilacion tiende a fijarse cada vez menos por anticipado y se
determina cada vez mds en funcién de los resultados de los mercados
financieros: en 1989, 28% de los asalariados estaban cubiertos por un
fondo de prestaciones definidas mientras que para 1995 s6lo alcanzé a
19%. En el caso de los trabajadores de las pequenas y medianas empresas
(ramr) resultan particularmente desfavorecidos: en 1991, 15% de las em-
presas con menos de 500 trabajadores disponia de un fondo de pensio-
nes. Para las de menos de 25, la poblacién cubierta solamente llegé a
6.2%. El monto de las pensiones es tan débil que 57% de las personas de
mas de 62 anos estd obligado a trabajar todavia.

Nikonoff considera que el fracaso financiero de los fondos de pensio-
nes racdica en que son ingredientes considerables de la inestabilidad fi-
nanciera mundial, 43% de su activo, es decir, cinco billones de délares,
estd constituido por acciones. Sus aportes masivos de capitales, tanto en
Estados Unidos como en las bolsas de otros paises, conllevan una sobre-
valoracién artificial de las cotizaciones y crean una burbuja financiera
especulativa. En el caso particular de los resultados de los fondos de pen-
siones norteamericanos, no son muy afortunados: en el periodo 1968-
1983, los mas importantes tuvieron un indice de retorno anual de 6.8%,
frente a un indice de inflacién que fue de 7.1%. De este modo, un délar
mmvertido por asalariado en 1968 en su fondo de pensiones s6lo valia, 15
afos después, en equivalente a poder de compra, 96 céntimos. En el pe-
riodo que va de 1926 a 1994, el rendimiento real de las acciones fue sélo
de 4.46% y actualmente 95% de los gestores de carteras no consiguen
abatir el mercado.

En 1997, en Estados Unidos, senala Nikonoff, los fondos de pensiones
posefan en total 50% de todas las acciones cotizadas, frente a 1% sola-
mente en 1950. Un dato importante es que en Estados Unidos se crean
proporcionalmente menos empresas con los fondos de pensiones que en
Irancia sin fondos de pensiones: en 1996 se registraron 842 357 nuevas
empresas en Estados Unidos, mientras que en Francia fueron 275 286.
Con una poblacién cuatro veces menor, Francia creé proporcionalmente
30% mds de empresas que Estados Unidos. En cuanto a su indice de
supervivencia, es idéntico: 50% en cinco afos.

En definitiva, se considera que la voluntad de crear fondos de pensio-
nes en Irancia y en otros paises sélo persigue un objetivo: transferir ha-
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cia los asalariados, los riesgos financieros soportados antaiio por los Es-
tados y las empresas. En otras palabras, endeudar el montante de las ju-
bilaciones a los resultados de los mercados financieros. Lo que supone
instaurar una deseguridad deliberada, organizada y planificada, nociva en
el plano social y econémico.

El andlisis de Atkinson sobre el comportamiento de la seguridad social,
(Atkinson, 1999:21-39) revela que reducir los gastos en bienestar social
no necesariamente se traduce en tasas de crecimiento positivas del pis.
Retoma 10 estudios econométricos de tasas de crecimiento agregadas,
realizados entre 1985 y 1994, que cubren periodos de analisis entre 1950y
1989, para grupos con niimero de paises que van desde 14 hasta 74 y los
resultados no son concluyentes: en dos de los 10 estudios se encuentra un
efecto insignificante entre la reduccién del gasto en bienestar social y la
tasa de crecimiento del rip; en cuatro de los estudios el resultado es una
relacion negativa y en otros cuatro se encontré una relacion positiva.

Entre otras de las opiniones que se han externado, en el sentido de que
con la privatizaciéon de las pensiones no han logrado los resultados, son
las de Stiglitz y Orszag (1999:9-11) que hacen referencia a los mitos que
se han creado en torno a la seguridad social, realizan una evaluacién de
los distintos aspectos utilizados para justificar la privatizacion de estos
servicios. Refiriéndose a los aspectos macroeconémicos, destacan que
mucho se ha manejado que los planes privados de aporte definido au-
mentan el ahorro nacional, sin embargo, después de analizar la evolucién
de estos esquemas en distintos paises, llegan a la conclusién de que di-
chos recursos no solamente no se han traducido en un mayor ahorro
nacional, sino que su impacto ha sido adverso, si se toma en cuenta que
parte de dichos recursos han estimulado las operaciones especulativas en
los mercados de valores, tanto internamente como en los llamados mer-
cados emergentes.

Conclusiones

* Las transformaciones que se dieron en el sistema financiero inter-
nacional, desde la década de los setenta, vinieron a preparar el te-
rreno para la entrada en operaciones de organismos hasta entonces
inexistentes, que son los inversionistas institucionales.

* Los ingresos de las instituciones financieras, cuyo origen fueron las
operaciones tradicionales después de la década de los ochenta, se
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constituyen de diversos y variados instrumentos muy relacionados
con las operaciones de titulos accionarios.

¢ Existe una tendencia generalizada a reformar los sistemas de pen-
siones en favor de los fondos de pensiones y, ain cuando en Euro-
pa hay una fuerte resistencia a realizar reformas estructurales, no
deja de sentirse la presién por incorporar sistemas capitalizables.

* La mayor parte de las inversiones extranjeras de los fondos de pen-
siones se realiza en paises desarrollados, aunque hay una tendencia
cada vez mayor a exigir las condiciones, por parte de los paises
inversores y organismos internacionales, para canalizar dichos re-
cursos hacia los mercados emergentes.

* Una manera de exceder los limites legalmente permitidos, para in-
vertir en el extranjero, es hacerlo via fondos comunes, con lo que se
logran mejores oportunidades de inversion.

* La provisién de pensiones de jubilacién contintia siendo un tema
de discusion, varios paises de Europa, como se muestra en el texto,
atin le apuestan a los sistemas de reparto, pero no dejan de coque-
tear con la idea de introducir reformas que permitan la operacion
de los sistemas de pensiones capitalizables.
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EL PESO DE LAS PENSIONLS DE RETIRO
IEN LA CRISIS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Roberto Ham Chande

Ll Colegio de la Frontera Norte
José Luis Salas Lizaur
Consultores Asociados de México

Las pensiones en crisis financiera

Al empezar el siglo xx1 lo mds notorio de la seguridad social es que en-
frenta crisis financieras de severidad creciente, cuya manifestaciéon pri-
mordial es la imposibilidad de pagar las obligaciones adquiridas en materia
de jubilaciones. Este tema es ahora una gran preocupacion nacional, pues
representa una amenaza a la solvencia del Estado; en lo politico da cuen-
ta de fallas en la administraciéon piblica y en lo fundamental muestra la
incapacidad de camplir con responsabilidades elementales de proteccion
social. Se trata de una situacion compleja y de muchas aristas, que va mas
alla de ser un problema financiero o de equilibrio actuarial, pues ticne
repercusiones econémicas, es de consecuencias sociales, compromete el
bienestar futuro y se ha convertido en objeto de debates suscitados por
posiciones basadas en distintos enfoques que no escapan a matices icleo-
l6gicos.

En un extremo, se¢ argumenta que los primeros pasos en busca de una
solucién ya se han dado ante las reformas realizadas al ivss en materia de
pensiones, las que esencialmente sustituyen el concepto central de soli-
daridad entre generaciones y clases sociales por el de la responsabilidad
individual regida por las leyes del mercado. En la otra punta hay quienes
defienden derechos adguiridos y la permanencia de un sistema con mu-
chos privilegios y poca cobertura social.

Ante este panorama, en este escrito se manifiestan dos preocupaciones
primordiales. Una es que, en las condiciones actuales, la parte privatizada
y de cuentas individuales del sistema de pensiones en realidad contribuye
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a las dificultades financieras, incrementa la deuda publica y, lo que es
mds relevante, no sera capaz de otorgar pensiones adecuadas. Otra es
que los beneficios de privilegio son los que en mayor medida provocan la
imposibilidad de pago, al mismo tiempo que carecen de responsabilidad
y justicia.

De esta manera, se asienta que en las condiciones actuales el sistema de
pensiones no tiene simplemente grandes dificultades, sino que se encuentra
en predicamentos. Como sea que se mire a la situacion alcanzada y a las mo-
dificaciones adoptadas, el sistema sélo apunta hacia fallas financieras, eco-
nomicas y sociales. Una segunda aseveracion es que, si se quiere que la
seguridad social subsista y campla con sus objetivos, ello requiere de una
recomposicion amplia y fundamental. También se propone que la viabili-
dad del sistema de pensiones no puede lograrse considerando sélo sus as-
pectos téenicos y linancieros, sino que deben tomarse en cuenta todos sus
elementos de modo integral. Para esto Gltimo se requiere comenzar por iden-
tilicar esos elementos, conocer su participacién e incluir sus interacciones.

Una definicion de seguridad social

Tanto en el mundo como en México, la seguridad social tiene una histo-
ria ligada a los cambios sociales y econémicos ocurridos a partir de la
Revolucion Industrial del siglo xix, pero que tuvo desarrollo significativo
luego de las primeras décadas del siglo xx. En la concepcion actual de la
seguridad social no hay un modelo tnico, pero siempre hay principios
generales centrados en la equidad y la solidaridad. Asi, una delinicion
proviene de la Organizacion Internacional del Trabajo (orr), caando men-
ciona que .. la seguridad social es la proteccion que la sociedad brinda
ante las privaciones derivadas de la pérdida de ingresos a consecuencia
de enfermedades generales, maternidad, accidentes, riesgos del trabajo,
desempleo, invalidez, vejez y muerte, incluyendo asistencia médicay ayuda
ala familia” (orr, 1984).*

Esta ha sido una de las principales premisas del Estado de Bienestar
(Richez-Battesti, 1998), ahora en recesion. En sus partes mds fundamen-

PSe trata de T norma minima de la Convencion 102 ac eptacday adoptada en 1952 por los
paises micmbros de Ta orn. En el caso de Tas pensiones de retivo, ha sido ampliada y matizada en
LI67 por Lo Convencidn 128 y Ta Recomendacion 137, con posteriores acuerdos realizados en
1980 hajo la Recomendacion 162, Cursivas de los autores,
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tales la seguridad social es, por un lado, un derecho por parte de los mis
necesitados y, por otro, es una obligacion de los mis capaces a través de
una redistribucion de recursos, en esquemas que deben ser universales,
solidarios, redistributivos, siempre en equilibrio econdmico y social. Se
espera asi que de modo directo o indirecto los que gozan de salud auxi-
lien a los que se enferman, que los jévenes vean por los viejos, que los
capaces auxilien a los discapacitados, que aquellos que tienen empleo
compartan con los desempleados y en general que la poblacion con mis
recursos ayuden a los que tienen menos.

En su parte operativa, la seguridad social es en esencia un mecanismo
[inanciero que por una parte procura mgresos a partir de cuotas, aportacio-
nes, subsidios, intereses y rendimientos. Por otra parte tiene egresos en la
forma de pensiones, indemnizaciones, subsidios, (onlpumluonc presta-
clones sociales, servicio médico. Se trata asi de un mecanismo de origen y
destino de recursos que cumpla con los propésitos de equidad y bienestar
social que se han marcado. Sin embargo, cebe tenerse muy presente que
estas [inanzas son parte del sistema econdmico, social y politico del pais, y
por lo tanto en relacion con aspectos y condicionantes respectivos,

De los propasilos a las deficiencias

Como se ha descrito, la seguridad social parece incuestionable en objeti-
vos y formas. Sin embargo, ya en las interpretaciones y las practicas se
muestran defectos y dilicultades que ponen dudas no sélo en su viabili-
dady futuro, sino también sobre sus motivos y metas. Las deficiencias en
las que han caido la seguridad social y los sistemas de jubilaciones se
enuncian enseguida.

* No es universal

Para camplir cabalmente con los propasitos de proteccion y solidaridad,
la seguridad social deberia ser derecho de toda Ta poblacion. Sin embargo,
en la practica politica y las posibilidades administrativas, en gran medida
los benelicios se han circunscrito a los abajadores asalariados del medio
urbano como se percibe en las cifras del cuadro 1. Por una parte, los
derechohabientes son casi exclusivamente quienes tienen un empleo for-
mal, organizado y reglamentado, en una empresa capaz de cumphir con las
obligaciones de inscripcion y pago de cuotas, ]llll[() con sindicatos quie vi-
gilan el cumplimiento de normas y procuran mejores prestaciones para sus



164 Ronserro Ham Clanpiy Josi Luts SALAs Lizaur

asremiados, [recuentemente con excesos. De esta manera, el sistema des-
cuida a los trabajadores rurales y al sector informal, donde no existe orga-
nizacion ni hay capacidad de defensa, justamente entre los mas necesitados
y donde se encuentran los sectores empobrecidos.

Cradro 1. via ocupada cubierta con seguridad social

[nstilucion pA (millones) % de rid
IMSS 12.5 31.0%
ISSSTE 2.0 5.0%
Institutos estatales 1.0 2.5%
Otras instituciones pablicas 0.7 1.7%
Sin seguridad social 24.1 59.8%

Fuente: A. Valencia, Como se constituye y comporta el pastoo por pen-
siones (presentacion en Power Point).

* Is diversificado

Tal y como se ha conformado, en México la seguridad social estd orga-
nizada en varias instituciones dedicadas a cubrir distintos sectores de la
poblacién econémicamente activa. Fn una clasificacion general, puede
decirse que la seguridad social estd compuesta por los siguientes tipos de
instituciones. 1) EL s, como la mayor organizacion de seguridad social
del pafs, dedicada a cubrir principalmente a los trabajadores asalariados
al servicio del sector privado, por mucho, casi exclusivamente en los sec-
tores urhanos; 2) el 1sss1t, que protege a los servidores pablicos del go-
bicrno federal y algunos organismos en los sectores publicos estatales;
3) las fuerzas armadas; 4) las universidades publicas estatales, y 5) las
empresas descentralizadas. Junto con los niveles de cobertura, la diversi-
dad de instituciones de seguridad social se apuntan en el mismo cuadro
1. La diversidad de instituciones es parte importante de la génesis y de-
sarrollo de la seguridad social.

* s inequitativo

Los beneficios de la seguridad social, en la practica, son promesas que
se perfeccionan a través de leyes y de contratos colectivos de trabajo vy,
por lo mismo es bisico que se fundamenten en principios de responsabi-
lidad y justicia. Sin embargo, como parte de los instrumentos de accion
politica, es un hecho historico que han sido conformados menos como
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instrumento de bienestar socioeconémico y han sido mds bien resultado
de grupos de presion y de obtencion de prebendas sindicales. Esta es una
caracteristica que no ha sido senalada de modo reciente, sino que tiene
décadas de ser reconocida (Mesa-Lago, 1977). De esta manera, las distin-
tas Instituciones que se encargan de la seguridad social responden no
s6lo a las exigencias de sus derechohabientes sino a su capacidad de ne-
gociar, presionar y hasta de forzar por prestaciones laborales. Asi, el
gradiente de los beneficios de la seguridad social parte de su inexisten-
cia, en el caso de los trabajadores rurales y el sector informal, pasa por ¢l
esquema bisico que otorga el miss para los empleados asalariados de las
empresas privadas, se mejora en el caso del sector piblico y llega a privi-
legios desmedidos en la banca de desarrollo, las empresas descentraliza-
das dedicadas a scctores cruciales como el petréleo y la electricidad, el
iMss como empleador y una gran parte de las universidades priblicas. Junto
a prestaciones, por el lado del exceso injustificado, también se ha dado
lugar a fraudes en la concesion de pensiones anticipadas. Un esquema
de esas diferencias y condiciones se ofrecen en los cuadros 2y 3.

Cuadro 2. Requisitos de edad y antigiiedad para obtener
una pension de retiro

Institucion Edad mimima Tiealfa b ooy
Hombres Mujeres

IMSS™* 65 500 semanas | 500 semanas
Personal del ivss sl 23 27
ISSSTE St 350 28
Pemex S1 30 55
55 30 30
CFE NI 30 25
5 28 25
CLYIC SL 30 25
bd 25 25
Banobras S, 30 30
55 26 206

*Ley del ivss anterior
st.= Sin limite de edad
Fuente: Comité de Seguridad Social del ey,
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Cuadro 3. Algunas caracteristicas de los sistemas de retiro
en los organismos y empresas descentralizadas
(1MS8, CFL, Compania de Luz, Pemex)

* Il monto de las pensiones es igual al salario bhase integrado al momento del retiro.
* Las pensiones son dindmicas (se revalorizan igual que los salavios de los activos).
o Se conceden cantidades o benelicios adicionales (luz, gas, gasolina, despensa,
€te.).

* Bastan antigiicdades tan bajas como 28 aios para alcanzar la pension de 100%,

sin requisito de cdadminima.

Fuente: Salas, José Luis, “Sistemas de pensiones alternativos”, en La siluacion
demogrifica de México 2004, Conapo, México.

Las diferencias de cobertura y de beneficios sefialan la presencia de
inequidad y la ausencia de solidaridad. Las est;l(lisli‘cas contrastan entre
quienes cuentan con seguridad social y los que no la tienen, entre la mino-
ria de personas mayores que ticnen alguna pension frente a la mayorfa que
carece de clla, entre el exiguo monto para la mayoria de los p(.‘llS}Ol?;l(l()S
frente los que son menos a los que mucho se les ha concedido. Asimismo,
la forma en que todo el sistema funciona economica 'y l"i11;11‘1cit:r"1%nentc, no
solo deja desprotegido al sector mas marginal de la poblacion, Sino que se
hasa en una redistribucion negativa de los ingresos, debido al manejoy uso

de las finanzas publicas.

* Ialta de equivalencia actuarial

Finalmente, la sonoridad de la crisis es de insuficiencia financiera. Esta
incapacidad es resultado principal de la concesion de l)enc‘l‘igi()s sin la
contraparte del financiamiento adecuado, cuando las aportaciones que
se establecen son actuarialmente menores a los beneficios otorgados. La
consecuencia de esta deliciencia es una cercana imposibilidad [inanciera
para cumplir con los compromisos adquiridos, ni siquiera con recursos
fiscales (Uthoff, 2002). En este sentido, basta comparar la situacion en
Alemania, donde se ofrecen pensiones con 40% del altimo salario, con
aportaciones de 25% del salario, mientras que en México hay sist.mnzls
que otorgan hasta mds de 100% del salario final, pero con aportaciones
de tan solo 8% del salario.

Otro ejemplo se muestra en el cuadro 4, donde se resenan algunos be-
neficios adicionales concedidos a los afiliados al 1sss11y que finacieramente
nunca se equilibraron en cuanto a las cotizaciones y ¢l costo.
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Cuadro 4. 155511 Aumento de beneficios sin reciprocidad de ingresos

1986: Reducerin de 3 a1 aiio la base de cdlcalo de la pension;: - pension minima de 1en

SMGDE; - Jubilacian de mujeres con 28 anos de cotizacion.

1992: Se elimina la cuota de 45 a pensionistas parva fondo midico.

2000: Trabajadoray pueden vegistrar a su pareja.

2001 Awmento a pensiones en: propoveron ala inflaciin o meremento salarial.

luente:; ster, Una propucesta de veforma al 158511

Algunos sofismas acerca de la erisis

Cuando se buscan explicaciones de la critica situacion financiera de los
sistemas de pensiones y el creciente deterioro previsto, en muchos de los
argumentos la primera razén que se da es el envejecimiento de la poblacion,
expresado en el aumento porcentual y absoluto general de las personas
en edades avanzadas, por ¢jemplo de 65 0 mads anos. Asi, aparecen como
convineentes los indices de dependencia de Ta poblacion envejecida cal-
culados como el cociente de la poblacion adulta mayor (65 o mds) entre
la poblacion en las supuestas edades productivas (15-64). Esta clase de
nimeros son simplistas y no totalmente acertados, pues las estructuras
demogrilicas de la nacion no son la determinante principal, debido a la
gran falta de cobertura de la seguridad social. Los elementos que son
mas determinantes son justamente la extension de la cobertura, el nivel
de empleo, el desempeno econémico, la estructura de salarios y el grado
de beneficios. Una descripeion mis acertada requiere un conjunto de
imdicadores con mejores significados.

Otro elemento al que se recurre para explicar la erisis actual de las pen-
siones es la inexistencia de veservas financieras, particalarmente cuando las
prdcticas actuariales han dictado el papel que ¢stas tienen como parte
del sistema de financiamiento y el esquema de prevision. Se trata de es-
quemas matemdticos que equilibran flujos de ingresos y egresos apoyados
enuna reserva y los rendimientos que genera con la suposicion de alcan-
zar un nivel estacionario y perene. Sin embargo, estos conceptos sobre las
reservas y su expresion dentro de un modelo actuarial son mis tedricos
que reales. Para que cumplan con los objetivos algebraicamente delimita-
dos se requieren condiciones econdomicas, sociales y de sistemas financie-
ros ideales que permitan ahorro, inversion y actividad econdmica, que
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garanticen las tasas de rendimiento y la solidez financiera, bajo los célcu-
los de los montos de las reservas técnicas que se habrian acumulado. Se
reconoce que en las condiciones existentes durante las primeras décadas
de la seguridad social, la situacién social, politica y econdmica de México
habria sido incapaz de absorber semejantes recursos para convertirlos en
inversion productiva y que en realidad nunca se habria cumplido con los
supuestos actuariales tradicionales.

Una explicacion de que no se hayan constituido reservas alega la des-
viacion de recursos, primordialmente argumentando actos de corrupeion e
meficiencia adminisbrativa, vistos casi como caracteristicas inherentes a la
administracién publica. Debe recordarse que, cuando se iniciaron las or-
ganizaciones de seguridad social, también comenzaron los flujos crecien-
tes de ingresos monetarios por cuotas destinadas al financiamiento de
pensiones de retiro que, por razones naturales, no se harian efectivas sino
hasta décadas después, cuando se jubilaran los primeros asegurados que
cumplieran con las condiciones de edad y periodos de cotizacion. Seme-
jante disponibilidad inicial de recursos ciertamente dio lugar a que algu-
nos de estos recursos se desviaran en gastos innecesarios e inversiones
equivocadas. Sin embargo, se debe ser totalmente justo en estas aprecia-
clones y no dar ideas de que todos los recursos siguicron estas desviacio-
nes. Lo que debe reconocerse es que la mayor parte de estos recursos se
destinaron a la expansién de la seguridad social y la creacién de la mayor
red de atencion a la salud, cuyos efectos sobre el bienestar social y tam-
bién econéomico de los asegurados y de la poblacién en general ha sido
indudable. De hecho, desde la primera version de la Ley del Seguro Social
se consideraba la posibilidad y necesidad de este tipo de inversiones para
ampliar y consolidar el sistema de seguridad social (Arce Cano, 1944) en
conjunto con los beneficios sociales que finalmente serfan un éxito.

Explicaciones de la crisis

Un factor que ha contribuido con peso mayor a la crisis financiera de la
seguridad social ha sido el olorgamiento de beneficios sin considerar la con-
traparte actuarial de los costos. Esta practica relegé el sentido fundamental
de la seguridad social, para convertirla en instrumento politico, particu-
larmente en sentido corporativo y en respuesta a presiones de grupo y
sindicales. En el caso del vss es notoria la concesién de benelicios de
privilegio para sus propios empleados contenidos en el contrato colecti-
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vo de trabajo, cuestion que se repite en los sistemas de la Comision Fede-
ral de Electricidad, la Compania de Luz y Fuerza del Centro, Pemex y la
banca de desarrollo.

También se ha dado ocasién del otorgamiento de beneficios sin el ne-
cesario equilibrio financiero y actuarial, debido a subestimaciones técni-
cas. La més notoria estd ligada al envejecimiento demogrifico y aincrementos
en las esperanzas de vida que no se consideraron en los cilculos iniciales.
De esta manera, la realidad terminarfa imponiendo mayores lapsos de
vida después de la jubilacién y con ello la obligacion de sostener una
pensién de vejez més tiempo del previsto en las consideraciones actuariales
y en el monto de las cuotas. ‘

Finalmente, en esta seccién debe recordarse que la seguridad social es
parte del desempefio social y econémico del pais y que, por lo tanto, su
adecuacion esta supeditada a las condiciones generales de desarrollo. Un
elemento determinante han sido los bajos ingresos que la seguridad so-
cial obtiene, debido a la determinacién de cuotas como porcentajes de
salarios que en las tltimas décadas se han deprimido, de la mayor de-
manda que existe por los servicios de la seguridad social en épocas de
crisis y de las condiciones econémicas del pais, que tienden a disminuir
el trabajo en el sector asalariado formal y con ello la afiliacién a la seguuri-
dad social.

La talla de la deuda por pensiones

El peso de la deuda publica por pensiones se constata claramente a tra-
vés del valor presente de los pasivos contingentes. Esto es, de cual serfa la
cantidad de dinero que se requerirfa en este momento para que, puesta a
un interés determinado, fuera suficiente para cubrir los pagos que ya se
han comprometido. Estas cifras asumen una tasa de descuento de $.5%y
aparecen en el cuadro 5, donde se da cuenta de las instituciones, del
tamarno que tienen en cuanto nimero de afiliados, de los montos de los
pasivos contingentes y de cuanto representan en términos del ris de 2003.

En estas cifras resaltan algunas consideraciones. En primer lugar esti
el tamaiio de la deuda, la cual préicticamente coincide con el valor del ris
de 2003. Otras reflexiones se refieren a lo inequitativo de los compromi-
sos. Mientras que la administracién publica federal, incluyendo aqui a
los empleados del vss, emplea la cuarta parte de la pra, su deuda por
pensiones es tres cuartas partes del total. Otra comparacién de interés es
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Cuadro 5. Deuda implicita por pensiones, México 2003

Grupo o entidad Poblacion Monto Proporcionm
(millones) (millones de pesos) del rip

Asegurados del mss 12.0 1776 500 25.0%
Empleados del ivss 0.4 105 000 5.7%
ISSSTTE, Insttutos
estatales, Pemex, crr, 4.1 1974 600 70.0%
Lyre, universicades
publicas, otros
Organismos
Total 16.5 7156100 100.7%

Fuente: Elaboracion propia a partiv de datos del ivss; Carta de Nexos; Reforma; A.
Valencia, Caracteristicas, cuantificacion y financiamionto del pasivo previsional, 2003;
stere, Una propuesta de veforma al 1sss1e, 2003

entre los asegurados del miss, por una parte, y por otra sus empleados.
Son 30 veces mas los asegurados que los empleados, pero la deuda por
las pensiones de los asegurados es tan s6lo 4.4 veces mds que la de los
empleados.

En este mismo orden de ideas, se presenta el cuadro 6, donde figuran
los montos de la deuda interna consolidada del pais. Se ve aqui que el
valor de los pasivos contingentes sobrepasa dos veces el total de esta deu-
day que es nueve meses mayor que el .

Cuadro 6. Deuda publica consolidada

Millones de pesos | % del ris
Deuda interna bruta 1011 889 14.2
Deuda externa bruta 872 020 12.3
Deuda garantizada 448 881 6.3
IPAD 305 046 11.3
Total 3155 856 141

Fuente: Informacion de México, de la cartelera electré-
nica para la divalgacion de datos del v, diciembre 2003.
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La reforma de la seguridad social

n la transformacion més importante y reciente de la seguridad social en
México, es donde en el mss las aportaciones para el retiro pasan a mane-

jarse en el sector financiero privado, donde los recursos se acumularian y

capitalizardn en una cuenta individual que, llegado el momento del reti-
1o, servird para comprar una renta vitalicia en una compaiia de seguros o
fijar retiros programacdos, no contingentes, en montos y plazos definidos.
Esencialmente se crea una pension futura de acuerdo con las posibilida-
des de ahorro de cada contribuyente, lo cual abandona el principio basi-
co de solidaridad entre generaciones y entre clases sociales que define a
la seguridad social. En lugar de ser asegurado, se es ahora participante
involuntario de una empresa privada de inversiones (Briseio, 1999).

Esta transformacion se ha propuesto y realizado bajo el alegato de ser
la solucion a los problemas econdomicos de la seguridad social, aseguran-
do varias cualidades. En primer lugar, supone la gran virtud de que esta
capitalizacion permite montos de pensiones adecuadas. Se planteaba ade-
mds que seria un medio que captaria recursos en un ahorro imterno, y
que generaria inversion y crearia empleos en una ampliacion de la se-
suridad social, lo cual fortalece la economia que benelicia a todos los
sectores, incluyendo al de los jubilados. Se seguirfan asi las leyes del
mercado y se estaria de acuerdo con el ambito de mundializacion eco-
némica y social. Como otra gran cualidad, se argumenta transparencia,
equidad y equilibrio financiero y actuarial, pues de esta forma cada con-
tribuyente recibe lo que finalmente contribuyé.

Sin embargo, desde que se planteaba la reforma se preveia que las vir-
tudes que se le imputaban no tenfan posibilidades de realizacion. Estos
andlisis se han constatado ante las experiencias y tendencias en estos anos,
a partir de las modificaciones y de lo sucedido en el sistema de Chile
como pais pionero de las reformas. Para las perspectivas de un futuro
jubilado, aiin en condiciones optimistas, ¢l porcentaje de sustitucion del
ingreso es muy bajo (Ferrari, 2003). Un clemento adicional es que las
contribuciones ya no se hacen a un sistema de seguridad social y en su
lugar se corren todos los riesgos de una sociedad de inversion, incluyen-
do problemas de inflacion, devaluacion, quiebras e incluso fraudes. Por
parte del circuito financiero y sus repercusiones econdmicas, la mayor
parte de los recursos se convierten en deuda publica 'y la poca inversion
se encuentra en empresas establecidas y de gran tamano, lo que incurre
en altos costos administrativos, y hay un alto precio fiscal por el costo de
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la transicion y la garantia de la pensién minima (Barr, 2000). De esta
manera, estos resultados y condiciones no sélo no contribuyen a ampliar
la cobertura de la seguridad social sino que disminuyen las posibilidades
(Arancibia y Ramirez, 1999).

De los predicamentos a élas posibilidades?

El panorama que se presenta aparece como una visién donde los jinetes
apocalipticos empunan las espadas de las tendencias demograficas, los
cdlculos actuariales, los privilegios sindicales y las insuficiencias finan-
cieras. Sin embargo, es claro que no se trata de esperar la catistrofe sino
de prevenirla, evitarla y finalmente cumplir con las necesidades de con-
tar con un sistema de seguridad social y de pensiones de retiro no sola-
mente adecuado para el pensionado, sino también justo socialmente y
sostenible econémicamente. Se debe comenzar aceptando que las pen-
siones y su futuro son un problema inminente y con crisis, que ya se vive
rumbo a quebrantos mayores. Se trata asi de una situacién verdaderamen-
te severa cuya complejidad no permite una solucion simple y directa.

En busca de soluciones, aparece como necesaria la consideracion del
esquema de los tres pilares, comenzando por el primer pilar de la pension
basica y universal (sm, 1994). Como ya se ha sefialado en otros estudios y
opiniones, lo cual se resume en el apartado anterior, el camino del ahorro
obligatorio en cuentas individuales es el segundo pilar, pero tal y como
ahora funciona no constituye un esquema que sea sélido, justo y equita-
tivo. Deben tomarse otros pardmetros de organizacién y desempeiio dis-
tintos a los adoptados en las reformas del ivss. Para subsanar deficiencias
apuntadas, el camino de la capitalizacion debe tomar formas mas colecti-
vas, buscar costos de administracion menores, garantizar inversiones y
realmente aplicarse a inversion productiva (Bonillay Conte-Grand, 1999),
(Farell, 2002). Otros elementos esenciales para el bienestar vienen con el
tercer pilar, de la prevencién econémica personal, el cuidado de la salud y
la construccién de relaciones familiares, en una interrelacién evidente-
mente necesaria, pero hasta ahora poco explorada.

Las opciones de solucion deben revisar el significado de una pensién y
los derechos para adquirirla (Valencia, 1999). Entre estos conceptos es-
tin el significado de una pensién, la edad al retiro, la calificacién de una
invalidez, la antigiiedad minima requerida, los montos de la pensién y el
tratamiento fiscal (Bonilla y Conte-Grand, 1999). En esta tarea deben
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revaluarse los sistemas de privilegio y evitar fraudes, junto con todas las
implicaciones politicas y sindicales que conllevan.

La mayoria de las muchas y distintas instituciones de seguridad social
del paifs atin no han abordado modificaciones, aunque si han realizado
valuaciones actuariales y consideraciones en ese sentido. Estas institu-
ciones tienen tal variedad de situaciones (Farell, 2002) que las reformas
que lleven a cabo no deberan ser uniformes, sino seguir caminos propios.

El comportamiento que se tenga en estos renglones impacta la necesi-
dad y uso de las pensiones. Asi, resulta indispensable el abordaje integral
e interdisciplinario, sobre la salud y ¢l bienestar, incluyendo a las pensio-
nes en sus distintas modalidades. A su vez, debe considerarse que la propia
seguridad social y los sistemas de pensiones son parte de la dindmica
demogrifica, social y econémica de la nacion.

Nuevos pactos

Los fundamentos de la seguridad social y las pensiones de retiro se hasan
en ideas que encajan en conceptos clasicos de pactos entre las distintas
partes de la sociedad, como Rousseau lo describiera, analizara y presen-
tara en su historico documento Del contrato social (Rousseau, 1973). En
sumomento, se discutia sobre las libertades de los ciudadanos frente a la
soberanfa y poder del Estado en un entorno de monarquia, aristocracia y
bisqueda de democracia en la legislacién y las formas de gobierno. Aun-
que las formas y los dmbitos han cambiado, subsisten los principios fun-
damentales y se trata de esos acuerdos que modulan las relaciones de los
individuos entre si y aceptan las instancias superiores de gobierno como
medio de organizar en armonia a la sociedad. Estos convenios son expli-
citos o implicitos, regulados o informales, pero siempre se suponen vo-
luntarios e indispensables en busca del bien comun.

Ahora bien, cuando se miran por un lado los objetivos de la seguriclad
social, To que sf ha logrado y lo que no ha podido alcanzar, y por otra
parte se consideran los problemas que enfrenta, sohre todo en prospectiva,
surgen las preguntas de su adecuacion y futuro ante las cambiantes cir-
cunstancias econéomicas y sociales. A este respecto, en paises de mas de-
sarrollo ya se han hecho preguntas y planteamientos en seminarios
mternacionales organizados sobre el tema, justamente sobre el sentido y
las posibilidades de las pensiones de retiro, de la necesidad de revaluar a
la seguridad social bajo el enfoque directo del contrato social, y de la
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necesidad de renovarlo ante nuevas circunstancias (Perrvet, 1998; More-
no, 1998; cor, 2001; Gramunt, 2003). Es claro que en el caso de México
también deben levantarse preguntas parecidas.

[s un tema con muchos contenidos, entre los cuales estian elementos
laborales, sindicales y politicos. Finalmente, es una situacion absoluta-
mente nueva, que modifica las relaciones fundamentales entre genera-
ciones y clases sociales, en un esquema que debe generar nuevos acuerdos
y consensos, definitivamente bajo un nuevo contrato social.
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LA INVERSION DE FONDOS DE PENSIONES EN MEXTCO

i

Leticia Felicidad Trevino Sancedo
IMSS
Antecedentes
Reforma

La reforma de la Ley del Seguro Social que entré en vigor el primero de

julio de 1997 tuvo entre sus principales modificaciones el cambio del

sistema de pensiones de benelicio definido de los trabajadores afiliaclos
al mass, que operaba como un sistema de reparto, por un sistema de
contribuciones definidas y cuentas individuales administradas por em-
presas de giro exclusivo denominadas Administradoras de Fondos para
el Retiro (Afore).

Ll seguro de pensiones para el retiro, la cesantia en edad avanzada y la
vejez (rev) fue extraido del ivss y transferido al nuevo sistema de capitali-
zacion individaal, mientras que el de invalidez y vida (1v), al igual que el
de riesgos de trabajo (r1), contintian bajo la administracién del ivss, pero
la mecénica de pago de las pensiones para estos seguros fue modificada.

Ista reforma genera nuevas empresas privadas. En el periodo de acu-
mulacion de fondos, éstos son administrados por las Afore e invertidos
por las Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro
(Sl(‘fou) Las Afore y las Sielore son reguladas por Ia Comision Nacional
del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar).

En el periodo de desacumulacion o pago de prestaciones, éstas son
realizacas por las aseguradoras de pensiones (ar), las cuales son regula-
das por la Comision Nacional de Seguros y Fianzas (Gnsr), organismo
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

7 Las opiniones aqui expresadas son de Ta autora y no coinciden necesariamente con las de la
mstitucion donde colabora.
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Cuadro 1. Estructura del mercado financiero mexicano

[ﬁsh::l CECOBAN

MR B NI Y AMIV

e 1 o w2 BAN(O ‘{M‘[)\ICO Calificadoras

Cen
(J utral Valuadoras

5 ™ \\ l
E FONBY R &/4
5’.‘ N CONSAR
BMV
Aseguradoras Banca multiple MexDer
Pensionadoras Banca de Casas de Bolsa
Afianzadoras desarrollo
Arrendadoras Especialistas AFORE
Empr. factoraje SIEFORE
Org. aux. crédito Bursatiles
Sociedades Uniones de crédito
mutualistas de Casas de cambio Sociedades de
seqguros Sofoles inversion
INDEVAL

Fuente: sucr.

Las prestaciones cuyo pago queda a cargo de las ap son: pensiones;
pensiones derivadas de una incapacidad permanente total; pensiones
derivadas de una incapacidad permanente parcial superior a 50%; pen-
siones derivadas de la muerte de un asegurado a consecuencia de un
riesgo laboral, pensiones derivadas del ramo de invalidez; pensiones de-
rivadas del ramo de fallecimiento (sobrevivientes); pensiones minimas
garantizadas derivadas de los seguros de riesgo de trabajo e invalidez;
pensiones derivadas del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y
vejez, cuando el asegurado opte con contratar una renta vitalicia (en lu-
gar de retiro programado); pensiones derivadas de la contratacién del
seguro de sobrevivencia a la que estd obligado quien se retira en forma
anticipada y el que se debe contratar en favor de los beneficiarios por la
Afore al momento en que se otorgue una pension por la alternativa de
retiro programado.
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Las Afores y Siefores

Todos los trabajadores afiliados al miss deben contar con una cuenta cons-
tituida por tres subcuentas: retiro por cesantia en edad avanzada y vejez,
vivienda (rcv) y aportaciones voluntarias.

El siguiente cuadro muestra las aportaciones a cada subcuenta.

Cuadro 2. Aportaciones al sistema de pensiones

Seguro Trabajador | Patvin | Estado | Total Base Limate
Retiro 2% 2% SBC 2hsMGDE
Cesantia en 1.125% 3.150% | .225% | 4.500% SBC | 7smcGnr

edad avanzada
véjez
yvel

Cuota social 5.500% | 5.500% | smebr
(Estado)(1)
Vivienda (2) 5% 5% SBC 17smani

(1) Al 1° de julio de 1997

(2) Los recursos de vivienda son canalizados al Infonavit y registracdos contablemente
por las Alore.

Fuente: Ley del Seguro Social.

El universo potencial de trabajadores para 2004 fue estimado por
Consar en 31 745 720,5 sefialando un limite de participacién para cada
Afore de 20%.7

Para el 31 de diciembre de 2003, a seis afos y medio de vida del siste-
ma, ¢l nimero de trabajadores registrados en alguna de las Afore ascen-
dida sl 398 282, de los cuales 12 718 362 (40.51%) son cotizantes activos,
40.4%, con un salario promedio entre 1.5 y 3.5 salarios minimos y 2 336
874 (7.4%) de traspasos entre Afores, ya que la legislacién mexicana per-
mite realizar cambios de Afore una vez al ailo o antes, cuando la Alore
modifica su régimen de inversion o estructura de comisiones, asi como
en el caso de que sea fusionada o entre en estado de disolucion, a estos

b publicado en el Dinvio Oficial de la Federacian en diciembre de 2003,
T A partiv de julio de 2001.
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casos corresponde 34.7% de los traspasos realizados y 65.3% de los mis-
mos a las cuentas que originalmente se quedaron en el Banco de México,
ya que sus titulares no eligicron Afore y fueron asignadas a las mismas a
los cinco anos de vida del sistenma.

Hasta hoy existen 12 Afore, de las cuales Azteca y Actinver iniciaron
labores el 27 de lebrero de 2003,

En seis anos y medio de vida del sistema los fondos acamulados en Tas
cuentas mdividuales son de 605 174.7 millones de pesos, de los cuales
65.2% es administrado por las Atore, 34.8% por ¢l Infonavit.

Las Afore estan autorizadas a cobrar comisiones a los trabajadores por
los servicios que prestan. Estas comisiones pueden establecerse sobre las
cuotas obrero-patronales a la subcuenta de retiro, cesantia en edad avan-
zada y vejez, sobre el valor de los activos administrados o una combina-

Cuadro 4. Fondos de los trabajadores acumulados por Afore
(cifras en millones de pesos al cierre de diciembre de 2003)

Afore RCY Aportaciones | Vivienda* Total
voluntarias
Actinver 422.2 1.9 232.9 656.9

Allianz Dresdner 11942.6 13.3 61915 1S 147 .4

Azleca : 6228 1.8 3263 919.8
Banamex , 91 0894 18 640.2 140 51-1.1
Bancomer 83 024.1 44 616.7 128 180.5
Banorte Generali 24 3239 12:522.1 $56977.9
Inbursa 28 765.1 169.9 15 562.8 144977
ING 359969 95.0 18 885.5 2

Principal 16 716.7 93.1 8$803.9 9h K73.8
]

Proluturo Gy 10 210.0 215.4 22 115.3 62 H40.7
Santander Mexicano 34 290.7 124.9 18764.7 180.3

25 447.5 322.0 13410.7 39180.2
392 881.8 2221.3 210071.6 605 174.7

" Los recursos de vivienda son registrados por las Afores y administrados por
Infonavit.

Las cifras parciales pueden no coincidir con el total por razones de redondeo.
[ente: Consar.



Cuadro 5. Estructura de comisiones por administracion para los proximos 10 anos
Afore 2003 | 2004 2005 2006 2007 | 2008 | 2009 2010 2011 2012
Actinver
Sobre (lujo 1.05% 1.05% 1.05% 1.05% 1.05% 1.05% 1.05% 1.05% 1.059% 1.05%
Sobre saldo 0.24% 0.24% 0.24% 0.24% 0.24% | 0.24% 0.24% 0.24% 0.24% 0.24%
Estado de cuenta adicional 10 Cois 10 vpis 10 vpis 10 tois 10tois | 10 Uvpis 10 tnis 10 tois 10 vpis 10 tois
Allianz Dresdner
Sobre [Tujo 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60%
Sobre saldo 0.50% 0.40% 0.40% 0.40% 0.30% 0.309% 0.30% 0.25% 0.25% 0.25%
Azteca
Sobre Tujo 1.10% 1.10% 1.10% 1.10% 1.10% 1.10% 1.10% 1.109% 1.10% 1.10%
Sobre saldo 0.15% 0.15% 0.15% 0.15% 0.15% | 0.15% 0.15% 0. 15% 0.15% 0.15%
Fstado de cuenta adicional 3 Upis 3 upis Jenis Juos 3 unis A Unis 3 upis 3 LS 3 Upis 3 unis
Reposicion de documentos 3unis 3 vos 3unis Junis 3 unis SRS 3unis 3 Unis 3o 3unis
Bananex
Sobre [ujo 1.70% 1.70% 1.70% 1.70% 1.70% 1.70% 1.70% 1.70% 1.70%% 1.70%
Dancomer
Sobre lujo 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.68%
Banorte Generali
Sobre (Tujo 1.40% 1.40% 1.40% 1.40% 1.40% 1.409% 1.40% 1.40% 1.40% 1.40%
Sobre saldo 0.70% 0.60% 0.50% 0.40% 0.30% 0.30% 0.50% 0.30% 0.30% 0.30%
Inbuisa
Sobre lujo 0.50% 0.50% 0.50% 0.50% 0.50% 0.509% 0.50% 0G.50% 0.50% 0.50%
Sobre saldo 0.50% 0.50% 0.50% 0.50% 0.50% 0.50%% 0.50% 0.50% 0.50% 0.50%
ING
Sobre [lujo 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.687 1.68% 1.68% 1.68% 1.68% 1.68%
Principal
Siuhrc flujo 1.60% 1.60% 1.609% 1.60% 1.60% 1.60% i.60% 1.60% 1.60% 1.60%
Sobre saldo 0.45% 0.45% 0.35% 0.35% 0.35% 0.35% 0.35% 0.30% 0.30% 0.30%
Profuturo oxpe
Sobre flyjo 1.67% | 1.67% | 1.67% 1L.67% | 1.67% | 1.67% | 1.67% | 1.67% 1.67% | 1.67%
Sobre saldo 0.70% 0.70% 0.70% 0.70% 0.70% 0.70% 0.70% 0.70% 0.70% 0.70%
Santander Mexicano
.\:nln'c flujo 1.607% 1.607% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60% 1.60%
Sobre saldo 1.00% 0.80% 0. 70% 0.60% 0.50% 0.40% 0.30% 0.20% 0.15%. 0.15%
RV
,\jubrc ujo ]__'.()',? 1.30% 1.30% 1.350% 1.309% 1.30% 1.30% 1.30% 1.307% 1.30%
Sobre saldo 0.20% 0.20% 0.20% 0.20% 0.209% 0.20%7% 0.20% 0.20%% 0.20% 0.207%

No incluye los descuentos por
Fuente: Consar.

permanencia.



Cuadro 6. Descuentos aplicados por Afore

Afore

Tipo

de descuento

Descripeion

Actinver

Por antigiiedad
g

A partir del segundo ano de permanencia, se aplicara un descuento de 0.03
puntos porcentuales por ano en la comisién sobre flujo. hasta quedar en 0.60%
del Salario Base de Célculo en el ano 16.

Allianz Dresdner

Por antigiiedad

A partir del quinto ano contado, desde la fecha de la primera aportacion a la
cuenta individual del trabajador, se aplicard un descuento a la comision sobre
{Tujo de 0.02 puntos porcentuales en cada uno de los anos subsecuentes.

Azteca

Por antigiiedad

A partir del primer aniversario de permanencia, se aplicarda un descuento de
0.02 puntos porcentuales por ano en la comision sobre flujo, hasta quedar en
0.60% del Salario Base de Calculo en el ano 26.

Banamex

Por antigiedad

A partir del quinto ano de permanencia se aplicaran descuentos en la comision
sobre flujo de 0.02 puntos porcentuales por cada ano que transcurra.

Bancomer

Por antigiedad

A partir del segundo aniversario se aplica un descuento a la comisién sobre
flujo de 0.01 puntos porcentuales por cada ano de permanencia, hasta llegar a
1.63%. Para contar los aniversarios se considerard la [echa de apertura de la
cuenta individual y la fecha del aviso de recepcién de informacion que dé la
Empresa Operadora de la Base de Datos Nacional sar a esta administradora en

términos de la regla tercera de la Circular Consar 22-1.

ING

Por antigiedad

Ala comisién sobre flujo se le aplicara un descuento de 0.02 puntos porcentua-
les por ano, a partir del quinto aniversario de la fecha de afiliacién, hasta ¢l
décimo ano inclusive.

Inbursa

Por antigiedad

A partir del dia siguiente en que el trabajador cumpla 18 atios de permanencia
continua en Afore Inbursa, la comision sobre flujo se eliminara.

Principal

Por antigtiedad

A partir del tercer aniversario de afiliado con Principal Afore, la comisién sobre
aportaciéon tendrd un decremento de 0.03 puntos porcentuales por cada aniver-
sario de afiliacién. El valor de la comisién debe entenderse que se aplica duran-
te ¢l ano, segtin los anos de permanencia del wrabajador en la Afore, y se aplicard
sobre ¢l Salario Base de Calculo de las aportaciones a la Subcuenta de Retiro,
Cesantiay Vejez. '

Profuturo e

Por antigticdad

Una vez cumplido el quinto ano de permanencia, se reduce la comisién sobre
flujo de la Siefore basica de 1.679% a 1.63% del ssc y continuara bajando 0.04
puntos porcentuales al afo, hasta llegar a una comisién por flujo de 1.27% del

sscen el ano 15 de permanencia.

Santander Mexicano

Por antigiedad

A partir del séptimo aniversario de permamencia en Afore Santander Mexi-
cano, se aplicara un descuento de 0.05 puntos porcentuales por ano en la
comisién sobre flujo, hasta quedar en 1.00% del Salario Base de Célculo en
clano 19.

XXl

Por antiguedad
8

A partir del sexto aino de permanencia del trabajador en Afore xxi, (el descuen-
to serd aplicable a partir del dia en que se cumplan los scis anos) se aplicaran
descuentos en la comisién sobre tlujo de 0.02 puntos porcentuales.

Fuente: Consar.
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cion de ambos. S6lo se permiten cobros de comisiones como cuota [ija
por los servicios que se establecen en el reglamento de la ley del sak.

Las atores aplican descuentos por antigiicdad a los tl‘;ll);{j;\(,l'()l'es, es decir,
a mayor tiempo de permanencia en la administradora menor serd la co-
mision por concepto de administracion de la cuenta.

Debido a la dificultad que representa a un trabajador establecer con las
tablas anteriores cual administradora es la que cobra menos, la Consar
publica un cuadro de comisiones equivalentes desde 1998, en términos
de comisiones sobre {lujo y sobre saldo, autorizandose como indicador
Gnico comparativo, proyectado a 25 aios, en enero de 2003, Las comisio-
nes cquivalentes se calculan considerando la misma tasa de rentabilidad
para todas las Siefore, ¢l nivel salarial promedio de los afiliados al nss,

Cuadro 7. Comisiones equivalentes (al cierre de diciembre 2003)

Sobre flujo . Sobre saldo
Afore Porcentaje del spe* Porcentaje annal
sobre saldo
[ aito | 10 anos | 25 anos | 1 ano | 10 anos | 25 anos
Actinver 1.21 1.20 1.30 .86 1.04 0.61
Allianz Dresdner 1.80 1.80 1.86 2.77 1.59 0.89
Azleca 1.20 1.19 123 1.85 1.03 0.57
Banamex 1.64 1.56 1.45 2.58 1.3 0.68
Bancomer 1.63 1.63 1163 2.59 1.44 0.77
Banorte Generali 1.79 1.80 2.04 2.76 1.59 0.99
Inbursa 0.82 1.08 1.37 1.27 0.93 0.64
ING 1.64 1.59 1.59 253 1.40 0.75
Principal 1.77 1.74 1.70 2.73 1.53 0.81
Profuturo GNpe 2.04 2.19 2.71 310 1.97 .36
Santander Mexicano | 2.11 1.82 1.67 3.26 1.62 0.79
XXI 141 1.42 1.51 2.18 1.25 0.71
Promedio 1.59 1.59 1.67 2456 1.40 0.80

luente: Consar,

“sues Salario Base de Gileulo: monto que se obtiene de dividiv entre 6.5% la aportacion
obrero patronal y estatal del seguro de Retiro, Cesantia en Ldad Avanzada y Vejez (sin
cuota social).
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diferentes perfodos de permanencia del trabajador dentro de Ta adminis-
tradora, y el saldo acumulado de rov.

Observando en ¢l cuadro 7 que en promedio la comision sobre flujo se
incrementa en el tiempo y que la comision sobre saldo disminuye, ya que
el saldo es mayor cada vez y esta comision esti expresada como porcenta-

je anual del mismo.

Los indicadoves a considerar para la eleccion de una Afore por parte
del trabajador son cuatro: la rentabilidad de la inversion de fondos, el
riesgo de la inversion de fondos, el costo de comisiones por administra-
cion y la calidad del servicio.

Aseguradoras de pensiones

En el caso de los seguros de Riesgos de ‘Trabajo (1), Invalidez y Vida (1v)
y Retiro, Cesantfay Vejez (rev), si el trabajador cumple con los requisitos
para obtener una pension para ély sus beneliciarios, la solicita al 1nss.

Fn el caso de vt e 1v, el tvss debe pagar una suma asegurada que, junto
con el saldo de su cuenta individual, sin considerar la subcuenta de apor-
taciones voluntarias, sea suficiente para adquirir una renta vitalicia de
una aseguradora de pensiones autorizada.

En el caso de rev, aquel trabajador que haya ingresado al mercado de
trabajo antes del 1ro. de julio de 1997, fecha en que entré en vigor la
nueva ley, tendrd la opcion de jubilarse por ésta o la anterior, segtin la
que le resulte mas conveniente. Los trabajadores que ingresaron por pri-
mera vez al mercado de trabajo a partir de la entrada en vigor de la nueva
ley, estan obligados a jubilarse por ésta. Con el monto constitutivo acu-
mulado en la Afore, el trabajador podri contratar retiros programados en
la propia Afore o una renta vitalicia en una aseguradora de pensiones.

Para septicmbre de 2003, eran doce las compaiias autorizadas para
operar los seguros de pensionces, de éstas una esta en proceso de escision
y una mds ya no opera este tipo de seguros, si bien, conserva la autoriza-
cion que le otorgd La suer. Cinco son tiliales de empresas en el extranjero
y cuatro forman parte de grupos financicros.

Las compaiifas integradas a grupos [inancieros mostraron una partici-
pacion de 61.8% del mercado de los seguros de pensiones derivados de
las leyes de seguridad social, mientras que las empresas filiales de com-
paiifas del exterior registraron 23.9 por ciento.
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Cuadro 9. Régimen de inversion y criterios de diversificacion

Régimen de inversion

- Exclusivamente en insirumentos, derivados y depésitos bancarios de dinero a la vista en instituciones de crédito.

- Los intereses devengados deberdn ser sumados a los instrumentos que los generen.

- Por tipo de valor mantener cuando menos 51% en instumentos denominados ¢n upl o en instrumentos denomina-
dos en moneda nacional, cuyos intereses garanticen un rendimiento igual o mayor a la variacion de la uni o del invg,
debiendo computarse los contratos abiertos con derivados.

- Hasta 100% de su activo total en instrumentos emitidos o avalados por el gobierno federal, o en instrumentos
emitidos por el Banco de México, no incluve banca de desarrollo, salvo aval del gobierno federal.

- Hasta 100% de su activo total en instrumentos emitidos por empresas privadas, en imstrumentos emitidos por estados,
municipios, gobierno del Distrito Federal y entidades paraestatales, v en instrumentos emitidos, avalados o aceptados
porinstituciones de crédito y entidades financieras, con grado de inversion conforme al anexo A de la circular 15-10.

- Hasta 35% de su activo total en instrumentos emitidos por empresas privadas, en insorumentos emitidos por estados,
municipios, gobierno del Distrito Federal v entidades paraestatales, y en insuumentos emitidos, avalados o aceptados
porinstituciones de crédito y entidades financieras, con grado de inversion conforme al anexo B de la circular 15-10.

-Hasta 5% de su activo total en instrumentos emitidos por empresas privadas, en instrumentos emitidos por estados,
municipios, gobierno del Distrito Federal y entidades paraestatales, y en instrumentos emitidos, avalados o aceptados
porinstituciones de crédito y entidades financieras, con grado de inversion conforme al anexo C de la circular 15-10.

- Hasta la cantidad de doscientos cincuenta mil pesos moneda nacional en depésitos bancarios de dinero a la vista en
mstituciones de crédito.

- En las operaciones autorizadas para garantizar derivados a que se refieren las disposiciones del Banco de México.
- Lainversion en instrumentos denominados en délares de Estados Unidos de América. eurosy yenes, podra ser conjun-
tamente hasta de 109% del activo total de la Sociedad de Inversién Bisica. inscritos en el Registro Nacional de Valores.
- Las Sociedades de Inversion de Aportaciones Voluntarias deberin invertir exclusivamente en instrumentos v depo-

sitos bancarios de dinero a la vista en instituciones de crédito.

- Las sociedades de inversion deberdn mantener un limite méximo de valor en riesgo de 0.60% sobre el total de sus activos.

continua...



Cuadro 9. Régimen de inversién v criterios de diversificacién (continuacién)

Criterios de dive

ficacion

V)

Lainversién en instrumentos emitidos, avalados o aceptados por un mismo emisor no podri exceder de 5% del
activo total de la sociedad de inversion. Dentro de este limite, se podra invertir lo siguiente:

a) Hasta 5% de su activo total en instrumentos con las calificaciones previstas en los anexos Ay D de la circular 15-10.
b) Hasta 3% de su activo total en instrumentos con las calificaciones previstas en los anexos B v E de la circular 15-10.
c) Hasta 1% de su activo total en instrumentos con las calificaciones previstas en el anexo C de la circular 15-10.

Las sociedades de inversion podrdn invertir hasta 15% de su activo total en instrumentos emitidos. avalados o
aceptados por sociedades relacionadas entre si.

La inversién en instrumentos pertenecientes a una misma emisién podra ser hasta de 20% del total del valor de
la emisién respectiva.

Las sociedades de inversién tendran prohibido:

«j Adquirir instrumentos emitidos, aceptados o avalados por entidades financieras e instituciones de banca
multiple, que se encuentren sujetas a intervencién administrativa o gerencial, que hava sido declarada por la
autoridad supervisora competente del sistema financiero.

Adquirir instrumentos emitidos, aceptados o avalados por instituciones de crédito o entidades financieras con
las que tengan nexos patrimoniales.

¢) Adquirir instrumentos subordinados, cualquiera que sea ¢l emisor.

d) Adquirir instrumentos convertibles en acciones.

ol
~—

~

Las sociedades de inversién podrin adquirir instrumentos que otorguen o garanticen un rendimiento minimo
referido a tasas de interés reales o nominales, al valor de la unidad de inversion, al Indice Nacional de Precios
al Consumidor o al tipo de cambio del peso, moneda nacional, frente al délar de Estados Unidos de América, al
euro o al yen.Sin perjuicio de lo anterior, las sociedades de inversiéon no podran adquirir instrumentos que
otorguen a sus tenedores derechos referidos a acciones, un conjunto de acciones, un indice accionario, a varia-
ciones en el precio de mercancias, o a instrumentos que no se encuentren autorizados dentro del régimen de
iversion de las sociedades de inversion.
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Cuadro 11. Régimen de inversién de las aseguradoras

Por tipo de valoves, titulos, bienes, créditos y otros activos

Porcentaje del

activo total

1. Valores emitidos y respaldados por el gobierno federal
2. Valores emitidos o respaldados por instituciones de crédito
. Valores emitidos por entidades distintas de las senaladas en los incisos Iy IT de esta fraccion
. Tiwulos, activos o créditos de los mencionados a continuacion, sin que cada uno rebase
los limites que se indican:

= Ol

a) Operaciones de descuento y redescuento

b) Créditos con garantia prendaria de titulos o valores
¢) Créditos con garantia hipotecaria

dj Inmuebles urbanos de productos regulares

100% Max.
60% Max.
309 Max.

30% Max.

5% Max.
5% Max.

Por emisor o deudor

Porcentaje del

activo total

. Valores emitidos o respaldados por el gobierno federal

. Valores emitidos o respaldados por instituciones de crédito

Valores distintos a los senalados en los incisos 1 v 2 de esta seccidon

. En acciones de grupos, instituciones o sociedades que por su sector de actividad econdmica
(atendiendo a la clasificacion que al efecto mantiene la Comision Nacional Bancaria y de Valores)
constituyan riesgos comunes para la institucién o sociedad mutualista de seguros

. En acciones, valores, operaciones de descuento y redescuento, créditos o préstamos en favor de
entidades integrantes de grupos financieros, instituciones, sociedades o de persona, que por sus
nexos patrimoniales o de responsabilidad con la institucion o sociedad mutualista de seguros,

~

oo~

©

constituyan riesgos comunes

10. En acciones, valores, operaciones de descuento v redescuento, créditos o préstamos en favor de
entidades integrantes de grupos financieros, instituciones, sociedades o de personas, que por los
nexos patrimoniales o de responsabilidad entre los emisores, constituyan riesgos comunes.

100% Max.
18% Maiax.
18% Maiax.
10% Max.

5% Miax.

Fuente: ¢NsF.
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Integracion de las carteras

La cartera de las Siefores basicas al cierre de diciembre de 2003, con un
valor de 401 535.7 millones administrado por las Afore, se encontraba de
la siguiente forma: 82.5% en valores gubernamentales, 11.0% en valores
corporativos, 4.5% valores bancarios y 2.2% en entidades, las que inclu-
yen paraestatales, estados y municipios. Véanse cuadros 14 y 15.

Al cierre del tercer trimestre de 2003, las reservas técnicas de los segu-
ros de pensiones, ascendieron a 61 037.1 millones de pesos, representan-
do 33.9% del total de las reservas técnicas del sector asegurador en su
conjunto. En lo que se refiere al portafolio de inversion, al concluir el
tercer trimestre de 2003, éste ascendidé a 69 264.7 millones de pesos.

En cuanto a las aseguradoras de pensiones, 92% de su cartera estd en
instrumentos gubernamentales y 8% en pagarés privados, con una dura-
cion de 5.5 anos, segiin se muestra en el cuadro 16.

entabilidad

En virtud de que los rendimientos de las distintas Siefore no son directa-
mente comparables, pues dependen de la estructura de comisiones de
cada Afore, la Consar ha establecido varios mecanismos para publicar los
rendimientos de las Siefore.

Rendimiento de Siefore, el cual se calcula a partir de la variacion de los
precios de las acciones de las Siefore. La importancia de este indicador
radica en que se trata de rendimiento neto, es decir, después del cobro de
comisiones, que se otorga al ahorro voluntario, al ahorro proveniente del
sAR 92 que se acumul6 entre 1992y 1997 —y que ha sido transferido a las

Cuadro 14. Cartera de las Siefore hasta diciembre de 2003

Municipios, 0.94% — — -CFE, 0.76%

CETES, 2.94% — &

Udibonos, 6.68% b

Papel privado, 15.69% —
CBICS, 4.61% —

Bonos, 18.59% — - ‘

Bondes, 48.04%

- Otros, 0.73%

Fuente: Amafore.
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Cuadro 15. Carteras de las Siefore basicas (cifras en millones
de pesos al cierre de diciembre de 2003)

Porcentajes de inversiones
. % del| Guberna- no gubernamentales
Siefor Vadar total {mentales' Corporativos Instituciones Enticlades®
[financieras

Actinver 4744 | 0.1 88.9 3.2 2.1 5.8
Allianz 12 149.3 3.0 71.1 15.4 8.1 5.4
Dresdner I-1
Azteca 709.1 02| 874 2.6 5.3 4.7
Banamex Num.l 92 689.3 | 23.1 87.9 7.1 3.0 2.0
Bancomer Real 84 916.6 | 21.1 85.6 10.7 2.8 0.9
Fondo Solida 24 7348 6.2 73.9 10.9 9.4 5T
Banorte Generali
Inbursa 29 638.6 | 7.4 82.3 16.5 0.5 0.7
ING 36 933.8] 9.2 78.9 11.8 5.0 4.3
Principal 17 160.8 | 4.3 79.5 12.0 6.6 1.9
Fondo Profuturo 41 14191 10.2 76.3 14.0 9.7 0.0
Ahorro Santander| 34 587.9 | 8.6 81.2 12.6 34 2.9
Mexicano
XXI 26 399.2| 6.6| 81.9 9.8 5.1 3.1
Total 401 535.7 [100.0 | 82.3 11.0 4.5 2.2

'Incluye reportes e instrumentos avalados por el gobierno federal.
Parestatales, estados y municipios.

La suma de las cifras parciales puede no coincidir con el total por redondeo.
Fuente: Consar

Cuadro 16. Cartera de las companias de pensiones

PICs
33%
Udibonos
53%
Pagarés Privados
8%
Otros instrumentos
Gobierno
6%

Duracion: 5.5 anos
Fuente: BvA Bancomer, S.A.
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cuentas individuales— asi como al ahorro total de.lns. trabajadores que
no reciben aportaciones bimestrales de manera Perl()dlca. o

Rendimiento de gestion es la rentabilidad obtenida por las ‘ble()l"C antes
del cobro de comisiones sobre saldo. Este indicador permite evalu‘ar el
desempeio financiero de las :1(l1ni1.1i‘st1‘a(lor;1s comparativamente entre
cllas, sin considerar el cobro de comisiones; a mayor rendimiento de ges-
tion, mejor manejo financiero de las aportaciones. o

Indicador de rendimiento neto (iIrN) muestra el rendimiento m}ual otor-
gado por las Siefore, una vez dcducidas‘las comisiones sobre flujo y S()bl:t‘.‘
saldo que cobran las administradoras. Estos 11’1d:czlcl()1*es, para diciembre
de 2003, podemos observarlos en los cuadros 17, 18 y 19.

Cuadro 17. Rentabilidad de las Siefore basicas y rendimiento de gestion

Rendimientos historicos™

Rendimiento de la Siefore™ [Rendimiento de gestion”*
Siefore Nominal (%) | Real (%) | Nominal (%) | Real (%)
Actinver NA NA : NA Nu\r
Allianz Dresdner I-1 17.00 7.26 18.08 8.25
Azleca NA NA N\ NA
Banamex nim. 1 18.68 8.80 18.()(‘} 8.(‘?0
Jancomer Real 18.46 3.60 18‘4(_7 S.()(?
Fondo Solida 17.64 7.84 18.85 8.96
Banorte Generali , )
ING 18.62 8.75 18.62 8.75
Inbursa 14.80 5.24 17.64 7.81?
Principal 17.68 7.88 18.53 8.66
Fondo Profuturo 18.38 8.52 1‘,).(1)(? 9.1'9
Ahorro Santander 17.15 7.59 18.26 8.41
Mexicano 3
XK 18.11 18.45 8.1)8
Promedio del sistema 17.95 8.15 18.50 8.65

nA: Noaplica, ya que Alore Azteca inicio operaciones ¢l 17 de marzo de 2003 y Actinver cl
7 de abril de 2008 -
"La rentabilidad acumulada es del 2 dejulio de 1997 al 31 de diciembre de 2003, Cifras
en porcentaje de rendimiento anualizado a interds c()m])ucst(.). 5 o

7 Es elrendimiento calculado con base en la variacion del precio de la accion de la SICI.()?'C.
s el rendimiento que obtuvieron los activos de las Sielore antes de u)lfm de cuml}sm—
nes sobre saldo. Este indicador permite comparar el desempeno de las Afore entre si.

Tuente: Consar.
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Cuadro 18. Indicador de rendimiento neto real (cifras al cierre
de diciembre de 2003, empleando rendimiento histérico)

Sefore

Indicador de vendimiento

Neto Real” (%)

Banamex nam. 1

ING S.A. de C.V.

Fondo Sélida Banorte Generali
Bancomer Real

XXI

Principal

Fondo Profuturo

Ahorro Santander Mexicano
Allianz Dresdner I-1 S.A. De C.V.
Inbursa

Actinver

Azteca S.A. de C.V.

Promedio del Sistema™**

8.20
3.09
3.03
7.92
7.91
7.88
7.85
7.64
7.39
Ll T
NA
NA
7.88

NA: No aplica, ya que Afore Azteca inicio operaciones el 17 de marzo de

2003 y Actinver ¢l 7 de Abril de 2003,

"Es cl rendimiento real acumulado que podrd ganar un trabajacor si los
rendimientos histéricos de gestion reales obtenidos por cada Siclore y
las comisiones autorizadas se manticnen constantes por un periodo de
25 anos, por lo que tnicamente expresa la rentabilidad actual proyecta-
daen el tiempo. Este indicador variard dependiendo de los rendimien-
tos de las Sicfore o poruna modilicacion de las comisiones de las Afore.
“ Promedio ponderado por los activos netos de las Siclore.

Los rendimicntos estin sujetos a cambios diarios, dependiendo de la
estructura de la cartera de valores de las Siclore, 1o cual se reflejard en el

indicador al momento de su publicacion.

Luente: Consar.
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Cuadro 19. Tasa de rendimiento neto observado (1rRNO)

(al cierre de diciembre de 2003)

Afore Nominal(%) Real'(%)
Inbursa 11.76 4.57
XXI 10.03 3.40
Banamex 9.82 3.56
Allianz 9.90 3.16
Principal 8.59 2.78
ProfuturoGNe 9.31 2.70
Bancomer 9.64 2.69
Banorte 9.05 261
ING 9.06 2.40
Santander 8.01 1.60
Actinver NA NA
Azteca NA NA
Sistema™* 9.57 291

“Para el caleulo del rendimiento real se tomd el valor de la upt.
" Lis Tarrno de los [Tujos totales de los trabajadores invertidos
en las Sielore hisicas.

NA: No aplica, ya que Alore Azteca inicié operaciones ¢l 17 de
marzo de 2003 y Actinver el 7 de abril de 2003,

Notas: La trno es el rendimiento anual después del cobro de
comisiones que han obtenido los recursos de los trabajadores
administrados por las Alore del 28 de noviembre de 1997 al 3
diciembre de 2003,

En el cileulo de la rryo se incluyen los recursos de rey, los fon-
dos del sar 92 transleridos a las Alore y las aportaciones volun-
tarias invertidas en las Siclore hisicas.

Iste indicador variard dependiendo de los rendimicentos de ges-
tion de las Siclore y de las comisiones de las Afore.

Las cilras son porcentajes de rendimiento en términos
anualizados.

El rendimiento observado en ¢l pasaco no es garantia de des-
empeno [uturo.

La informacion presentada no debe interpretarse como unare-
comendacion en ningan sentido.

luente: Consar,
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Por otra parte, el indicador de saldo acumulado (1sA) permite conocer
cual ha sido el porcentaje de la subcuenta de Retiro, Cesantia en edad
Avanzada y Vejez (rcv) que un afiliado ha dejado de ganar en cada Afore
respecto a la administradora en la que tendria el mayor saldo acumulado.

Este indicador compara el saldo que acumulé a la fecha un trabajador
tipico en la Afore que eligid, dadas las comisiones cobradas y el rendi-

Cuadro 20. Indicador de saldo acumulado (1sa)
(cifras al cierre de diciembre de 200%)

Afore 154 (pesos) 154 (%)
Inbursa 30 454 0.00
Principal 28 460 -6.48
Banorte Generali 28 458 -6.49
Banamex 28 391 -6.71
XXI 28 375 -6.76
Allianz Dresdner 28 122 -7.60
Actinver 27 954 -8.15
Bancomer 27 541 -9.51
ING 97 524 -0.56
Profuturo 27 344 -10.15
Azteca 27 266 -10.41
Santander Mexicano 26 627 -12.51
Promedio 28313 -6.97

Afore Actinver inicid operaciones ¢l 7 de abril de 2003 con un
saldo de $24 025.98.

Afore Azteca inicid operaciones el 17 de marzo de 2003 con un
saldo de $23 111.26.

La informacion presentada no debe interpretarse como una re-
comendacion en ningan sentido.

Notas: Elisa es el porcentaje del saldo de rov que un aliliado ha
dejado de ganar en cada Alore respecto a la administradora en
la que tendria el mayor saldo acumulado.

Ll isa permite comparar ¢l saldo que acumuld un trabajador
dadas las comisiones cobradas y el rendimicento otrogado por la
Siclore.

Elisa puede cambiar de acuerdo con ¢l salario del trabajador,
Fuente: Consar,
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miento otorgado por la Siefore, con la administradora en la que se ten-
dria el mayor saldo.

El saldo obtenido en Inbursa al cierre de diciembre de 2003 fue de $30
434, el mayor obtenido en comparacién con todas las demds Afore.

Santander Mexicano presenta un isa de -12.51%, lo cual se traduce en
que el saldo que obtuvo un trabajador afiliado a esta Afore es 12.51%
menor que el saldo que hubiera obtenido de estar afiliado en la Afore que
presenta el 1sA de cero por ciento, segn vemos en el cuadro 20.

Por lo que se refiere a la Ienrdblhd"ld de las aseguradoras de pensiones,
la prima esta calculada para pagar la pensién durante toda la vida del
beneficiario si se invierte a una tasa de 3.5% real.

En 2000 las tasas reales fueron aproximadamente de 6.6%, en 1999
[ueron superiores a siete por ciento.

La expectativa de altas tasas reales, por la renta variable, genera pro-
yecciones financieras que permiten elevar el costo de adquisicién, sin
embargo, en el largo plazo las tasas reales serdan menores a seis por ciento.

Ejemplo:

Cuadro 21. Tasas de rendimientos,
gastos y utilidades

Tasa real para beneficiario 3.5%
Tasa real para gastos 1.5%
Tasa real para accionistas 1.0%
Subtotal 6%
Beneficios adicionales 1%
Total 7%

Tuente: Elaboracion propia.

Administracion de riesgos
C()nc('/)l,os Y antecedentes

El riesgo puede ser definido como la volatilidad de egresos o pérdidas
mcspc radas y Lualquler empresa esta expuesta a tres tlpo de 1165009 el
riesgo de negocio, el que una empresa estd dlspuesm a asumir para crear
una ventaja competitiva y agregar valor a sus accionistas; los riesgos es-
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tratégicos, mismos que son resultado de cambios fundamentales en la
economia o el entorno politico; y los riesgos financieros, estos son los
riesgos relacionados con posibles pérdidas dentro de los mercados finan-
cieros. En el sistema de pensiones se enfrentan los tres tipos de riesgos,
pero principalmente el riesgo financiero.

La administracion de riesgos es el proceso mediante el cual las distin-
tas fuentes generadoras de exposicién al riesgo son identificadas, medi-
dasy Lonll()ldd’lb y el conjunto de objetivos, politicas, pmccdlmlemos y
acciones que se implementan para identificar, medir, monitorear, limitar,
controlar, informar y revelar los distintos tipos de riesgo a los que se en-
cuentra expuesta una institucion.

Este proceso inicié en los bancos en 1988, en 1996 se aplica para los
inversionistas institucionales y, en el caso de fondos de pensiones, Méxi-
co es pionero al emitir las reglas prudenciales en materia de administra-
cién integral de riesgos a los que deban sujetarse las Afore respecto a las
Siefore que operen, establecidos en la circular Consar 51-1, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 26 de diciembre de 2001. Actualmente,
la circular vigente es la 51-3, publicada el 30 de octubre de 2003, que
abroga las anteriores.

Cuadro 22. Antecedentes de la administracion de riesgos

Abril 1988 The Bank [or International Settlements, Basilea, Suiza
1995 Banco de México, en el anexo 8 de la circular 20/19
1996 Risk Standards Working Group, emite el documento
“Estandares de riesgo para administradores de inversio-
nes institucionales e inversionistas institucionales”

Enero 1999 Comisién Nacional Bancaria y de Valores, circular 1423
“Disposiciones para bancos”

Noviembre 2000 enpv=> circular 10-247 - Disposiciones para casas de bolsa

Octubre 2000  Comision Nacional de Seguros y Fianzas - circular 5-11.6

Disposiciones para las instituciones de seguros
26 de diciembre 2001 Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
- circular 51-1 Disposiciones para Sicfores

2002 Entrada en vigor de la circular 51-1.

Fuente: Elaboracion propia.
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A medida que pasa el tiempo la medicién de riesgos cobra mayor rele-
vancia, ya que existen varias causas en la actualidad que hacen que la me-
dicion y el control de los riesgos sea cada vez mds importante, como la alta
volatilidad que se ha pl‘escmado en los mercados internacionales, la glo-
balizacion, que ha aumentado la correlacion entre los distintos mercados,
la insolvencia de algunas instituciones derivadas de crisis financieras que
se han presentado a nivel mundial (Crisis de Rusia, de Brasil, de México,
wrc de Nueva York, de Argentina, la guerra en Irak, etcétera) y la utiliza-
cién y negociacion de instrumentos altamente sofisticados y apalanca-
dos. Aun estd pendiente la regulacion de la administracion de riesgos de
las aseguradoras de pensiones por parte de la Comision Nacional de Se-
guros y Flanzas. '

Tipos de riesgos

Los riesgos financieros a los que estd expuesta la industria de pensiones
pueden dividirse en riesgo de mercado, de crédito, de liquidez, operacio-
nal, legal y del modelo. El riesgo de mercado es Ja pérdida potencial por
cambio en los factores de riesgo que inciden sobre la valuacién de algin
instrumento u operacion. Por ejemplo, las tasas de interés para el caso de
los bonos, los tipos de cambio para operaciones con divisas y el cambio
en la volatilidad de una accion para el caso de opciones.

Ll riesgo de crédito, también llamado crediticio, implica la pérdida
potencial por la falta de pago de alguna contraparte. Por ejemplo, que
un acreditado no pague la mensualidad de su crédito hipotecario, que un
emisor de un bono incumpla con el pago de algin cupén o que una con-
traparte en operaciones de futuros no realice el pago contra entrega del
subyacente.

Elriesgo de liquidez tiene diferentes vertientes, por un lado, la pérdida
potencial por la imposibilidad de renovar pasivos o de contratar otros en
condiciones normales y, por otro, la pérdida potencial por la venta antici-
pada o forzosa de activos a descuentos inusuales para hacer frente a obli-
gaciones.

El riesgo operacional es la pérdida potencial por fallas o deficiencias
en los sistemas de informacion, en los controles internos o por errores
en el procedimiento de la operaciones. Por ejemplo, el pago de una pena
por liquidar a destiempo una operacién o asignar mal una tasa a un
crédito.
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El riesgo legal cuenta dos diferentes vertientes, la pérdida potencial
por incumplimiento de las disposiciones legales y administrativas y la
emision de resoluciones legales y administrativas desfavorables.

El riesgo de modelo son las pérdidas potenciales originadas por la toma
de decisiones a partir de un modelo de administracion de riesgos. Este
tiene que ver con los supuestos asumidos, los calculos realizados y el equi-
po de computoy paqueteria utilizados.

Circular Consar 51-3

El propésito de la implementacién de la Administracion de Riesgos en el
Sistema de Pensiones Mexicano se fundamenta en la regulacién estricta
de los riesgos en que incurren las Siefore y en que el régimen de 1nver-
sion podrd ser menos restrictivo a medida en que las administracloras
sean mis sofisticadas en su control y medicion de riesgos, para lograr
una mayor diversificacion y con ello ampliar las oportunidades de inver-
sion por moneda, asi como por tipo y calidad de emisor y un mejor con-
trol del riesgo, controlando el riesgo de todo el portafolios y no solo de
una parte, y permitiendo el uso de instrumentos [inancieros derivados
con fines de cobertura.

La Circular de Riesgos para la Siefore, considera una Unidad Especial
para el manejo integral de riesgos, un Comité de Riesgos dependiente
del consejo de administracion de las Afore, el monitoreo diario de los
riesgos, la revelacion de informacién sobre rendimiento y riesgos, y el
establecimiento de medidas especiales para el control de los distintos t-
pos de riesgos.

Estas unidades especializadas deberdn ser independientes y deberdn
de informar y producir reportes periodicos que muestren el andlisis de
la posicién de las Siefore y de los riesgos financieros de éstas. Esta cir-
cular establece los estindares para las Siefore que se muestran en el
cuadro 23.

Medicion de riesgos
Existen varias técnicas para medir los riesgos de mercado, las actual-

mente utilizadas son la duracion, la duracion modificada y el valor en
riesgo (VAR).
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Cuadro 23. Estandares para Siefore

* Administracion
- Reconocimiento de responsabilidad fiduciaria (autoridades y administrado-
ras de los recursos)
- Aprobacion de la documentacion relacionada con la inversion (prospectos,
contratos y riesgo)
- Supervision independiente (autoridades - drea de riesgos independiente)
- Estructura de responsabilidad clara (front, middle y back office)
- Personal y recursos adecuados (certificacion)
- Identificacién y conocimientos de los riesgos relevantes
- Limites de riesgo
- Reportes rutinarios, por excepcién y control jerdarquico de problemas
* Medicién
- Valuacién, conciliacion y mecanismos de control
- Medici6n del desempeifio nominal y ajustado por riesgo
- Atribucién del riesgo-rendimiento
- Pruebas de estrés y escenarios historicos
- Calibracién y riesgos de modelacién
- Evaluar la estimacion de riesgo con lo observado (back testing)
* Control y supervision
- Monitorco diario (autoridades y dreas internas). Revision independiente de
procesos
- Comparar el desempeiio de las inversiones con la compensacion de las admi-
nistradoras
- Procedimientos y revisién para nuevas actividades

Fuente: Consar.

Duracion es la medida de la sensibilidad del portafolio ante el cambio
en las tasas de interés, siendo el plazo promedio ponderado de los flujos
de un instrumento de deuda. A mayor plazo de flujo, mayor es el efecto de
un aumento en las tasas de interés.

Duracion modificada es el cambio porcentual en el precio de un bono,
cuando la tasa de interés cambia en 1 por ciento.

La valuacion de las Siefore se realiza diariamente a mercado de acuerdo
al vector de precios generado por un proveedor de precios.
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+ Valor de la cartera (precio x # titulos)
+ Efectivo

+ Provision de intereses

- Comision sobre saldo

Activos totales netos | # Acciones en circulacién = Precio de la accién

Valor en riesgo es una medida estadistica de riesgo de mercado que esti-
ma la pérdida mixima que podra registrar un portafolios en un intervalo
de tiempo y con cierto nivel de probabilidad y confianza. Esta metodolo-
gia fue promovida y difundida por J.P. Morgan en 1994 y se considera
como un nivel de referencia y un estandar en los mercados financieros, lo
que permite comparar la exposicion de riesgo de mercado entre diversas
instituciones.

VALOR EN RIESGO (VaR)

i
¥
e 3 ;
‘ NC=9%5
= cooi
1
.\\\ )
A . |
= VaR=$100 000

®  Mide la maxima pérdida esperada de un portafolios para un periodo de tiempo dado
y un nivel de confianza especifico.
® Si el valor VaR es diario en este ejemplo, existe una probabilidad de 99% que el

portafolios no sufrird una pérdida de mas de $100 mil. O bien, solamente un dia de
cada 100 el portafolios perderd mas de $100 mil.

® La clave en la administracion de riesgos consiste en determinar un buen pronéstico de
la volatilidad.

Actualmente, las sociedades de inversion deberan mantener un limite
maximo de valor en riesgo de 0.60% sobre el total de sus activos. Para el
calculo del valor en riesgo, las sociedades de inversion deberdn sujetarse
a la metodologia prevista en el anexo F de la circular 15-10 de la Consar.

Las sociedades de inversion, en su operacion, deberan utilizar como
parametro para determinar los limites de cumplimiento del limite de va-
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lor en riesgo, el porcentaje del valor de sus activos que les sea proporcio-
nado por la sociedad valuadora que tenga contratada cada una. Al efecto,
utilizardn como insumo la matriz de diferencias en los precios, descrita
en el citado anexo F, que proporcionard el proveedor de precios que ten-
ga a su vez contratada cada sociedad de inversion.

Anteriormente, para controlar el riesgo de mercado en los portafolios,
el régimen de inversion contaba con un limite de 900 dfas de plazo pro-
medio ponderado (rrr), cuya evolucién en el sistema podemos verla en el
cuadro 25.

Cuadro 25. vree sistema 2001-2002
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Una vez que las Siefore cuenten con sus unidades de riesgo, se cam-
biard la medida del ppp poruna de sus VaR, la cual permite capturar
la volatilidad de los distintos factores de riesgo

Iuente: Consar.

El rer se pensé como un limite temporal antes de migrar al calculo de
VaR como control de riesgo de mercado.

Los lineamientos generales de los cambios que ha tenido la regulacion
de lainversion de las Siefore son: a) controlar el riesgo de toda la cartera,
y no sélo de una parte; b) ampliar las oportunidades de inversion por
emisor y por moneda; ¢) regular con base en la calidad crediticia y no
por tipo de emisor, y d) permitir el uso de derivados, segtin vemos en el

cuadro 27.
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Cuadro 26. Comportamiento del ppr y el cambio
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Se puede tener una disminucion en el pery un aumento en el riesgo

Fuente: Consar.

Cuadro 27. Cambios a la regulacién de inversion de Siefores

a) Controlar el riesgo de toda la cartera y no sélo de una parte

Antes

Limite minimo de 65% en ins-
trumentos cuyo plazo por ven-
cer o revision de tasa sea menor
a 183 dias.

=

Hoy
Limite maximo de 900 dias de
plazo promedio ponderado (rre)
de toda la cartera

b) Ampliar las oportunidades de inversién por emisor y por moneda

Antes
La inversion en titulos no gu-
bernamentales podia ser hasta
de 35% del activo de la Siefore.
Calificacién minima: a4

Se permitia invertir hasta 10% del
activo en instrumentos denomi-
nados en délares de Estados Uni-
dos emitidos por el gobierno
federal y el Banco de México

e

Hoy

La inversion en titulos no gu-
bernamentales puede ser hasta
de 100% del activo de la Siefore.
Calificacién minima: 4

Se permite que hasta 10% del
activo total se invierta en dola-
res, euros o yenes de emisiones del
gobierno federal, Banco de M éxi-
coy de empresas mexicanas

continia...
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Cuadro 27. Cambios a la regulacién de inversion de Siefores
(continuacién)

Se permite la inversion en titu-
los denominados en un1 emiti-
dos por estados, municipios y
el gobierno del Distrito Federal

No se permitia la inversion en
titulos emitidos por estados o C:)
municipios

Ademas de los titulos guberna-
mentales ahora se permiten las
emisiones de papel privado en
moneda nacional con protec-
cién inflacionaria

En el limite minimo de inver-
sion de 51% en titulos denomi-
nados en UDI, los valores en E:>
moneda nacional con protec-
cion inflacionaria s6lo podian
ser emitidos por el gobierno

federal.

¢) Regular con base en la calidad crediticia y no por tipo de emisor.
Se eliming el limite genérico de 35% para los bonos corporativos.
o Los limites maximos estdn ahora en funcién de la calificacion crediticia:

Calificacion Porcen ta: je
escala local del activo
AAA 1 ()0%)
AA 35%
A 5‘/0

Para las emisiones de empresas mexicanas denominadas en mone-
da extranjera se exige el grado de inversién (sis-)

Limite anterior:
10% del activo de la Siefore en un mismo emisor
Nuevos limites para un mismo emisor:

Porcentaje Calificaciin Calificaciin
del activo escala local escala global
5% AAA BB+
3% AA BBB-

1% A

Nota: Estos Iimites no aplican a los valores gubernamentales.
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Cuadro 27. Cambios a la regulacion de inversion de Siefores
(continuacion)

d) Permitir el uso de derivados

Las Afore podrén operar con instrumentos derivados sobre subyacentes per-
mitidos en el régimen de inversion. Sin embargo, tendrin que cumplir con
una serie de requerimientos, adicionales a las reglas de operacion que dicte
el Banco de México en relacion con la administracion de riesgos, sobre el
comité de riesgos, la unidad de administracion de riesgos, los manuales, los
sistemas, los modelos y la divulgacién. En cuanto al cumplimiento de requi-
sitos operativos, lo referente al 150 9000 para el proceso de inversion, la
estrategia de inversion, las contrapartes y limites previamente aprobados por
el comité de riesgos y la capacitacion.

Fuente: Consar.

La Consar, a través de su Direccién de Andlisis de Riesgo, realiza un
andlisis de los riesgos de las Siefore y genera diferentes reportes sobre el
riesgo de mercado, riesgo de crédito y el riesgo de liquidez.

Uno de ellos es el de rendimiento ajustado por riesgo, que se muestra
en el cuadro 28.

Cuadro 28. Relacion riesgo-rendimiento

Proiuxull P
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0.0009 0.0010 0.0011 0.0012 0.0013 0.0014
Riesgo

Relacién Riesgo-Rendimiento. Rendimiento que da el fondo por daca unidad de riesgo
que toma. Se mide usando la volatilidad histérica de los rendimientos y se compara el
rendimiento del fondo contra un parametro de referencia determinado.

Nota: Volatilidad de la accién desde el 31/dic/97

Rendimientos de Gestion desde el 31/dic/97

Fuente: Consar 2002.
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Problemdtica y riesgos del sistema
Afore y Siefore

Fn cuanto a las politicas de inversion, se puede decir que la problemdtica
sobresaliente es la siguiente:

* Las politicas y estrategias de inversion han estado dominadas por
objetivos de corto plazo, lo cual no garantiza retornos de largo pla-
20 y provoca descalce entre activos y pasivos,

* Aun cuando se tiene un régimen de inversion obligatorio, al no existir
un concepto de rendimiento relativo, sino una competencia por
posiciones relativas (ranking), la administracion de recursos es de
tpo activo.

* Tl riesgo de una administracion de este tipo es la generacion de
rendimientos desfavorables al ranking por determinados periodos,
aunado a que la administracion activa de recursos hace mds critica
la capacidad de andlisis.

* La seleccion del riesgo crediticio es pasiva, ya que hay poca flexibi-
lidad en la seleccion de valores no gubernamentales por criterio de
riesgo crediticio por instrumento.

¢ La administracion de los portafolios (Siefore), por lo general se lle-
va a cabo internamente en las Afore, la administracion interna (in-
house) de los portafolios es menos costosa que la externa, pero su
efectividad esta condicionada a la calidad de sus recursos huma-
nos, tecnoldgicos y de andlisis bursitil.

* Ademis de que los portafolios se ajustan de acuerdo a las condicio-
nes y expectativas de mercado. La asignacion es dindmica, mas que
estdtica siguiendo un benchmark.

Por lo que se refiere a la diversilicacion en la inversion, México se en-
cuentra en una primera fase en la evolucion del sistema, al permitirse sola-
mente la inversion en instrumentos de deuda de emisores mexicanos o en
moneda extranjera listados en México. Al tenerse un régimen de inversion
obligatorio un tanto rigido, la diversificacion se basa en estructuraciones
de plazos. Atn no es previsible que las Siefore estardn invirtiendo local-
mente en acciones y la posibilidad de inversién en el extranjero.

En los casos de mercados delgados o pequenos, cambios en la regla-
mentacion de los fondos de pensiones puede tener impactos importan-
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tes en los mercados locales. La posibilidad de invertir en el extranjero
disminuye las presiones locales. Pueden, sin embargo, presentarse afec-
taciones en la volatilidad del tipo de cambio. No invertir en el extranjero
desaprovecha los beneficios de la diversificacion, cuando las correlacio-
nes entre los mercados no son perfectas. No se ignora la observacion de
que en periodos de crisis las correlaciones tienden a ser perfectas.

Referente ala calificacion de las Siefore, se califica el riesgo crediticioy
el riesgo de mercado, no habiendo muy amplia experiencia en la califica-
ci6n de fondos y existiendo diferencias en la metodologia de calificacion,
asi como variaciones importantes en las calificaciones.

La seleccion de una calificadora puede obedecer a un abitraje de las
calificaciones de prueba y hay diferentes escalas, pero se acordé una escalu
homologada de calificacion, por lo que podemos decir que existen variacio-
nes importantes en la metodologia y calificaciones de las tres calificadoras
de riesgo existentes en el pais (Standard & Poor’s, Dufl and Phelps de
México y Fitch mca México), aunado a que en su valor no ha sido entendi-
do, por lo que no representa un elemento diferenciador entre Siefores.

Iin cuanto a la valuacion de la cartera de las Siefore, la valuacion diaria es
obligatoria (marl to market), operando los proveedores de precios a partir de
noviembre de 2000. Existen problemas de valuacion en los casos de papeles
de escasa operatividad y largo plazo, y los criterios de valuacion han contri-
buido significativamente a la volatilidad de rendimiento de las Siefore.

Y, por ultimo, la problemdtica en términos de la rentabilidad es Ia si-
gulente:

* Los comparativos de desemperio estian basados solamente en pro-
medios o posicion relativa general (ranking). Aun el presentar una
rentabilidad relativa positiva puede reflejar un desempeno inefi-
cente.

* Lainexistencia de indices de mercado por instrumento (de deuda)
hace dificil el desarrollo de un indice global para la medicion del
desempeno de las Siefore.

* Existe escasa o nula percepcién del riesgo por parte de los afilia-
dos, ya que la presentacion de la informacion de rendimicn tos no
se asocia con ningtin indicador de riesgo y éstos no son ficiles de
entender y difundir. ;

* Solo tres Afore (Banamex, Bancomer y Profuturo) tienen una se-
gunda Siefore, la cual estd dirigida unicamente a las aportaciones
voluntarias, segiin autorizacion de Consar, por lo que pricticamen-
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te no existen estrategias de inversion que consideren la edad y aver-
sion al riesgo de los afiliados.

Aseguradoras de pensiones

Hay descalce entre activos y pasivos, derivado de las restricciones a invertir
en renta variable y dada la falta de instrumentos de largo plazo para un mer-
cado cuyos pasivos en promedio son de 37 anos, lo que incrementa el riesgo
de reinversion, lo que también provoca requerimientos de capital adic1or.1al.

El requerimiento de capital adicional de las compainias estard en funciéon
de las diferencias entre saldos proyectados de activos y pasivos para cada
ano en que exista obligacion de pago de pensiones. El requerimiento serd
la suma cuando exista descalce (pasivo > activo), el cual estard en funcion
de Ta existencia y disponibilidad en cada periodo de los instrumentos de
mnversion autorizados. No se compensan descalces con sobrecalces.

St bien, estas compaifas iniciaron con la misma regulacion que las ase-
guradoras, actualmente su estructura de portafolio difiere sustancialmen-
te, segun observamos en el cuadro 29.

Asimismo, la informacion de las rentas vitalicias no es publica, las ase-
guradoras de pensiones no estan sujetas a la administracién de riesgos y
la regulacion de requerimientos de capital estd incompleta.

Cuadro 29. Portafolio tipico de una aseguradora

Délares 32% Tasa real 41%

Vista 3%

Tasa flotante 16%
Tasa fija 8%

Duracion: 2.3 anos

Fuente: vova Bancomer, S.A.
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Retos

Los diez principales retos a resolver, en materia de inversion de fondos,
son los siguientes:

1. Flexibilizacién de los regimenes de imversion con la aplicacion de
tecnologias de control y medicion de riesgos.

2. Seleccion activa del riesgo crediticio basada en un concepto de por-
tafolio, sustituyendo el criterio de prudent man rule que califica in-
dividualmente el riesgo de instrumentos, por el de prudent expert
man rule basado en la teoria de portafolios.

3. Desarrollo de empresas independientes espectalizadas en la acini-
nistracion de activos (operadores de fondos).

4. Desarrollo de familias de fondos con diferentes caracterfsticas de rics-
go-rendimiento, con flexibilidad de establecer el esquema e comi-
slones mas conveniente.

5. Desarrollo del mercado de activos bursatilizados o asegurados.

6. Desarrollo de normatividad relativa a la inversion en instrume ntos
derivados y para inversiones en el extranjero.

7. Alcanzar una mayor homogeneidad en los criterios de calificacion.

8. Mejorar los criterios de valuacion y el vector de precios.

9. Desarrollo de la administracion de riesgos en las companfas de pen-
siones.

10. Impulsar el esfuerzo promocional en las politicas de inversion y se-
guridad, en bajos costos y calidad de servicio, no en simples com-
parativos de rentabilidad historica.

Conclusiones

a) Ahorro interno. Las aportaciones voluntarias son un incremento
real del ahorro interno, pero éstas solo representaron 0.37% para
2003, de los recursos aportados por el sistema, y por lo tanto no son
representativas en el rip.

b) Cultura previsional. Adn cuando existe la opcion de eleccion de
Afore una vez al aio, en casi siete afios de vida del sistema, s6lo
4.9% de los trabajadores ha hecho traspaso, lo que refleja apatia y/o
desconocimiento, lo que exige una mayor promocion y educacion
en la cultura previsional.
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¢) Cultura bursétil. La normatividad sobre riesgo es relevante para Cuadro 31. Crecimiento de los fondos de pensiones
permitir la inversion en renta variable. Es importante ademds un y de Ta inversion productiva bursatil
mayor desarrollo de la cultura bursatil, ya que con datos a 2002, de ‘
813 930 patrones registracos por el inss s6lo 169 cotizaban en bolsa, Fondos de pensiones = Financiamionto
a pesar de que 60 mil cubren los requisitos para hacerlo, dado que Crecomiento nelo bursdlil
s6lo la inversion en el mercado primario incrementa la inversion Valor (1) $ To Renla [ija y vaviable
productiva del pais. En el cuadro 30 podemos ver la evolucion de ‘ 1997 57 - :
los cotizantes a la Bolsa Mexicana de Valores en los tltimos anos. 1998 57 9 54 Aiio Valor(1)
1999 11.6 5.9 109 1999 2.15
2000 16.8 h.2 45 2000 1.87
Cuadro 30. Cotizantes a la pmv 2001 24.4 7.6 45 2001 1.81
2002 31.4 7.0 29 2002 1.92
Cotizanles | (DMiles de millones de dolares
Ano en By Valor (1) | % Variacion ! Fuente: Consar y b,
1996 195 106 780 17.42 !
1997 198 156 182 46.27 f
1998 195 91 978 (41.10) Cuadro 32. Crecimiento de los fondos en las cuentas individuales (1)
1999 190 153 489 66.87 I Desde 1998 las Siefore han resistrado una tass -
92000 177 195 679 (18.19) I esde : fl'bl Sle l)\IL|I]a?~ILgIs|“-d'qO\ lII‘M l'a?d dL ?recnmcnlo
9001 179 196 690 (0.75) 1 mas alta que el resto del sistema financiero
2002 169 104 662 (17.35) |
i Siefore vs. sistema financiero
(1) Cifras en miles de ddlarves. Fuente: sy, 400 - indice de Crecimiento de los Activos
| — TMCAC (%)
1 Productivids , b e o f 300 - 379 49.9%
d) Productividad. Dado el crecimiento de los fondos acumulados de i
pensiones, es vital la profundizacion del mercado financiero mexi- | g 2603
cano, pues si se autoriza la inversion en renta variable es reducido I S 200
el tamano del mercado. En el cuadro 31 podemos observar como la I e 167.8
tendencia de crecimiento de los fondos de pensiones es mayor que ]’ T K s teeeneenenexesensnsessseX TMCAC (%)
el crecimiento de la inversion productiva bursitil. | 100 0.0 104.0 105.0 1185  5.8%
J 50 -
En el caso de continuar esa tendencia, el crecimiento esperado de los : 0 A
fondos de pensiones en administracion de las Siefore, sin considerar f 1998 1999 2000 2001

los fondos de las rentas vitalicias en poder de las aseguradoras de pensio- ‘ *+X -« Sistema Financiero ~ —m— Siefores

nes, asi como los fondos de las aseguradoras tradicionales, tendrin en Tasa Media de Crecimiento Anual Compuesta (TMAC) considera los siguientes intermediarios
pocos ainos un gran porcentaje de la deuda, tanto publica como privada, | :;annpchsr::!gg'?acT:r‘;: dedesariollo; sociedadey deinversion. Sofoles, amendaddors y
segiin se observa en los cuadros 32, 33 y 34, con el riesgo de insolvencia !

que esto puede conllevar, Fuente: Consar,

LAS REFORMAS EN PENSIONES 21D
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Cuadro 33. Valor del mercado financiero mexicano Cuadro 35. Limites maximos por tipo de instrumento
y emisor (porcentaje del valor del fondo)

2002 2001 2000 | %var 02/01 | %oVar 01/00
Deuda gubernamental | 345 164 | 226 214 | 171 364 52.6% 32.0% ) Disisdis Deuda . Endiores Fondos de
Deuda privada 14888 | 17299 | 50195 -18.9% -65.5% Fos piblica privada Al extranjeros  inversion
Mercado accionario | 104662 | 126 620 | 125 679 -17.3% 0.7% |
Tota % 370 133 | 347 238 25.6% 6.6% .
Total 464714 | 370 133 | 347 5.6% @ Chile - " " 2 .
Fuente: smy. Argentina 65 40 35 10 14
Perd 40 40 35 7.5 15
Cuadro 34. Deuda publica y privada en poder de las Siefore Bolivia 100 50 40 50 ”
Estructura de Siefores Estructura de mercado % en ‘ Uruguay 100 40 0 0 0
Instrumento Milesde | Partictpacion | Miles de Participacion | poder de las México 100 100* 0 0 0
de millones (%) de mallones (%) Siefore [ ' ] . ‘
Johidss - | * Las inversiones en papeles privados pucden ser de hasta 100% en los calificados como ana
ae pesos e pesos e Sy . o )
hasta 35% cn los calilicados como aay hasta 5% cn los calificados como A,
Gubernamentales | 333 862.0 84.5% 3188 590.0 95.5% 10.5% LFuente: legislacion vigente en los paises considerados.
y entidades
Privados 61241.1 15.5% 149052.0 4.5% 41.1%
Total 395 103.1 100.0% 18337622.0 100.0% 11.8% o ) )
Cuadro 36. Limites como porcentaje del valor del fondo

Fuente: Consary smv.

gos en la inversion de fondos de pensiones en México tiene el pro- en pais de la ocok

Pais Acciones Emisores extranjeros
Canadd Sin limite 30
Asimismo, es importante la autorizacién en inversion extranjera para ‘ Japon Sin limite - Sinlimite
incrementar la diversificacion de la cartera y aprovechar las ventajas de I Belgica Sin limite 65
un mercado global de capitales, ya que el régimen de inversién en Méxi- l [talia Sinlimite 50
co es el mds restrictivo de América Latina y de la ocpt, segin vemos en , Dinamarca 70 920
los cuadros 35 y 36. ’ Hungria 60 40
Austria 50 50
¢) Conclusion. La reciente implantacién de la administracion de ries- ] linlandia 50 S6lo permite invertir
posito de dar mayor seguridad a los fondos de los trabajadores J Polonia 40 5
mexicanos, siendo pionera en los paises que han realizado reformas Alemania 30 30
hacia la capitalizacién individual, sin embargo, es necesario el per- | Repiblica Checa 95 Solo permite invertir
feccionamiento del sistema de pensiones y el desarrollo del merca- | en pais de la ocpe
do financiero mexicano para garantizar la rentabilidad de los fondos México 0 0

en el largo plazo y que éstos cumplan su objetivo de otorgar mejores

pcnsiones al final de la vida laboral. México es el tinico que no permite la inversion en este tipo de activos

LFuente: ocor Working Party on Private Pensions, Investment Regulation
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Asimismo, es importante que se tomen medidas de largo plazo para
resolver el financiamiento de las pensiones que otorga el vss, que
para diciembre de 2003 el ndmero de pensionados es de 2 133 532
e irdn en tendencia creciente, ya que en el diseno de la reforma se
plancd que este costo de transicion lo cubriera el gobierno federal.
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IMPLICACIONES DE LAS REFORMAS
A LA LEY DEL SEGURO SOCIAL

Carlos J. Soto Pérez
IMSS

Introduccion

El presente articulo tiene como finalidad resaltar las implicaciones de
reforma a la Ley del Seguro Social (15s) del 20 de diciembre de 2001, tanto
en el corto plazo como en el largo, para darles solucion a los problemas
estructurales que se observan en el vss, ya que la tendencia del incre-
mento de los gastos es mayor que la de los ingresos. Esto presenta gran-
des retos, principalmente en los siguientes cuatro aspectos:

1. El capitulo de personal que representa 50% de los gastos del Insti-
tuto. En términos reales este gasto tiende a incrementarse cada ano
por las revisiones salariales y del Contrato colectivo de trabajo, asi como
la necesidad de nuevas plazas para mantener el nivel de atencién a
los derechohabientes.

2. El crecimiento irreversible de los gastos médicos de asegurados,
pensionados y derechohabientes derivado del envejecimiento de la
poblaciéon. Este envejecimiento incide en un cambio en el perfil
epidemiolégico, que se traduce en un notorio incremento en el tra-
tamiento de las enfermedades cronico-degenerativas.

3. Existe un déficit de infraestructura médica y equipamiento, asi como
la necesidad periddica de su modernizacién. A pesar de la inver-
sion en este rubro, ésta no ha sido suficiente para compensarlo.

4. Por dltimo, el reto mds importante, por el monto que implica, es el
faltante de la reserva necesaria para hacer frente a las obligaciones
laborales de los trabajadores al servicio del Instituto.

Para cumplir con el fin propuesto, este documento consta de cinco
capitulos, de los cuales a continuacion se hace una breve descripcion:
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1) Antecedentes

La 1ss, en vigor desde el 1 de julio de 1997, cuyo principal objetivo fue
el de establecer un nuevo vss, libre en su totalidad de pasivos no finan-
ciados, alcanzo parcialmente €l objetivo mencionado, pues quedaron por
cubrirse los pasivos correspondientes al Régimen de Jubilaciones y Pen-
siones de los trabajadores al servicio del uss y a los Gastos Médicos de los
Pensionados y sus familiares a cargo de la ley derogada.

2) Reformas a la Ley del Seguro Social 20-XI1-2001

En beneficio de los trabajadores: Establecen un marco juridico que contri-
buye a que el Mss cuente progresivamente con reservas para los diferentes
ramos de aseguramiento que administra, asi como para el camplimiento
de sus obligaciones laborales y contractuales, proveyendo condiciones para
su mancjo profesional y transparente.

Ln beneficio de los pensionados y jubilados: Incrementan las pensiones de
cesantia y vejez, las de \fiudcx de menor cuantia y se actualizan todas las
pensiones conforme al Indice Nacional de Precios al Consumidor.

En beneficio de las empresas y el empleo: Se establecieron mayores facilida-
des de pago de las cuotas obrero-patronales, mayor certeza juridicay pro-
cesal, y se propicio la reduccion de costos de administracion y gestoria
por parte de las empresas y del Instituto, al poner a disposicion del pu-
blico medios tecnoldgicos modernos para la aliliacion, determinacion de
cuotas e informacion de las mismas.

En beneficio de la sociedad: Se obliga al fortalecimiento de la rendicion
de cuentas y se fortalecen los principios de disciplina presupuestal, pro-
ductividad, austeridad y transparencia en el ejercicio del gasto.

En beneficio de los trabajadores del Instituto: La constitucion de un Fondo
para el Cumplimiento de las Obligaciones Legales, Laborales y Contrac-
tuales del Instituto.

En beneficio del propio Instituto: La definicion claray precisa del cardcter
de organismo fiscal auténomo que posee desde 1944 y mayor precision,
transparencia y seguridad en la administracion de sus reservas técnicas y
financieras.

3) Del iiss como organismo fiscal auténomo

El Instituto tendrd autonomia de gestion y téenica, para ello, debera
formular su proyecto de presupuesto y ejercer el gasto correspondiente,
con estricto respeto a los criterios de disciplina, productividad, ahorro,
austeridad, eficacia, eficiencia, desregulacion presupuestaria y transpa-
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rencia, debicndo aplicarlos en forma tal que no afecte la atencion a sus
derechohabientes; y planeard su gasto de manera que contribuya a man-
tener su estabilidad y equilibrio [inanciero en un horizonte de medianoy
largo plazo, conforme a las tendencias demograficas y epidemiologicas
de su poblacion beneficiaria.

4) De la constitucion de las reservas

Esta reforma marca un parteaguas en la historia del lnstitum, ya que
por primera vez el capitulo tradicionalmente denominado “De la inver-
sion de las reservas” es estructarado como corresponde a la mayor insti-
tucion de seguros de la nacion.

5) Del sistema de profesionalizacion y desarrollo

Los trabajadores de confianza “A”, que a partir de la reforma sean con-
tratados por el ss, solo serdn sujetos del régimen laboral establecido en
un estatuto que estd por aprobarse, y los que ya se encontraban prestan-
do sus servicios al Instituto podrin optar por los beneficios que establez-
ca el estatuto senalado, o las prestaciones de que actualmente vienen
gozando.

Antecedentes

La Ley del Seguro Social, en vigor desde el 1 de julio de 1997, cuyo prin-
cipal objetivo fue el de liberar en su totalidad de pasivos no financiados
al 1vss, arroja en su quinto ejercicio lo siguiente:

Resultados

* Las pensiones en curso de pago, las nuevas pensiones que se otor-
gan bajo el régimen anterior y el pago de complementos a las pen-
siones minimas y garantizadas, son cubiertas con aportaciones del
gobierno federal.

* Las sumas aseguradas por pensiones derivadas del Seguro de Ries-
gos de Trabajo y del Seguro de Invalidez y Vida son pagadas por el
iMss a las instituciones de seguros.

* Las pensiones o retiros programados por el Seguro de Retiro, Ce-
santia y Vejez estardan financiadas con el saldo de las cuentas indivi-
duales correspondientes.
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De esta manera, el Instituto quedé liberado de pasivos por concepto de
pensiones otorgadas a los asegurados y sus beneficiarios, lo cual repre-
senta un solido avance al garantizar en forma permanente el financia-
miento de las pensiones derivadas de la nueva ley.

Sin embargo, el objetivo principal de la reforma que fue el de estable-
cer un nuevo 1mss, libre en su totalidad de pasivos no financiados, se al-
canzé sélo parcialmente, pues quedaron por cubrirse los pasivos
correspondientes al:

* Régimen de jubilaciones y Pensiones de los trabajadores al servicio
del muss.

¢ Gastos médicos de los pensionados y sus familiares a cargo de la ley
derogada.

Como ejemplo, el estado de ingresos y gastos por ramo de seguro del
altimo ejercicio da una idea de la eritica situacion financiera en que se en-
cuentra el Mss a cuatro afios y medio de la entrada en vigor de la nuevaley.

En el andlisis de la situacién financiera por ramo de seguro que se pre-
senta mas adelante, no se considera el monto de los recursos necesarios
para capital de trabajo e inversiones en infraestructura y equipo, que per-
mitan operar a un nivel que evite el deterioro de los servicios que presta el
Instituto, es decir, o las disponibilidades del Instituto se destinan a cu-
brir ampliamente estas necesidades o a cubrir en el tiempo su pasivo la-
boral. Hasta la fecha, se ha intentado sin mucho éxito, por la falta de
recursos, atender simultincamente estas carencias.

Es pertinente resaltar que los compromisos de indole laboral del Insti-
tuto alcanzan ya 71.11% de los ingresos totales, porcentaje que, de no
llevarse a cabo las acciones pertinentes para atenuarlo, continuard incre-
mentandose dia con dia, hasta agotar totalmente las disponibilidades de
la Institucion, las cuales estan compuestas de los siguientes rubros:

* Servicios de personal 50.71%
* Jubilaciones y pensiones 6.54%
+ Costo laboral y financiero 18.86%
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Cuadro 1. Ingresos y gastos por ramo de seguro del 1 de enero
al 31 de diciembre de 2001 (cifras en millones)

CONCEI'1TO R LyM GMP v GPS SSPE TOIAL  TOTAL

Ingresos 14,297 82,550 0,949 17,584 966 b 100.00

Cuotas 12,7538 79,824 0,761 15,797 059 5,147 94.41

Cuotas obrero patronales 12,753 52,877 0,567 14,998 380 07,328 73.4%

Contribucion del Estado 206,447 194 799 379 27,810 20.499

Ouros ingresos 1,544 3,206 188 1,687 874 7 7,405 5.59

Gastos 0,487 77473 9,058 16,447 5,862 1,468 120,675 91.04

Servicios de personal 3,088 48,740 6,749 3,297 3,454 085 6G7,21% 50.71

Prestaciones cconomicas® 3,688 4,502 3 11,432 2 10,427 14.60

Consumos 806 13,085 1,762 194 195 289 16,274 12.28

Jubilaciones y pensiones** 515 (6,290 871 425 447 127 8,675 6.54

I Servicios generales 248 2,858 289 1,013 1,548 48 6,004 4.5%

Mantenimicnto 191 1,036 257 77 212 a5 1,708 1.36

Reversion de cuotas 44 1,155 1,199 0.90

Intereses linancieros 7 a7 7 9 4 1 b 0.06

Recursos liquidos generados 4,810 5,057 11 937 1,504 502 11,877 8.96

| Costo neto del periodo*** 2,022 24,708 3,421 1,671 1,751 499 34,072 95.70

|

L EXCEDENTE**** 2,788 (19,651)  (3,410) (734) (187) (L,001)  (22,195) 16.74
| EXCEDENTE (% de salavios) 0.4% (3000 (0.52) (0.11) (0.03)  (0.15) (5.39)
‘ Cuotas (% de salarios) 1.95 12,10 1.49 2.41 1.00 0.15 19.10
EXCEDENTE/ CUOTAS (%) 22 (25) (35) (5) (3)  (104) (18)

‘ *imss asegurador.
! *E1Mss patron.
| **++ Por concepto de obligaciones laborales( incluye prima de antigiiedad).
FEEE Sin tomar en enenta el Capital de Trabajo ¢ inversiones en infraestructura y equipo.

| ol o PAoin: 21 ST o . 10 N
] Fuente: Pagina de internet del mass: y elaboracion propia.


http://hlll'://www,imss,goh.mx
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En resumen, la imstitucion tiene graves problemas estructurales, ya que
la tendencia del incremento de los gastos es mayor que la de los ingresos,
lo que representa grandes retos, principalmente en los siguicntes cuatro
aspectos:

I. El capitulo de personal que representa 51% de los gastos del Insti-
tuto, ya que en términos reales este gasto tiende a incrementarse
ano con ano, por las revisiones salariales y del Contrato colectivo de
trabajo, asi como la necesidad de nuevas plazas para mantener el
nivel de atencion a los derechohabientes.

2. El crecimiento irreversible de los gastos médicos de asegurados,
pensionados y derechohabientes derivado del envejecimiento de la
poblacion. Este envejecimiento incide en un cambio en el perfil
epidemioldgico que se traduce en un notorio incremento en el tra-
tamiento de las enfermedades cronico-degenerativas.

3. Existe un déficit de infraestructura médica y equipamiento, asi como
la necesidad periodica de su modernizacion. A pesar de la inver-
s1on en este rubro, ésta no ha sido suficiente para compensarlo.

4. Por ltimo, el reto mds importante, por el monto que implica, es el
faltante de la reserva necesaria, para hacer frente a las obligaciones
luborales de los trabajadores al servicio del Instituto.

Para afrontar estos retos, se llevaron a cabo las Gltimas reformas a la 1ss,
al establecer las bases que permitan cubrir en el largo plazo estos pasivos,
junto con otras adecuaciones no menos importantes.

Reformas a la ley del seguro social (20-12-2001)

Esta reforma marca un parteaguas en la historia del Instituto, ya que por
primera vez el capitulo tradicionalmente denominado “De la inversion
de las reservas” es estructurado como corresponde a la mayor institucion
de seguros de la nacién y del que més adelante se verd en detalle su con-
tenido.

En congruencia con lo sefialado anteriormente, se reformé el capitulo
vir del titulo cuarto de laley, que en el texto vigente se llama “De la inver-
sion de la reservas”, para denominarlo ahora “De la constitucién de re-
servas” integrandolo con cuatro nuevas secciones, que son: la “Seccion
primera. Generalidades”; la “Seccion segunda. De las reservas de los se-
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guros”; la “Seccion tercera. Del programa anual de administraciony cons-
titucién de reservas”; y una “Seccion cuarta. De la inversion de las reser-
vas y de su uso para la operacion”; correspondiéndoles los articulos 278 a
986 de la numeracion vigente y adiciondndole a la ley los articulos 286 A
al 286 E.

A continuacién se incluye un breve eshozo de los aspectos mds relevan-
tes de la reforma (imss, 2002):

En beneficio de los trabajadores:

e Establecen un marco jurfdico que contribuye a que el vss cuente
progresivamente con reservas para los diferentes ramos de asc gura-
miento que administra, asi como para el cumplimiento de sus obli-
gaciones laborales y contractuales, proveyendo condiciones para su
manejo profesional y transparente.

* Disponen de mecanismos para el acceso oportuno a los servicios
del Instituto en cualquier parte del pais, al sentar las bases para
contar con un documento anico de identificacion que, aunado a
una base actualizada de datos, permitird en el futuro una agil certi-
ficacion de vigencia de derechos.

* Ponen las bases para agilizar la atencién médica a los derechoha-
bientes con la creacion, en los proximos anos, del expediente clini-
co electronico.

* Sefialan la posibilidad de que los nifios bajo la custodia o patria
potestad de un trabajador varén disfruten del servicio de auarderias.

* Consideran la posibilidad de que se amplic el plazo de cobertura de
servicios médicos para los trabajadores que hayan perdido su em-
pleo, por el tiempo que determine el gobierno federal, quien en su

~ caso aportard los recursos econdmicos necesarios.

* Y asumen la posibilidad de que, en caso de ser necesario, se pueda
atender a los derechohabientes en otras instituciones publicas de
salud y seguridad social.

En beneficio de los pensionados y jubilados:

* Se dispuso un incremento de 10% para todos los pensionados por
cesantia y vejez; esto es, con 60 anos o mds de edad.

* Ningin pensionado por cesantia o vejez recibird una pension infe-
rior al equivalente a un salario minimo del Distrito Federal.
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Incrementan de 90 a 100% de la pensién original, la pensién de
viudas con nivel de hasta 1.5 salarios minimos.

Se actualizan todas las pensiones conforme al Indice Nacional de
Precios al Consumidor.

Se reconoce la calidad de pensionados a los ferrocarrileros jubila-
dos con anterioridad a 1982.

Fn beneficio de las empresas y el empleo:

Se establecieron mayores facilidades de pago de las cuotas obrero-
patronales: plazos de hasta 48 meses; diferencia de pago para los
patrones cumplidos con problemas temporales de liquidez, y sim-
plificacion de los tramites a realizar ante el ivss, mediante el estable-
cimiento de las bases necesarias para la adopcion de tecnologias de
informacion y nuevos procedimientos para la realizacion de tran-
sacciones electrénicas y en linea.

Disminucién del rango minimo del porcentaje sobre el que se cal-
culan las multas, de 70 a 40 por ciento.

Mayor certeza juridica y procesal al precisarse los derechos y la for-
ma de ejercerlos en un apartado especifico de la 15, eliminando asi
cualquier posible discrecionalidad en atribuciones fiscales de los
servidores publicos del Instituto.

Se establece proporcionalidad y diferencia entre infracciones admi-
nistrativas y delitos fiscales.

Se propicia la reduccion de costos de administracion y gestoria por
parte de las empresas y del Instituto, al poner a disposicion del
piiblico medios tecnolégicos modernos para la afiliacion, determi-
naciéon de cuotas e informacién de las mismas.

Se disponen facilidades para el pago de las cuotas obrero-patrona-
les mediante transferencia electrénica, portal internet del ivss, por-
tales bancarios y cargo automitico en cuenta de cheques, entre otros.
Se establecen cuotas ms equitativas del Seguro de Riesgos de Tra-
bajo para las empresas que acrediten una disminucién de sus si-
niestros y cuenten con un programa de seguridad industrial
autorizado por la s1es.

Y se adopt6 un Programa de Regularizacion de Adeudos de carac-
ter general, el cual concluy6 el pasado 19 de febrero, beneficiando a
mas de 50 mil registros patronales.
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En beneficio de la sociedad:

Se obtiene la ventaja de contar con una institucién que progresiva-
mente fortalezca su situacion financiera y que, por lo tanto, contri-
buya a la estabilidad macroeconémica del pais.

Se disponen las bases juridicas para que el Instituto contintie pro-
veyendo auxilio a la poblacién en situaciones de contingencia o ca-
tastrofe. i

Se otorga certeza juridica para que, aun no siendo derechohabiente,
la poblacién pueda acceder a las instalaciones deportivas, recreati-
vas y culturales del Instituto.

Se obliga al fortalecimiento de la rendicion de cuentas, al determi-
narse que el instituto presente cada ano, al ejecutivo federal y al
Congreso de la Unién, informacion completa y detallada de su si-
tuacién financiera, revelando con toda transparencia sus pasivos y
leigaciones contingentes, permitiendo una actualizaciéon anual en
funcién de la dindmica demografica y epidemiolégica, con el fin de
conocer posibles dificultades, evaluar las alternativas de solucién y
servir de base para la toma de decisiones por parte de las autorida-
des competentes y la representacion legislativa.

Se fortalecen los principios de disciplina presupuestal, productivi-
dad, austeridad y transparencia en el ejercicio del gasto. El Institu-
to se obliga a publicar, para reconocimiento de toda la sociedad,
entre otros aspectos: los montos de sus reservas inversiones y todos
sus pasivos; el régimen de remuneraciones y prestaciones al perso-
nal, incluyendo el nimero de plazas y su costo.

Y se establece el compromiso de que el imss presentard, a partir de
este ano, estudios al ejecutivo federal y al Congreso de la Union
sobre la situacién financiera y perspectiva actuarial, de los diferen-
tes seguros que administra.

En beneficio de los trabajadores del Instituto:
La integracion, de manera claray con certeza juridica, de un Fondo

para el Cumplimiento de las Obligaciones Legales, Laborales y Con-
tractuales del Instituto.

* Y mejores condiciones para el desarrollo de su trabajo, al fortalecer

gradualmente la recaudacion, modernizar la administracion y agili-
zar la operacién institucional.
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En beneficio del propio Instituto:

* Su fortalecimiento como organismo piblico, tripartita y socialmen-
te solidario.

* La definicién clara y precisa del caricter de organismo fiscal aut6-
nomo que posee desde 1944.

* Flexibilidad presupuestaria con mayor rendicién de cuentas en su
operacion, mayor capacidad de respuesta y mejores condiciones para
cumplir con sus obligaciones ante los derechohabientes y los patro-
nes, al fortalecer, entre otras medidas, las atribuciones de su Conse-
jo Técnico.

* Mayor lLSpOHSAl)lll(l(l(l macroecondémica, al establecer la obligacion
de constitucién de reservas téenicas, financieras y actuariales para

garantizar el cumplimiento de sus obligaciones y deberes futuros.

. Plohlbluon de endeudamiento para el Instituto, asi como obliga-
cion de constituir el fondo correspondiente al régimen de Jul)ll(l-
ciones y pensiones para cada plaza de nueva creacion.

¢ Mejores condiciones para la modernizacién de sus procesos admi-
nistrativos, clinicos y de desarrollo de recursos humanos.

* Y mayor precision, transparencia y seguridad en la administracion
de sus reservas técnicas y financieras.

Del imss como organismo fiscal awldnono

El Instituto, en su cardcter de organismo fiscal autonomo, se sujetard al
régimen establecido en esta ley, ejerciendo las atribuciones que la misma
le confiere de manera ejecutiva, con autonomia de gestion y técnica, en
los ambitos regulados en la presente ley (art. 270).

['n materia de recaudacién y administracion de las contribuciones que
conforme a esta ley le corresponden, el Instituto recaudard, administra-
rd y, en su caso, determinard y liquidard, las cuotas correspondientes a
los seguros establecidos en esta ley, con todas las facultades que se con-
fieren a las autoridades fiscales, las que serdn ejercidas de manera ejecu-
tiva por el Instituto, sin la participacién de ninguna otra autoridad fiscal
(art. 271).

El Instituto deberd formular su proyecto de presupuesto y ejercer el
gasto correspondiente, con estricto respeto a los criterios de disciplina,
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productividad, ahorro, austeridad, eficacia, eficiencia, desregulacion pre-
supuestaria y transparencia, debiendo aplicarlos en forma tal que no afecte
la atencién a sus derechohabientes (art. 272).

El Instituto planeara su gasto de manera que contribuya a mantener su
estabilidad y equilibrio financiero en un horizonte de mediano y largo
plazo, conforme a las tendencias demogrificas y epidemioldgicas de su
poblacion beneficiaria.

Las cuotas, contribuciones y aportaciones que conforme a lo dispuesto
en esta ley deberd enterar el gobierno federal al Instituto, se manifesta-
ran de manera expresa, sefialando su destino especifico, en un apartado
individual del correspondiente decreto del Presupuesto de Egresos de la
Federacion que anualmente se apruebe, haciendo referencia al total del
gasto que se prevea habrd de ejercer el propio Instituto senalando, en su
caso, las reglas para su control y seguimiento.

El Instituto deberd presentar al ejecutivo federal, por conducto de la
sHer, y al Congreso de la Unidn, a mas tardar el 30 de junio de cada ano,
un informe dictaminado por auditor externo, que incluya, al menos, los
siguientes elementos (art.273):

I. Lasituacion financiera de cada uno de los seguros ofrecidos por el
Instituto, y actuarial de sus reservas, aportando elementos de juicio
para evaluar si las primas correspondientes son suficientes para
cubrir los gastos actuales y futuros de los beneficios derivados de
cada seguro.

I1. Los posibles riesgos, contingencias y pasivos que se estan tomando
en cada seguro y la capacidad financiera del Instituto para respon-
der a ellos en funcién de sus ingresos y las reservas disponibles.

ITI. Estimaciones sobre las posibles modificaciones a las cuotas obrero
patronales y a las cuotas, contribuciones y aportaciones del gobicr-
no federal de cada seguro, en su caso, que se puedan prever, para
maniener la viabilidad financiera del Instituto y de las fechas esu-
madas en que dichas modificaciones puedan ser requericas.

IV. Y la situacién de sus pasivos laborales totales y de cualquier otra
indole que comprometan su gasto por mds de un ejercicio liscal.

Para los propdsitos anteriores el Instituto informard sobre las teniden-
cias demogrilicas de su poblacién beneficiaria, incluyendo modificacio-
nes en la esperanza de vida; tendencias en la transicion epidemiolégica y
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cambios en la composicién de género de la fuerza laboral, entre otros
factores.

La estimacion de riesgos, a su vez, considerara factores derivados del
ciclo econémico, de la evolucion del costo de los tratamientos y medica-
mentos, los costos laborales, de la situacién macroeconémica, asi como
cualquier otro factor que afecte la capacidad del Instituto para cumplir
con sus COMpromisos.

En todos los casos, la estimacién sobre riesgos y pasivos laborales, y de
cualquier otro tipo, se formulard con estricto apego a los principios de
contabilidad generalmente aceptados por la profesion contable organiza-
da en México.

El informe, asimismo, debera contener informacién sobre el estado que
guardan las instalaciones y equipos del Instituto, particularmente los
dedicados a la atencién médica, para poder atender de forma satisfacto-
ria a sus derechohabientes.

A mas tardar 45 dias naturales antes de que, conforme a lo establecido
en la Constitucién politica de los Estados Unidos Mexicanos, el ejecutivo
federal remita al Congreso de la Unién la iniciativa de Ley de ingresos y
el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, el director gene-
ral propondra al Consejo Técnico el anteproyecto de presupuesto de in-
gresos y egresos del Instituto, que incluya los gastos de operacién y el
flujo de efectivo, tomando en cuenta los criterios de politica econémica y
presupuestaria del gobierno federal, asi como la evolucién de los ingre-
sos de éste y lineamientos del control del gasto (art. 274).

El anteproyecto de presupuesto deberd contener un reporte de la Di-
reccion General que incluya, al menos, la siguiente informacion (art. 275):

[. El andlisis del impacto que el presupuesto que se proponga tendra
para el Instituto en un horizonte de mediano plazo.

II. El presupuesto asignado por programas, senalando prioridades,
objetivos, metas y unidades responsables de su ejercicio, asi como
su valuacién estimada por programa, y los mecanismos e indicadores
de evaluacién para cada programa. '

I11. El senalamiento expreso de los programas que por su naturaleza y
caracteristicas, deban abarcar mas de un periodo presupuestario
anual, sujetos para los fines de ejecucién y pago a la disponibilidad
presupuestal de los anos subsecuentes.

IV. Ingresos totales y en flujo de efectivo, expresados como devenga-
dos, por:
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a. Cuotas de trabajadores y patrones.
b. Cuotas, contribuciones y aportaciones del gobierno federal.
c. Ingresos financieros de las reservas, y cualesquiera otros.

V. Gastos totales y por capitulo de gasto, expresados como devenga-
dos y en flujo de efectivo.

VI. Excedentes de operacion.

VII. Excedentes de flujo de efectivo, antes y después de la creacion, in-
cremento o decremento del Fondo para el Cumplimiento de Obli-
gaciones Laborales de Caracter Legal y Contractual senalado en el
articulo 286 K.

VIII. Montos en que se proponga incrementar, decrementar o, en su caso,
reconstituir las Reservas Financieras y Actuariales y la Reserva Ge-
neral Financiera y Actuarial a las que se refieren las fracciones IIl'y
IV del articulo 280 de esta ley, para cada seguro, y el Fondo para
Cumplimiento de Obligaciones Laborales de Caracter Legal y Con-
tractual, asi como el respaldo de inversiones financieras que se dara
al mismo.

IX. Ingresos y gastos totales por seguro expresados como devengados.

X. Plazas de personal totales a ocupar, incluyendo permanentes y tem-
porales, asi como la contratacion de servicios profesionales por ho-
norarios.

XI. Pasivos laborales totales, detallando obligaciones legales y contrac-
tuales, y el efecto que sobre dichos pasivos tendria la creacién de
nuevas plazas de personal en el ejercicio y en un plazo de veintio-
cho anos.

XII. Programa de Inversiones Fisicas, indicando las principales obras y
equipamiento. El programa deberd especificarse por seguro y debe-
rd incluir el analisis de los pasivos y gastos operativos de todo tipo
generados por la inversion.

XIII. Presupuesto de las dreas de administracion central del Instituto.

XIV. Y las demas que considere convenientes el Consejo Técnico.

El anteproyecto de presupuesto aprobado por el Consejo Técnico (art.
276), serd remitido a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a mas
tardar 25 dias naturales antes de que, conforme a lo establecido en la
Constitucion politica de los Estados Unidos Mexicanos, el ejecutivo federal
remita al Congreso de la Unién la iniciativa de Ley de ingresos y el Pro-
yecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, con el fin de que ésta
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lo analice y, en su caso, modifique y apruebe, los montos a que se refieren
las fracciones 1v, inciso b) y vin del articulo 275 de esta ley.

Para estos efectos, dicha Secretaria deberd tomar en cuenta el informe
a que hace referencia en el articulo 273 de la ley.

Aprobados estos montos, el Instituto realizard las modificaciones rela-
tivas a efecto de que sea oportunamente remitido a la Secretaria para que
ésta lo incluya en la iniciativa de Ley de ingresos y en el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion que se sometan a la aprobacién
del Congreso de la Unién.

La Camara de Diputados, al aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, deberd considerar el informe y el reporte a los que hacen
referencia los articulos 273 y 275 de esta ley.

El Consejo Técnico y el director general, serin responsables, en el
dmbito de sus respectivas competencias, de que el Instituto cumpla con
lo aprobado por el Congreso de Ia Union.

El Instituto deberd ejercer su presupuesto evaluando los ingresos reci-
bidos y el gasto incurrido en periodos trimestrales, a efecto de constatar
su desarrollo conforme a lo presupuestado (art. 277).

Cuando, en cualquiera de los trimestres del afio, los ingresos obtenidos
sean superiores a los previstos, o los gastos resulten inferiores a lo planea-
do y se tenga una expectativa razonablemente fundada, a juicio del Con-
sejo Téenico, de que el excedente que se genere en ese periodo tendrd un
efecto positivo neto al cierre del ejercicio anual, y se hubiese cumplido
con la meta trimestral de incremento o reconstitucion de las reservas y
l(?ndos en los términos del articulo 276 de esta ley, el Instituto podra
disponer de ellos para aplicarlos en el trimestre siguiente al fortalecimiento
de su Reserva de Operacién para Contingencias y Financiamiento, y con
el acuerdo expreso del Consejo Técnico, a sus programas prioritarios.

En el evento de que en el resto del ejercicio se prevea que se va a reque-
rir de los recursos considerados excedentes en algin trimestre anterior,
para financiar la operaciéon del Instituto conforme al presupuesto apro-
bado, o que se prevea que no sea posible cumplir con las metas de reser-
vas y fondos senalados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, de
acuerdo a lo dispuesto en el articulo 276 de esta ley, el Consejo Técnico
deberd proceder a generar ajustes de disminucion de gasto en los rubros
menos necesarios, buscando en todo momento no comprometer la ade-
cuada prestacion de sus servicios (art. 277 A).

St los ajustes a la baja indicados no fueran suficientes, el Instituto po-
drd disponer de la Reserva de Operacién para Contingencias y
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Financiamiento a la que hace mencion el articulo 280 de esta ley, previa
autorizacion del Consejo Técnico, debiendo informar de tales ajustes al
cjecutivo federal, por conducto de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico.

Si, habiéndose hecho uso de la reserva indicada en el parrafo anterior,
el ajuste al presupuesto de egresos necesario para cumplir con las metas
de reservas y fondos establecidos afecta sensiblemente los programas de
operacion del Instituto, éste podrd, previa autorizacion del ejecutivo fe-
deral, por conducto de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, dis-
minuir los montos de reservas o fondos a incrementar.

La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo vigilard el es-
tricto y oportuno cumplimiento de esta disposicion.

Fl Instituto no esta autorizado a contraer pasivos financieros para pa-
gar las prestaciones correspondientes a los seguros que esta ley establece
(art. 277 B).

Para sufragar su operacion, s6lo podrd contraer pasivos derivados de
cartas de crédito o coberturas cambiarias a plazos infertores a un ano,
que se destinen a liquidar compromisos con proveedores de insumos, sin
perjuicio de los compromisos anidlogos a estos tltimos que autorice con-
traer previamente la sucr.

La sHcr autorizara el monto maximo anual para la contratacion de las
operaciones a que se refiere el parrafo anterior. Al efecto, el Instituto en-
viard al Congreso de la Unién y al ejecutivo federal, por conducto de la
citada dependencia, en el mes de enero de cada ano, un informe de las
caracteristicas, términos y condiciones en que realizard dichas operacio-
nes financieras.

Fl Instituto no estard obligado a concentrar en la Tesorerfa de la Fede-
racién sus ingresos, con excepcion de los remanentes de subsidios y trans-
ferencias de programas de solidaridad social y otros financiados
directamente por el gobierno federal (art. 277 C).

Si, al finalizar el ejercicio fiscal; existiera saldo proveniente de los in-
gresos excedentes a los presupuestados, el Instituto los transferirda a la
Reserva de Operacion para Contingencias y Financiamiento prevista en
el articulo 280, fraccién 11 de esta ley, y podran, en casos excepcionales,
ser destinados a sus programas prioritarios de inversién de ejercicios
posteriores.

El Consejo Técnico, sujeto a las previsiones presupuestarias, aprobard
los sueldos y prestaciones de los trabajadores de confianza a las que se
refiere el articulo 256 de esta ley, y la contratacion de servicios profesio-



236 CarLOS J. So10 Pirez

nales por honorarios, que resulten estrictamente necesarios, conforme a
las bases de observancia obligatoria que ¢l mismo emita (277 D).

Los sueldos a los que se refiere el parrafo anterior se determinaran
considerando los tabuladores que para las dependencias y entidades del
sector publico federal expida la suce y las condiciones imperantes en el
mercado, conforme a un sistema de valuaciéon de puestos. Los ajustes
deberdn guardar congruencia con los lineamientos que al efecto observe
el gobierno federal, efecto para el cual el Instituto solicitard la opinién de
la sher.

El director general del Instituto no podra recibir percepciones supe-
riores a las de un secretario del Despacho en la Administracién Publica
Federal Centralizada. _

El Consejo Técnico solamente podra crear plazas con sujecién a crite-
rios de productividad, eficiencia y calidad de servicio, asi como aumento
de la recaudacién, siempre y cuando cuente con los recursos aprobados
en su respectivo presupuesto para la creacién de dichas plazas y aquellos
indispensables para cubrir el costo de sus repercusiones, incorporando
el costo anual del cumplimiento futuro de las obligaciones laborales, de
cardcter legal o contractual, incluyendo las afectaciones devengadas al
fondo correspondiente.

Particularmente, se procurara observar lo relativo a los montos que, de
acuerdo a lo dispuesto en la fraccion vin del articulo 276 de esta ley, de-
berdn considerarse para efectos de incremento, decremento o, en su caso
reconstitucion del fondo a la que se refiere el articulo 286 K de esta mis-
ma ley.

El Instituto tiene la obligacion de publicar en el Diario Oficial de la Fede-
racion, a mas tardar el 30 de junio del ejercicio fiscal correspondiente, el
informe analitico de todos los puestos y plazas, incluyendo temporales,
sustitutos, residentes y analogas; los sueldos, prestaciones y estimulos de
todo tipo de sus servidores piblicos, agrupados por nivel, grado y grupo
de mando, y los cambios autorizados a su estructura organizacional por
el Consejo Técnico, asi como el nimero, caracteristicas y remuneracio-
nes totales de la contratacién de servicios profesionales por honorarios.

Sin perjuicio de lo dispuesto por la Ley de presupuesto, contabilidad y
gasto publico federal, los ingresos y gastos de cada seguro se registraran
contablemente por separado (art. 277 E).

Los gastos indirectos comunes se sujetaran a las reglas de caracter ge-
neral para la distribucion de costos, al catilogo de cuentas y al manual de
contabilizacién y del ejercicio del gasto que al efecto emita el Consejo
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Técnico a propuesta del director general, quien debera contar con la opi-
nién previa de la suer.

El catalogo de cuentas y el manual de contabilizacion y del ejercicio del
gasto deberdn tomar como base los equivalentes que al efecto se establez-
can por las autoridades competentes para las entidades de la administra-
cién piblica federal, adecudandolos a las caracteristicas y necesidades del
Instituto.

Los recursos de cada ramo de seguros a los que se refiere esta ley sélo
podrin utilizarse para cubrir las prestaciones y pagos de beneficios y cons-
titucion, reservas que correspondan a cada uno de ellos.

De la constitucion de reservas
Generalidades

El Instituto, para garantizar el debido y oportuno cumplimiento de las
obligaciones que contraiga, derivadas del pago de beneficios y la presta-
cion de servicios relativos a los seguros que se establecen en esta ley, de-
berd constituir y contabilizar por ramo de seguro la provision y el respaldo
financiero de las reservas correspondientes (art. 278).

Los recursos afectos a estas reservas no formardn parte del patrimonio
del Instituto y sélo se podra disponer de ellos para cumplir los fines pre-
vistos en esta ley y garantizar su viabilidad financiera en el largo plazo.

Las reservas deberdn registrarse como una provisién al momento de su
constitucién, y las aportaciones para su incremento o reconstitucion de-
berdn hacerse trimestral o anualmente, segiin corresponda, y establecer-
se en definitiva al cierre de cada ejercicio (art. 279).

El Instituto constituira las siguientes reservas (art. 280):

I. Reservas operativas
II. Reserva de operacién para contingencias y financiamiento
III. Reservas financieras y actuariales
IV. Reserva general financiera y actuarial

Las reservas operativas y la reserva de operacién para contingencias y
financiamiento se constituirdn dentro de los 180 dias siguientes a la en-
trada en vigor de la reforma, respetando la distribucién de activos por
seguro que se dé a la misma fecha (trans. xum).



238 CaArLos |. Soro Perez

Las disposiciones relacionadas con las reservas financieras y actuariales
y la reserva general financiera y actuarial entrarin en vigor cuando se
emitan los reglamentos que al electo se prevén (trans. xvi).

De las reservas de los seguros

Se establecerd una reserva operativa para cada uno de los siguientes se-
guros y coberturas (art. 281):

I. Enfermedades y maternidad

[1. Gastos médicos para pensionados

I11. Invalidez y vida

IV. Riesgos de trabajo

V. Guarderias y prestaciones sociales

VI. Seguro de salud para la familia
VII. Para otros seguros o coberturas que, en su caso, se establezcan con

base en esta ley.

Las reservas operativas recibiran la totalidad de los ingresos por cuotas
obrero patronales y aportaciones federales, asi como por las cuotas y con-
tribuciones de los seguros voluntarios y otros que se establezcan, salvo en
el caso de patrones que se dediquen en forma permanente o esporddica a
la actividad de la construccion, los cuales deberan cubrir las cuotas obre-
ro patronales, aun en el caso de que no sea posible determinar el o los
trabajadores a quienes se deban aplicar, en este Gltimo caso, su monto se
destinard a la reserva general financiera y actuarial, sin perjuicio de que a
aquellos trabajadores que acreditaran sus derechos, se les otorguen las pres-
taciones diferidas que les correspondan.

Dentro de los 180 dias siguientes a la reforma, el vss efectuara transfe-
rencias de recursos financieros del Seguro de Riesgos de Trabajo hacia el
Seguro de Enfermedades y Maternidad por cuatro mil quinientos noven-
tay cuatro millones de pesos, hacia el Seguro de Invalidez y Vida por dos
mil millones de pesos, y hacia el Seguro de Salud para la Familia por mil
millones de pesos (trans. xu).

Dentro del mismo plazo, se efectuarin transferencias de recursos fi-
nancieros de todos los seguros hasta por el equivalente a cinco mil millo-
nes de pesos hacia la reserva de operacién para contingencias y
financiamiento. Estas transferencias afectardn los activos y el patrimonio
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en cada caso. Los términos y condiciones de las transferencias efectua-
das conforme a este articulo seran informadas por la Direccion General
al ejecutivo federal, a través de la suce, y al Congreso de la Unién, en el
mes siguiente a aquel en que se hubieran realizado.

Por anica ocasion, como transicién hacia al régimen establecido en la
reforma, el Mss podrd utilizar las reservas de los seguros y la reserva del
régimen de jubilados y pensionados hasta por sicte mil millones de pesos
para financiar las reservas operativas de los seguros hasta por un plazo
de 120 dias, contado a partir de la entrada en vigor de este decreto. En
este caso, deberdn reintegrarse los recursos a las reservas correspondien-
tes, incluyendo los intereses financieros que se hubieran devengado.

S6lo se podra disponer de ellas para hacer frente al pago de prestacio-
nes, gastos administrativos y constitucién de las reservas financieras y
actuariales del seguro y cobertura a las que correspondan, y para la apor-
tacion correspondiente para la constitucion de las reservas de operacion
para contingencias y financiamiento, y general financiera y actuarial.

En el caso del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez (art.
282), los patrones y el gobierno federal, en la parte que les corresponde
estan obligados a mnformar al Instituto el importe de las cuotas obrero
p"ttmn(llex y ndapor acion estatal del seguro de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez. Dichas cuotas se recibirdn y se depositardn en las res-
pe(tlv(\s subcuentas de la cuenta individual de cada trabajador, en los
términos previstos en la Ley para la coordinacién de los sistemas de aho-
rro para el retiro.

Lareserva de operacién para contingencias y financiamiento se consti-
tuird, incrementard o reconstituira hasta representar 60 dias de ingreso
promedio global del ano anterior del Instituto, con el ()])]C‘[l\’() de proveer
estabilidad y certidumbre a la operacién cotidiana del propio Instituto y
facilitar la planeacion de mediano plazo de las operaciones de los distin-
tos seguros que se establecen en esta ley (art. 283).

A dicha reserva podran afectarse, ademds de los ingresos ordinarios,
los recursos que de manera extraordinaria obtenga el Instituto, caso en
que podra exceder el limite senalado en el parrafo anterior hasta por el
total de estas afectaciones extraordinarias.

El Instituto podra disponer, previa autorizacién del Consejo Técnico,
de la reserva de operacion para contingencias y financiamiento, para fi-
nanciar las reservas operativas, hasta un monto equivalente a noventa
dias de ingreso promedio del afio anterior del seguro o cobertura que
requiere el financiamiento y estos recursos se deberdn reintegrar con los
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correspondientes costos financieros por el uso de los mismos, en los tér-
minos del reglamento al que hace mencién el articulo 286 de esta ley, en
un plazo no mayor a tres anos. De esta situacion, el Instituto debera dar
aviso al ejecutivo fede ral, por conducto de la sucr.

Las reservas financieras y actuariales se constituiran por cada uno de
los seguros y coberturas a través de una aportacién trimestral calculada
sobre los ingresos de los mismos, que consideren las estimaciones de sus-
tentabilidad financiera de largo plazo contenidas en el Informe Financie-
ro y Actuarial (art. 284).

Cada una de esas reservas podra ser dividida y manejada conforme ala
naturaleza de los riesgos que afecten a cada seguro y coberturas. Esta
separacion buscard el mejor equilibrio entre las fuentes y caracteristicas
del riesgo y los recursos necesarios para su financiamiento.

La reserva general financiera y actuarial deberd constituirse, incre-
mentarse o reconstituirse a través de una aportacién anual a estimarse
en el Informe Financiero y Actuarial, para enfrentar efectos catastrofi-
cos o variaciones de cardcter financiero de significacién en los ingre-
sos o incrementos drasticos en los egresos derivados de problemas
epidemiolégicos o econémicos severos y de larga duracion, que provo-
quen insuficiencia de cualquiera de las reservas financieras y actuariales
(art. 285).

Todos los bienes inmuebles destinados a la prestacién de servicios di-
rectamente derivados de los seguros a los que se refieren los titulos se-
gundo y tercero de esta ley, estardn afectos a la reserva general financiera
y actuarial y por lo tanto se considerarin destinados al servicio ptiblico
de cardcter nacional del seguro social al que se refiere el articulo 4to. de
la propia ley y tendran el caricter de bienes del dominio publico de la
federacion.

El Instituto podra disponer de las reservas financieras y actuariales de
cada seguro y cobertura s6lo para cubrir las necesidades que correspon-
dan a cada uno de ellos, previo acuerdo del Consejo Técnico a propuesta
del director general, en los términos del reglamento al que hace mencién
el articulo anterior, y sélo para enfrentar caidas en los ingresos o incre-
mentos en los egresos derivados de problemas econémicos de duracién
mayor aun afo, asf como para enfrentar fluctuaciones en la siniestralidad
mayores a las estimadas en el Informe Financiero y Actuarial, o para el
pago de beneficios futuros para los que se hubiera efectuado la provisién
correspondiente (art. 286 A).
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Del Programa Anual de Administracion y Constitucion de Reservas

A propuesta del director general, con base en el proyecto de presupuesto
para el siguiente ejercicio, y en los estudios financieros y actuariales que se
presenten cada afio a la Asamblea General, el Consejo Téenico debera
aprobar anualmente en forma previa al inicio del ejercicio fiscal un Pro-
grama de Administracién y Constitucion de Reservas, el cual confirmard
o adecuard en lo conducente, una vez que se conozca el presupuesto de
gastos definitivo del Instituto (art. 286 B).
Este programa contendra como minimo los siguientes elementos:

I. Informe sobre la totalidad de los recursos financieros en poder del
Instituto, separdndolos por tipo de reservas y seguro conforme a lo
que se establece en el articulo 280 de esta ley.

II. Proyecciones de ingresos y egresos totales en efectivo para el siguien-
te ejercicio fiscal.

II1. Los montos trimestrales y anuales que se dedicardn a incrementar o
reconstituir cada una de las reservas en el siguiente ejercicio fiscal;
proyeccion de las tasas de interés que generaran dichas reservas y
montos esperados de las mismas al final del ejercicio.

IV. Y los recursos anuales que en forma trimestral prevea alectar a las
reservas operativas para el siguiente ejercicio fiscal.

El Consejo Técnico, a propuesta razonada de la Direccion General,
podrd modificar en cualquier momento el Programa de Administracion y
Constitucion de Reservas, con excepcién de los montos de incremento
de las reservas financieras y actuariales y de la reserva general financiera
y actuaridl comprometidos para el ejercicio, cuando los flujos de ingresos
y gastos a lo largo del ejercicio asi lo requieran. La propuesta del director
general deberd describir el impacto que esa modificacion tendrd en el
mediano y largo plazo, observando lo senalado en el segundo parrafo del
articulo 278 de esta ley.

De la inversion de las reservas y de su uso para la operacion
El Instituto deberd contar con una unidad administrativa que de manera

especializada se encargard de la inversion de los recursos del Instituto y
los mecanismos que deberd utilizar para ello, bajo criterios de prudencia,
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seguridad, rendimiento, liquidez, diversificacién de riesgo, transparen-
cia y respeto a las sanas précticas y usos del medio financiero nacional,
procurando una revelacion plena de informacién (art. 286 C).

Dicha unidad administrativa deberd contar con una infraestructura
profesional y operativa que permita un proceso flexible, transparente y
eficiente, para operar de manera competitiva en el mercado financiero.

Adicionalmente, el Consejo Técnico establecera los dispositivos de in-
formacion al publico en general, para que en forma periédica, oportuna
y accesible, se dé a conocer la composicion y situaciéon financiera de las
inversiones del Instituto. Esta informacion deberd remitirse trimestral-
mente a la suep, al Banco de México y al Congreso de la Unién.

Las reservas ()pemrivus y la reserva de operacion para contingencias y
financiamiento, deberin invertirse en valores emitidos o garantizados por
el gobierno federal, en valores de alta calidad crediticia conforme a califi-
cadores de prestigio internacional o en depésitos a la vista y a plazos acor-
des con sus necesidades de efectivo, en instituciones de crédito y fondos
de inversion, a efecto de disponer oportunamente de las cantidades ne-
cesarias para hacer frente a sus obligaciones del ejercicio (art. 286 D).

Las inversiones de las reservas financieras y actuariales, y la reserva
general financiera y actuarial, previstas en este capitulo, sélo podran
invertirse en los valores, titulos de crédito y otros derechos, que se determi-
nen conforme al reglamento que al efecto emita el ejecutivo federal, mismo
que lcgul(ud también los porcentajes, plazos, montos, limites médximos de
imversién e instituciones, y otros emisores o deposn,mos y las demds ca-
racteristicas de administracién de las inversiones que pueda realizar el
Instituto, buscando siempre las mejores condiciones de seguridad, ren-
dimiento y liquidez, asi como de diversificacion de riesgos posibles en
términos de la-mayor objetividad, prudencia y transparencia.

Los intereses o rendimientos que genere cada reserva deberdn aplicar-
se exclusivamente a la reserva que les dé origen.

Del sistema de profesionalizacion y desarrollo

Las relaciones entre el Instituto y sus trabajadores se regirdn por lo dis-
puesto en el apartado A del Articulo 123 constitucional, la Ley federal
del trabajo y, en el caso de los trabajadores clasificados como de confian-
za “A” en el Contrato colectivo de trabajo (art. 256), se estard a lo dis-
puesto en el Reglamento interior del Instituto que a propuesta del Consejo
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Técnico expida el ejecutivo federal y al estatuto que al efecto apruebe el
Consejo Técenico (art. 286 I).

Los trabajadores de confianza “A”, que a partir de la reforma sean con-
tratados por el mss, solo serdn sujetos del régimen laboral establecido en el
estatulo mencionado en el parralo anterior, y los que ya se encontraban
prestando sus servicios al Instituto, podrin optar por los beneficios que
establezca el Estatuto senalado, o las prestaciones de las que actualmente
vienen gozando (trans. xv).

El Instituto conformard su estructura organica y ocupacional de acuer-
do con las necesidades del servicio. Asimismo, disenard y establecerd el
sistema de compensacion que servird de base para determinar el pago de
remuneraciones, prestaciones y estimulos en favor de los trabajadores de
confianza, con el fin de mantener su competitividad en el mercado laboral.

El régimen especilico, los procesos y demis caracteristicas del sistema
de profesionalizacion y desarrollo del personal quedarin establecidos en
el estatuto que estd por aprobarse.

Con el fin de contar con un cuerpo permanente de profesionales, cali-
ficado y especializado en las actividades y funciones que le corresponden,
asi como de garantizar la adecuada prestacion y mejora de los servicios,
en beneficio de los derechohabientes y de la sociedad en general, el Insti-
tuto deberd establecer las politicas y realizar las acciones necesarias para
establecer un sistema de profesionalizacién y desarrollo de los trabajado-
res de confianza al que se refiere el articulo anterior (art. 286 G).

Ese sistema comprenderd los procesos de reclutamiento, seleccién, con-
tratacion, compensacion, desarrollo de personal, incluyendo la capacita-
cién, la evaluacion de su desempeno, la promocion y la separacion del
servicio.

El personal al que se refiere este capitulo podrd ser sujeto de estimulos
con base en su desempenio en los términos que lo autorice ¢l Consejo
Técnico, los cuales se sujetardn a los limites establecidos anualmente en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Los nombramientos del personal a los que se refiere este capitulo, co-
rrespondiente a los dos niveles jerarquicos inferiores al director general y
los que representen al Instituto en la circunseripeion territorial que se
establezca en el reglamento respectivo, deberdn recaer en personas que
retinan los siguientes requisitos (art. 286 H):

I. Ser de reconocida honorabilidad y calidad moral.
I1. Cubrir el perfil necesario para ocupar el puesto.
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II1. Y tener tres afios de experiencia profesional o téenica en las mate-
rias relacionadas con el cargo para el cu:al fl.l(fl‘iln propuestas, o bien,
haberse desempenado por lo menos cinco anos en cargos de alto
nivel de decision.

El Consejo Técnico y el Director General del Instituto serdn responsa-
bles de la aplicacion y observancia de lo dispuesto en el presente articulo.

El sistema de profesionalizacion y desarrollo ('mnprend'l(lo. en el esta-
tuto al que se refiere el articulo anterior se regird por los siguientes prin-
cipios (art. 286 J):

[. El mérito propioy laigualdad de oportunidadg para el ingreso y la
promocion en el servicio, con base en la experiencia gcner;}l y/o en
el Instituto, desempeiio, aptitudes, conocimientos y capaadad:

IL. Especializacion y profesionalizacion para el desempeno de las fun-
ciones y actividades asignadas a cada puesto. =

II1. Rewribuciones y prestaciones vinculadas a la productividad, acor.des
al mercado de trabajo, que sean suficientes para asegurar al Inst.ltu—
to la contratacion y permanencia de los mejores servidores publicos
de mando y trabajadores; .

IV. Capacitacion'y desarrollo integral relaciona(lo:s con las act1v1d'f‘1(.les
sustantivas del Instituto y vinculados a la mejora de los servicios
que se presten, a fin de garantizar la eficiencia en la prestacion de
los servicios, y

V. Integridad, responsabilidad y conducta adecuada de este personal.

Ll Instituto constituird y, conforme a los lineamientos que al efecto
emita el Consejo Técnico, administrard y manejard un fondo para l?n'cer
[rente a las obligaciones laborales que contraiga, ya sea por disposicion
legal o contractual, para con sus trabajadores, que se denominard Fondo
para el Gumplimiento de Obligaciones Laborales de Caracter Legal 0
Contractual. Al efecto, el Consejo Técnico aprobard las reglas del referi-
do fondo a propuesta del director general, quien deberd escuchar previa-
mente la opinion de la sner (art. 286 k). . .

Ll manejo del fondo debera tomar en consideracion las P()litlc;ls y l{llea-
mientos que la Administracion Publica Federal aplica en dicha xllzlte}”l.a.

Dicho fondo deberd registrarse en forma separada en la contabilidad
del Instituto estableciendo dentro de ¢l una cuenta especial para las obli-
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gaciones correspondientes al Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los
trabajadores del Instituto.

Los recursos que se afecten en dicho fondo y cuenta especial sélo po-
drin disponerse para los fines establecidos en este articulo.

A mas tardar el 30 de junio de 2002, el Instituto realizaria una aporta-
cién inicial para la constitucién del Fondo para el Cumplimiento de Obli-
gaciones Laborables de Caricter Legal y Contractual, para lo cual
depositarfa en la cuenta especial allf prevista los recursos que en esa fe-
cha disponga el Instituto que se encuentren en la reserva que correspon-
da al “Régimen de jubilaciones y pensiones”, establecido con base en el
Contrato colectivo de trabajo suscrito entre el propio Instituto y sus (ra-
bajadores, debiendo entregar una propuesta al ejecutivo federal, por con-
ducto de la snce, con el propésito de calendarizar las aportaciones
graduales que integren el referido fondo (trans. xvi).

Conclusiones

La reforma que nos ocupa sienta las bases para resolver a futuro sus pro-
blemas estructurales, el propdsito queda claro en los articulos 273 y 275
de esta ley, ya que la Cimara de Diputados al aprobar el Presupuesto de
Egresos de la Federacién, deberd considerar el informe y el reporte alos
que hacen referencia. Otras normas no menos importantes son las si-
guientes:
|
1. La creacién de nuevas plazas debera incorporar el costo anual del
cumplimiento futuro de las obligaciones laborales, de cardcter legal o
contractual, ademas, el Instituto tiene la obligacion de publicar en el -
Diario Oficial de la Federacion, a mas tardar el 30 de junio del ejercicio
fiscal correspondiente, ¢l informe analitico de todos los puestos y
plazas, incluyendo temporales, sustitutos, resicdentes y andlogos; los
sueldos, prestaciones y estimulos de todo tipo de sus servidores pu-
blicos, agrupados por nivel, grado y grupo de mando, y los cambios
autorizados a su estructura organizacional por el Consejo Técnico,
asf como el nimero, caracteristicas y remuneraciones totales de la
contratacién de servicios profesionales por honorarios (art. 977 D).
2. Sobre la Constitucion, el programa anual de administracion, la inver-
sién y uso para la operacion de las reservas (art. 278 a 286 E).



246 CarLos J. Soro PErez,

3. Las reservas financieras y actuariales se constituirdn por cada uno
de los seguros y coberturas a través de una aportacién trimestral
calculada sobre los ingresos de los mismos, que consideren las esti-
maciones de sustentabilidad financiera de largo plazo contenidas
en el Informe Financiero y Actuarial (art. 284).

1. La reserva general financiera'y actuarial deberd constituirse, incre-
mentarse o reconstituirse a través de una aportacion anual a esti-
marse en el Informe Financiero y Actuarial, para enfrentar electos
catastroficos o variaciones de cardcter financiero de significacion
en los ingresos o incrementos drésticos en los egresos derivados de
problemas epidemiol6gicos o econémicos severos y de larga dura-
cion que provoquen insuficiencia de cualquiera de las reservas fi-
nancieras y actuariales (art. 285).

5. Ll Instituto podra disponer de las reservas financieras y actuariales
de cada seguro y cobertura silo para enfrentar caidas en los ingresos
o incrementos en los egresos derivados de problemas econdmicos de
duracion mayor a un ano, asi como para enlrentar fluctuaciones en
la siniestralidad mayores a las estimadas en el Informe Financiero y
Actuarial o para el pago de beneficios futuros para los que se hubie-
ra efectuado la provision correspondiente (art. 286 A).

6. Las del sistema de pr()l‘esionuliz;u‘i(’)n y desarrollo, a las que estardn
sujetos los trabajadores de confianza “A”, que incluyen la creacion
de un fondo para el Cumplimiento de Obligaciones Laborales de
Caricter Legal o Contractual (art. 286 K).

Lo anterior dard una gran transparencia a la administracion del Insti-
tuto, lo cual ya se refleja, entre otras acciones, en su pagina de internet:
[tp77www.amss. gohmx] donde la informacion es cada vez mds ampliay
oportuna. Gomo muestra, basta mencionar que incluye la memoria esta-
distica y la valuacion financiera y actuarial mas recientes.
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LA EXPERIENCIA DE LAS REFORMAS
A LA SEGURIDAD SOCIAL EN URUGUAY

Arel Ferrart Tharra
Banco de Previsién Social, Uruguay

Introduccion

Las politicas sociales, y en particular las de seguridad social, deben ser
evaluadas en un contexto mas amplio donde se deben atender las relacio-
nes econémicas, sociales, politicas y demograficas. En este documento
intentaremos analizar la evolucion del régimen de prestaciones de largo
plazo (1vs) y capitalizacién individual obligatoria, administrado por so-
ciedades anonimas, en Uruguay, situado en el proceso de reformas que se
vienen dando en la region.

Al final del informe se incorporan una serie de valoraciones sobre las
mds importantes conclusiones de la 89" Conferencia de la orr en relacién
a la seguridad social. :

La situacion regional

La situacién en América Latina y el Conosur es por demds preocupante.
El promedio simple de cobertura en pensiones para 16 paises de la re-
gién en pensiones para mayores de 60 afos (una de las formas de medir-
la), es de 33%. Por otra parte, 42.5% de las personas mayores de 60 afios
no recibe ingresos ni por jubilaciones ni por trabajo, lo que las sumerge
en la dependencia econémica y aumenta su vulnerabilidad social.

Por lo tanto, de no revertirse los bajos niveles de cobertura en un futu-
ro serd creciente la cantidad de personas que no tendran ingresos para su
subsistencia, lo cual plantea un enorme desafio y la necesidad de repen-
sar los actuales programas de 1vs, en particular, y de proteccién social en
general.

249
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En general, la gran mayoria de la poblacién protegida logra tal condicion a
través de la participacion en el mercado laboral formal [...] a través de regime-
nes de naturaleza contributiva que siguen los modelos tradicionales del seguro
social. A pesar de eso, en la mayoria de los paises, una significativa proporcion
de trabajadores y sus familias levan a cabo actividades informales o fuera del
alcance de la seguridad social tradicional, porlo que la proteccion depende de
programas de naturaleza no contributiva y programas asistenciales. Asimismo, el fe-
nomeno de la exclusion de los seguros sociales de naturaleza contributiva esta
estrechamente relacionado con los problemas de pobreza e indigencia. Estos se
asocian con un bajo nivel de calificacion para el empleo, traduciéndose en una
marginacion del mercado formal de trabajo y, por lo tanto, de los canales de
acceso a la cobertura de los seguros sociales (orr, 2002).

En este aspecto, de los cinco paises del Conosur, se dispone de infor-
macién para el andlisis de cuatro de ellos, excluido Paraguay.

Uno de los desafios mds importantes es si esta forma de suministro de
proteccion social ird convirtiéndose en una modalidad predominante o
no, y como se articulara con los otros programas de seguridad social. En
ello podrian verificarse procesos desde la simple focalizacion a la univer-
salizacion selectiva, hasta la universalizacion mas amplia integrandose al
desarrollo de un sistema impositivo mas justo y eficaz. La region (Améri-
ca Latina) y la subregion (Conosur) tienen uno de los sistemas tributarios
mas regresivos del mundo y ese sistema es el que financia en general estas
prestaciones no contributivas y asistenciales.

El mismo deberd ser reformado hacia un sistema tributario progresivo,
redistributivo, donde paguen mds los que tienen mas y menos los que
tienen menos, como en los paises desarrollados. En Dinamarca, Nueva
Zelanda y Australia, por ejemplo, esos sistemas con importantes impues-
tos a la renta de las personas fisicas, financian muy buenos sistemas pu-
blicos solidarios de proteccion social.

No obstante, a pesar de los problemas de diseno, administracién, im-
pacto, cumplimiento de las cotizaciones y esfuerzo laboral, “los progra-
mas de prestaciones no contributivos y asistenciales han demostrado ser
un valioso instrumento para reducir la pobreza e indigencia y una forma
de integracion social de sectores tradicionalmente excluidos de la protec-
cion social y sujetos a vulnerabilidad e inseguridad econémica” (orr, 2002).

Como se ha dicho, en América Latina, de una simple comparacion se
observa la existencia de diversidad institucional y de esquemas de cober-
tura en seguridad social, tanto en prestaciones de pasividad como de ac-
tividad. Por otra parte, los cinco paises del Conosur teéricamente tienen
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cubiertas todas las prestaciones de actividad con la excepcién de Paraguay
en desempleo. La realidad es muy distinta a eso.

Como un indicador a considerar, de las 25 instituciones encuestadas
en los cinco paises (13 de Chile, seis de Argentina, cuatro de Uruguay, y
una en Brasil y Paraguay) por la ciss (2002), aparecen prestaciones t‘lll.cl‘-
medad y maternidad en 10 (comparativamente, igual que 1vs o 1vm), ries-
gos del trabajo en ocho y desempleo y asignaciones familiares en seis
mstituciones.

Refiriéndose a uno de los programas de prestaciones de actividacl, cl
programa de subsidio por desempleo, por cjemplo, ante una dewcu[:zl-
cion e informalidad creciente, cuenta con una limitada cobertura (5-7%
de los desempleados en Argentina entre 1993y 1999; 15 a 8% en Uruguay
en la dltima década para 2003) por su naturaleza contributiva'y ademads
las restricciones propias del mercado laboral y de la institucionalidacl so-
cial arrojan como resultado una escasa adaptabilidad a las demandas. Owos
problemas son las inconsistencias y desconexiones con otros programas
de proteccion al desempleado como, por ejemplo, los programas (l.c ca-
pacitacion y los servicios nacionales de empleo, o con otras l'§gtllzxgl(){1(‘s
(por ejemplo, relacion entre montos de despidos y de subsidios). Simila-
res conceptos podrian expresarse respecto a las prestaciones familiares,
por enfermedad, maternidad y riesgos del trabajo.

Finalmente, siendo el problema principal de la seguridad social en
América Latina su bajo nivel de cobertura, las reformas estructurales de
capitalizacion individual en jubilaciones y pensiones implementadas en l:l.l'C-
gién no han contemplado este crucial aspecto. Segtin un estudio realiza-
do por Conte-Grand y Bonilla (1998) las reformas de los regimenes de
jubilaciones y pensiones en América Latina se han llevado a cabo, por
definicion, sobre regimenes en curso y no han considerado a los grupos
wradicionalmente excluidos, ni eliminado la mayoria de los regimenes de
privilegio de grupos especiales en los paises.

De forma similar, en un reciente trabajo de Bertranou y Arenas de Mesa
(2001) refiriéndose a Argentina, Chile, Uruguay y otros paises de la re-
gion, concluyen que las reformas:

Se hicieron bajo el fuerte supuesto de que el traslado a un sistema de contribu-
ciones definidas en cuentas de ahorro previsional individual permitiria a través
de la estrecha relacion contribuciéon-beneficio, un aumento de la cobertura de
los sistemas de pensiones. Los trabajadores encontrarian, bajo este esquema,
incentivos para reducir la evasion y mejorar los ahorros previsionales qque se



252 ARl FERRARI IBARRA

acumularfan en una cuenta a su nombre. La evidencia de los altimos anos indi-
ca que tal aumento de la cobertura no se ha producido y, por el contrario, en
algunos paises, dado que el sistema ha adquirido caracterfsticas mas estrictas en
lo contributivo, la cobertura de beneficios se ha ido reduciendo.

Mis recientemente (o1, 2002), también se concluye que “no existen ar-
gumentos estadisticos para afirmar que las reformas (en seguridad social y
ala legislacion laboral) promovieron el crecimiento en América Latina”.

En conclusiéon: los niveles de cobertura se han estancado o disminui-
do, no atendiéndose ¢l principal problema de América Latina. La presta-
cion futura de pension o jubilacién no sélo es impredecible, sino ademas
insegura, al mismo tiempo que los costos individuales y los fiscales son
altisimos. Los regimenes privados son, ademads, sustancialmente contra-
dictorios con las nuevas formas de informalidad y precariedad, sumadas
al creciente desempleo. Los fondos no tuvieron el impacto esperado en la
inversién productiva, han limitado la posibilidad de destinarse a politi-
cas sociales y han coadyuvado a comprometer los equilibrios macroeco-
némicos, ademas de generar nuevos centros de concentracion de poder
que llegan a afectar la democracia.

La mejor calidad de un sistema no depende sélo de la aportacion, sino
que ademds influye la estructura tributaria de un pafs y una buena admi-
nistracion del sistema; en América Latina los salarios reales son bajos y se
deterioran, crece el sector informal, con lo cual crece notablemente la pre-
carizacion de las condiciones de trabajo, y por lo tanto se afecta la base
contributiva.

Quienes toman las decisiones de politica en América Latina tuvieron la
preocupacién principal de disminuir el gasto, en un continente donde
en la mayorfa de los paises el gasto en seguridad social es bajo; funda-
mentan que la privatizacion tendrd efectos beneficiosos en el ahorro na-
cional, el desarrollo del mercado de capitales y la inversion productiva.
Sin embargo, dichas tesis han sido cuestionadas severamente por la reali-
dad y por distintas instituciones y expertos.

En este mismo sentido, y analizando los procesos de reforma de Amé-
rica Latina, fundamentalmente Chile, Pert, Argentina y Uruguay, Ana
Maria Lagares de la orrexpresa:

Cabria preguntarse si las reformas emprendidas eran irremediables como sue-
len argumentar los que las propugnaron o si, por ¢l contrario, responden al
deseo de los agentes econdmicos -bancos y grupos empresariales— (muy pode-

—Y
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rosos en todlos estos paises), de gestionar volimenes tan importantes de recur-
sos como los que proporcionan las cotizaciones que se realizan a cuenta de los
salarios percibidos por los trabajadores. (Lagares Pérez, 1997).

Otra forma de resumir conclusiones, en particular sobre los regimenes
de capitalizaciéon individual impuestos en América Latina y en los tres
paises del Conosur, es la que realiza Joseph Stiglitz, reciente Premio Nobel
de Economia:

Stiglitz: 10 mitos sobre los sistemas de seguridad social
(Stiglitz-Orzag, 1999)

Mito I: Las cuentas individuales aumentan ¢l ahorro nacional.

Mito 2: Las tasas de rentabilidad son mayores en un sistema de cuentas individuales.

Mito 3: Las tasas de rentabilidad decrecientes de los sistemas de reparto reflejan
problemas fundamentales.

Mito 4: La inversion de los fondos fiduciarios piblicos en acciones no tiene efec-
tos macroecondémicos.

Mito 5: Los incentivos en el mercado laboral son mejores en un sistema de cuen-
tas individuales.

Mito 6: Los planes de prestacion definida necesariamente otorgan mds incentivos
para cl retiro anticipado.

Mito 7: La competencia asegura bajos costos administrativos en un sistema de cuen-
tas individuales. .

Mito 8: Los gobiernos corruptos e ineficientes brindan una argumentacion para
las cuentas individuales.

Mito 9: Las politicas de ayuda estatal son peores bajo los planes puablicos de pres-
tacion definida.

Mito 10: La inversion de los fondos fiduciarios pablicos siempre se realiza sin el
debido cuidado y su gestion es deficiente.

Fuente: Peter R Orszag & Joseph F. Stiglitz “Rethinking Pension Reform: “Ten Myths
About Social Security Systems”. The World Bank, Washington, D.C. 1999.

Conclusiones de Stiglitz:

Desgraciadamente, como sucede a menudo, las sugerencias han sido interpreta-
das en forma limitada —centrando su atencién en un segundo pilar restringico a
un plan privado, no redistributivo, de aporte definido-. Hemos mostrado que la
mayor parte de los argumentos a favor de esta reforma especifica se basan en una
serie de mitos que a menudo no se confirman ni en la teorfa ni en la practica,
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Un cambio hacia las pensiones, de aporte definido con gestion privada, podria
tener o no, un cfecto negativo en: los ahorros, el bienestar social, la oferta de
trabajo, o el equilibrio fiscal.

En las cconomias en desarrollo no existe, podriamos argumentar, ninguna pre-
suncion en favor de la sabiduria convencional —un sistema de aporte definido con
gestion privada.

Los paises menos desarrollados generalmente tienen mercados de capitales menos
desarrollados, con inversores menos informados y con menor capacidad
regulatoria, aumentando el alcance para el abuso potencial.

La presencia de una mayor volatilidad y la ausencia de varias clases de merca-
dos financieros hacen que los diferentes tipos de seguros brindados por los
programas tradicionales de prestacion definida sean mas valiosos.

Ll debate sobre la relorma de pensiones se beneliciaria en {forma sustancial con
una vision mids - amplia del segundo pilar 6ptimo ~la cual debe incorporar
planes ptblicos de prestacion definida bien formulados.

La reforma del régimen previsional en Uruguay

En septiembre de 1995 se promulgé la Ley 16.713 (srs, 2001) que princi-
palmente se refiere al subsistema o régimen 1vs el cual comprende en for-
ma inmediata y obligatoria todas las actividades amparadas por el rs
(trabajadores privados y publicos), aunque incluye otras normas tributarias
y laborales, y establece un principio de universalidad para las otras activi-
dades comprendidas en las cajas paraestatales, militar y policial.

Suvigencia principal es desde el 1 de abril de 1996, aunque el régimen
pensionario rige desde la promulgacion (septiembre de 1995) y hay en
relativo régimen de transicion con diferentes fechas de vigencia, la prin-
cipal, 1 de enero de 1997, y otras que en general entraron en vigencia en
enero de 2003.

La base sustancial de la reforma es la creacion de un sistema mixto,
segun la tipologia de modelos implantados en América Latina.

Oficialmente se define el sistema como mixto con tres regimenes:

Régimen vigente al momento de aprobacion de la ley.
Régimen de transicion de la nueva ley.
Régimen mixto creado por la nueva ley, con 2 niveles:

Solidaridad mtergeneracional.
Capitalizacion individual obligatoria.

T
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Régimen de transicion de la nueva ley

Comprende a los afiliados al vrs sin causal jubilatoria al 31 de enero de
1996 con 40 0 mis anos de edad al 1 de abril de 1996 y que no opten por el
nuevo régimen. En general, los rigen las normas de la nueva ley, la posibi-
lidad de prueba no documental por anos de trabajo anteriores al 31 de
marzo de 1996; el aumento progresivo de anos de edad y de trabajo para la

jubilacion por edad avanzada para mujeres (s6lo anos de trabajo para hom-

bres), esta jubilacién es incompatible con cualquier otra jubilacion, retiro o
subsidio transitorio, excepto la de ahorro individual.

Cuadrol. Régimen de transicion

g Afiliados al sps sin causal jubilatoria al 31.12.96 con 40 afos o mas de edad al
g —* 1.496 sin opcion por el Art. 65

<

—-«1 Historia laboral
Computo : ks
Anteriores historia laboral-Prueba documental o
testimonial-Art. 77
Jub. comin Hombres-Edad-60 afios-Servicios-35 afios-(Art. 18)

| 1 [Eang | 1/97-56 afios -1/98 - 57 - 1/200 - 58 --
| Mujeres | u 1/200 - 59 -- 1/200 - 60

l—l Servicios-35 afios J 1/97-11 anos
1/98 - 12
1/2000 - 13
I Hombres = IEdad |70 anosl =
1/2001 - 14
Jub. edad avanzada I servicios f————— 112003 - 15
S ooy [ Se— T
1/98 - 67
= 1/2000 - 68
Los mismos que para 1/2001 - 69
el hombre 1/2003 - 70

Fuente: wrs, Seguridad social en el Urnguay, Asesorfa Econdmica y Actuarial, 2001,
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Régimen mixto, nivel de solidaridad

Financiado por reparto, comprende obligatoriamente a todos los afilia-
dos activos por asignaciones computables o tramos de las mismas hasta
$5 mil® para mayo 1995 ($11 413 para diciembre 2003)."

Régimen mixto, nivel de capitalizacion individual obligatoria

Financiacién por capitalizacién individual, comprende obligatoriamente
a los afiliados activos menores de 40 afios al 1 de abril de 1996 y con
asignaciones computables superiores al monto citado y hasta $15 000
para mayo 1995 ($34 240 para diciembre 2003) y los que ingresen a la
actividad con posterioridad al 1 de abril de 1996 superando el monto
salarial del primer nivel, y voluntariamente todos los amparados por el
Brs que opten por el régimen, con o sin causaljubllatoua e independien-
temente de edad y salar]o En el caso de voluntarios con ingresos inferio-
res al primer nivel, se le bonifica su aporte al régimen de solidaridad en
50%. Voluntariamente pueden hacerse aportes individuales o conveni-
dos, pero en los hechos esta posibilidad es practicamente inexistente. !

Modificaciones en las condiciones de exigibilidad

La edad jubilatoria se establece en 60 afios para ambos sexos, los afios de
trabajo reconocidos aumentan a 35 anos; se exige que para tener acceso a
la jubilacién sélo se consideren los afios de servicios e e importes efectiva-
mente registrados en la historia laboral para los dependientes y efectiva-
mente cotizados para los no dependientes;'! se limitan las posibilidades
de acceso a pensiones de sobrevivencia en funciéon de edad y recursos de
las viudas, admitiéndose en determinadas condiciones de dependencia
econémica y carencia de recursos la pensién del viudo; se aumentan las

# Las cilvas que delimitan los niveles se ajustan en oportunidad de los inerementos salariales de
los trabajadores del sector pablico y de acuerdo a la evolucion del Indice Medio de Salarios.

? Tipo de cambio en diciembre 2003, .1[)|nxinmd(ununc 1 dolar= $30.

A partir de 2002, Ta Ley 17.445 busca incentivar ¢l aporte voluntario.

" En los hechos, y en general, por la via de deerctos reglamentarios y de resoluciones del wes,
también sc exige la cotizacion clectiva a los dependientes, no solo a los clectos Jubilatorios y
pensionarios, sino ademds para las prestaciones de actividad o corto plazo.
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exigencias de actividad previa y grado de discapacidad, para el acceso a las
prestaciones por discapacidad permanentes o transitorias (jubilacién por
incapacidad, subsidio transitorio y pension por invalidez) y por via regla-
mentaria (decretos 381 y 382/98) se establecen los baremos de determina-
cién; se aumentan los anos de edad y de trabajo para la jubilacién por edad
avanzada, la que a su vez se torna incompatible con otra jubilacién.

Cuadro 2. Condiciones de exigibilidad de las prestaciones
de Invalidez, Vejez y Sobrevivencia (ivs)

Concepto Antes Ley 16.713

Jubilacion comain
Mujer - 30
Hombre - 30
Mujer - 55
Hombre - 60

Aios de trabajo Ambos - 35

Edad de retiro Ambos — 60

Jubilacion edad avahzada
Mujer — 10
Hombre - 10
Mujer - 65
Hombre - 70

Anos de trabajo Ambos - 15

Edad de retiro Ambos - 70

Jubilacion por incapacidad Requisitos previos
absoluta y permanente so- Ninguno

brevenida en periodo de ac-
tividad sin causa del trabajo

Requusitos previos. Dos afios
de servicios previos, de los
cuales seis meses deben ha-
ber sido inmediatamente
previos a la incapacidad, o
10 anos de servicios reco-
nocidos

Duraciéon de pensién de|Vitalicia en todos los|- Menor de 30 afos, duran-
sobrevivencia de viuda se-| casos te dos anos

gtn anos de la misma al mo- - Entre 30y 39 anos duran-
mento del fallecimiento del te cinco anos

causante - Mayor de 59 anos, vitalicia

Pension vejez por situacion de
indigencia

. Mujer - 65
Requisito de edad o

Hombre - 65 Ambos - 70

Fuente: Elaboraciéon propia con base en informacién oficial.
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Modificaciones en los monlos de las prestaciones

Las tasas de remplazo en general se reducen y, simultineamente, se au-
menta el periodo considerado para el calculo de la jubilacién o pension.

Cuadro 3. Modificaciones en la asignacién de las prestaciones™

Coneepto Antes Ley 16.713

Jubilacion comain

e 5 o
35 anos de trabajo y 60 anos | Mujer 75%
oy ) Ambos 50%

de edad Hombre 65%
40 anos de trabajo y 65 anos | Mujer 80% "
de edad Hombre 75% V0SB0

Jubilacion por edad avanzada
15 aiios de (rabajo y 70 aios |Ambos 55% Ambos 50%

de edad

Jubilacion por incapacidad

Ambos 70%
absoluta

Ambos 65%

* Porcentaje que se aplica al hisico jubilatorio a los efectos de deflinir el monto de
la prestacion. El basico jubilatoriv de la jubilacién comin antes de la reforma se
calculaba como el promedio actualizado de los sueldos de los dltimos tres anos.
Ahora serd el promedio que mejor resulte de los veinte mejores aios, o de los
ltimos 10 anos siempre que éste no supere a los 20 mejores en 5%, en cuyo caso se
aplicard este tope.

Fuente: Elaboracion propia con base en un andlisis comparativo de leyes.

Modificaciones en materia laboral

La ley deline (art. 178) decretos anteriores en los que se contempla la
figura del arrendamiento de servicios de las denominadas empresas
anipersonales, sefialindose como objetivo regular la aportacion a la se-
guridad social bajo un régimen de ingresos de los trabajadores que asi se
califica. Se establece la posibilidad de transformar trabajadores depen-
dientes en empresas unipersonales, por acuerdo entre la empresa y los
trabajadores, en determinadas condiciones y se establece la obligacion de
registro de los contratos ante el prs y facultindose a éste a controlar y
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observarlos cuando entienda que los mismos implican una relacion en-
cubierta de dependencia. En la préictica, ha significado un estimulo a la
transformaciéon en seudocmpresas unipersonales de numerosos trabaja-
dores realmente dependientes.

Modificaciones en materia de fianciamiento

Si bien, sustancialmente la nueva ley mantiene la convergencia de tres
fuentes de recursos (contribuciones obreras, patronales y rentas genera-
les), se producen modificaciones importantes en el [inanciamiento, en
materia gravada y asignaciones computables (en ¢stos tltimos dos aspec-
tos la sistematizacion que se introduce es importante).

El régimen de solidaridad se financia con los aportes patronales hasta
$34 240, los personales correspondientes, los tributos y la asistencia [i-
nanciera que se destinen. Pero se reduce inicialmente la tasa principal de
aporte patronal —industria y comercio- en dos puntos (14.5 a 12.5%) y se
aumenta también en dos puntos la personal (de 13 a 15%) para todos los
sectores. :

Vale agregar que desde la vigencia de la ley, y hasta la fecha, ha sido
sistemitica la politica de rebaja de aportes patronales a la seguridad so-
cial, llegando a 0% a la fecha en la inmensa mayoria de los sectores de
actividad.

El régimen de capitalizacion individual se financia para la jubilacion
comin por los personales obligatorios correspondientes (estd previsto,
como se ha dicho, la posibilidad de aportes voluntarios o convenidos),
los patronales por servicios bonificados, los montos de eventuales sancio-
nes por infracciones y la rentabilidad que se genere. In los casos de jubi-
laciones y subsidios por incapacidad, asi como de pension de sobrevivencia
por fallecimiento en actividad, se financian por recursos provenientes de
la contratacion de aseguradora (seguro de invalidez y fallecimiento).

Caractevisticas generales del nuwevo sistema mixto
S

Para la administracion del régimen de capitalizacion individual se con-
forman inicialmente seis Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional
(arar), sociedades anonimas regidas por el derecho privado. La mds im-
portante en cantidad de afiliados y fondo administrado es Republica arar,



260  ARIEL FERRARI IBARRA

con capitales iniciales aportados por instituciones piblicas: los Bancos
Republica, de Prevision Social y de Seguros. Las otras son creadas por
distintos bancos privados extranjeros (Unién, Capital, Santander y Co-
mercial) y en un caso por la banca cooperativa uruguaya (Integracion, de
Cofac principalmente). Las que pertenecen a bancos privados extranje-
ros son propiedad de entidades como Boston, Citibank, de Montevideo,
Santander, Comercial. A fines de 2001, se fusionaron Unién y Capital
creando Unién Capital, y también Santander y Comercial, creando Afini-
dad, quedando entonces cuatro Arap.

En la vida pasiva del afiliado, las aseguradoras desempenarin el papel
que realizan en la vida activa las arar. El asegurado tiene una obligacion
contractual a su nombre. Las aseguradoras serdn las futuras administra-
doras del dinero acumulado en los fondos de ahorro previsional, cuando
los afiliados tengan acceso a la etapa pasiva, y desempenardn sin duda en
el mediano y largo plazo un papel mas destacado en el mercado de valo-
res en su caracter de inversores institucionales, se ha dicho por parte de
la Superintendencia de Seguros del Banco Central del Uruguay. Ello se
refuerza, sin duda, por el hecho de que en este nuevo sistema previsional
no existe la figura del retiro programado, tal como sucede en Chile, por
ejemplo. |

Estas instituciones tipicas del seguro privado lucrativo, colectivo o in-
dividual, que a través de la historia y desarrollo de la seguridad social
habian sido superadas, contradictoriamente, a fines del siglo xx se
reintroducen como parte del sistema general. Hoy estdn reguladas prin-
cipalmente por las leyes 16426 de seguros del 24 de octubre de 1993 y
16713 del 3 de septiembre de 1995.

Determanacion de la jubilacion y pensiones

Surgen de sumar los montos de la pasividad que resulte del régimen ad-
ministrado por el prs y del régimen administrado por las arar y pago por
la aseguradora. Por el régimen de solidaridad administrado por srs, se
asegura por causal jubilatoria comun cumpliendo las condiciones corres-
pondientes resumidas en el cuadro supra. Adicionalmente, para los afi-
liados a las arap, se agrega el monto que pague la aseguradora, en funcién
del monto acumulado en la cuenta individual del trabajador, su expecta-
tiva de vida y la tasa de interés correspondiente.
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Comisiones de administracion y prima de seguro por invalidez y fallecimiento

Son libremente establecidas por las arar sobre los aportes de los afilia-
dos, sin restriccion legal. [gualmente sucede con la deduccién que esta-
blezca la aseguradora contratada para el pago de la prestacion, quienes
estan obligadas a brindar 1.5% anual de interés al afiliado, pudiéndose
quedar con el sobrante de la rentabilidad obtenida. A la fecha esta dife-
rencia significa un lucro mds que importante para estas empresas, que
deberfa ser acotado, aumentando el porcentaje minimo de interés al
afiliado.

La rentabilidad minima que estan obligadas a otorgar las arar es la renta-
bilidad promedio de todas las administradoras, menos dos puntos por-
centuales, por lo que no tiene piso. La rentabilidad neta depende del
rendimiento de los aportes de los trabajadores, deducidas las comisiones,
invertidos por las Arar.

Las posibilidades de inversiin de los fondos contemplan, en determina-
da proporcion, valores emitidos por el Estado uruguayo y por el Banco
Hipotecario del Uruguay, depdsitos a plazo en'moneda nacional o ex-
tranjera, valores emitidos por empresas publicas o privadas uruguayas
autorizadas por el Banco Central de Uruguay, valores representativos de
inversiones inmobiliarias, industriales, forestales u otras productivas y
colocaciones en instituciones publicas o privadas que concedan présta-
mos personales a afiliados y beneficiarios del sistema de seguridad social.
Desde hace unos anos los agentes del sistema vienen reclamando insis-
tentemente la posibilidad de realizar inversiones en el exterior del pais.

Prestaciones

Las prestaciones principales del sistema son inciertas (sistema de cotiza-
cién definida y prestacion indefinida), ya que por encima de la basica
otorgada por el srs, en el régimen de capitalizacion individual, dependen
del monto acumulado en la cuenta individual, Ia expectativa de vida y la
tasa de interés vigente al momento del cese. Las prestaciones por
discapacidad definitiva o transitoria, son definidas (45%). El monto re-
sultante, en todos los casos, serd actualizado por mius, segin lo dispuesto
en la Constitucion (reforma de 1989, art. 67).
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El monto minimo (principalmente) y el monto méximo jubilatorio por
régimen de solidaridad es incrementado, para quienes cumplan las au-
mentadas condiciones exigidas y de acuerdo a las reducidas tasas de
remplazo.

Un estudio de la Asesorfa Econdmica y Actuarial del pes analiza la sen-
sibilidad del monto de la prestacion futura ante distintas densidades de
cotizaciones. Asi, un trabajador que ingresa a trabajar a los 20 anos y que
se jubila alos 64 anos, suponiendo una rentabilidad de 3%, si la densidad
de cotizacion es de 80% verfa disminuir su jubilacion en 14%. Pero sisu
densidad de cotizaciones es de 70%, no se podrd jubilar sino hasta los 70
anos y con la jubilacion por edad avanzada.

. Y . ,
Estructura mstitucional del sistema’?

El sistema de seguridad social en el Uruguay actualmente se integra por
varios organismos del dmbito publico. Estos son el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (M158), el Banco de Prevision Social (ves), las Cajas
Paraestatales y los Servicios de Retiros y Pensiones Militares y Policiales.

El wmrss, 6rgano del poder ejecutivo, tiene como cometidos asignados
elaborar los lincamientos generales de la politica nacional en materia de
seguridad social.

El Banco de Prevision Social, organismo autéonomo creado por la Cons-
titucion (articulo 195), tiene por cometido bisico “coordinar los servicios
estatales de prevision social y organizar la seguridad social™. La Ley orga-
nica 15.800 del 17 de enero de 1986 le atribuyé —sin perjuicio de los
cometidos constitucionales ya mencionados— la cobertura de los riesgos
y cargas derivadas de la maternidad, infancia, familia, enfermedad, des-
ocupacion, vejez, invalidez y muerte, la determinacion y recaudacion de
las contribuciones de seguridad social y la administracion de los servi-
cios comunes de apoyo.

La Ley 16.713 de reforma jubilatoria del 3 de septiembre de 1995, a
electos de adecuar la normativa y la estructura orginica del nes a los nue-
vos requerimientos, establece en el titulo vii una serie de modificaciones
a su ley orgdnica, y regula diversos aspectos de sus cometicos y compe-
tencias.

P Este capiialo es pricticamente textual de Tas paginas 19 a0 24 de “Seguridad social en el
Uruguay 20017 de Taaes del s
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El srs consta de un directorio de siete miembros, maxima autoridad
del organismo. Subordinadamente existen distintos niveles jerdrquicos:
Gerencia (;cneral/(de gran importancia a partir de 1995), Gerentes de
Reparticion y de Area, y luego diversas gerencias y jefaturas. Sus princi-
pales reparticiones pueden clasificarse en sustantivas y de apoyo.

Los programas sustantivos son A1vR (desconcentrado desde 1995), Pres-
taciones de Pasividad y Actividad; Prestaciones de Salud y Servicios So-
ciales. Los programas de apoyo son: Finanzas, Recursos Humanos y
Materiales e Informdtica. Existen también diversas dreas importantes
administrativas y asesoras como: Secretarfa General, Asesorfa Técnica Le-
gal y de Asuntos Internacionales —Sala de Abogados— y Asesoria Econo-
mica y Actuarial (ara), asi como las de Auditoria Interna y Planificacion y
Control Operativo.

A ello se agregan importantes servicios contratados a diferentes empre-
sas, entre otros: ipmM para Recaudaciéon Nominada y Distribucion a arar;
Integris (Algar Bull y otros) para Reingenieria de Prestaciones; Gonvenio
con pNUD para Historia Laboral; estd en proceso de adjudicacion Ia Rem-
genieria de arve; pagos de prestaciones y recaudacion de tributos con
bancos publicos y privados, Abitab, Correo y otras empresas.

A partir de 1995, el ses ha comenzado, en diversos momentos, planes
con grandes inversiones con el objetivo de mejora de gestion, con resul-
tados disimiles: Plan de Implementacion de la Ley de Seguridad social
(1tss); Historia Laboral; Plan de Calidad; Planeacion Estratégica, Admi-
nistrativa e Institucional del nrs; Plan Estratégico 2000-2004; Reingenieria
de Prestaciones; Presupuestos Quinquenales y Anuales, etcétera. Ade-
mis de proyectos especilicos dentro de algunos de esos planes generales
por el Sistema Unico de Emision y Pago (surr); Gestion de Afiliaciones
(Gar1); el Sistema Econémico Financiero (sk1), el de Expediente Electro-
nico, etcétera.

Las cajas paraestatales son entidades privadas con [ines pablicos que
actian con autonomia técnica, sin perjuicio del control que ejerce el po-
der ejecutivo y de la aplicacién de las normas generales vigentes. Estas
son la Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias; la Caja Notarial de Jubi-
laciones y Pensiones; y la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales
Universitarios. Sus denominaciones denotan sus respectivos ambitos de
cobertura en las actividades respectivas y se encuentran en proceso de re-
forma, habiéndose aprobado las leyes respectivas de la Caja Notarial con
consenso de ésta y presentado a consideracion parlamentaria por el po-
der ejecutivo, y la de Profesionales Universitarios, sin consenso.
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Il poder ejecutivo participa en la administracion de las cajas paraesta-
tales a través de sus delegados en los respectivos consejos directivos. La
Caja de Jubilaciones y Pensiones Bancarias cuenta con sicte miembros en
su Consejo Directivo, de los cuales el presidente es designado por el po-
der ejecutivo en Consejo de Ministros. La Caja Notarial de Jubilaciones y
Pensiones tiene, en su Consejo Directivo, un delegado del poder ejecuti-
vo y un delegado del poder judicial. De los siete miembros del Consejo
Directivo de la Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales Univer-
sitarios, dos son delegados del poder ejecutivo.

Finalmente, existen organismos estatales que actian como servicios
desconcentrados dependiendo de los ministerios de defensa nacional e
interior denominados Servicios de Retiros y Pensiones Militares, y Servi-
cios de Retiros y Pensiones Policiales; los que también se encuentran en
procesos de reforma.

Participacion institucional

E1 yrs administra directamente la mayor parte del sistema de seguridad
social del pais, ya sea por la variedad de riesgos atendidos, el nimero de
personas asistidas, el monto de las prestaciones servidas o los recursos
que recauda de las contribuciones a la seguridad social e impuestos afec-
tados.

Atendiendo a las prestaciones servidas, le siguen en importancia, pero
en muy menor medida la Caja Militar, la Caja Bancaria, la Caja Policial y
el resto de organismos no estatales.

A nivel de los recursos consolidados del sistema, sin considerar las
contribuciones del Estado, el srs es el que tiene la mayor participacion,
con un porcentaje que ha fluctuado en el entorno de 80% del total; las
paraestatales se sitian en el entorno de 17% de los recursos del sistema
y los organismos estatales desconcentrados han captado en conjunto
porcentajes del orden de 3%. A nivel de las erogaciones totales del siste-
ma, también la participacién del srs es mayoritaria, también del orden
de 80 por ciento.

ArAr y aseguradoras

El mercado de las arar se compone, como se dijo, de cuatro empresas.
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Cuadro 4. Participacion de las arar en los afiliados
y en el Fondo de Ahorro Previsional (en millones de délares,
para el 30 de noviembre de 2003)

AFAP Niim. FAP
afiliados
Afinidad 186 865 215.8
Integracion 85817 101.5
Repriblica 240 954 690.8
Unién-Capital | 120 605 208.1
Total 634 241 1216.2
En porcentajes
Afinidad 29.5 17.7
Integracion 13.5 8.3
Republica 38.0 56.8
Uni6n-Capital 19.0 17.1
Total 100.0 100.0

Fuente: Banco Central del Uruguay.

Puede apreciarse el liderazgo de Repiiblica Arar tanto en cantidad de
afiliados como, en este caso mas notorio, en la cantidad de fondos admi-
nistrados. Ello obedece a la mejor calidad de afiliados que tiene Repuiblica
Arap tanto en densidad de cotizaciones como en la cotizacién promedio.

Para el funcionamiento del segundo pilar de ahorro individual, la ley
previé la actividad de las empresas aseguradoras. Las empresas autoriza-
das por el Bcu para suscribir contratos de seguro colectivo eran siete para
diciembre de 2000, y cuatro las autorizadas para ofrecer contratos de se-
guros de renta vitalicia previsional. La aseguradora estatal, el Banco de
Seguros del Estado (bsk) es la prestadora mayoritaria.

La situacion actual en Uruguay
Cantidad de pasividades servidas por el prs
Los datos confirman algunos de los efectos negativos mencionados ante-

riormente, entre otras cosas por el aumento a 35 afos trabajados y registra-
dos como minimo (exigencia casi tinica en el mundo) para generar causal



266 ARIEL FrrRART [BARRA

jubilatoria comuin; rebaja en las tasas de remplazo y en la forma de cdlcu-
lo lo que trae aparejado la baja del monto de las jubilaciones, como con-
secuencia de lo cual los trabajadores demoran su retiro jubilatorio por el
magro resultado econémico, cosa que también repercute directamente en
la posibilidad de ingreso de trabajadores jovenes al mercado laboral; el
aumento de la edad minima en la mujer; ¢l aumento de las exigencias
para la determinacion de jubilaciones por imposibilidad fisica; son algu-
nas de las causas que estan teniendo efectos visibles.

Lo anterior se ilustra al ver que de 21 439 altas de jubilaciones que se
otorgaron en el ano de 1994, llegando a 29 874 en 1997, se pasé a apenas
13 841 en 2001. El stock de pasividades, la cantidad total de las mismas,
presentan un marcado y sostenido descenso en los tltimos anos.

Respecto a los montos de las pasividades del ses, al comparar la jubila-
cién promedio del stock total de jubilaciones del afio 2000 y el monto
promedio de las nuevas jubilaciones, vemos que éstas tGltimas son casi
700 pesos menores. Esto se ha venido manteniendo en los anos siguien-
tes. Mientras ¢l monto promedio del stock de pasividades era de $4 305
en 2000, las altas de ese ano promediaron $3 627.

Ademais, a causa de la nueva ley y de los magros ajustes de las pasivida-
des en general, el monto promedio de éstas ha tenido una significativa
pérdida de su valor en términos reales. Incluso se puede mencionar que
en 1996 los egresos totales del nes por pago de prestaciones 1vs fue de 18
478 millones de pesos, llegando a 20 941 millones en 1999, para caera 18
045 millones en 2002 (datos en valores constantes de marzo 1997).

Financiamiento

Respecto al financiamiento del vrs, en los cuadros adjuntos se muestra la
dristica modificacion de las fuentes de financiamiento del srs a nivel del
sistema consolidado (incluye el financiamiento de todas las prestaciones
que brinda el organismo).

En los altimos anos se pueden detectar, entre otros, tres factores que
contribuyen a explicar la evolucion constatada: las transferencias que rea-
liza el rs hacia las arar por aportes personales, la caida de los cotizantes
producto de la grave recesion econémica que atraviesa el pafs desde el
ano 1999, y la politica tributaria orientada a disminuir los aportes patro-
nales.
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Grifica 1. Financiamiento del srs. Anio 1990
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacion del sps.

Grifica 2. Financiamiento del srs. Ano 2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Brs

Finalmente, de acuerdo a los datos de 2002 se destaca que los recursos
propios recaudados por el ses (en valores constantes de 2002), compara-
dos con los del afio anterior sufrieron una caida de aproximadamente
189 millones de dolares; a su vez, los egresos generales (prestaciones y
funcionamiento) también cayeron, pero en mayor medida, en el orden de
191 millones de dolares.

Por aportaciones directas por afiliacion al sistema de seguridad social,
se recauda menos de la mitad de los egresos, mientras mds de la mitad
recae en impuestos generales que paga la poblacion, aun la excluida del
sistema de proteccion.
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Cuadro 5. Financiamiento del Bps.
En millones de ddlares constantes de 2001

Afio Aportes Asistencia | Impuestos | Total
¢ ingresos varios | financiera | afectados
1990 1353 36 269 1658
1992 1689 243 267 2199
1993 1588 360 363 2312
1994 1609 476 382 2468
1995 1546 509 381 2436
1996 1 545 6351 398 2574
1997 1568 678 437 2683
1998 1625 687 466 2778
1999 1667 808 442 2917
2000 1602 854 404 2 860
2001 1459 818 480 2757

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del sps.

En la grifica siguiente vemos que el peso de los impuestos recae en
mayor medida en el decil 1 de ingresos (los mas pobres, columna de la
izquierda), que en los del decil 10 (los mas ricos, columna de la derecha).
(Grau y Lagomarsino, 2002).

Grdfica 3. Financiamiento del sps. En millones de délares
constantes de 2001

Deciles

Fuente: Carlos Grau y Gabriel Lagomarsino, Estructura tributaria: Su impacto en la
distribucion del ingreso de los hogares uruguayos, Facultad de Ciencias Econémicas de
la Universidad de la Republica.
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Las transferencias a las ArAp

El cuadro que sigue muestra el costo que para el srs y para el gobierno cen-
tral ha tenido la implantacién del sistema de capitalizacién individual.

Cuadro 6. Costo para el pais del sistema de arap.
En miles de délares corrientes

Traspasos Inteveses por | Trasferencias
deuda anval | anuales +
Anuales | Acumulados S

mtereses

1996 | 62718 62718 0 62718
1997 | 168 567 231 285 4 390 172 957
1998 | 199 892 431 177 16 190 216 082
1999 | 218919 650 096 30 182 249101
2000 | 217 293 867 389 45507 262 800
2001 | 199356 | 1066 745 60717 260 073

Fuente: Elaboracion propia.

Vemos que los traspasos hacia las Arar acumulados para diciembre de
2001 fueron de aproximadamente 1 100 millones de délares. Esta cifra es
la que perdié el vrs de sus recursos, y el Estado debié endeudarse en esa
misma cifra. Ademads se estimé el monto de intereses anuales que se de-
bié pagar por dicha deuda (se estimé a una tasa de 7% anual). En la
ltima columna se suman las transferencias de cada ano mds los intereses
pag‘aclos, siendo esta cifra el costo real para el tesoro nacional de la refor-
ma en cada uno de los anos.

Puede apreciarse que en el ano 2001 el costo asciende a 260 millones
de délares, lo cual representa una fraccion significativa del déficit fiscal
estimado para ese ano (aproximadamente 30%).

La reforma de la seguridad social ha contribuido fuertemente al incre-
mento del endeudamiento piblico y el externo. Y las perspectivas a media-
no y largo plazo, segtin informacién oficial, a partir de un estudio solicitado
por el gobierno, escasamente difundido en el pais, también lo demuestran.

La rebaja de los aportes patronales

Se ha convertido en una tendencia creciente. Asi, en la Ley 16.713 (refor-
ma de la seguridad social) se bajo la tasa patronal de 14.5% a 12.5% en
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términos generales, al mismo tiempo que se incrementé la tasa obrera de
13% a 15%. A partir de julio 1995 se rebajaron los aportes patronales de
la industria manufacturera a 6.5%y en 2001 a 0%. También se llevaron a
0% los aportes patronales del sector transporte, y se consolidé la rebaja
de aportes del sector rural, cuyo origen era una tasa progresiva segun
extension del predio, pasando a tributar 0.66 por mil para cualquier ex-
tension a partir de la Ley 17.345.

In 2001 la tasa total de aportacion promedio es de 25.97% con un mini-
mo en el sector rural (15% casi exclusivamente personal) y un maximo en
el sector piblico de 34.62%. En el principal sector privado, industria, co-
mercio y servicios, la tasa de aportacién jubilatoria personal es de 15% vy la
patronal de 72%, promedio, con un miximo de 12.5% sobre la ndémina.

Paralelamente, si bien se ha instalado en la discusion puablica la necesi-
dad de una reforma tributaria general, introduciendo un impuesto a la
renta de la persona fisica, no se ha avanzado en su concrecion. (Grau y
Lagomarsino 2002).

Cotizantes «l sistema

En la grifica siguiente puede observarse la evolucion de los afiliados no
cotizantes al régimen de arap.

Grafica 4. Evolucion de no cotizantes al régimen.
En porcentajes del total de afiliados para diciembre 2002
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Fuente: Carlos Grau y Gabriel Lagomarsino, Estructura tributaria: s impacto en la
distribucion del ingreso de los hogares wrnguayos, Facultad de Ciencias Econdémicas de
la Universidad de la Republica.
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La informacién de que dispone el scu, con la que se elaboré la gréfica
anterior, lleva al hecho de que esta institucion subestime la cantidad de
no cotizantes, tal cual lo aclara el propio scu: “El nimero de afiliados con
transferencia en el mes surge de sumar los cotizantes incluidos en la ver-
sion principal y en la complementaria que el prs mensualmente remite a
las arar. Por lo tanto, existe la posibilidad de que dicho ntmero contenga
duplicaciones”™ (scu, Division Control de arar. El subrayado es nuestro).
[n otras palabras: la serie de transferencias del peu no se expresa en can-
tidad de personas, mientras que la cantidad de afiliados si lo es. De todas
maneras la comparacion sirve, ya que muestra la tendencia.

Cuadro 7. Relacién cotizantes-afiliados segin arar.
Parael 30 de noviembre de 2003

AFAP Afiliados | Cotizantes | Cot / afiliados Transferencia
promedio
Afinidad 186 865 67762 36.3 585.6
Integracion 35 817 34 341 40.0 591.1
Republica 240 954 147 663 ‘ 61.3 878.5
Unién-Capital 120 605 48025 39.8 803.0
Total 634 241 297791 47.0 739.0

Fuente: Banco Central del Uruguay.

A nivel general, estin cotizando menos de 50% de los afiliados. In el
caso de Repuiblica akar la cifra se eleva a 61.3%, mientras que ninguna de
las otras tres arar supera 40% de los cotizantes.

Evolucion de las comisiones que cobran las arar

En la grifica 5 puede observarse la evolucion del porcentaje de las comi-
siones, promedios anuales del sistema, sobre los aportes que cobran las
AAP, Ja cual presenta una leve tendencia creciente.

La Comision Total (suma de la comision por administracion, mas la
comision por el seguro de fallecimiento e invalidez) desde el afio 1998 en
adelante ha venido creciendo. La evolucion observada contrasta con las
visiones optimistas que pronosticaban que producto de la compete ncia
entre las arar, la comision iba a descender conforme el sistema fuera madu-
rando. Incluso, no se verifica esa anunciada baja luego de las fusiones de
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Grdfica 5. Evolucién de los afiliados no cotizantes al régimen de arap
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18.1% :
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Fuente: Bcu, Division de Control de arap, 2002.

arap del afio 2001. Contrariamente, la tendencia ha sido al aumento y no se
vislumbran indicios de que esto cambie. La experiencia internacional indi-
ca que en realidad la comisién no baja con el tiempo sino que sube. En
Chile, luego de 20 afios de implantado el sistema, la comisién que cobran
las administradoras se ubica por encima de 25% de los aportes.

Inversiones de las Arap

Cuadro 8. Composicion de los portafolios de las Arap
para el 31 de diciembre de 2003 (porcentajes)

Repuiblica | Integracion | Unién- | Afinidad | Total
AEAP Capital

Disponibilidades transitorias 14.0 15.9 16.9 4.1 12.9
A. Valores del Estado 57.9 55.8 53.7 59.5 57.3
B. Valores del Bru y del Bcu 19.1 14.1 194 276 |202
C. Depositos bancarios 1.0 7.6 2.3 1.9 1.9
D. Valores emitidos 1.3 0.8 1.1 0.2 1.0
por empresas
E. Valores representativos 4.7 4.6 4.7 4.7 4.7
de inversiones
F. Préstamos a afiliados 1.9 1.0 1.8 1.8 1.8

Fuente: Banco Central del Uruguay.
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Analizando el rar total, se observa que las inversiones en titulos def Estaclo
estan muy cerca del tope miximo marcado por la ley (que es de 60%).

El segundo rubro en importancia son los valores en el Banco Hipoteca-
rio del Uruguay y las letras de regulacion monetaria que emite el Beu. Estas
altimas representan mas de la mitad del renglén. Respecto a los valores en
el Bry, se trata principalmente de depésitos reprogramados dada la crisis
financiera que atraviesa esta institucion, que en cierta medida estd siendo
absorbida por el Banco de la Republica Oriental del Uruguay.

Llama en principio la atencién las pocas inversiones realizadas en el
sector de empresas que se encuentran representadas por los literales vy
k. S6lo 5.7% del total del rar se encuentra colocado en estos renglones,
cuando la ley admite que la suma en estos literales, més el v, puede alcan-
zar hasta 30% del total del arap.

Rentabilidad del arap

En el siguiente cuadro se muestra la rentabilidad neta anual para diciein-
bre de cada ano, en pesos.
\

Cuadro 9. Evolucion del porcentaje de las comisiones (promedios
anuales del sistema, sobre los aportes que cobran las arar)

Ano Rentabilidad
1999 10.88%
2000 12.18%
2001 19.82%
2002 40.60%

Luente: seu, Division de Control de
ARAP, 2002,

Es importante tener en cuenta que, para la medicién de la rentabili-
dad, el’ factor de actualizacion es la unidad reajustable, que evoluciona
por el Indice Medio de Salarios, y en todo el afo 2002 el crecimiento del
mismo fue de apenas 1.38% (para una inflacion de mas de 25%). El otro
elemento que importa destacar es que las akap tienen un alto porcentaje
de sus inversiones en délares, y en el afio 2002 se verificé una devalua-
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cion del orden de 70%. Esto se refleja directamente en la alta rentabilidad
para diciembre 2002, fenomeno absolutamente coyuntural.

La informacion sobre el sistema

Reiteradamente se han producido desde distintos dmbitos, nacionales ¢
internacionales, criticas a la informacién sobre estos complejos sistemas.
La orr, y destacados especialistas e instituciones, lo subrayan. En Uru-
guay, reiteradamente lo ha planteado la representacion de los trabajado-
res y jubilados, y sus organizaciones. Incluso existen dos claros y publicos
ejemplos de reconocidos legisladores nacionales votantes de la ley, que
han confesado su desconocimiento de la misma como motivo para solici-
tar su desaliliacion.

Asi lo demuestran también importantes encuestas de opinion publica.
EL srs, por su parte, contintia incumpliendo la obligatoriedad de notifi-
cacion, por lo menos anual, a los trabajadores, de su historia laboral. Se
ha realizado solamente una instancia de debate sobre las diferentes eva-
luaciones del sistema, la promovida en el Parlamento a fines de 2000y
escasos debates televisivos.

Solo la cuarta parte de la poblacion entiende que el nuevo sistema previsional es
mejor que elanterior, contra 41% que cree que es peor, y una quinta parte que no
encuentra diferencias entre ambos sistemas [...] 40% expresa su decision de votar
por la derogacion (delsistema actual), mientras que una cuarta parte hubieravota-
do contra ella || entre las principales razones para derogar el sistema se mencio-
nan: que no esti de acuerdo con las sy que el sistema es una estala que favorece a
empresas privadas; laimseguridad que el misimo genera no sabiéndose donde va el
dinero de los afiliados; que el sistema no funciona; que deberia ser totalmente
estatal y que no conviene a los trabajadores (Posdata, 1999:48-19).

No esti legitimado porque es oscuro, no estd legitimado porque hay cosas que
no se han trasmitido cabalmente a la poblacion, porque lTas arar han sido muy
clicientes en hacer regalos de cumpleanos a los afiliados que aportaban por
encima de determinadas cosas, pero han sido menos eficientes en trasmitirles a
los afiliados satisfaccion [...] no es solamente un problema de oposicion politi-
cay de juego politico, sino que es un problema mis complejo.

No consideraria ganado el tema de la reforma a nivel del conjunto de la opi-
nion publica ni a nivel del conjunto del sistema politico.

En el conjunto de la poblacion s6lo 9% de la gente dice que el sistema le favo-
rece; entre los afiliados a Tas akar solo 34% dice que el sistema los favorece [...]
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37% que reconoce no entender nacla del temay no saber si el sistema lo benefi-
cia o lo perjudica (Aguiar Bertrdan, 2000).

Segun declaraciones del presidente de la repablica, el doctor Jorge
Batlle, en entrevista realizada para la television (19 de noviembre 200 1),
el Sistema de Seguridad Social: “El Estado ya no es mds el responsable,
porque usted no tiene un régimen de reparto, tiene un régimen de capi-
talizacién, en donde lo que estd haciendo es trabajando para su propio
ahorro personal [...] los de las arar son como los rottweiler, te muerden y te
sacan un pedazo”.

Efectos econdmicos y sociales

En Uruguay, en este mismo periodo de sicte anos, s¢ produce un acelera-
do deterioro de las condiciones econdémico-sociales: el rpi cac en los Glu-
mos cuatro anos acumulando -17.5%; la inversion cae en el mismo perfodo
51.1% (1999-2002) y representa solo 11.1% del vei que sélo puede ase gu-
rar la reposicion; la deuda externa alcanzaria el total del riien el correr
de 2003; el desempleo es récord histérico, duplicando el promedio de
América Latina (hoy se ubica en 18.6%); las distintas formas de proble-
mas de empleo (informalidad, precariedad, subempleo, desocupacion)
alcanzan a 60% de la rra; la exclusion en seguridad social supera las 600
mil personas; la pobreza ha crecido a 23.7% de las personas (y acelerada-
mente a 31.3 en el alumo trimestre de 2002, alcanzando al millon de
personas en una poblacién total estancada en 3.3 millones de habitan-
tes); el salario real experimenta la peor caida en los altimos 30 afios.
Segun las tltimas publicaciones de la ceear, Uruguay ha pasado de los
primeros alos altimos lugares en América Latina y el Caribe en indicadores
sustanciales como desempleo, inversion, deuda externa, inflacion; tam-
bién en los indicadores de Trabajo Decente de la orr (orr, 2001y 2002).

Conclusiones

Respecto al sistema Invalidez, Vida y Sobrevivencia, solidario, administra-
do por el Banco de Prevision Social, se continta verificando una caida en
cantidad y calidad de las prestaciones producto de la nueva ley, lo que,
sumado a los magros ultimos ajustes de las pasividades, muestra un pre-
ocupante panorama para la poblacién cubierta; sobre todo si se tiene en
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cuenta el alto porcentaje de personas mayores de 60 afos que reciben jubi-
laciones y pensiones en nuestro pafs (era 81% en 1997) (ixr, 2002) y el
impacto de la seguridad social que hace que sin ella, para 1997, las perso-
nas bajo la linea de pobreza en nuestro pais serfan mds del doble de lo que
son en realidad. La poblacion mayor de 60 anos pierde calidad de vida.

Las prestaciones servidas por las aseguradoras del sistema privado son
muy bajas, si bien, debe reconocerse que van algo mas de siete anos del
régimen, estan muy lejos de las expectativas y de lo anunciado en la pu-
blicidad de las mismas.

El financiamiento directo a través de las contribuciones especiales de
seguridad social se viene reduciendo en forma drastica, fundamental-
mente por la rebaja de aportes patronales y las transferencias a las arar de
aportes personales, entre otros. Esto presenta una faceta negativa en tan-
to la gran mayoria de los recursos del tesoro nacional provienen de un
sistema mlposluvo regresivo, impuestos al consumo a los salarios y jubi-
laciones,' que en definitiva paga la poblacion en general sin tener en
cuenta la capacidad contributiva de cada uno. Se advierte cierta perversi-
dad en que los excluidos de la seguridad social tengan una creciente par-
tictpacion en la financiacion del sistema.

En alta proporcion, el déficit fiscal proviene de los costos emergentes
de la reforma de la seguridad social impuesta, lo que hace que el intento
de mejorar las cuentas Ilsullu a través de recortes y ahorros sea inoperan-
te en la practica. Gastar mejor es buena cosa, recortar sélo por arreglar
cuentas, es otra. Ademads, la creacion de nuevos impuestos, Contribucion
al Financiamiento de la Seguridad Social (Cofis), y el aumento en las ta-
sas de otros que gravan fundamentalmente a los salarios en forma directa
(aumentos del Impuesto a las Retribuciones Personales) o al consumo
(modificaciones al va, iMesi, etcétera) profundizan la regresividad del sis-
tema tributario imperante.

ks creciente la cantidad de no cotizantes en tiempo y forma a las arar.
St ya los resultados del sistema eran perjudiciales, este factor estd afec-
tando mds negativamente ain el eventual resultado jubilatorio al final de
la vida laboral del trabajador, al reducir sensiblemente la densidad de
cotizacion. kEn p‘utl(ulat es peor para mujeres, pobres, personas del in-
terior del pais, jovenes, y mayores de 40 anos.

Asimismo, es importante destacar el efecto que la extension de las con-
diciones de exigibilidad y las restricciones han tenido en el acceso a las
prestaciones de corto plazo o de actividad.

" De los imgresos del Gobicrno Central, 78% provienen de va, 1Mest ¢ ke
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Las comisiones que cobran las arar se mantienen altas, con tendencia
al incremento, a pesar de las fusiones y la reduccion de empleados de las
AFAP, aspecto que también incide negativamente en el resultado jubilatorio
final, ya que va menos dinero a la cuenta personal del trabajador.

Se mantiene alto el nivel de inversiones del far en papeles del Estado,
consecuencia de la necesidad de financiar el déficit pablico originado
por la propia creacion del nuevo sistema y de la esmirriada oferta de valo-
res privados. Por otra parte, en el altimo ano, el fondo de los trabajadores
ha sufrido una importanl‘c merma pr()ducl() de la crisis del pais, reflejan-
do el hecho de que los riesgos de la inversion son absorbidos enteramen-
te por los trabajadores en estos regimenes de capitalizacion individual.

Desde el aio pasado se insiste en invertir parte de los fondos de los
trabajadores en el exterior. Se plantea la “necesidad de diversificacion del
riesgo con el objetivo de minimizarlo” (Batlle J., 2002). Por otra parte se
aduce, ante cualquier propuesta que tenga un objetivo de reactivacion,
que no es posible, ya que no existen los recursos para financiarla. Serfa
realmente paradéjico que nuestro pais estuviera enviando parte de sus
ahorros al exterior, cuando se le han cortado todos los fondos y se exigen
nuevos e insostenibles sacrificios con el objetivo que los acreedores pue-
dan recuperar sus inversiones.  «

En este escenario, se realizan propuestas insélitas como privatizar Re-
publica akar, a través de la venta de acciones de esta empresa. Algunas
personas no parecen haber sacado ninguna conclusion de las consecuen-
cias clepred;ldorzls de permitir que el capital financiero transnacional se
mueva sin reglas por las economias, dejanrl() una estela de aparatos pro-
ductivos dc.stmmdos, desempleo masivo, precarizacion e informalismo
del trabajo, crecientes niveles de pobreza e indigencia y exclusion social.

89a. Conferencia de la orr. 12 Coincidencias y cuatro (hl\(')'('/)mu‘m.\" !

Coincidencias

1. La seguridad social es un derecho humano fundamental; un instrumento
de cohesion social, paz social e integracion social; promueve la participa-

" omado del Curso-seminario ceear / wees “Financiamiento de la seguridad social”, Santiago
de Chile, 9-10 setiembre 2002, ponencia de Ernesto Murro. Se toma como base para la claboracion
de este resumen Taexposicion del ponente de la Gomision, Michel Laroque del gobicrno de
Irancia, rcalizada ¢l 20 de junio 2001 en la Plenaria de Ta 89a. Conferencia,
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cion de los ciudadanos y la democracia; correctamente administrada favo-
rece la productividad al proporcionar asistencia médica, seguridad de in-
gresos y servicios sociales; y ante la globalizaciin y las politicas de ajuste
estructural es mds necesaria que nunca (2 - 3).

9. No hay un modelo dimico ¢jemplar y le incumbe a cada sociedad deter-
minar la combinacién de regimenes que le conviene, de acuerdo con prin-
cipios bisicos que deben tener todos los sistemas:

* Prestaciones seguras y no discriminatorias;

* rigory transparencia de los regimenes;

o minimos costos de administracion;

* con importante participacion de los interlocutores sociales;
 con confianza de la poblacion; y

* con buena administracion (4).

3. Extension de la cobertwra con una estrategia nacional integrada de
seguridad social para que se pase de la economia informal a la formal,
mediante distintos mecanismos (como seguros obligatorios o voluntarios
—microseguros— y asistencia social, etcétera) y campos de accion: cam-
pana para fomentar la ampliacion; priorizacion por los gobiernos; en asis-
tencia téenica ¢ investigacion y mediante la cooperacion internacional
priorizando con la aiss ¢ invitando al #miy al Banco Mundial a apoyar la
promocion de la justicia social, la solidaridad social y la extension de la
cobertura con amplio alcance (5, 6, 17, 18, 19, 21).

4.- Bl Estado prioritariamente tiene la funcion de favorecer, mejorary
ampliar la seguridad social y de establecer un marco normativo cficaz
con mecanismos de aplicacion y control (4, 13, 17).

5.- El didlogo social es importante para asegurar la eficacia en la mstitu-
cion o ampliacion de la seguridad social, en la evaluacion y en el desarro-
llo de opciones para hacer [rente a cualquier desequilibrio financiero, asi
como la participacion de los mterlocutores sociales en Ja formulacion de la
estrategia nacional, en la gestion de los sistemas nacionales y en los regi-
menes complementarios; se considera necesario que scan asesorados y
formados (4, 13, 14, 17, 19).

6. En los sistemas de pensiones de prestaciones definidas basadas en el
reparto, el riesgo es colectivo, mientras que en los regimenes de cuentas de
capitalizacion individuales, el riesgo es individual. St bien, esta es una al-
ternativa que existe, no debe debilitar los sistemas de solidaridad (13).

7. Los regimenes de pensiones obligatorios deben garantizar prestaciones
suficientes y solidaridad nacional y los regimenes complementarios pueden
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ser un aporte valioso, pero en la mayoria de los casos no deben sustituir
los regimenes legales y si se los apoya fiscalmente debe ser para los traba-

jadores de ingresos bajos o medios (11).

8. El envejecimiento en muchas sociedades esta repercutiendo significa-
tivamente tanto en los sistemas de pensiones, en los financiados por ca-
pitalizacién individual, como en los de reparto y también en el costo de la
asistencia médica; las soluciones estin en las medidas para aumentar ¢l
empleo (particularmente en las mujeres, los trabajadores mayores, los jo-
venes y las personas con discapacidad) y en el crecimiento sostenible que
genere empleo productivo (11).

9. Promover el acceso al empleo digno con prestaciones de desempleo suli-
cientes que no creen dependencia u obstaculos al empleo y coordinando
con politicas activas de empleo, en particular con educacion y formacion
permanente; considerando, cuando no sea posible la indemnizacion por
desempleo, el fomento del empleo mediante obra pablica y otros (7).

10. Lgualdad entve hombres y mjeres, como cimiento y ¢je de la seguridad
social y para el optimo desarrollo de la sociedad; reconociendo el enorme
beneficio del cuidado no remunerado que proporcionan las mujeres, en es-
pecial con ninos, padres y personas con discapacidad, y cuidando de que
ello luego no les genere perjuicio por el sistema; con medidas de seguridad
social por derecho propio y contra la discriminacion salavial (8, 9, 10).

1. La pandemia de vi=sida tiene consecuencias catastroficas en di-
versos sectores de la sociedad (en particular entre los trabajadores/as) e
influye en el financiamiento de la seguridad social y la salud (12).

12.- La o1 debe encarar sus actividades en seguridad social basadas en
la Declaracion de Filadellia, el concepto de trabajo decente y sus normas
internacionales respectivas; priorizando en sus actividades, mvestigaciones y
cooperacion téenica la extension de la cobertura en primer lugar; ('()l]ll)](‘.-
tando el programa de trabajo que se recomienda por la conferencia ¢ infor-
mando al Consejo de Administracion para que éste supervise y decida como
seguir, al mismo tiempo de continuar desarrollando la cooperacion inter-
nacional como se senala en el tercer apartado (17, 18, 19, 20, 21).

Discrepancias
L. Relaciin entre seguridad social y desarrollo: los empleadores insisten en el

cardcter previo de una economia susceptible de financiar la seguridad
social y sobre el coste de la misma; los trabajadores destacan el p;ll)v[
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positivo de la seguridad social en la economia y el hecho de que la globa-
lizacion hace que sea mds necesaria que nunca; los gobiernos se inclinan
por una u otra posicion.

2. Financiamiento de la seguridad social: en este tema se observaron divi-
siones importantes y sensibles, enfrentando posiciones entre los dos
interlocutores sociales y también con diferencias entre los representantes
de los gobiernos, oponiendo los defensores de los regimenes de distribu-
cion y los de la capitalizacion individual.

3. Importancia del Convenio 102: los empleadores sefialaron que estaban
en favor de una revision del mismo en el marco de un enfoque integrado,
seitalando que estaba pensado en el hombre como sostén de la familia y
de la mujer en el hogar; los trabajadores consideraron que se debe pro-
mover la ratificacion y aplicacién de los convenios existentes que el Con-
sejo de Administracion de la orr considerd principales y suficientemente
flexibles para adaptarse a diversas situaciones; la Comision no adopto
recomendacion alguna para la actividad normativa pero trasladé el deba-
te al Consejo de Administracion.

4. Efectos del seguro de desempleo en el empleo: los empleadores insistieron
en que el seguro de desempleo puede generar adictos que ni habfan coti-
zado previamente, fomentado por el alto nivel de las prestaciones en al-
gunos paises y senalando que no debia ser la tinica respuesta al desempleo;
los trabajadores defendieron esta prestacion proponiendo distintas medi-
das y afirmaron que las instituciones financieras internacionales debe-
rian dejar de oponerse a ellas; los gobiernos aportaron distintas
experiencias y opiniones.
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INSTITUCIONES Y MERCADOS DE SALUD EN COLOMBIA!

Jairo Humberto Restrepo Zea
Universidad de Antioquia, Colombia

Introduccion

El analisis econémico de la salud es parte de los dominios en los que la
ciencia econémica ha incursionado en las ultimas décadas. El interés de
los economistas por la asignacién de recursos en escenarios en los cuales
no funcionan los mecanismos de mercado, estuvo motivado por el llama-
do de varios autores desde mediados del siglo xx, en particular Paul
Samuelson y Kenneth Arrow. Ademads del trabajo de los economistas y del
desarrollo de la teoria, la realidad econémica también muestra avances
importantes en la provision de ciertos bienes y servicios de naturaleza
distinta a los bienes privados, como educacion, salud, seguridad social y
medio ambiente, de modo que la incursién privada en su produccion y
comercializacién esta acompanada de nuevos marcos regulatorios y de
financiamiento para garantizar su asignacion bajo condiciones en las que
se permite la competencia y, al mismo tiempo, se busca mejorar la equi-
dad cuando se trata de bienes hdsicos.

Dentro del interés por abordar la provisién de bienes piblicos o mix-
tos, la salud ocupa un lugar importante y es asi como la economia de la
salud adquiere desarrollos teéricos y empiricos que le dan el reconoci-

! Este articulo Tue claborado en el marco de la investigacion Evaluaciin institucional de la frenciin
de vegulaciin en el sistema de salud colombiano, la cual es financiada por ¢l Instituto Colombiano para
¢l Desarrollo de Ta Ciencia y la “Teenologia (Colciencias) y Ta Universidad de Antioquia (proycecto
Colciencias TTIH-04-TT914). Ademas, se recogen resultados de otras investigaciones en las que ha
participado ¢l autor, en particular: *Organizacion industrial del seguro pablico de salud ¢n
Colombia y condiciones de acceso y sostenibilidad financiera del régimen subsidiado de salud en
Antioquia” (http://agustinianos.udea.cdu.co/economia/ges), ponencia presentada en la 8va. Con-
ferencia de Latin American and Cavibbean Economic Association (Lacca), Puchla, Mdéxico, ociu-
bre 9-11 de 2003,
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miento en la comunidad académica de los economistas y de otras disci-
plinas de las ciencias sociales y de la salud (Culyer y Newhouse, 2000). Al
mismo tiempo, en el marco de las reformas estructurales de las tiltimas
décadas, los sistemas de salud han evolucionado hacia la formacion de
mercados y la concesion de un mayor espacio a los agentes privados, para
elegir a los administradores de sus planes o seguros de salud y al provee-
dor de los servicios. De este modo, con la teorfa que olrece la Economia
de la Salud y la prictica de las reformas, se comienza a generar una pro-
duccion académica y téenica que busca respaldar y monitorear tales re-
formas, a la vez que se contribuye a la formacion de una masa critica que
enfrente los desalios impuestos por la evolucion del gasto y la tecnologfa
de salud, entre otros Factores (Fuchs, 2000).

Esta ponencia se enmarca en el propésito de generar produccion aca-
démica en economia de la salud en América Latina, de modo que ademas
de alimentar la docencia en esta area, también se contribuye al debate
sobre las lineas de investigacion y los hechos estilizados que ofrecen los
mercados de salud en la practica. Se parte de una breve revision concep-
tual sobre las caracteristicas econémicas de la salud, destacando los ele-
mentos que le dan la connotacién de bien ptblico y las demds fallas de
mercado (primera parte). Luego, se toma el sistema general de seguridad
social en salud como un ejemplo interesante de un diseno institucional
que busca, propiciando la competencia, contener los principales fallos
de mercado que ensena la teorfa (segunda parte). Posteriormente, se pre-
sentan varios topicos sobre el funcionamiento de estos mercados durante
los primeros anos de reforma (tercera parte) y, por altimo, se ofrece para
la discusion una serie de lecciones para orientar reformas en otros paises
y revisar de manera critica el caso colombiano.

Reconociendo que la investigacion en este campo es atn incipiente en
Colombia y que hace falta un trabajo mds interdisciplinario para abordar
su complejidad, la ponencia apenas ofrece un esquema de andlisis y pro-
fundiza en los temas sobre los cuales el autor posee mformacion o ha
realizado algunas investigaciones. Esto implica un cierto desequilibrio en
la presentacion de los temas con un mayor desarrollo, especialmente de
la parte sobre el funcionamiento de los mercados de salud en Colombia.
Ademds, en otros casos se plantean hipétesis o referencias generales so-
bre el estado de la discusion.
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La salud entre lo privado y lo piblico: éHasta donde puede el mercado
y desde donde debe actuar el Estado o la accion?

Arrow argumenta que donde fos mercados fallan, deben sur-
gir otras instituciones para mitigar los problemas, algunas
veees a travds de Ta produccion piiblica y otras veces a traves
de instituciones privadas que emplean mecanismos de asigna-
cion no competitivos (Barr, 1993:126).

Ll andlisis economico de la salud puede abordarse desde dos perspec-
tivas o lineas de trabajo que hacen parte de la economia de la salud como
subdisciplina o drea de aplicacion de la ciencia econémica: por una par-
te, la salud se considera como un componente del bienestar y, en tal sentido,
nos interesa examinar su ubicacion en el marco del modelo de desarrollo
y su relacion con el crecimiento econémico (Mushkin, 1962; Sen, 1999;
Grossman, 1972). En un esquema circular, puede verse como la salud
hace aportes al crecimiento, por ¢jemplo a través de la productividad en
el trabajo o en el aprendizaje; por su parte, el crecimiento permite miejo-
ras en la salud, reduciendo los factores asociados a ciertas enlermedades
originadas en el ambiente o en la falta de ingresos, de modo que ademads
de ocuparnos de los resultados econdomicos del sistema, también pueden
examinarse las causas, condiciones o [actores econémicos para el desem-
peno del mismo (véase esquema 1).

Esquema 1. La relacion salud y crecimiento econémico

Determinantes multisectoriales Técnica de produccion Productos intermedios

de salud (utilizacion de determinantes)
Bienes y servicios finales adguiridos
Ingresos, vivienda, nulricion, —p L.a forma como la sociedad cmplea y -

combina los insumos para producir salud,

por los individuos; atenciones

educacion, saneamiento basico, medio destinadas a un mejor estado de salud.

ambiente, agua potable y servicios incluyendo la organizacion de su sistema

medicos de salud

Crecimiento econémico Estado de salud

El nivel de salud con el que
Los aportes del estado de salud de la

+— : - p cuenta la poblacion, resultado
poblacion al desempefio econdomico < -

—
£ de los determinantes. de la
Generacion de ingresos para la compra de
tecnica y de los productos
insumos destinados a salud y otros
intermedios
sectores

Fuente: Restrepo et al. (1999).
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Por otra parte, la salud también se estudia como un seclor econdmico,
esto es, como el conjunto de actividades econémicas y agentes que em-
plean recursos y obtienen productos intermedios encaminados a produ-
cir salud. Esta es la perspectiva de andlisis que se sigue en la ponencia, de
modo que se aborda la salud como un bien producido por la sociedad
mediante la produccién, el intercambio y el consumo de otros bienes y
servicios que son objeto de andlisis microeconémico.? Sin embargo, como
se detalla a continuacién, desde su concepcién tedrica se advierten difi-
cultades para el camplimiento de los supuestos del modelo de la microe-
conomia, de modo que para alcanzar la eficienciay el bienestar se requieren
acciones colectivas o la intervencion gubernamental (Arrow, 1963).

La incertidumbre y el mercado de prestaciones médicas

La prcocupauon sobre el cardcter econémico de los servicios de salud, y
en particular el interés sobre las dificultades que se presentan en su pro-
vision, puede expresarse a partir de la existencia de la enfermedad como
una negacion de la propia salud. Entendida como una alteracién en el
estado de salud de una persona, la enfermedad ocasiona dos tipos de
efectos que tienen una clara connotaciéon econémica: por un lado, de-
pendiendo de la gravedad de la alteracion, la persona enferma reduce su
potencial productivo y afronta una disminucién de su ingreso presente o
futuro al comprometer su rendimiento en el aprendizaje o la produccién.
Como se explica en el modelo de demanda por salud de Grossman (1972),
un dia de incapacidad por enfermedad ocasiona una pérdida igual al sa-
lario diario, y un dia destinado a promover la salud pucde evitar
incapacidades futuras y mejorar el desempeno del trabajador, lacilitando
asi un aumento en los ingresos. Por otro lado, ademds de afectar los in-
gresos, la enfermedad ocasiona gnstos en bienes y servicios (atencion
médica) para que la persona recupere la salud. En este caso, el gasto co-
rresponde a la depreciacion del capital salud y su tamafio se relaciona de

Ll analisis de los mercados de salud puede complementarse con una mirada sobre aspectos
de cfectividad y equidad, Tigados a Ta manera en que se distribuye entre la poblacion la atencién
de Ta salud y, en general, los recursos disponibles para la produccion de servicios. El acceso
adquicre entonces mucha relevancia, un tema en el cual se puede generar conocimiento interdis-
ciplinario, principalmente entre la cconomia de Ta salud y Ta salud pablica.
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manera especial con la edad, el nivel de educacion y el ingreso, ademas
de los determinantes biol6gicos de la enfermedad.

Estos efectos, ocasionados por la enfermedad, se tornan mds preocu-
pantes si se tiene en cuenta el cardcter incierto de la misma. A diferencia
de la mayoria de bienes y servicios comerciables en el mercado, para los
cuales el consumidor establece su gasto en funcién del ingreso y de sus
preferencias, en el caso de la atencién médica no se conoce el gasto que
debe realizarse debido a la ocurrencia probabilistica de la enfermedad y a
la variabilidad de su gravedad, los tratamientos disponibles y la eficacia
de los mismos (Arrrow, 1963). Los consumidores se enfrentan entonces a
una incertidumbre financiera al no saber cudnto gastaran en servicios de
salud, monto que en la realidad oscilara entre cero, en cuyo caso no hay
enfermedad o no se demanda atenciéon médica, y cantidades muy gran-
des que pueden incluso resultar superiores al ingreso y ocasionar la ruina
(enfermedades de alto costo).

La incertidumbre es pues, en la tradicién de Arrow, la caracteristica
fundamental de los mercados de salud, hecho que justamente los con-
vierte en mercados contingentes. Dentro de las implicaciones de este fe-
némeno se encuentra, por una parte, la distorsion en el gasto de las
familias, al incurrir éstas en atenciones de salud muy costosas o, incluso,
al impedir la realizacién de dicha atencion por falta de ingresos; por otra
parte, en términos de la oferta de servicios, al no existir certeza sobre el
pago de las atenciones, los proveedores no tendrian incentivos para ins-
talar una capacidad de atencién de acuerdo con las necesidades de la
poblacién.

Partiendo de este problema esencial, se llega a la creacion del seguro dc
salud, tanto como solucién de mercado (seguro privado) como de politi-
ca publica (seguridad social). Sin embargo, como se verd mds adelante,
por tratarse ademas de mercados en los cuales predomina la informaciéon
asimétrica, el seguro también se ve sometido a varios problemas que ame-
nazan su propia existencia y demandan ciertas politicas.

Fallos de mercado del lado de la demanda

Preferencias: éCompletas y consistentes? El modelo de competencia perfecta
supone que los consumidores poseen informacién relevante para orde-
nar sus preferencias considerando todas las alternativas posibles y con-
servando consistencia sobres estas elecciones. En el caso de la salud, se
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observan varios fallos determinados principalmente por la falta de infor-
macién y la presencia de factores no racionales en la eleccién que permi-
ten predecir la imposibilidad de revelar las preferencias de acuerdo con el
modelo tedrico. Se destaca el desconocimiento que tienen las personas
acerca de los determinantes de la salud y, por lo tanto, de las atenciones
que requieren para conservar o mejorar su estado de salud. En este senti-
do, como op('i(')u de politica, se promueve la demanda inducida por la
oferta (promocién y prevencion) y también se definen programas o aten-
ciones que adquieren la connotacion de bien preferente (educacion, sa-
lud sexual y reproductiva).

Incentivos insuficientes para vevelar las verdaderas preferencias. También se
identifican casos de bienes publicos en los que, como lo ensena la teoria,
la provision por el mercado es nula o insuficiente. Se destacan las campa-
fias de salud publica, el control de vectores y la vigilancia epidemiologica.
Igualmente puede considerarse el caso de ciertos bienes con altas
externalidades, como las vacunas.”

Fallos del mercado del lado de la oferta

Costos y beneficios privados y sociales. Ademds de las originadas en el consu-
mo, en salud también se presentan externalidades en la oferta. A partir
de ciertas acciones privadas, como la atencién al medio ambiente o la
generacion de informacion sobre el cuidado de la salud, se presentan
efectos externos importantes que pueden promoverse a través de subsi-
dios o de la provisién publica. También puede presentarse el caso contra-
rio, de externalidades negativas, sobre lo cual la teoria ofrece varias
soluciones.

Economias de escala. En la prestacion de servicios de salud, unidos al
tamaio del mercado y la distribucién geogrifica de la poblacién y en
algunos casos al comportamiento estratégico de los proveedores, se ob-
servan fenomenos de monopolio natural, oligopolios y mercados incom-
pletos.

Y De la mancera en que Hivschman (1981) habla del movimiento pendular entie Estado y
mercado, en cuanto a la provision de bienes y Ta demanda N()l.r‘ll‘ Musgrove (1996) dice que una
vacuna puede considerarse un bien privado en un momento de epidemia, pero se convierte ¢n
bien publico cuando la enfermedad se veduce a suminima expresion.
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Las fallas del seguro privado de salud

El seguro de salud, visto en el escenario del mercado, también enlrenta
dificultades para su provision (Cutler y Zeckhauser, 1999). En especial,
al tratarse de un mercado con informacién asimétrica, en el cual el ase-
gurador carece de informacion sobre el estado de salud de cada persona
.11 momento de su ingreso, se puede predecir la desaparicion del seguro
por el fenomeno de la selecciin adversa, de manera que, debido a una
evolucion creciente de las primas, las personas de riesgos mas bajos tien-
den a retirarse y solamente desean continuar cubiertas las de riesgos
l]l"l)/()l‘t's (Akerlof, 1970). En consecuencia, para garantizar su pcrmnncn-
cia en el mercado, las companias de seguros reaccionan y [)mm( an la

seleccion de riesgos, buscando concentrar su oferta en los mejores riesgos

(gastos bajos) y dejar por fuera a poblacién de ingresos bajos y riesgos
altos, ademds de quienes por problemas de informacion o preferencia
por la incertidumbre no demandan el seguro.!

Como la demanda individual por el seguro de salud implica que sola-
mente quedarian cubiertas las personas a partir de cierto nivel de ingre-
sos y segun su valoracion sobre el riesgo asociado a la enfermedad,
definitivamente muchas personas quedarian descubiertas y las compa-
fifas de seguros estarian sometidas a unos riesgos relativamente altos de
enfrentarse a problemas financieros. De estos hechos preocupa que en
condiciones de mercado se alcancen niveles de desigualdad importantes,
ya que se tendrian personas con unas prestaciones médicas elevadas mien-
tras muchas otras no gozarian de ninguna proteccion.

Estas situaciones dan lugar a varias recomendaciones importantes para
la politica publica. Principalmente, se origina el seguro obligatorio de
salud, con el cual se procura que todas las personas estén cubiertas y no
se excusen de lalta de ingresos o de voluntad para hacer parte del se guro;
ademds, una buena opcién para conjurar la seleccion de riesgos y procu-
rar los menores costos administrativos consiste en Ja u(lnpci()n ce un
monopolio para obrar como asegurador, como es el caso de los institutos

FAkerlol (1970) desarrolld un modelo de mercado con informacion asiméirica y demostrd
que una sitnacion de esta nataraleza evaria a que el mercado no se pueda vaciar por coanto “los
limones malos desplazan a los limones buenos™, de modo que solamente se comercian, si es que se
comercia alguno, los bicnes de menor calidad. Su trabajo, conocido por ¢l mercado e los
limones, fue pionero para explicar los problemas de selecaon adversa y ha sido tomado para
estudiar este fendmeno en ¢l caso del seguro de salud (Fricdman, 1984).
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de seguros sociales en América Latina. La seguridad social s¢ constituye
entonces en el programa de gobierno orientado a proteger a las personas
contra las consecuencias que trae consigo la enfermedad. Se trata de una
demanda de cardcter colectivo que hace parte de la politica social del Esta-
do, 0, lo que es igual, constituye un bien meritorio o preferente elegido por
las sociedades para brindar proteccion a los individuos, de manera que
se impone la racionalidad social y se obliga a la persona a pertenecer al
programa o se garantiza su inclusion mediante la financiaciéon publica.”

Ademds de los problemas asociados a los riesgos, los cuales afectan
inicialmente a las companias de seguros y, en tltima instancia, a las per-
sonas para quienes el valor de la prima supera su capacidad de pago o
disposicion a pagar, el seguro privado también se enfrenta al problema
del riesgo moral, el cual se traduce en un sobreconsumo por la desapari-
cion del precio y la negociacion directa entre el proveedor y el paciente,
como mecanismos de contencion del gasto, asi como a un problema de
eficiencia asociado a los altos costos implicados en la competencia entre
los aseguradores (Arnott y Stiglitz, 1988). En estos casos se plantean op-
ciones de politica que son parte de las reformas emprendidas en varios
paises, como: la adopcion de copagos y cuotas moderadoras para regular
el riesgo moral de los usuarios, el desarrollo de nuevas formas de contra-
tacion para hacer lo mismo con los proveedores, y la fijacion de reglas
para ejercer la competencia en el mercado de seguros con unos costos
administrativos moderados.

Diseno institucional del sistema de salud colombiano:
¢Corrigiendo fallos de mercado?

La reforma del sistema de salud en Colombia ofrece un diseno bastante
atractivo, con la adopcion de instituciones y mecanismos que 1o presen-
taban antecedentes principalmente en los paises de América Latina. El
pais adoptd el seguro publico de salud con una connotacion muy parti-
cular: desde un punto de vista macro, hizo explicito el propdsito de uni-

7 Laidea de los bienes preferentes esti relacionada con el paternalismo estatal, de modo que
¢l Estado impone ¢l consumao de ciertos bienes que apesar de gavantizar el bienestar de los
ciudadanos, puceden ser poco valorados por cllos debido a falta de informacion £ asus propios
gustos (como ¢l cinturon de seguridad en los vehiculos y los puentes peatonales en las grandes
cindades), asi como de otros bienes y servicios cuyo consumo aumenta ¢l bienestar (como la
cducacian vy algunas atenciones de salud) (Stiglitz, 1992:113).
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versalizar el seguro, en un caso extendiendo la cobertura a la familia de
loj cotizantes mediante el régimen contributivo,” y en otro caso afiliando
gratuitamente a las personas sin capacidad de pago a través del régimen
subsidiado. Para lograr esta ampliacion de cobertura, se dispuso un au-
mento en la contribucion sobre la némina (de 7% a 12% del ingreso sala-
rial), asi como en la destinacién de recursos fiscales para cubrir los
subsidios, en particular mediante las transferencias de inversion social
recibidas por los municipios.

En términos micro, la reforma dio lugar a una nueva organizacion sec-
torial basada en los principios de la competencia.” En el sistema anterior
existia el monopolio estatal en la provision del seguro y en la prestacion
de servicios, contando con el Instituto de Seguro Social (1ss) que agru-
paba a los trabajadores del sector privado, y un gran nimero de fondos
y cajas de prevision adscritas a entidades oficiales que brindaban pro-
teccion a los funcionarios del sector publico. Adicional a este segmento,
el cual cubria a 20% de la poblacion del pais, también se contaba con el
sistema de asistencia piblica, conformado por los hospitales pablicos y
algunos privados que recibfan financiamiento del Estado para atender
especialmente a la poblacion de escasos recursos, y los servicios privados
y de medicina prepagada, basados en la negociacion entre proveedor y
usuario y, por lo tanto, desarrollados en un ambiente de competencia.

1

El disenio del sistema: funciones, agentes y beneficios
. 8 Y !

La reforma de 1993 quiso integrar estos segmentos en el sistema general

de securidad social en salud, estructurando sobre la base de cuatro las
o

funciones claves promovidas por la Organizacion Mundial de la Salud

I términos pricticos, una persona cotiza al sistema a través de unaers, la cual puede ser
clegida libremente entre la oferta disponible. Como cotizante, reporta su grupo familiar para
recibir los henelicios del ros y Tacers caleula La diferencia entre Tos recaudos totales v T suma cle vre
que requicre, de manera que si hay un saldo positivo debe givarlo al Fosygay si dste es negativo
solicita ¢l vembolso corvespondiente. Asi las cosas, las ks s¢ comportan como agentes sponso
(Enthoven, 1993), delegadas por el Estado para administrar ¢l seguro obligatorio de salud, v
ofrecen Ta atencion en salud a sus afiliados, de manera divecta o mediante contratacion con las
imstituciones |>rc.\lxulnr;|s de servicios (1es) (véase anexo ).

7 Lsta combinacion macvo-micro merece una discusion profunda que considere Ta consisten-
cia de Ta relacion y las posibilidades de alcanzar Tas metas previstas para el sistema bajo - dicho
marco: micniras en lo macro se plantean unos principios de covte soctaldemacrata, a nivel micro
s¢ promueve la competenciay otros principios neoliberales.
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(who, 2000): la regulacion,® en cabeza del Consejo Nacional de Seguridad
Social en Salud, organismo encargado de dictar las reglas para la opera-
cion del sistema; el financiamiento, mediante el Fondo de Solidaridad y
Garantia (Fosyga) que redne los recursos provenientes de las contribucio-
nes y algunos recursos fiscales destinados al régimen subsidiaclo; la admi-
nistracion del seguro, para lo cual se impulsa un mercado regulado a
partir de la desintegracion vertical del 1ss; y la prestacion de servicios, en
cuyo mercado se produjeron transformaciones importantes, impulsadas
por los requerimientos de la nueva administracion, que llevaron a una
ampliacion de la oferta privada y a un reacomodo de la oferta publica.

Para el desarrollo de estas funciones, la reforma implico transformacio-
nes institucionales importantes, basadas en la tendencia mundial de una
desintegracion vertical que profundice la especializacion, permita la com-
petenciay propicie una mayor eliciencia. En primer lugar, se mantuvo el
monopolio publico en el financiamiento, trasladando esta funcion del 1ss
al Fosyga, obligando a las entidades del sector pablico a cotizar en las
mismas condiciones que las empresas particulares y concentrando otros
recursos pablicos para la afiliacion en el régimen subsidiado; en segundo
lugar, de este monopolio se desprendié un nuevo mercado que habria de
servir la administracion del seguro, en cabeza de las entidades denomi-
nadas empresas promotoras de salud (eps), en el caso del régimen contri-
butivo, y las administradoras del régimen subsidiado (ars) (véase marco
régulatorio en anexo 2); y en tercer lugar, se dispuso Ja separacion del
negocio de aseguramiento del correspondiente a la prestacion de servi-
cios, este ltimo a cargo de las instituciones prestadoras de salud (irs), de
modo que entre aquellas y éstas sc desarvollarian mecanismos de con-
tratacion para atender a la poblacién cubierta por el seguro en los dos
regimenes.

El marco general sobre el cual opera el sistema, visto en términos de la
relacion entre agentes y funciones, esti determinado por dos variables
fundamentales reguladas por el Consejo Nacional de Seguridad Social
en Salud:? el plan obligatorio de salud (ros), referido al producto homogeé-

$ L concepto propucsto por fa o cs ¢l de vectoria (stewardship), micntas en ¢l esquema del
pluralismo estructurado de Julio Trenk y Juan Luis Londoio (1997) sc habla de modulacion.
Aunque estos conceptos pueden (ratarse como cquivalentes a Ta regulacion, los tres poseen distin-
ciones que pueden ser objeto de discusion tearica

9 Ademas de estas dos variables, existen otras determinaciones que afectan el funcionamicnto
de Tas adminisiadoras v sus incentivos para participar en ¢l mercado, como el mecanismo de

h |
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neo o plan Gnico de salud que deben ofrecer las rrs y las ars a sus afilia-
dos, expresado en un listado de servicios, medicamentos y procedimien-
tos; y la unidad de pago per capita (urc) que consiste en el precio o prima
que se reconoce a estas entidades para cubrir el valor del vos, incluyendo
los gastos de administracion del mismo.

A partir de este marco general, el Ministerio de Salud y la Superin-
tendencia Nacional de Salud son los organismos encargados de dictary
vigilar las normas sobre la entrada y operacion de las entidades acmi-
nistradoras, destacandose algunas diferencias entre £ps y Ars que permi-
ten afirmar la existencia de dos mercados pricticamente separados, asi,
en la prictica algunas de estas empresas que hayan desarrollado, o de-
seen hacerlo, los dos tipos de negocios; de todos modos, deben mante-
ner un manejo linanciero separado. Como diferencia [undamental
tenemos que la demanda por la cobertura que ofrece el régimen contri-
butivo a través de las rps, aunque es obligatoria, s¢ materializa en un
hecho individual, cada persona con capacidad de cotizar elige libremente
la kps a la cual desea afiliarse y suscribe con ella un contrato implicito
que recoge toda la regulacion existente sobre el tema de la afiliacion; en
cambio, en el caso del régimen subsidiado, la demanda dirigida hacia
las Ars se encuentra mediada por un agente estatal (el municipio) que
suscribe un contrato explicito para la afiliacién de su poblacién pobre
con una o varias entidades.

Los beneficios otorgados por el sistema a sus afiliados se ven com ple-
mentados con dos planes adicionales. Por una parte, el plan de atencion
basica (paB) retine acciones y programas de salud publica dirigidos espe-
cialmente a la colectividad y, en forma prioritaria, actividades sobre la
vigilancia y el control de ciertas enfermedades, de modo que se trata de
un bien publico financiado con recursos fiscales y provisto por el Estado
a través de los municipios. Por otra parte, se establece la posibilidad de
que los usuarios negocien con sus trs el suministro de servicios o como-
didades adicionales al ros, mediante los denominados planes complemen-
tarios que retinen entonces caracteristicas de bienes privados.

Por ltimo, en este esquema general se destaca la participacion de las
entidades territoriales (departamentos, distritos y municipios) mediante
la provision del ra, la afiliacion de la poblacion del régimen subsidiado a

pagos compartidos y cuotas moderadoras, referido a los montos autovizados para cobrar a los

beneliciarios del seguro cuando reciben servicios de salud; de igual manera, ¢l Consejo establece
criterios generales pava seleccionar los heneficiarios del végimen subsidiado.
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las Ars, el manejo de redes de servicios, el suministro de servicios a perso-
nas objeto del régimen subsidiado que atin no gozan de la afiliacion, y
ciertas funciones de vigilancia y control. Esto se realiza en el contexto de
la descentralizacion (Ley 60, de 1993) que fue promovida de manera si-
multinea con la reforma a la seguridad social, de modo que los munici-
pios emprendieron reformas en su interior, orientacas a recibir el manejo
del sector en su jurisdiccion, propiciando de manera especial la autono-
mia de los hospitales ptiblicos.

iComo se intenta corregir los fallos de mercado?

Este disefio del sistema colombiano recoge algunas recomendaciones que
se desprenden de la teorfa y ofrece, al mismo tiempo, propuestas novedo-
sas para modernizar los sistemas de salud y buscar armonia en el alcance
de propdsitos como el de equidad y el de eficiencia. F1 hecho mas desta-
cado es el intento por universalizar la cobertura del seguro, con lo cual se
estaria protegiendo a los hogares de pérdidas fm(muems, ademas de dar
senales a los proveedores sobre el pago de sus prestaciones.

Pero ademds de buscar que todas las personas reciban los beneficios
del seguro, manteniendo el monopolio en el financiamiento como ga-
rantia para la solidaridad, en el caso colombiano se introduce la compe-
tencia en el aseguramiento o administracién del seguro mediante las kps
y las Ars. Estos agentes, en teorfa, servirian para equilibrar el diferencial
de informacion entre proveedores y consumidores, de modo que el ries-
go moral de los primeros se someteria al control de un comprador colec-
tivo o sponsor (Enthoven, 1993) que recibiria por delegacion del Estado
el manejo del plan de salud de los afiliados. Ademads, al operar en un
ambiente de competencia, se buscarfa una mayor eficiencia a la que ofre-
cia el iss.

Un aspecto que deja dudas sobre el suministro adecuado de bienes
publicos sc refiere, por un lado, a la separacion de su oferta mediante dos
planes de beneficios cuya delimitaciéon puede no ser muy clara; concreta-
mente, mientras se reconoce el cardcter de hien piblico del pas, en el ros
se incluyen actividades de promocién y prevencion y otros bienes con
altas externalidades cuyo suministro qued'um en manos de agentes pri-
vados sin los incentivos suficientes para invertir en ellas. Por otro lado,
ambos planes fueron sometidos a la competencia, en el primer caso al

<
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descentralizarlo en los municipios y, en el segundo, al dejarlo en manos
de la rrs y las ars, lo que puede provocar un cierto comportamiento de

[free riders entre los responsables de su provision, ademds de perderse eco-

nomias de escala en la produccion.

En cuanto a la oferta de servicios, la reforma parece no ocuparse di-
rectamente y deja que a través de las ps y las Ars se generen mecanismos
de contencion de costos y racionalidad en la produccién. Llama la aten-
cién este punto al desconocer la necesidad de regular situaciones como
los monopolios naturales, los monopolios bilaterales y los mercados in-
completos.

El aspecto sobre el cual la reforma colombiana parece tomar mads ense-
fanzas de la economia de la salud, de manera consistente con el proposi-
to de la universalidad, es el del seguro. El problema de la seleccion adversa
es enfrentado mediante varios mecanismos que ofrecen sefales positivas
a los aseguradores. El mecanismo mds importante y claro es el reconoci-
miento diferenciado de la unidad de pago per cipita, ajustando el valor
promedio segin el riesgo del afiliado (edad, género y ubicacion geogrili-
ca). También se cuenta con el pago de las licencias de enfermedad y ma-
ternidad con recursos adicionales a esta unidad de pago, la exigencia de
unos periodos minimos de cotizacion para poder brindar cobertura ple-
na del ros, la cobertura de riesgos adicionales a través de otros seguros
también obligatorios (riesgos profesionales, accidentes de transito y even-
tos catastroficos). )

Al mismo tiempo que se intenta contener la seleccion adversa, la refor-
ma también define algunos mecanismos para proteger al consumidor y
evitar la seleccion riesgos. Como contrapartida de la unidad de pago per
capita, se define el plan obligatorio de salud, igual para todos, y en am-
bos regimenes se prohibe la aplicacién de preexistencias y exclusiones,
aunque en el régimen contributivo se definen unos periodos minimos de
cotizacion (hasta 18 meses) para recibir ciertas atenciones costosas; ade-
mads, se obliga a las trs a que mantengan dentro de sus afiliados una par-
ticipacién minima de mujeres entre 15 y 44 afos y personas mayores de
60 anos.

Finalmente, con la mira en contener el riesgo moral, la reforma intro-
duce el pago de cuotas moderadoras al momento de recibir atenciones
ambulatorias, por parte de los afiliados al régimen contributivo. Ademas
de este mecanismo, las krs practican auditorias y definen mecanismos de
pago que apuntan a compartir el riesgo con el prestador.
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Funcionamiento de los mercados:
Principales hechos de la reforma colombiana

El sistema general de seguridad social en salud comenzo a operar cn
Colombia en 1995, con el inicio del régimen contributivo, mientras que
el régimen subsidiado y la relorma de las entidades estatales se dieron en
forma tardia y con muchas dificultades que atn no son supceradas en su
totalidad. El andlisis de la manera en que han funcionado los mercacos
creados en la Ley 100 parte de considerar que la meta de cobertura uni-
versal no hasido lograda (Restrepo y Salazar, 2002), apenas se cuenta con
55% de la poblacion ahliada (30% en el régimen contributivo y 25% en el
régimen subsidiado), y que el gasto en salud se incrementd en por lo
menos dos puntos del piy a causa de la reforma (Baron, 2001).10

Provision de la salud priblica

Los efectos de la reforma sobre la salud pablica son indeterminaclos y No se
cuenta con un halance general sobre el particular, el cual, ademads de con-
siderar los efectos de la reforma, también debe tomar factores exhgenos
como la crisis econémica. No obstante, en esta ponencia se plantea ll\(hil')(')—
tesis de una provision insuliciente que pudo resultar como consecuencia
de la fragmentacion de los planes de beneficios y la dilucion de responsa-
bilidades entre varios agentes, con incentivos poco claros para el suminis-
tro o la produccion de acciones de salud publica. En otros términos, la
reforma implicé una mayor confianza en la demanda, de modo que cn
cierta forma se abandond o relajé el impulso que desde la oferta publica se
daba aestos programas, ademds de que se descentralizé la provision. Como
se planted en la primera parte de la ponencia, esto solamente es posible
bajo informacion perfecta, pero se generan asignaciones subéptimas cuan-
do se carece de informacion relevante para ordenar las preferencias.

EI trabajo de Tono, Velisquez y Castaiieda (2002), referido a la salud
sexual y reproductiva, ayuda a reforzar esta hipotesis (véase cuadro 1),

W Una evaluacion integral de Ta reforma debe considerar ambos hechos para establecer ¢l
clecto neto en caanto a fa provision de servicios: porun lado, Tos nuevos recursos (electo venta)
ivigaron sobre el seator salud posibilidades de ofvecer servicios y aumentar i cobertura; po
otro lado, Ta extension del seguro y Tas veformas administrativas (incluvendo la generacion de
empleo no asistencial), modificaron la estructura de costos (electo sustitacian,

LOS RETOS EN SaLeD - 299

aunque en €l no se asume una postura critica frente al sistema y se argu-
menta, mas bien, la baja cobertura del seguro y ciertos problemas de
implementacion como causas de la caida en la provision de ciertos bienes
enmarcados en la salud publica:

Solo hasta finales de 1996 el Ministerio de Salud promulgd los lincamientos
téenicos que deberfan orientar a las aseguradoras y a los hospitales publicos [en
cuanto a atencion materno-infantil]. En estos lincamientos se excluyd el trabajo
comunitario y la induccion a la demanda [...] En consecuencia, tanto las asegu-
radoras como los hospitales pablicos concentraron laatencion en el mecanismo
de demanda espontinea, aspecto que incidio negativamente en las coberturas
alcanzadas por estas entidades.

En el andlisis de lvoperacion de este servicio [el de vacunacion] se encontraron
problemas en su provision |...] Por omision, la entrega de este servicio se reali-
26 por demanda espontdnea, mientras que la poblacion estaba acostumbradaa
las campanas de vacunacion (Tono, Vvl;'lstlucz y Castaneda, 2002:57-59).

La situacion mds preocupante que muestra el estudio en mencion, es-
tablecida a partir del procesamiento de las Encuestas Nacionales de De-
mografia y Salud de 1990, 1995 y 2000, se refiere a la vacunacion: Ia

Cuadro 1. Colombia: Indicadores de sobre salud puiblica 1990, 1995
y 2000 (estado de salud y salud sexual y reproductiva)

1990 | 1995 | 2000

1. Estado de salud (zona wrbana)*
Mortalidad infantil (por mil nacidos) 24.9 20.5

Desnutricion cronica en ninos (%) 10.8 9.7

2. Alencion prenatal
% mujeres embarazadas con control 82.8 | 828 | 90.9

3. Atencion del parto
% partos atendidos por médico 71.0 3.7 82.7

4. Vacunacion

% ninos de 12 a 23 meses (esquema completo) 83.0 71.8 66.0
Y% ninos de 12a 23 meses (esquema incompleto) 17.0 | 28.7 34.0
e ninos todas las edades (sarampion) 72.1 76.0 40.1

*Florez (2002).
Fuente: Tono, Veldsquez y Castaneda (2002).
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aplicacion del esquema completo de vacunas (scG, pri tres dosis y polio
tres dosis), para nifos de 12 a 23 meses, cayé de 83% en el primer afio a
71% en el segundo y a 66% en el ultimo (Tono, Veldsquez y Castaneda,
2002:49). Se cuestiona, entonces, por qué, si bien, la vacunacion merecié
una mayor institucionalizacién con la reforma, como parte regular de la
atencion médica, se han obtenido resultados negativos.

Ll estudio también destaca algunos hechos positivos que, en general,
responden a un efecto de la cobertura del seguro, aunque existe una dife-
rencia notoria en lo que sucede entre la poblacion del régimen contribu-
tivo y la del subsidiado. Por ejemplo, el uso de control prenatal pasé de
83% de las mujeres embarazadas en 1990 a 91% en 2000, pero esta cober-
tura en el iltimo afo sube a 100% en el régimen contributivo, mientras
que en el régimen subsidiado se ubica en 64% y entie las mujeres no
afiliadas en 56 por ciento.

Estructura y conducta en el mercado de aseguradores

Por tratarse de la principal innovacion que introdujo la reforma, el anali-
sis de los mercados de salud se centra en el comportamiento y los resulta-
dos que ofrecen los agentes que administran el seguro de salud (1rs y Ars).
El estudio pionero sobre el particular, publicado por Restrepo, Arango y
Casas (2002), analizé informacion acerca de la estructura de la oferta y
presenta los resultados de una encuesta realizada entre dichos agentes.
También se cuenta con el estudio de Ruiz y colaboradores (2001), referi-
do al régimen subsidiado, con resultados similares al anterior.

En términos de la evolucion del aseguramiento (véase cuadro 2), el estu-
dio enseiia la recomposicion de la oferta en el régimen contributivo, don-
de el anterior monopolio estatal (1ss) experimenté una (uerte caida en el
nimero de afiliados por el ingreso ripido y estable de un ndmero impor-
tante de trs (25 en 1995), las cuales absorbieron hucna parte de la de-
manda proveniente de empleados piiblicos y las personas que ingresaron
al mercado de trabajo en calidad de ocupadas, ademas de recibir usuarios
que se trasladaron desde el 1ss. En el régimen subsidiado, por su parte, la
conformacion y evolucion de la oferta de ars ha sido diferente, pasando
por una etapa de expansion espontinea v, luego, una de contraccion for-
zada por la regulacion: hacia finales de 1996, la oferta de entidades resul-
t6 muy numerosa, conformada de manera plural por empresas solidarias
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de salud, ars publicas y privadas, y cajas de compensacion familiar, de las
cuales pocas entidades demostraron alta capacidad de afiliacion. Esta gran
pluralidad de entidades se redujo notoriamente en 2001, en aplicacion
del decreto 1804 que modifico las exigencias sobre tamano y condiciones
financieras de las ars.

Los diferentes indices de concentracion de mercado ensenan situacio-
nes congruentes (véase cuadro 3). El indice de cuota de mercado senala
la existencia de alta concentracién en el régimen contributivo, donde 76%
de los municipios posee una trs dominante con 73% del mercado a nivel
municipal en promedio; ademas, la concentracién se profundiza en los
municipios de menor nivel de desarrollo y disminuye a medida que se
exploran las categorias superiores, llegando a presentar tendencias com-
petitivas en las cuatro ciudades principales. En el caso del régimen
subsidiado, 74% de los municipios posee una ars dominante y en prome-
dio cada una posee 77% de los afiliados a nivel municipal.

Cuadro 2. Colombia: Oferta de trs y Ars, 1996, 1998 y 2000

A. Régimen Contributivo 1996 1998 2000
Namero 30 30 27
EPS Promedio de afiliados_ 440,062 426&&}!}_‘ _4§(5_26_1_

Numero 30 22| 2
EAS [Promedio de afiliados | 17,548 11,170 |
Numero 60 52

13,728,297 | 13,040,256 | 12,482,744

277,452 | 265,590

Total | Total de afiliados
Promedio de afiliados 292, 091

B. Régimen Subsidiado 1996 1998 2000
NL‘Jme‘r_g____ o 18] 19 16
EPS Promedio de afiliados 165,163 189,540 221,9_11
Numero 27 42 | 46 |
CCF |'romedio de afiliados | 42,980 | 36,739 | 45517 |
"Eg Numero 144 e | T
Promedio de afiliados 12,836 18,358 21,842
[ Numero 189 237 | 239
Total | Total de afiliados 5981,774| 8,375.261 | 9,510,566
| Promedio de afiiados | 31,650 35,339 39,793

Tomado de: Restrepo, Arango y Casas (2002).
Fuente: Superintendencia Nacional de Salud. Calculos GES.



302 Jaro HumprRrTO RESTREPO ZEA

El indice Hirshmann-Her{indahl también ensena que el mercado de
EPS se encuentra concentrado y tiende a caracterizarse como monopolm
con 69% de los municipios del pais que poscen un indice superior a cua-
tro mil, mientras 29% de los municipios posee una tendencia de oligopolio
y solo 5% presenta indicios de competencia (véase grifico 1). De igual
manera, en el régimen subsidiado el centro metropolitano nacional y los
centros 1110[10[)011((1110\ regionales poseen los indices mds bajos, senalan-
do la existencia de un m(“l(‘l(l() con tendencia competitiva, mientras en
los centros regionales mayores y los regionales intermedios presentan ten-
dencia oligopdlica del mercado y en las tres tiltimas categorias de munici-
pios la tendencia del mercado es el monopolio.

Cuadro 3. Colombia: Concentracion del mercado de kps y ars, 2000

Empresa Total afiliados | % participacion Promedio IHH
acumulado

0 l SSs _____| 4 ’9_92‘?. I
Z | “saludCoop 2,493,221
£ |"Coomeva 1,073,433
s | Cajanal | 689,505
§ | Susalud 727,352
& | Salud Total 702291
@ | Total resto (21) | 2,597,600
< |Total EPS27 | 12,482,744
g | Unimee 1,042,885 0.11 0.11 121
5 ["caprecom 753,997 008 | 019 63 |
£ CCF Campesma 524,145 0.06 0.24 31
2 Saludcoop 369,224 0.04 0.28 14
£ | Cafesalud 342,185 004 | o032 13
2 | Total resto (234)| 6,464,005 0.68 T 100 51 |
g Total ARS:239 9,486,441 100 | 1.00 293

Tomado de: Restrepo, Arango y Casas (2002).
Fuente: Superintendencia nacional de salud, Boletin nim. 3, ano 2000,

Los resultados de la encuesta, aplicados a las empresas aseguradoras, se
sintetizan en tres formas. Primero, en cuanto a la diferenciacion del pro-
ducto, en el régimen contributivo las entidades aseguradoras revelan sus
preferencias en cuanto a la localizacion espacial, mostrando diferencias li-
gadas con la naturaleza de la propiedad. Es asi como las rrs privadas se
mclinan preferiblemente por promover la afiliacion en los municipios con
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mds de 500 mil habitantes, donde al menos 90% de la poblacién sea urba-
na; en contraste, las rs de naturaleza publica o semipublica optan por
establecerse en municipios con menos de 50 mil habitantes y seialaron
estar dispuestas a prestar sus servicios donde al menos 70% de la pobla-
ci6n sea urbana. De manera consistente, la mayorfa de las gps privadas pre-
lieren promover la afiliacién en empresas que posean mas de 200 empleados,
y escogen sectores de la economia con altos grados de formalidad.

Grifica 1. Colombia: Indice de tamafio funcional de los municipios
vs. indice de concentracion del mercado de los aseguradores (1r vs. 1111)

T e R R - - TR
10000 B
Ragimen Contributivo Regimen Subsidiado . i
10000
b4 8000 *
:
8000 $
" 6000 /
£ 6000 . i ) .
h Monopolio 66 % ’ 1 | Monopolio 70%
. P = B 4000 L — SEE.
Oligopotio 29% * A pon
90p ;*/\ Oligopolio 28% +
.
5005 . ; . 20004 . i A
Compe! ia 5%
e . Competencia 2%
0 + 0 T
0 ' 2 3 4 5 6 7 0 1 2 3 4 5 6 7
ITF ITF

: 1. Gentro metropolitano nacional; 2. Centros mclropnlitanos regionales; 3. Centros
l(.glOlhllLb mayores; 4. Centros regionales intermedios; 5. Centros subregionales mayo-
res; 6. Centros subregionales intermedio; 7. Centros L()Lales.

Fuente: Supersalud, Boletin de estadistica (dic 2000). Ministerio de Desarrollo Econdmi-
1998. Cilculos GES.

En el régimen subsidiado, las ars pablicas y las empresas solidarias de
salud prefieren establecer su actividad en municipios con menos de 50 mil
habitantes. Asimismo, existen diferencias en las preferencias sobre el por-
centaje de poblacum urbana: la mayorfa de las empresas solidarias prefie-
ren municipios con un porcentaje de urbanizacién inferior a 50%, mientras
las cery las entidades publicas prefieren entre 50% y 100%. Por dltimo, hay
que resaltar que tanto Eps como ARs coinciden en seﬁalar su preferencia por
municipios cercanos a las capitales de los departamentos —menos de una
hora en transporte terrestre, con un porcentaje de aceptacion en 80% y
63% de las empresas, respectivamente—, lo que permite el aprovechamien-
to de economias de escala y la disminucion de costos de transaccion.
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Las empresas que respondieron la encuesta reconocieron que para cons-
tituirse en la mejor opciéon dentro del mercado dirigen su trabajo a refor-
zar la calidad en la prestacion de los servicios, en especial en aspectos de
comodidad (condiciones de hotelerfa y atencién al usuario). En este sen-
tido, se observan diferencias respecto a la decision de contratar los servi-
cios u ofrecerlos directamente: en el régimen contributivo, 42% de las
kps, principalmente de naturaleza privada, prestan los servicios de salud
directamente, mientras 58% restante contrata la prestacion de servicios
con terceros. En el caso del régimen subsidiado, esta tltima estrategia es
Ja ms utilizada (70% de las /\Rs) y solamente existen empresas que pres-
tan directamente actividades de promocién y prevencion, y servicios de
primer nivel de atencién.

Adicionalmente, las rrs senalan la implementacion de otras estrategias
de mercadeo para lograr atraer un mayor niimero de afiliados: elementos
de marketing que hacen mas atractivo el plan de salud (bonos de descuen-
to para la compra de productos, asistencia a gimnasios); establecen dife-
rencias en ¢l valor de la cuota moderadora con niveles mas inferiores a
los establecidos legalmente, de manera que atraen grupos de poblacién
con determinado nivel de ingreso, lo cual es mas notorio en las cuotas
fijadas para aquellos que devengan mds de cinco salarios minimos. De
manera similar, 42% de las rrs encuestadas sostienen que con el fin de
captar grupos de poblacién espc(lfl(os han desarrollado planes comple-
mentarios al ros, como los servicios en mejores condiciones de hoteleria,
la prestacion de servicios especializados con tecnologia y medicamentos
no cubiertos por el ros y tratamientos integrales con fines estéticos, y el
cubrimiento total o parcial de las cuotas moderadoras o los copagos.

Los mecanismos empleados para la contencion de costos se encuen-
tran enmarcados en la subvaloracion otorgada a la administracion y ges-
tion de riesgos, en el sentido de evaluar las caracteristicas de los riesgos
de la poblacién afiliada, con el fin de organizar la actividad de la presta-
cién de servicios en funcion de tales tendencias. Por el contrario, la ma-
yor atencion recae en la utilizacién de herramientas de contencién de
costos administrativos y de prestacion de servicios de salud.

En este sentido, sobresalen en el régimen contributivo dos aspectos:
en primer lugar, se encuentra que 33% de las rrs privadas encuestadas
parti¢ipan en almnzzls (con 15% del volumen de los servicios) para desa-
rrollar actividades de promocion y prevencion, y atender los dos prime-
ros niveles de complejidad; en segundo lugar, la tendencia a la integracion
vertical del aseguramiento con los servicios de primer nivel, en 42% de
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las krs, donde las s propias atienden 51% de los eventos. De igual mane-
ra, la reduccion en los costos asociados con los medicamentos, a través
de la distribucion de éstos dentro de los centros de atenciéon, estable-
ciendo alianzas estratégicas con los laboratorios larmacéuticos. En el
mismo sentido, se evidencia que las krs y ars utilizan su poder de nego-
ciacién para pactar la forma de pago de los contratos, marcando como
directrices de mercado la modalidad de pago por capitacion en los servi-
cios de primer nivel (45% y 69% de rps y Ars, respectivamente) de promo-
cién y prevencion (en 55% de rrs y 61% de ars), y de niveles superiores
cuando el namero de afiliados sea lo suficientemente grande, mientras
que el pago por evento se impone para los servicios nivel 11, nry v de
complejidad.

Finalmente, al indagar por la seleccién adversa, 67% de las rrs manifes-
(6 no tenerla, mientras el resto senalan que lo presentan debido a pau)lo-
gias de alto costo y atencion perinatal en pocas semanas de aliliacion, ala
falsedad en la informacion y los fallos de tutelas. En cambio, el total de
Ars senalan que sufren de seleccion adversa, especialmente por la mani-
pulacion de las listas de beneficiarios. En relacion con las estrategias para
evitar la seleccion adversa, las trs se han concentrado principalmente en
la revision de las solicitudes de aliliacion y la verificacién de requisitos
para traslados. Por su parte las Ars, mds que estrategias, han realizado
concertaciones con los entes territoriales y las secretarias de salud para
que el manejo de las listas sea trgsparente.

Las aseguradoras coinciden en alirmar que el mercado al que pertene-
cen no se ha estabilizado completamente y prevén la salida, asociacién o
fusion de algunas de las entidades existentes. En general, las £ps y ARS
sefialan que existen problemas para el ingreso y desarrollo de sus activi-
dades, tales como: la inestabilidad en las normas; la falta de control de
los agentes reguladores; la afiliacién multiple, evasion y mora en los pa-
gos de las cotizaciones por parte de los afiliados a las krs; la falta de trans-
parencia de las entidades territoriales en el mancjo de los afiliados a las
ARs; y la oportunidad en el giro de los recursos del sector.

El funcionamiento del mercado de aseguramiento también ha sido ana-
lizado desde la perspectiva del consumidor (Pinto, 2002). Empleando los
resultados de la Encuesta sobre Salud y Respuestas de los Sistemas de
Salud, realizado por la Organizacion Mundial de la Salud, se exploré la
relacion entre la calidad percibida por los usuarios y la competencia entre
aseguradores. Considerando la informacién sobre estructura y conducta
de mercado de aseguradores, se indagé por la evidencia que ésta tendria
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en términos de la eleccion por parte del usuario de el proveedor de sus
servicios.!!
El estudio de Pinto encontré, para el régimen contributivo, una aso-
clacion entre competencia y calidad que (Jep( nde del tipo de ers: para el
caso de rps puhlu'ls exceplo el 1ss, esta asociacion es negativa, lo que
resulta consistente con la hipétesis de que estos planes 1(-\1)()11(]011 muy
poco a la compe tencia, y acaso redujeron sus contratos con pmvecdmcs
para restringir sus costos, limitando las posibilidades de eleccion para el
usuario. Por su parte, para los afiliados al 1ss, se encontré una asociacion
positiva, lo que a juicio de la autora podria explicarse por los esfuerzos
que ha hecho la entidad para mejorar su eficiencia 'y participar en el mer-
cado competitivo, ademds de que su plan de beneficios ha sido superior
al vos. Por dltimo, para las ks privadas se encontré una asociaciéon mixta
entre calidad y competencia.

Barreras «l acceso

Uno de los resultados esperados, con la expansion del seguro de salud,
era la reduccion de las barreras al acceso, de modo que ademds de remo-
ver la barrera financiera que afectaba principalmente a las personas de
ingresos mas bajos, se alentara la oferta de servicios y se promoviera el
uso de éstos con gran impacto sobre el estado de salud de las personas.
Frente al panorama que ofrece la cobertura del seguro, en cspecinl con la
111(01p<>111c10u de pol)l wion al régimen subsidi .1(10 una primera aproxi-
macion al tema ensend que “las evidencias ar rojadas [...] no muestran un
efecto claro de la reforma sobre la equidad en la utilizacion de los servi-
cios [ademds, se plantean dudas en cuanto los efectos de las cuotas
moderadoras y los copagos, los cuales] podrian estar l‘esn‘ilwiendo el ac-
ceso a los servicios mds alld de lo deseado” (Céspedes et al., 2000:157). "2

Por su parte, otros estudios han sugerido que la adopcion (lcl seguro para

T Otro estudio se refiere ala primera Encuesta Nactonal de Calidad en Salud Percibida por el
Usuario (Giraldo, 2000).

P Es importante reconocer el trabajo desarollado por Tono (2000), en ¢l que analiza el aceeso
aTos servicios de salud; sin embargo, los datos wtilizados pava caracterizar ¢l uso de los servicios
son de la Encuesta Nacional de Hogaves de marzo de 1994, por lo que no s posible probar la
clicacia de T estraregia del aseguramicnto implantada a partiv de 19935, aunque si ofiece conclu-
siones y o enseianzas muy importantes para abordar una medicion de este estilo,

)
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los pobres no ha implicado un aumento significativo de la demanda por
servicios de salud.'”

Por su parte, un ejercicio preliminar realizado por el Grupo de Econo-
mia de la Salud (s, 2001), basado en la lectura de la Encuesta de calidad
de vida de 1997 (ver cuadro 4), sugiere que, ciertamente, el seguro de
salud facilita la utilizacion de servicios pero que persisten barreras im-
portantes que no se han resuelto para la poblacion cubierta. En el ejerci
cio se consideraron las diferencias, en cuanto al proceso de bisqueday
utilizacion de servicios, entre la poblacion aliliada el régimen subsidiado
(subsidiados), la poblacion pobre no afiliada (vinculados) y la poblacion
cubierta por el régimen contributivo (contributivos).

Dentro de las respuestas que ofrece la Encuesta para analizar el proble-
ma planteado se destaca, en primer lugar, que la bisqueda de servicios
estd fuertemente influida por el tipo de seguro que se posee. En efecto,
entre las personas que manilestaron haber padecido alguna enfermedad
en los 50 dias previos a la encuesta, se observa que la no asistencia a los
servicios de salud (sistema formal) fue de 14% para los contributivos,
31% para los subsidiados y 40% para los vinculados.

En segundo lugar, tomando esta poblacion que no asistié a los servi-
cios, se presentan también diferencias significativas en cuanto a las razo-
nes por las cuales no se dio dicha bisqueda. Para los contributivos, la
principal razén fue la consideracion de que el caso era leve (45.4%), mien-
tras para los subsidiados y los vinculados el motivo principal fue la falta
de dinero (43.9% y 63.4%, respectivamentc).

Las razones para no utilizar los servicios se consideran barreras al ac-
ceso, las cuales pueden tener origen en la demanda o en Ja oferta. Con
estos criterios, se clasificé la informacion proveniente de la Encuesta y se
destaca entonces que predominan las barreras originadas en las caracte-
risticas de la poblacion, mientras adquieren un menor peso las corres-
pondientes a la organizacién de los servicios. Para los contributivos, por
el lado de la oferta hay mayores quejas sobre la calidad de los servicios y
esto es un criterio para no acudir a ellos; en cambio, por el lado de la
demanda predomina su percepcion acerca de las necesidades y la predis-
posicion a acudir a los servicios, principalmente en cuanto a la falta de
tiempo.

B En Colombia se distinguen tres trabajos, basados |nin('i|)‘|hmu|« en estudios de caso, que
olrecen una lectura sobre los electos Tocales de Taadopeion del végimen subsidiado (Ruiz, 1999;
Restrepo, 1998; Plazay Barona, 1999).
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Las personas del régimen subsidiado, por su parte, siguen la misma
estructura del caso anterior pero le dan un mayor peso al hecho de que el
centro de atencién queda lejos y, como ya se menciond, la falta de dinero
es un factor sobresaliente. Por altimo, para los vinculados los factores de
oferta constituyen la menor dificultad (7%), mientras se destacan los de
demanda y dentro de éstos es determinante la falta de dinero.

Cuadro 4. Colombia. Razones para no utilizar los servicios
de salud, 1997

Poblacion pobre o
. i Régimen
Barreras al acceso I\’r'gnm). No afiliados | contributive
subsidiado

Porcentaje de no uso de servicios 30.9 10.1 16.0
L. Barreras de oferta

a) A la entrada (cercania) 7.5 5.0 3.5

b) Al interior 5:5 1.2 10.2

¢) Continuidad 4.0 3.0 10.2
I1. Barreras de demanda

d) Predisposicion 12.3 7.7 19.5

¢) Dotacion (falta de ingresos) 43.7 63.4 9.9

) Necesidad percibida 26.8 19.6 45.4

La clasificacion de las barreras se hace de acuerdo con Aday y Andersen (1974): a) el
centro de atencion queda lejos; ) no lo atendieron o muchos tramites para la cita;
¢) ha consultado antes por ese problema y no se lo han resuelto; d) no tuvo tiempo.
Fuente: Encuesta de Calidad en Vida, Modulo Salud, 1997, calculos Ges-cir,
Tomado de: Grupo de Economia de Ta Salud (2001).

Mercados incompletos

Aunque no existe una buena evidencia, dos conjuntos de informacion
permiten plantear la existencia de mercados incompletos en el caso de la
salud en Colombia, los cuales se encuentran referidos al aseguramiento.
En primer lugar, segiin Ja encuesta reportada por Restrepo, Arango y
Casas (2002), las preferencias de Ers y ars sugieren que en algunos muni-
cipios del pafs y en ciertos segmentos de poblacion podria tenerse una
oferta insuficiente para la afiliacion al sistema, con ausencia de estas en-
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tidades o la imposibilidad de practicar la libre eleccion por parte del con-
sumidor.

En segundo lugar, aunque es necesario depurar el resultado para indi-
car la cobertura sobre la poblacion potencial, es notoria la diferencia de la
cobertura total del régimen contributivo segun el tamaio del municipio.
Ademis, tanto en este régiraen como en el régimen subsidiado, oficial-
mente se ha reconocido la falta de entidades aseguradoras en ciertas zo-
nas del pais, e incluso se ha llegado a plantear la existencia de mecanismos
alternativos para garantizar la proteccion a la poblacion que reside en
ellas, ante la imposibilidad de contar con dicha oferta.

Descentralizacidn jneficiente

La descentralizacion del sector salud fue impulsada desde mediados de
la década de 1980, pero vino a consolidarse a partiv de la Constitucion de
1991 y de la Ley 60 de 1993. El proceso adquirid dos formas: por una
parte, tuvo lugar una descentralizacion territorial que buscaba especial-
mente la asuncién de competencias por parte de los municipios, los cua-
les ademads recibieron el mandato de ampliar la asignacion de recursos al
sector; y, por otra parte, se promovié una descentralizacién funcional
que tenia como eje central la aitonomia de los hospitales ptblicos, para
los cuales se cred la figura de Empresa Social del Estado, con vida juridi-
ca propia, patrimonio y presupuesto independientes.

Pese a las bondades de un esquema descentralizado, lo cierto es que
puesta asi la descentralizacién, con mayores recursos desde los munici-
pios y una pérdida en las economias de escala que se encontraba espe-
cialmente en los departamentos y en hospitales regionales, el pais se vio
sometido a un incremento de los costos de administracion y prestacion
de los servicios en municipios que obligé a dos reformas en sentido con-
trario al inicial: la reforma constitucional de 2001 (Acto Legislativo 01 de
2001), la Ley 617 de 2000 y ciertas normas y politicas estuvieron encami-
nados a contener las transferencias a los municipios y presionar en éstos
un cambio estructural que permitiera reducir los costos locales del siste-
ma, en particular mediante una reestructuracion de los lmspitnlt-s.“

" En una aproximacion realizada por Restrepo (1998:84), se planted Ta existencia de una
ilusion presupuestaria que podria provocar un sobredimensionamiento de los servicios de pri-
mer nivel, corrupcion y mayores incliciencias.
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La situacion de la descentralizacion en el sector salud ha sido analiza-
da a partir de un estudio del Departamento Nacional de Planeacion
(2002), en el cual se reconoce lo siguiente:

El principal avance de la descentralizacién de la salud ha sido la expansion de
la red pablica de servicios que hoy responde por 63% de la poblacion colombia-
na, en comparacion con 1990 que sélo Hegaba a 35%. El resultado se explica
por los mayores recursos que condujeron a una expansion del gasto piblico, al
aumento de los recursos humanos y financieros de los hospitales pablicos, y a la
provision de 70% de los recursos para financiar el régimen subsidiado [...] El
gasto descentralizado pasé de 1.4% del v en 1988 a 3.7% en 1999 [...] Los
clevados costos de la némina y la carga prestacional de los hospitales pablicos
han llevado a que los entes territoriales destinen buena parte de sus propios
recursos a la financiacion de susbsidios a la ofertay no a incrementar la cober-
tura y/o mejorar la calidad (pnr, 2002:95,99).

Lecciones de la Reforma

La reforma colombiana al sistema de salud en Colombia, vista desde su
legislacion bisica (Ley 100 de 1993), ofrece grandes atractivos para ser
promovida como un modelo entre los paises latinoamericanos. Por esto
resulta importante recoger y analizar evidencias para superar los plantea-
mientos legales y téenicos, al mismo tiempo que se produce un mejor
conocimiento en economia de la salud.

EL seguro es necesario pero no suficiente

La extension del seguro de salud a toda la poblacion, como mecanismo
para superar las barreras de acceso, es adecuada y muy deseable, con la
connotacion que se le ha dado en esta ponencia de bien preferente: varios
hallazgos han corroborado que las personas afiliadas tiecnen mas facil ac-
ceso y la barrera financiera es menor. Sin embargo, la implantacion de
esta estrategia ha enfrentado en Colombia dos dificultades que ponen en
duda su eficacia: por un lado, si bien, se avanzé de manera importante
en la cobertura (de 20% en 1993 a 57% en 1997, con un retroceso a 55%
en 2002), ésta se concentra en la poblacion ocul)'\(la en actividades for-
males (régimen contributivo) y en la poblacion de menores ingresos (ré-
gimen subsidiado), quedando descubierta una franja Al]l})lll que ha
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crecido como consecuencia de la crisis econémica y que no alcanza a
generar ingresos suficientes para cotizar, pero que tampoco se reconoce
como pobre para recibir el subsidio a la demanda. Esto ensena, entonces,
que puede resultar mds conveniente iniciar con la cobertura universal de
un plan de beneficios limitado y disponer su crecimiento posterior, en
lugar de cubrir rapidamente a una parte de la poblacién con un plan mis
amplio.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que el seguro no es suficiente
para garantizar cl acceso a los servicios de salud, de manera que se reco-
nocen otros determinantes sobre los cuales pueden orientarse ciertas ac-
ciones o campanas. Ademads, resulta fundamental disefiar mecanismos
de monitoreo para conocer la evolucion del acceso y la situacion de salud
de las comunidades.

Las bondades de la organizacion sectorial del seguro colombiano:
Un arreglo anstitucional atractivo

La experiencia colombiana parte de un disefio que tiene en cuenta, ¢n
especial, la contencion de fenémenos como la seleccion adversa, la selec-
ci6n de riesgos y el riesgo moral. En cuanto a su organizacion sectorial,
se presentan dos Cdpltlll()s 0 segmentos para (lum(,u lo que sucede en
ambos casos y continuar con el andlisis de sus tendencias y perspectivas.
En primer lugar, el régimen contributivo consiste propiamente en la reforma
al anterior seguro de salud, con el traslado del financiamiento a un fondo
ptiblico y la introduccién de la competencia de las ks, y sus funciones se
desintegran entre la administracion del seguro (krs) y la prestacion de
servicios (1rs), ademas de la separacion de negocios entre salud, pensio-
nes y riesgos profesionales. Como resultado de esta transformacion, el iss
y toda la oferta pablica perdieron su predominio y tal vez sean objeto de
seleccion adversa al conservar especialmente a las personas de mas edad
y con una mayor incidencia de enfermedades de alto costo; en cambio,
varias krs de naturaleza privada se han venido imponiendo paulatina-
mente y entre ellas se establecen diferencias en cuanto a la estrategia de
participacion en el mercado.

La evolucion de este régimen ensena una relativa estabilidad en cuanto
al nimero de entidades, el cual practicamente no ha variado desde el
primer ano de operaciones. Ademads, si bien el nimero de rps puede consi-
derarse como importante (25), a nivel nacional se consolidan unas pocas
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con un porcentaje significativo de los afiliados (60%), de manera que pre-
domina una concentracién moderada en el mercado. EI comportamiento
registrado hasta ahora permite sefialar que para el futuro se espera, en el
marco de un estancamiento de la cobertura, una consolidaciéon del mer-
cado conservando el nimero de rs, con algunas fusiones y liquidacio-
nes, y la diferenciacién de competidores segtin la distribucién espacial
del mercado, los nichos de poblacién preferidos y los productos comple-
mentarios que se ofrecen.

Una de las principales diferencias que marcan la pauta en este merca-
do se refiere a la estrategia adoptada por las rrs para la prestaciéon de
servicios a sus afiliados. Se destacan, por una parte, las krs que cuentan
con su propia red de servicios o realizan alianzas con los proveedores
para ofrecer la atencién, especialmente en el primer nivel, controlar di-
rectamente los costos y reducir los margenes de comercializacion; se su-
pone, en este caso, que se plantea una visién del negocio de la salud en
una perspectiva de largo plazo, con inversiones importantes en infraes-
tructura y capital humano para administrar el plan de salud, en especial
en el primer nivel de atencién, buscando asi una garantia para la perma-
nencia en el mercado y la rentabilidad del negocio. En cambio, otras rrs
se dedican a manejar el riesgo mediante el diseno de diversas formas de
contrataciéon, por medio de las cuales buscan que los proveedores asu-
man parte del mismo, de modo que no muestran interés por participar
en el mercado de servicios y tal vez no les importe mucho mantenerse en
el mercado. '

L.a manera en que se ha distribuido el mercado nacional, sin contar
con informacién del iss, da cuenta de que a pesar de predominar una
concentracién moderada, con excepcién de las cuatro principales ciuda-
des, en casi todos los municipios existe una eps que domina el mercado
con una cuota superior a 50%. Igualmente, el indice de Hirschman-
Herfindalh ensena el predominio del monopolio en la gran mayoria de
municipios del pais. Es importante complementar este andlisis teniendo
en cuenta la participacion del 1ss, cuya informacion no estuvo disponible,
y considerando diferentes areas de mercado, tanto en términos de locali-
dades como agregando subregiones o grandes regiones del pafs.

En segundo lugar, el régimen subsidiado representa otra novedad de la
reforma colombiana que consiste en la adopcién del seguro de salud para
la poblacién pobre y, para su administracién, en la creacion de las ars
como entidades con una funcién similar a la de las rrs. En este caso, la
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regulacion ha sido menos estable y en general el régimen se ha visto so-
metido a mucha incertidumbre que, entre otras cosas, retrasé su inicio y
ahora ha llevado a un proceso de depuracién a través de una depreda-
cién legislativa y la salida de varias ars de tamano considerable por razo-
nes financieras. Hacia el futuro, si bien, se percibe la reduccién del namero
de empresas y un promedio de afiliados mayor, parece mantenerse la in-
certidumbre financiera que puede llevar a mayores desapariciones o fu-
siones y, tal vez, a una presion sobre el sector piblico para que asuma
integramente el régimen.

En este caso también se presentan varios patrones de participacién en
el mercado: existe una rs publica que, si bien, no tiene un dominio muy
grande del mercado se consolida como la méds grande y con un interés
por aumentar su tamafio, con presencia en muchos municipios; en cam-
bio, las trs privadas practicamente han abandonado el mercado por falta
de rentabilidad y esto resulta consistente con el hecho de que practica-
mente solo permanecen entidades sin fin de lucro. Por su parte, las cajas
de compensacién familiar muestran interés por seguir participando en el
mercado, con preferencia sobre las dreas metropolitanas y algunos cen-
tros regionales en los cuales hacen presencia con otros servicios como
recreacion y educacién. Por dltimo, las empresas solidarias de salud reci-
bieron los mayores sacrificios con la depredacion legislativa y, si bien, no
se cuenta con una evaluacién sobre sus resultados, en la practica se aban-
doné la idea inicial de contar con esquemas comunitarios para adminis-
trar el plan de salud.

Un aspecto que guarda relacién con la incertidumbre que acompana
este régimen y los resultados financieros de las empresas que ingresaron
buscando rentabilidad, se refiere a la contratacién de servicios como es-
trategia dominante y el poco interés por prestar servicios de manera di-
recta, excepto los servicios de promocion y prevencion en los cuales se
aprecia que hay algunas prestaciones directas. Esta situacion puede ex-
plicarse en parte por el poder de mercado que mantiene la red piblica
como contratista de las Ars, al igual que las restricciones impuestas a és-
tas en materia de contratacién (al menos 40% con la red puablica) y la
dispersion de la poblacién en las dreas urbanas y rurales.

Aunque entre ambos regimenes también existen algunas diferencias en
cuanto a la conducta o comportamiento estratégico que siguen las em-
presas administradoras, algunas pricticas se hacen evidentes, las cuales
merecen ser examinadas, con el propésito de evaluar su aporte a la efi-
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ciencia y los riesgos que se tienen sobre la calidad de los servicios y el
bienestar de los consumidores. Se destaca, a partir de la manera en lque
se distribuye la oferta en el dmbito nacional, una distribucion de los ries-
gos que podria estar favoreciendo a las ks privadas (el descreme del mer-
cado) y generando mercados incompletos, al tener algunas plazas
correspondientes a los municipios mas pequenos y de menor desarrollo,
en las cuales incluso las kps publicas no asisten por el bajo namero de
afiliados potenciales.

Como problemas de regulacion que pueden generar dificultades para
el futuro del sistema de seguridad social en salud, y los cuales merecen
pordo tanto la atencién para profundizar el andlisis y disenar herramien-
tas electivas de vigilancia y control, se destacan los siguientes: la salida
del mercado, recordando que se trata de la administracion de un recurso
publico, debe ser regulada en términos de las razones para el abandono y
las exigencias en materia de pago alos proveedores y atencion de los usua-
rios que pueden estar en listas de espera; la actualizacion de normas se-
etin el crecimiento de las empresas y la dinamica de la aliliacion; y el
seguimiento sobre la calidad y satisfaccion de los usuarios, con el fin de
controlar ciertas tendencias referidas a los mecanismos de pago y la pres-
tacion de servicios, de manera que se contrasten los resultados de efi-
ciencia micro en las administradoras, la cual puede resultar de la manera
particular en que se prestan o contratan directamente los servicios, con
los resultados olrecidos a los usuarios.

La estructura del mercado puede ocasionar barrevas de acceso

A pesar de estar uno cubierto por el seguro, se aprecia la existencia de
barreras como las siguientes: la disminuciéon de la disponibilidad de ser-
vicios por ajustes orientados a mejorar la eficiencia de las instituciones,
‘como el cierre de servicios rurales, ciertos turnos y el cierre de programas
de promocion y prevencion; la falta de oportunidad, debida a la organi-
zacion de los servicios; las barreras geograficas, que en algunos casos se
han profundizado debido a la reorganizacion de la red de servicios, o a la
manera en que la Ars organiza la contratacion.

Varios hechos recientes, enmarcados en la reorganizacion del régimen
subsidiado, que busca consolidar unas ars de m;xyhr tamano y con cober-
tura regional, van a generar nuevos monopsonios, y los planes de benefi-
cios corren el riesgo de fragmentarse al disponer este agente pagador de
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una oferta de servicios mas inspirada en criterios de eficiencia y rentabi-
lidad que de acceso de la poblacion.

Ojo con la provision de la salud piblica

Aunque, ciertamente, el aseguramiento permite mejoras en el acceso, con
Jas salvedades expresadas anteriormente, es importante tener en cuenta
que la fragmentacion de los planes correspondicentes a la salud publica
puede provocar una caida en su provision y, posteriormente, una mayor
demanda por servicios curativos o un deterioro del estado de salud. Es
necesario mantener el liderazgo del sector publico y delinir mecanismos
de coordinacion entre los agentes que participan en la oferta del plan de
salud.

La necesidad de plantear una descentralizacion optima

Colombia dio algunos pasos acelerados, poco planificados, en especial
en materia de descentralizacion. Al inicio de la reforma, se dispuso de
una cantidad de recursos muy importante, con destino a los municipios,
al mismo tiempo que se obligd a todos los hospitales a seguir un modelo
de organizacion pricticamente tinico, sin diferenciar ¢l tunano ni propi-
ciar cierto tipo de asociaciones. Los costos han sido grandes y por esto
resulta importante disponer un proceso gradual y respetar economias de
escala y economias de alcance.'”

La gradualidad, en el caso colombiano, irfa de la mano con la transfor-
macion de los recursos (de la oferta a la demanda), pero en la realidad se
incrementaron los recursos sin disponer cambios simultineos en la asig-
nacion de los mismos. Ademas, en cuanto a la administracion de hospita-
les, al igual que para el desarrollo de las principales funciones municipales,
es importante plantear la asociacion via alianzas entre municipios o con-
sorcios de hospitales, y generar mecanismos de pago entre unos y otros
que estén basados en acuerdos o compromisos de desempeno.

gL estudio adelamtado por Burki, Perry v Dillimnger (1999) advertia sobre las Timitaciones
de Ta descentalizacion: “En geneval se podria sostener que Tadeseentralizacion ha sido nociva
para Ta prestacion de servicios de salud, al menos en algunos paises de Amcrica Latina™.
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PROSPECTIVA DE LAS EROGACIONES PARA
LA ATENCION DE LA SALUD DE LA POBLACION
EN EDADES AVANZADAS

Alberto Valencia Avmas
Colegio Nacional de Actuarios

Introduccion

Fn este documento se hace una estimacion global de los niveles de eroga-
cion necesarios para la atencion a la salud en México, durante el periodo
2002-2050, con base en un modelo de distribucion de costos en grupos
quinquenales por edad. Los resultados se enfocan principalmente en el
segmento de la poblacién de 65 anos o mas, para el cual se analizan los
efectos de su financiamiento a cargo de la poblacion demogrificamente
activa (de 15 a 64 anos). Destaca el elevado monto que llegan a alcanzar
las erogaciones previstas para el grupo en edades avanzadas, a conse-
cuencia de su creciente proporcion dentro de la poblacion total, de su
mayor costo unitario, asi como del incremento real que se estima que
pudieran tener en el periodo analizado.

Fn cuanto a estructura del documento, se muestran, en orden sucesi-
vo, un conjunto de antecedentes relativos al envejecimiento demogrifi-
coy al tema de la atencion a la salud; los criterios que fundamentan el
modelo de distribucion de costos en grupos quinqucnulcs por edad, re-
ferido en el parrafo precedente; la seleccion del incremento real de cos-
tos anuales utilizado para la proyeccion; los valores unitarios de costo
que resultan para los grupos quinquenales por edad; la estimacion de
erogaciones globales y per cipita para los grupos de 0 a 14 anos, de 15 a
64 anos, y de 65 anos o mis, asi como algunas opciones para el
financiamiento de las erogaciones previstas para este dltimo grupo.
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Panorama del envejecimiento demogrdfico

El envejecimiento demografico ird manifestando sus efectos a través de
una proporcién creciente de la poblacién en edades avanzadas en gran
parte del mundo. Este fenomeno hard que en paises seleccionados de
altos ingresos de la ocpe, conforme a proyecciones del Banco Mundial
para el perfodo 2000-2040, se estimen porcentajes de poblacion en el
grupo de 60 anos o mds, que a partir de valores entre 15% y 24%, en
2000, alcancen rangos entre 27% y 39% del total en 2040, como se mues-
tra en la gréfica 1.

Grdfica 1. Porcentaje de la poblaciéon de 60 aios o mds en paises
seleccionados de altos ingresos de la ocpE
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la pagina electrénica del
Banco Mundial, con datos de 1998.

Los RETOS EN sSALUD 325

En Latinoamérica también se pronostican cambios similares, aunque con
proporciones menores de poblacion envejecida. La ceraL (2002) ha realiza-
do estimaciones demograficas para 20 paises de la region, que en el caso de
México dan como resultado que el grupo de personas de 65 afios 0 mds
pase, de una posicion intermedia en 2000, a ser en 2050 uno de los paises
con mayor importancia relativa (18.6%), superado tnicamente por Cuba
(26.5%) y Uruguay (19.1%), como se aprecia en el cuadro 1. '

Cuadro 1. Ordenamiento decreciente de paises de acuerdo con el
porcentaje de la poblacion de 65 anos o mas, en 2000 y en 2050

Nam. Pais Afio 2000 Num. Pais Afio 2050
|
1 Uruguay 12.9 1 Cuba 26.5
2 Argentina 9.7 2 Uruguay 19.1
3 Cuba 9.6 3 México 18.6
4 Chile 7.2 4 Brasil 18.3
5 Panama 5.5 5 Chile 17.9
6  América Latina 5.4 6 Panama 17.9
7  Brasil 5.2 T Argentina 17.8
8 Costa Rica 5.1 8 América Latina 16.9
9 El Salvador 5.0 9 Costa Rica 16.7
10  Colombia 4.7 10 Colombia 16.3
11 Ecuador 4.7 11 Ecuador 16.3
12 México 4.7 12 Republica Dominicana 16.0
13 Perd 4.7 13 Perd 15.7
14 Venezuela 4.4 14 Venezuela 15.7
15  Republica Dominicana 43 15  El Salvador 15.0
16  Bolivia 4.0 16 Honduras 124
17 Haiti 3.7 17 Bolivia 1.6
18  Guatemala 3.5 18  Nicaragua 1.4
19  Paraguay 3.5 19 Paraguay 1.3
20 Honduras 3.4 20 Haiti 1.1
21 Nicaragua 3.0 21 Guatemala 9.9

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Boletin demografico, mim.
69, cerar, 2002,

Por otra parte, nuestro pais es el que registra el mayor cambio en la
proporcién de personas de 65 afos o més en el periodo 2000-2050. En
este caso, la variacion calculada a partir del cociente de los porcentajes
en 2050, respecto a 2000, es de 3.13 para el promedio de América Latina,
mientras que en México llega a ser casi cuatro veces (3.96), lo cual es
indicativo de un ritmo de envejecimiento relativamente acelerado. Véase
cuadro 2.

e
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Cuadro 2. Variacién registrada en el porcentaje de la poblacién de 65
anos o mas, en el periodo 2000-2050

: . Anos Variacién
Nim Pais
2000 2050 i 2050/ 2000
1 Cuba 9.6 26.5 2.76
2 Uruguay 12.9 191 1.48
3 México 4.7 18.6 3.96
4 Brasil 5.2 18.3 3.52
5 Chile 7.2 17.9 2.49
6 Panama 5.5 17.9 3.25
7 Argentina 9.7 17.8 1.84
8 América Latina 5.4 16.9 3.13
9 Costa Rica 5.1 16.7 3.27
10  Colombia 4.7 16.3 3.47
1" Ecuador 4.7 16.3 3.47
12 Republica Dominicana 4.3 16.0 3.72
13 Peru 4.7 15.7 3.34
14 Venezuela 4.4 15.7 3.57
15 El Salvador 5.0 15.0 3.00
16 Honduras 3.4 12.4 3.65
17  Bolivia 4.0 1.6 2.90
18  Nicaragua 3.0 1.4 3.80
19  Paraguay 3.5 1.3 3.23
20 Haiti 3.7 1.1 3.00
21 Guatemala 3.5 9.9 2.83

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion del Boletin demogrifico, nam.
69, cerar, 2002.

A continuaciéon se presenta, en forma grafica, la evolucion estimada
de la estructura de poblacion de México, por grupos de edad, hecha
por el Conapo (2003), para el periodo 2002-2050. En la gréfica el gru-
po de 65 ainos o mas llega a ser ligeramente mayor a la quinta parte del
total (21.5%) en 2050, lo cual supera las cifras de la cerar (18.6%) para
ese mismo ano.

Independientemente de la fuente que se estime conveniente utilizar,
el hecho es que se prevé para México un significativo cambio en la es-
tructura de poblacién con una importancia creciente del grupo de 65
anos o mas.

— 4
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Grafica 2. Poblacion estimada por el Conapo para
el periodo 2002-2050 (en unidades relativas y por grupos de edad)
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Fuente: Elaboracion propia a partir las Proyecciones de la poblacion de México 2000-
2050, Conapo (2003).

Algunos antecedentes sobre la atencion a la salud
Erogaciones respecto al pis, en paises seleccionados de Europa y America

Como parte de los antecedentes que fundamentan los criterios del mo-
delo de distribucién de costos que se propone, se muestran, en las gralfi-
cas 3y 4, las erogaciones por atencion a la salud (referidas al pig) las ClollllCS.
de acuerdo con estimaciones de la oms para el ano 2000, tuvieron lugar
en paises seleccionados de Europa y de América. ‘
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Grifica 3. Erogacion en atencién a la salud en paises seleccionados
de Europa (de cardcter piblico y privado, y en porcentaje del pis)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la oms (Selected National
Health Accounts Indicators for All Member States, Estimates for 2000).

Se observa que en esta seleccion de 27 paises, cinco de ellos (al extremo
izquierdo de la grifica) estan por debajo de 6% del pis. De los 22 restan-
tes, 14 (prcticamente la mitad) estdn igual o por arriba de 8%, con dos
casos que superan 10% (Alemania con 10.6% y Suiza con 10.7%).

En América hay marcados contrastes: de los 24 paises seleccionados,
Estados Unidos supera significativamente a los demds con un valor de
13.0% y el més cercano, con 10.9%, es Uruguay; 15 de las naciones que se
presentan en la grifica estan igual o por arriba de 6%, mientras que México,
con 5.4%, queda en la mitad inferior de esta muestra.

Se aprecia también una importante variabilidad en cuanto a la compo-
sicién de las erogaciones (de cardcter publico o privado). Cuba tiene la
mayor proporcion de cardcter publico, mientras que en la Republica Do-
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Grafica 4. Erogacion en atencion a la salud en paises seleccionados de
América (de cardcter publico y privado, y en porcentaje del pis)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la oms (Selected National
Health Accounts Indicalors for All Member States, Estimates for 2000).

minicana la proporcién es menor a una tercera parte del total de las ero-
gaciones. De manera general, en los paises de América Latina es notoria
una participacién menos relevante del sector publico, lo cual pone de
manifiesto la deficiencia de los mecanismos de la seguridad social, dada
la evidente necesidad de protecciéon para grandes grupos de poblacion
que subsisten en condiciones socioeconémicas muy precarias.

Costos per capita de atencion a la salud
Otra referencia atil para este andlisis es el costo anual per cdpita en aten-

cién a la salud que reporta la ocoe en su publicacion Health at a Glance
(2003). En la grafica 5 se muestran los datos de 29 paises con un prome-

|}
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dio fie 2 117 dolares t{stadunidenses (rpp).'% En el extremo superior, Suiza
y EE. UU. reportan niveles de 3 248 y 4 887 délares. México y Polonia se
ubican en la parte inferior con una erogacién anual de 586 y 629 délares
respegtivumente. El valor para México es practicamente 19% del corres:
pondiente a EE. UU. y apenas supera la cuarta parte del promedio de la
oCDE (27.7%).

?mﬁaf 5. Gastos anuales per c¢dpita en atencion a la salud
en 29 paises de la ocoe, datos de 2001 para 25 paises y de 2000
para los cuatro restantes (délares)
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LOS RETOS EN SALUD 331

En el reporte de la ocpE se incluye la relacion de la erogacion total en
atencion a la salud, respecto al ris, que para México es de 6.6%. Resulta
dificil conciliar el valor de este concepto con el anterior (erogacion anual
de 586 dolares per capita en 2001), pues para ello la paridad equivalente
tendria que haber sido de 6.45 pesos por un dolar, dada una poblacion de
101 826.2 millones de personas y un ris de 5 830 116 millones de pesos.

Por otra parte, la Secretaria de Salud, en su publicacion Salud: México
2002 (2003) difunde, entre otros conceptos, datos del gasto publico en
salud per capita por condicion de aseguramiento. A nivel nacional se tie-
nen valores de 1 741.3, de 1 144.4 y de 1 448.8 pesos anuales, para la
poblacion asegurada, para la no asegurada y para la poblacion total, res-
pectivamente. Aunque no aclara la proporcion que corresponde a cada una
de estas categorias, los datos del XII Censo general de poblacion y vi-
vienda 2000, que se presentan en la grafica siguiente, dan cuenta de que
mis de la mitad de la poblacion a nivel nacional, 57%, no es derechohabiente
de alguna instituciéon que proteja su salud.

Grdfica 6. Porcentaje de la poblacion nacional, por grupos
quinquenales de edad, no derechohabiente de los servicios de salud
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Por otra parte, para que a nivel de la poblacion total se tenga un gasto
per capita de 1 448.8 pesos, se requeriria que la proporcion de la pobla-
ci6n no asegurada fuese de 49%, con base en los montos, ya referidos, de
1 741.3 pesos para la poblacion asegurada y de 1 144.4 pesos para la no
asegurada.

La variacion de 57% a 49% en el periodo 2000-2002 denota un signili-
cativo incremento de la poblacién derechohabiente de los servicios insti-
tucionales de salud, lo cual parece poco probable en un lapso tan breve.

En la misma fuente de la Secretaria de Salud se senala que el gasto
piiblico en salud como porcentaje del vin fue de 2.4% en 2002, el cual
registrd una disminucion respecto a 2.8% registrado en 2001, Al aplicar
2.4% al iy de 2002, cuyo monto es de 6 152 828 millones de pesos, ten-
driamos una erogacion total de 147 667.9 millones de pesos y un prome-
dio de 1 433.1 pesos anuales per cipita,'” que es practicamente igual a
los 1 448.8 pesos antes citados.

I'n cuanto a la crogacion total en atencién a la salud de cardcter pabli-
coy privado en 2002, seialan que fue del orden de 5.8% del vin, lo que
significa un total anual de 356 864.1 millones de pesos en 2002 y una
erogacion per cipita de 3 463.3 pesos, que resulta igual a 59% de los 586
délares segun los datos de la ocor, si considerdramos una paridad de 10
pesos por un dolar (5 860 pesos).

Es preocupante que a nivel internacional (ocpr), aunque se trate de
conceptos con un aio de diferencia (2001 y 2002), se informe de eroga-
clones respecto al ris (6.6%) y erogaciones per capita (del orden de 5 860
pesos), que presentan un panorama mds favorable y que distan significa-
tivamente de las qué difunde la Secretarfa de Salud (5.8% del riny 3 463.3
pesos per cipita).

Discrepancias como las que se han senalado ponen de manifiesto la
necesidad de mejorar la confiabilidad de las estadisticas, asi como la dili-
cultad para seleccionar la informacion adecuada como base para proyec-
ciones de largo plazo.

Con las reservas ya comentadas, y ademds de los valores especificos
para los distintos paises, es interesante observar que en los afnos recientes
la tendencia de las erogaciones en atencion a la salud con respecto al v,
aunque a un ritmo diferenciado, en lo general ha venido incrementindose
progresivamente en el seno de la ocnr. Véase grafica 7.

7 Para una poblacion total de 103 039.9 miles de personas en 2002,
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Grdfica 7. Evolucién del gasto en salud en relacién con el v,
para paises seleccionados de la 0OCDE
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Health in ocoe Countries, 2002).

Recomendacion de la oms

En el mismo sentido de la tendencia mostrada, la oms, por conducto de
su Comisién de Macroeconomia y Salud, acord6 en su quinta reunion
celebrada en diciembre de 2001, entre otros asuntos, lo siguiente: “que
los paises de ingresos bajos y medios fomenten el desembolso en salud,
es decir, el gasto en salud dedicado al presupuesto, en un punto del riB
para el afio 2007 y en dos puntos del pis para el aio 2015, con respecto a
los niveles actuales.” Conforme a lo anterior, México deberfa alcanzar
6.6% del pis en salud para 2007 y 7.6% en 2015.
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Dicha recomendacion parte de los andlisis de la propia Comisién que,
en sureporte emitido en esa techa, cuyo titulo es Invirtiendo en salud para
el desarrollo econdmico, senala que, en términos econdmicos, la salud y la
educacion son las dos piedras angulares del capital humano, y que la
salud es una base fundamental de Ta productividad laboral, de la capaci-
dad para aprender y de la aptitud para progresar intelectual, fisica y
emocionalmente.

En la misma publicacion enfatizan la importancia de la atencion a la
salud no solo por el valor intrinseco de la misma, sino como una estrate-
gia fundamental para abatir la pobreza, ya que las enfermedades reducen
signiflicativamente los ingresos de la sociedad, de los individuos, asi como
los prospectos de desarrollo econdmico.

Ley de los derechos de las pevsonas adultas mayores

Otro antecedente importante relativo a la poblacion envejecida, es la Ley
de los derechos de las personas adultas mayores, que entrd en vigor en
Julio de 2002, Esta ley establece, a favor de las personas en edad avanzada,
un conjunto de beneficios especilicos en materia de atencion a la salud.

Del contenido de la citada ley se transeriben a continuacion algunas
cuestiones que se estiman relevantes:

Articulo 3o. para los electos de esta ley, se entendera por:

L. Personas adultas mayorves. Aquellas que cuenten con sesenta aiios o mis de
edady que se encuentren domiciliadas o en transito en el territorio nacional”
“Articulo bto. De manera enunciativa y no limitativa, esta ley tiene por objeto
garantizar a las personas adultas mayores los siguientes devechos: [ |

T De la salud, la alimentacion v la familia: ||

B. A tener acceso preferente a los servicios de salud, de conformidad con el
parralo tercero del articulo 4o, constitucional y en los términos que senala el
articulo 18 de esta ley, con el objeto de que gocen cabalimente del derecho a su
sexualidad, bienestar fisico, mental y psicoemocional.”

Articulo 18, Corresponde a las instituciones publicas del sector salud, garanti-
zar a los adultos mayores:

I El derecho a la prestacion de servicios piblicos de salud integrales y de
calidad, en todas las actividades de atencion médica, de conformidad con lo
establecido en el aviiculo 33 de Ia Ley general de salud |...|
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11 El acceso a la atencién médicaa las personas adultas mayores en las clinicas
y hospitales, con el establecimiento de dreas geridtricas en las unidades médicas
de segundo y tercer nivel pablicas y privadas. Las especialidades médicas en-
cargadas de la atencion de Lasalud de Jas personas adultas mayores, como la
geriatriay In gerontologias | ...

V. Mccanismos de coordinacion interinstitucional para proporcionar medi-
camentos, previo estudio socioecondmico, para su distribucion sin costo al-

guno [...]

Las garantias de atencion especializada, preferente, y la distribucion
de medicamentos gratuitos son aspectos, sin duda alguna, muy necesa-
rios para este segmento de nuestra poblacion; sin embargo, no hay evi-
dencias de que se hayan tomado medidas para darle viabilidad financiera
a estos propositos, lo cual constituye una importante omision que les res-
ta eficacia en la prictica y hace que se configuren como otra carga adicio-
nal a las muy pesadas v numerosas que ya enfrenta el sector piblico, sin
que se tenga resuelto el financiamicnto de las mismas, ni siquiera en el
mediano plazo.

Morbilidad y utilizacion de servicios ambulatorios

La Encuesta Nacional de Salud TI de 1994 aporta elementos fundamen-
tales para intentar una estimacion de la distribucion de los costos en la
atencion a la salud. Los perfiles de morbilidad aguda, percibida por gru-
pos quinquenales de edad y por sexo, ponen de manifiesto la declinacion
del estado general de salud en edades avanzadas, lo que se relleja en un
patron creciente de utilizacion de servicios ambulatorios de salud, en el
cual la poblacién femenina tiene una particular relevancia. Como la edad
mdxima que se reporta en cuanto a morbilidad es de 65 anos, se hizo una
extrapolacion hasta los 89 anos con base en informacion de Estados Uni-
dos (Schieber et al., 1989).

Las graficas 8, 9y 10 se relieren, respectivamente, a informacién sobre
morbilidad, a la atilizacion de servicios ambulatorios de salud, y a la co-
rrelacion que existe entre los dos conceptos anteriores.

Es notorio que tnicamente durante las primeras etapas de la vida la
morbilidad masculina es mayor a la femenina, después de los nueve anos
es siempre superior la de las mujeres.
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Grdfica 8. Perfiles de morbilidad aguda percibida segiin grupos
de edad y sexo (tasa por mil)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta Nacional de Salud 11, 1994 (cero
a 64 anos) y estimacion con base en Schieber et al. (1989) de 65 anos en adelante.

Grdfica 9. Tasas de utilizacién general de servicios ambulatorios
de salud a nivel nacional, por grupos de edad (tasa por cien)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta Nacional de Salud II (1994).
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De acuerdo con la mayor morbilidad femenina hay una corresponden-
cia directa con la utilizacion de servicios ambulatorios, especificamente a
partir de los 15 afos. La correlacion entre los conceptos anteriores (sin
distincién de sexos) se aprecia con claridad en la grafica siguiente.

Grdfica 10. Correlacién entre morbilidad y utilizacion de servicios
ambulatorios de salud
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la Encuesta Nacional de Salud IT (1994).

En esta grifica con dos ejes verticales —el de la izquierda referido a la
morbilidad y el de la derecha a la utilizacién de servicios ambulatorios—,
se advierte la tendencia paralela de los dos conceptos anteriores (particu-
larmente a partir de la edad adulta). Esta tendencia, medida a través del
coeficiente de correlacion, es de 0.942 (para una correlacion perfecta se-
ria uno), lo cual refuerza estadisticamente la estrecha relacion que se per-
cibe entre ambas variables.
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Indice de gastos de atencion médica para la poblacion envejecida

La grifica 11 presenta los datos del indice de gastos en atencién médica
para la poblacion de 65 afios o mds en 13 paises seleccionados de la ocp,
con datos de la propia organizacion (1997)!% y tomando como base igual
a 100 los gastos para el grupo de cero a 64 anos.

De las 13 naciones, solamente Portugal registra un indice inferior a
200. Por otra parte, México lo tiene de 292, mientras que Suiza, Austra-
lia, Estados Unidos, Paises Bajos y Japén llegan a niveles de 400 o mayo-
res. Estos valores enfatizan el elevado gasto en atencién a la salud que se
requiere para la poblacion envejecida.

Grafica 11. Indice de gastos de atencién médica para el grupo
de 65 afios o mds en paises de la ocpe (base= 100 el grupo
de cero a 64 anos)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ageing in orco Countries (1997) y Carlos Soto
(México, 2000).

18 Excepto para México, donde la referencia es una estimacion de Carlos Soto (2000).
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Evolucion de la morbilidad y la mortalidad

En la evolucion de la morbilidad ocupan una posicién principal las en-
fermedades cronico-degenerativas como la diabetes mellitus, enfermeda-
des isquémicas del corazén, cincer y enfermedades cerebrovasculares,
entre las mas importantes, cuya severidad pudicra ser evitada en alguna
medida, lo cual pone de manifiesto la importancia de acciones preventi-
vas que tiendan a reducir el daio a la salud, Ta preserven por mayor tiempo
y permitan un abatimiento de las erogaciones asociadas para recuperarla
una vez que se manifiestan las enfermedades.

Respecto a la diabetes mellitus resulta interesante transcribir la des-
cripcion que hace de ella la propia Secretaria de Salud (2002), en la cual
resalta la gravedad de este padecimiento tanto en el presente como para
los proximos anos: )

Scgun diversas fuentes, la prevalencia de diabetes en los paises en desarrollo
crecerd 170% entre 1995 y 2025, Las principales razones de este incremento
son el envejecimiento de la poblacion y el aumento de la exposicion a factores
de riesgo tales como Ta obesidad, el consumo de carbohidratos y grasas, y un
estilo de vida cada vez mis sedentario.

En México la diabetes ocupa el primer sitio en T lista de lTas 10 principales
causas de muerte en mujeres y el segundo en hombres, y muestra un comporta-
miento ascendente. En los dltimos 20 anos las tasas de mortalidad por esta
causa aumentaron de 20 por 100 000 a principios de los anos ochenta a mis de
40 en el momento actual.

Estas cifras ubican a México dentro de los primeros 10 lugares anivel mundial
en la prevalencia de diabetes, sitio que se mantendrd por lo menos hasta la
mitad del presente siglo. Nuestro pais es ademds una de las naciones con las
mayores tasas de mortalidad por esta causa.

Ademads de un ndmero muy importante de muertes (mas de 10% del total), la
diabetes produce en México una carga muy importante de discapacidad. Se
estima que de cada 100 diabéticos, 14 desarrollan nefropatias; 10, neuropatias;
siete a 10, pie diabético (30% de los cuales terminan en amputacion), y dos a
cinco, problemas de ceguera. A esto debe agregarse el viesgo adicional de car-
diopatia isquémica y enfermedad cerebrovascular.

Las estadisticas sobre las causas de defuncion dan cuenta de que, a
nivel nacional, se ha pasado del predominio de las enfermedades infec-
ciosas al de las cronico-degenerativas. Al respecto, la Secretaria de Salud
(2002) informa que:
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Como consecuencia del descenso de la mortalidad atribuible a las enfermedades
infecciosas, de lanutricién y la reproduccion, las enfermedades no transmisibles o
cronicas se han constituido en las principales causas de muerte en nuestro paisy en
la mayoria de los paises del mundo. Elaumento en la frecuencia de estas enferme-
dades también estd relacionado con el envejecimiento de la poblacion y con la
exposicion creciente a riesgos ambicntales y a estilos de vida poco saludables.

En algunos casos, a este cambio hacia el predominio de las enfermeda-
des ardnico-degenerativas se le ha denominado transicion epidemioligica si-
guiendo la propuesta de Omran (1971), pero como senalan Carolina
Martinez y Gustavo Leal (2001) resulta poco apropiado el uso del término
parareferirse mds a los cambios en las causas de muerte que de las modifi-
caciones experimentacas por las causas del perfil de las enfermedades.

En cuanto a la poblacion de 65 anos o mds, Carolina Martinez Salgado
(uam-Xochimilco), con datos a nivel nacional correspondientes a 1999, y
advirtiendo la dificultad de establecer causas precisas de defuncion cuando
hay concurrencia de riesgos y patologias, indica que entre las principales
se encuentran las enfermedades del corazon, seguidas por los tumores
malignos y la diabetes mellitus. Agrega que estos padecimientos fueron
los responsables de casi la mitad de las muertes en este grupo de edad y
les siguen en frecuencia las enfermedades cerebrovasculares y las
pulmonares obstructivas cronicas.

[istos elementos refuerzan la argumentacion de un elevado costo de
atencion a la salud en las edades avanzadas, por el tratamiento que, como
enfermedades de cardcter cronico, haya sido necesario seguir antes del
fallecimiento de la poblacion afectada.

Modelo de asignacion de costos unitarios para atencion a la salud,
por grupos de edad

Criterios utilizados para la construccion del modelo

Para andlisis prospectivos resulta de gran utilidad el costo unitario en
atencion a la salud, por grupos de edad, ya que permite hacer estimacio-
nes diterenciadas del efecto que podria tener la transicion demogrifica

, t
en nuestro pais. !

" Como resultado de esta transicion se pasard de una situacion, en L actualidad. en que uno
e caclaveinte mexicanos es mayor de 65 anos, a ser pricticamente uno de cada cinco, hacia 2050,
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Con este objetivo se construyé un modelo que se ajusta a los criterios
siguientes:

1. Se busca obtener cifras que sean de utilidad para analizar tendencias
de largo plazo en érdenes de magnitud aproximados a los reales.

2. Se parte de la situacién en 2002 (afo base) de que la erogacion total
para atencion a la salud es equivalente a 5.8% del rin de ese ano,
que corresponde a un escenario relativamente modesto.

3. Se considera que el perfil de las erogaciones sigue el de la morbili-
dad que resulta de la Encuesta Nacional de Salud IT de 1994 (kxsy 1)
hasta 65 anos, y que a partir de esa edad y hasta 89 afos se polariza
conforme a la experiencia ya referida de EE. UU.

4. Los costos unitarios difieren de acuerdo con la frecuencia de utili-
zacion que se-estima en funcion del sexo y la edad, con base en los
datos de la knsa 1.

5. La relacion del grupo de 65 anos o mis es de 2.90 veces la que
corresponde alos de 0 a 64 anos, para el afio base (2002). Posterior-
mente, evoluciona de acuerdo con la proporcion relativa de los gru-
pos de poblacién anteriores, ya que los costos unitarios iniciales se
modifican de igual forma para todas las edades, y lo hacen tnica-
mente de acuerdo con el incremento real previsto en la proyeccion,

De la aplicacion del modelo descrito, se tienen los resultados para 2002
que se muestran en el cuadro 3.

Se observa que la erogacion total es de 356.864 millones de pesos, de
los cuales 44% (157 178 millones de pesos) corresponde a la poblacion
masculina y 56% (199 687 millones de pesos) a la femenina. Para el total
del grupo de 65 afios 0 mds se tienen 46 329 millones de pesos que
prorrateados entre 5 041 577 personas da un costo unitario de 9 189
pesos anuales.

Yara efectos de la evolucion de los costos se husca mantener una pro-
porcion de las erogaciones totales por concepto de atencion a la salud,
en relacion con el v, que refleje un aumento moderado respecto a la
situacion presente, conforme a los acuerdos de la ons de diciembre de
2001. Con este fin se ha elaborado el cuadro 4, en el cual se ha seleccio-
nado como mds probable un crecimiento econéomico promedio entre
3% y 3,5% anual para 2000-2050 (se muestran también los resultados
para 2.5%).
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3. Erogaciones estimadas en atencion a la salud en 2002,
por grupos de edad y por sexo

Cuadro

Costo Relacion de
- - unitario | eropgacion
Erogaci6 Erogacion | Erog pE[)r:g::s:)o;s Poblacion p‘;orb;f';):s anual por 55’( l
hombres mujeres total deedad total de edad gruc;:jzzdc ’;S:‘; ::
0-64 anos
L Grupo (Millones de pesos) (Pesos)
de edad e | o
Tl ato U 5917 ' 4646 ' 10,563 | 2,020,709
"4 afos | 20215 ' 16920 ' 37,144 ' ' 8,418,717 ' ; '
1 | | | | | | | |
, 59 afos | 15768 | 14,701 = 30469 11,369,098 | : 1 :
_10-14 afios | 10,916 | 13,251, 24,167 , 102,342 ;11,237,370 33,045,804 3,097 .
1519 afos | 9,913 | 11,458 | 21371 | 110,673,862 : | ,
| 20-24 afos | 9,395 | 12,787 | 22,182 | | 9,976,144 | | |
| 95-29 afios | 11,240 | 15136 | 26,376 | | 9,188,074 1 I | |
| 30-34 afios | 10,042 | 13,463 | 23,505 ! | 8,184,557 I [ I
| 35.39 afos | 10,942 ! 15053 ! 25995 ! I 7,113,888 ' I I !
| 40-44 afos ' 8527 ' 14132 ' 22658 ! ' 6,022,167 " ! : :
' 45.49 afios | 7,911 : 12,309 : 20,220 : : 4,824,829 : | !
50-54 aﬁos: 6432 | 10,083 | 16515 | | 3,785,039, : ‘ |
| 65-59 afos | 5937 | 9,209 | 15147 | 2,910,924 , , ,
| 60-64 afos | 5,615 | 8611 | 14,226 | 208,193 | 2,323,009, 64,952,493 3205 | L
i 65-69 arfios | 4964 | 7,872 | 12,836 | | 1,822,677 | | |
| 70-74 afios | 4,684 | . 6581 | 11265 | | 1,331.9881 | | |
| 75-79 anos | 3,576 | 5255 | 8831 | I 890,421 [ [ I
1 80-84 afos | 2,623 ! 4043 ! 6667 ! I 532,134/ ! ! !
| 85-89 afios | 1559 ! 2505 ' 4064 ' ' 276,894 f : :
' 90-94 arios ' 744 : 1,229 ; 1,973 : : 137,655 : ; I
: 95-99 afios : 221 | 3m | 593 | 42,389 : | ,
L 100 aﬁoso+l 37, 84 101 | 46329 7.419,5,041577 | 9,189 | =
: Total : 157.178 : 199,687 : assiasfl 356,864 103,039,964 103,038, 964' 3,463 I 2.90 ]
ILPorcema)cs: 44.0% : 56.0% : 100.0% :

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de las proyecciones de Conapo
2000-2050, vnsa 1-1994, Carlos Soto (1999) y ons (2003).

En el modelo se utiliza un incremento real de los costos, de 3% anual,
con el que los gastos totales por el concepto referido, si el vip creciera a
3.5% anual, tendrian apenas un aumento de 2.47 puntos porcentuales en
48 anos, al pasar de 5.80% en 2000, a 8.27% en 2050, en ambos casos
respecto al vis de cada uno de esos anos.
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En cuanto las metas propuestas por la oms (6.6% del vis en 2007 y 7.6%
del vis en 2015) solamente se llegaria a un nivel cercano si el crecimiento
de la economia fuese de 2.5% anual en promedio (6.41% en 2007 y 7.55%
en 2015).

Conforme a lo anterior, 3% de tasa de crecimiento real de las eroga-
ciones en atencion a la salud puede considerarse como una hipétesis
moderada, sobre todo si se toma en cuenta que en el seno de la ocpr
durante el periodo 1989-1999 este concepto ha crecido con mayor rapi-
dez que el rip.?

Cuadro 4. Prospectiva de evolucion real de erogaciones por concepto
de atencion a la salud, en relacion con el crecimiento esperado del piy

Crecomiento real promedio del P15 en el peviodo
2002-2050
Crecimiento real de
erogaciones en Ano 2.5% 3.0% 3.5%
atencion a la salud
2007 6.11 5.96 H.82
2015 6.65 6.24 H.806
2.09 . &
% 2030 7.62 (.65 5.80
2050 8.25 06.03 5.8
2007 6.26 6,11 5.96
2015 7.08 6.65 6.24
2.5% -
" 2030 8.74 7.62 6.66
2050 10.4% 8.26 (.50
2007 6.41 6.206 6.11
300 2015 7.55 7.08 (:h')
203() 10.01 8.74 7.6
2050 13.18 10.43 8.97

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de las proyecciones del Conapo
2000-2050, knsa n-1994, Carlos Soto (2000) y oms (2004).

200 26 de los 28 paises micmbros de la ocoe (excluyendo Ta Repiblica Eslovaca y Turquia) Ta
tasa. media de crecimiento veal de Tas crogaciones totales en atencion a la salud en el periodo
1989-1999, de 3.3% anual, superd en 1.3 puntos poreentuales a la tasa media de erecimiento del
i (2.0% anual).
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Limitaciones melodoliogicas de la version actual del modelo

Las limitaciones metodol6gicas de la version actual del modelo, que a
continuacién se mencionan, no pretenden agotar el tema, sino poner de
manifiesto las que se estiman como mas relevantes:

a) La morbilidad del afo base s¢ mantiene a lo largo del periodo de
analisis. Esto equivale a considerar un escenario estatico, en el
que se mantiene invariable el perfil de danos a la salud, y donde
las acciones y politicas de prevencién no tienen un efecto cuanti-
ficable.

b) La relacion de costos del grupo de 65 anos o mis, respecto al de
cero a 64 anos, igual a 2.9 en 2001, varia inicamente en funcién de
los cambios demogrificos. Esta es otra hipétesis que habria que
modificar a la luz de mejor informacion.

No obstante, si se contara con elementos que orienten los probables
cambios en los conceptos mencionados, ya sea para analizar los efectos
de politicas definidas o para el disefio de las mismas, el modelo tiene la
flexibilidad suficiente para incluirlos sin dificultad alguna.

Costo anual per capita, por grupos de edad y por sexo,
en atencion a la salud

En la grafica 12 se muestran los valores del costo anual per cdpita y por
grupos quinquenales de edad en atencion a la salud, en pesos de 2002,
que resultan del modelo propuesto.

De acuerdo con los criterios de calculo, el perfil de costos unitarios que
resulta es aproximadamente igual al de la morbilidad (grifica 8).*! Es
notoria la diferencia que resulta entre hombhres y mujeres y, por citar un

ejemplo, se tiene que de 65 a 69 anos el costo anual per cépita para hom-
bres-es de 5 848 pesos y de 8 083 para las mujeres, 38% mayor que la

cantidad anterior. Para el total de la pob acion, dada la composicién por
sexos en ¢l aio de referencia, es de 7 042 pesos anuales.

UL cocliciente de correlacion entre costos per cipitay morbilidad para hombres es de 0,993
y para mujeres de 0,998,

S
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Grdfica 12. Estimacién de costos anuales per cdpita, por grupos
quinquenales de edad y por sexo, en atencién a la salud
(pesos de 2002)

18,000

16,000 |

-6

14,000 ) ) :

°
12,000 :
10,000

8,000 B ‘ %

Pesos de 2002
o

6,000 5

4,000 teesi @ N

©
'@
~

2,000 3

0 3 y 100
¢ 14 59 10-14; 1519 20:24 2529 3034 3539 4044 ;4549 5054 5559 60-54 65-69 7074 7579 B0-24 8589 90-94 9599

< tano 3 = A - 3 fod aros o
191800 Jaos anos  afos | afos  ados | anos  afos | afios | anos | ados anos aros  anos . ados aflos ados anos  afos  afos | ados

45954970 5227 8078 7043 arm 9,083 10,633 13,405 15,678 15293 14,909 14,524

o Mueres (4702 4100 2540 2403] 2173 2574° 1284 3256 4,167
4254 5,02 5,840 7,710 9026 11,380 13.309 12,962 12,656 12,329

Hombres; 5,729 4702 2718 1.907' 1836 1876 2454 2479 3.125 2093 3,369 3561
Totsl 15227 4412 2680 2151) 2000 2223} 2871, 2872 3654 3,762 4,191 4422 5203 124} 7.042 BAST 9918 12,528 14675 14,331 13979 13,626

© Mujeres Hombres * Total

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de las proyecciones del Conapo
1996-2050, £nsa 11-1994, Carlos Soto (1999) y oms (2000).

Entre los efectos previsibles, en materia de atencion a la salud, derivados
de la drastica transformacion que se prevé en la estructura de la poblacion,
el perfil de las erogaciones estimadas manifiesta un desplazamiento hacia
las edades mas avanzadas, como se muestra al comparar las estimaciones
para 2002 y 2050. Véase graficas 13y 14.

Proyeccion de erogaciones en atencion a la salud,
por grandes grupos de eded
Proyeccion en valores absolutos

A continuacién se presenta la proyeccion de erogaciones (para hombres
y mujeres en conjunto) que resulta de aplicar los costos unitarios a la
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Grifica 20. Evolucion del saldo de la reserva (fondo) para el caso
de la aportacién global uniforme (expresado en millones

de pesos de 2002)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de las proyecciones del Conapo
2000-2050, nsa 11-1994, Carlos Soto (2000) y oms (2004).

Conclusiones y recomendaciones respecto a la atencion a la salud
Respecto a la demografia

El envejecimiento es un fendmeno demogréfico que se ird acen-
tuando en este siglo en la mayoria de los paises.

México manifiesta un ritmo de envejecimiento mas acelerado que
las demdas naciones de Latinoamérica. Consecuentemente, se 1rda
acentuando la importancia relativa del grupo de 65 anos o mas,
respecto al total de la poblacion, y se estima del orden de 21.5%
para 2050 de acuerdo con el Conapo y de 19% segtn la cepAL.

s
&8
&2
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Respecto a la alencion a la salud

* Los niveles de erogacion en México son relativamente bajos respec-
to a una gran mayoria de paises tanto en cifras absolutas como en
relacion con el rip.

* La Comision de Macroeconomia y Salud de la oms, en su quinta
reunion anual de diciembre de 2001, recomendé elevar los niveles
de erogacion actuales en relacion con el ris, de tal forma que en el
caso de México alcancen 6.6% en 2007 y 7.6% en 2015.

* La recomendacion de la oms estd estrechamente relacionada con el
senalamiento de que, en términos econdmicos, la salud y la educa-
cion son las dos piedras angulares del capital humano, y que la sa-
lud es una base fundamental de la productividad laboral, de la
capacidad para aprender y de la aptitud para progresar intelectual,
[isica y emocionalmente.

* Dicha organizacion también enfatiza la importancia de la atencion
a la salud no solo por el valor intrinseco de la misma, sino como
una estrategia fundamental para abatir la pobreza, ya que las enfer-
medades reducen significativamente los ingresos de la sociedad, de
los individuos, asi como los prospectos de desarrollo econémico.

* La Ley de los derechos de la personas adultas mayores establece
garantias de atencion especializada preferente y la distribuciéon de
medicamentos gratuitos que son, sin duda alguna, muy necesarios
para el segmento de poblacion de 60 anos o mds; sin embargo, no
hay evidencias de que se hayan tomado medidas para darle viabili-
dad financiera a estos propasitos.

e Las enfermedades no transmisibles o cronicas se han convertido en
las principales causas de muerte en nuestro pais y en la mayoria de
los paises del mundo. El aumento en la frecuencia de estas enfer-
medades también esta relacionado con el envejecimiento de la po-
blacion y con la exposicién creciente a riesgos ambientales y a estilos
de vida poco saludables.

* Segun datos de 1999, y a nivel nacional, las principales causas de
defuncion entre la poblacién de 65 afios 0 mds, son las enfermeda-
des del corazon, seguidas por los tumores malignos y la diabetes
mellitus. Estos padecimientos fueron los responsables de casi la
mitad de las muertes en este grupo de edad.

¢ Como premisas para construir el modelo de asignacién de costos se
considera, entre otras, que el perfil de las erogaciones sigue al de la
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morbilidad que resulta de la Encuesta Nacional de Salud 1T de 1994,

que el costo unitario para la poblacién en edades avanzadas cs (lol
orden de tres veces lo que corresponde al grupo de cero a 64 aios, y
que en 2002 (ano inicial) la erogacion respecto al rip es de 5.8 por
ciento.

Como ejemplo de costo anual per cdpita para el grupo de 65 a 69
anos, en el caso de los hombres seria de 5 848 pesosy de 8 083 para
las mujeres, cantidad 38% mayor que la anterior. Para el total de la
pobl:l('i()n dada la composicion por sexos en el afo de referencia,
seria de 7 042 pesos anuales.

Si el crecimiento econémico esperado para el pcnodo 2002-2050
fuese de 3.5% promedio, el incremento de la erogaciones, en térmi-
nos reales, deberia ser al menos de 3% anual para que su relacion
respecto al rip aumente ligeramente (de 5.8% en 2002, a 8.27% en
2050).

Las erogaciones para el grupo de 65 afios o mis, son las de mas
rapido crecimiento y mayor importancia absoluta y relativa en el
periodo analizado. En 2050 alcanzarian un monto de 1.158 I)l”(.)—
nes de pesos (24.3 veces el de 2002), al aumentar a una tasa media
anual de 6.87% y equivaldrian a 42.4% de los recursos totales desti-
nados a la atencion de la salud.

Para que al prorratear los gastos por atencion a la salud de la pobla-
cién envejecida, la aportacion per capita no se imncrementara (res-
pecto a los 17.4 dias de salario minimo, que se calculan en 2002
para el grupo de 15 a 64 anos), el salario real promedio tendria que
aumentar a una tasa media anual de 6.41% en el periodo 2002-2050
(para que alcanzara una cifra equivalente a 343.2 dias de salario
minimo en el tltimo aiio de la proyeccion).

Como resultado de las opciones de [inanciamiento analizadas, la
aportacion unitaria uniforme requeriria de 74.8 dfas de salario mi-
nimo para la poblacién de 15 a 64 afos. Tratindose de la aporta-
cién global uniforme, seria necesario el equivalente a 90.4 dias, al
inicio del periodo de andlisis, para concluir en 2050 préicticamente
con la misma cantidad que la opcion anterior (73.4 dias).

En los calculos realizados se ha considerado implicitamente que la
totalidad del grupo de 15 a 64 anos estaria en posibilidades de con-
tribuir al financiamiento de las obligaciones descritas. Esto signifi-
ca que, para tales electos, se estarian aprovechando las ventajas de
lo que algunos especialistas han llamado “bono demogrifico™. Sin
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embargo, de no materializarse un namero suficiente de fuentes de
tralm]o para hacer valer las ventajas descritas, la carga financiera
resultard necesariamente mas pesada paralos laboralmente activos.

* En el caso de la aportacién global uniforme, los rendimientos del
fondo que se constituyera, contribuirian casi con més de una terce-
ra parte (35%) de los recursos necesarios para cubrir las erogacio-
nes por atencion a la salud.

* Cabe recordar que las erogaciones estimaclas se basan en un escena-
rio estdtico y que mdcpcn(l]enlcmenr(‘ de la clevada magnitud de
los (ompmmlsos que se vislumbran es imperativo el andlisis y dise-
fio de las politicas que hagan miés eficiente y efectiva la utilizacion
de los recursos que se destinen para la atencion a la salud, particu-
larmente para el reforzamiento de las acciones preventivas de las
enfermedades evitables.

* Por otra parte, una de las cuestiones a estudiar es el umbral de los
65 anos, para electos de la clasificacion como poblacién pasiva. Dada
la extension de la esperanza de vida, la actividad laboral, aun bajo
arreglos distintos a los actuales, probablemente se extenderia tam-
bién y con ello el retiro ya no se mantendria {ijo en una edad deter-
minada.

* Diferir las acciones en esta materia, al igual que ya ocurrié con las
pensiones, eleva costos y dificulta su solucién. Por lo tanto, estable-
cer aportaciones y reservas adecuadas contribuye a mantener nive-
les de contribucion manejables y a distribuirlos de manera mas
equitativa entre las dlstmlas generaciones
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{CUANTA SEGURIDAD SOCIAL REQUIERE LA SOCIEDAD
Y CUANTA PUEDE SOPORTAR LA ECONOMIA?

Juan Arancibia Sordooa
HEC-UNAM

Introduceion

La seguridad social y su concepto se desarrollan en el contexto de la
modernidad y se articulan con la construccion y/o presencia de las nacio-
nes y de sus Estados, con la democratizacion, con la industrializacion, la
urbanizacién y ampliacion de las relaciones salariales de produccion. De
otro modo, la seguridad social y el moderno capitalismo forman parte del
mismo proceso. También, como puede ser obvio, la seguridad social es el
resultado de las luchas sociales y politicas, especialmente las conducidas
y realizadas por los trabajadores de las fabricas y de los servicios estatales,
sin descartar con ello que sea, ademas, el resultado de las necesarias alian-
zas que la burguesia debio establecer para derrotar definitivamente al vie-
jo orden feudal-aristocritico y mondrquico, consolidar la construcciéon
de Estados nacionales y enfrentar en el siglo xx al desafio del socialismo.

La seguridad social, en su sentido amplio y no sélo de seguro o de
pensiones, juega un papel importante en la construccion social, ya que
es portadora de la integracién social. Permite acercar a la ciudadania po-
litica con la social, procura eliminar, o cuando menos aminorar, las des-
igualdades, construir la solidaridad y busca la universalizacion de sus
beneficios. El Estado social se hace presente tratando de eliminar las des-
igualdades y alcanzar la justicia social. La pobreza es asumida como un
resultado de la reproduccion del sistema y su eliminacion como un pro-
blema y una responsabilidad social. Se trata de armonizar la libertad y la
democracia con la justicia, didndole realidad y cuerpo a la libertad y a la
igualdad formal que el liberalismo habfa establecido.

Las luchas sociales, la irrupcion del socialismo (que es su principal
resultado en el siglo xx), la crisis mundial de 1929, obligan al llamado
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que han sido creados por el propio cambio estructural, su orientacion
bisica ha sido el aumentar los impuestos indirectos y disminuir los del
capital. La eficiencia del Estado ha tratado de ser establecida a través de
procesos de reingenieria de sus 6rganos y de la descentralizacion: también
los procesos de focalizacion de politicas han tenido mucha importancia,
especialmente en América Latina. Es importante seialar que el éxito de la
reforma del Estado social, en una perspectiva estratégica, pasa necesaria-
mente por la ampliacion de los consensos, lo cual es crecientemente dificil
cuando se estd eliminando un pilar bisico de los mismos.

La version politica del aumento de la capacidad de direccién del Esta-
do, supone justamente lo que se senalaba acerca de 1a construccion de
consensos, los gobiernos reformadores liberales y neoliberales que asu-
micron el poder en los aios ochenta y noventa, han hecho grandes es-
fuerzos para establecer nuevos pactos sociales y en algunos casos lo han
conseguido, apelando a los viejos corporativismos; cuando no era esto
posible, como en gran parte de América Latina, se ha recurrido al autori-
tarismo dictatorial o al presidencialismo autoritario, paises como Chile,
Argentina, Perd, México, son buen ejemplo de ello.

Para explicar la inflacion de demandas el pensamiento neoconservador
ha recurrido, entre otras, a las tesis psicosociales de Maslow, quien plan-
tea que cualquier nivel de alcance en la satisfaccion de necesidades lleva
aunanueva y mis alta (o por lo menos mds cara) categoria cualitativa de
aspiraciones. In Europa se habria pasado del nivel de lo material a lo
relativo a calidad de vida, que puede considerarse posadquisitivo (o
posconsumista). 'n América Latina no se ha alcanzado la satisfaccion de
las n‘c(tcsi(l;ulcs bisicas para gran parte de la poblacion, pero cuando menos
e] efecto vitrina (ahora también virtual) lleva a amplias capas de la pobla-
con a aspiraciones de consumo correspondientes a las llamadas econo-
!11f;}s (.l(:rs;n‘r(,)llu(l;ls (lo cual no ilegitima estas aspiraciones, pero las
inviabiliza).

Otra corriente del pensamiento neoconservador planted, que el propio
Estado del bienestar y la secularizacion de la sociedad, como resultado
de la ciencia y la racionalizacion que le acompana, destruyeron las insti-
tuciones de (‘(.)ntr()l y los \"Il[()l'(‘.\' tradicionales, generando un hedonismo
y un consumismo que exige la permanente ampliacién de las politicas
sociales. Entonces seria el propio Estado de bienestar el que habria gene-
rado y alimentado las demandas que luego ya no pudo satisfacer ; que
l(?s ciudadanos no tenfan la cultura de enlrentar por si mismos. Tam-
bién los partidos, en su alin por ganar las elecciones, inflan las expecta-
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tivas a través de ofertas no viables, las cuales ademas siempre serdn gratis
para los ciudadanos. Algo parecido ocurre con los dirigentes sindicales,
lo que genera un crecimiento de las clausulas de los contratos colectivos
y su encarecimiento (Margaret Thatcher planteaba que los sindicatos no
luchan contra el Estado y los empresarios, sino entre si por el control de
los agremiados). Incluso, agregan los neoconservadores, los funcionarios
del Estado incrementan la oferta de prestaciones como una manera de
ganar poder y permanencia.

También se plante6 el argumento, de que la alta complejidad social al-
canzada exigiria un alto nivel de informacion y conciencia de los votantes
para tomar decisiones correctas, pero los votantes, disponiendo de una
conciencia limitada, dados sus escasos niveles de informacion, no pue-
den percibir las consecuencias estratégicas y secundarias de sus decisio-
nes y por lo tanto pueden equivocarse y se equivocan al votar. En América
Latina esto se expresaria, segin los ncoconservadores, por ejemplo, ¢n
las tendencias populistas y en los mesianismos politicos.

La crisis de ingobernabilidad reconocida y explicitada por ¢l pensa-
miento neoconservador parecia no ser otra cosa que la expresion, a ese
nivel, de la tension latente en el capitalismo entre reproduccion de la
fuerza de trabajo y reproduccion del capital. La democracia representati-
va s6lo parecia compatible con ¢l capitalismo, como para generar estabi-
lidad, gobernabilidad y paz social. Si el Estado se convertia en un sustancial
mediador en el conflicto entre capital y trabajo, haciéndose benefactor e
intervencionista; entonces era posible hablar de capitalismo democratico.

En América Latina el cardcter de Estado benefactor y/o social [ue res-
tringido, tanto en profundidad, como en extension; alcanzo solo a cier-
tos paises como Uruguay, en menor grado a Chile y Argentina, y mas
tardiamente a Costa Rica. La democracia representativa nunca logro es-
tablecerse prolongadamente, salvo ciertos paises, pero incluso en ellos se
rompi6 con la crisis de la economia y de su Estado (Chile, Uruguay, por
ejemplo), la tinica excepcion podria ser Costa Rica, con mas de 50 anos
de democracia representativa ininterrumpida y donde laausencia de ejér-
cito puede sin duda haber ayudado a evitar Ia ruptura. Pero lo mas im-
portante es que alli se ha desarrollado un Estado social, incluso mas alli
de lo que sus conflictos de clase impulsarian, pero que ha respondido a
una estructura de clases menos polarizada econdémica y politicamente,
que en el resto del continente. Costa Rica es una sociedad mas integrada
socialmente y menos excluyente que sus vecinas centroamericanas y de
las mis igualitarias de Latinoamérica, junto a Uruguay.
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Limitaciones y crisis de lo social en América Latina
(reformas de la seguridad social)

El pensamiento neoconservador ha tenido mplesmnes ideoldgicas, poli-
ticas cspeullc.ls y resultados concretos en la region. A nivel 1dc‘olo0u 0, ¢l
pensamiento neoconservador [ue bautizado como neoliberalismo en La-
tinoamérica, sus politicas concretas comenzaron a aparecer durante la
dictadura de Pinochet en Chile, en la segunda mitad de los anos setenta,
pero empezaron a extenderse por Latinoamérica después de la llamada
Crisis de la Deuda (1982); comenzaron con las politicas de estabilizacion
cldsicas y continuaron con las de ajuste estructural, estas Gltimas ya clara-
mente definidas a partir de las premisas de andlisis del pensamiento
neoconservador. Las politicas fueron disenadas en no pocas ocasiones
por los organismos multilaterales como el ¥miy el By y su (Ipll(‘lu()ll tam-
bién fue emgl(la por ellos, como condicion para renegociar el servicio de
la deuda externay seguir concediendo préstamos que permitieran seguir
pagandola.

Como resultado de la vision y las politicas neoliberales aplicadas, el
Estaclo social ha sido desmantelado en América Latina, o cuandao ello no
ha ocurrido completamente no tiene posibilidad de expandirse. El andli-
sis de los cambios en la politica y la seguridad social permitira percibir
mads puntualmente lo ocurrido. Dado lo anterior, una pregunta es inevi-
table, des previsible que este desmantelamiento desate una crisis de
gobernabilidad duradera?; esto no parece tan claro, por ahora hay un
conjunto de factores que limitan esta via historica de resistencia y cam-
bio, por e]emplo los partidos de clase estin desmantelados, los sindicatos
pierden presenciay fuerza, crece el trabajo informal y el empleo precario,
no hay una ideologia aceptada entre los que resisten al modelo, que pue-
da orientar el conflicto. Ademis, la eventualidad de la toma del poder por
parte de los inconformes, parece que no serfa tal en cuanto los Estados
nacionales han perdido mucha soberania y con ello po(ler Ya no hay un

campo socialista que pueda servir de apoyo y el imperio crece en fuerzay
agresividad, v se unpunc un halo totalitario a nivel politico e ideoldgico,
un pensamiento Gnico.

Yarece haber una despolitizacion del Estado y de la sociedad, en la
medida en que no hay confrontacion de proyectos, pero en realidad a lo
que se asiste, en el caso del primero, es a una politica que trata de mos-
trar que lo que se hace es lo Ginico razonable y posible, y todo lo demas es
descalificado como inviable, por no razonable. En la medida en que la
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realidad ¢s asumida como un dato inmodificable, lo que se hace con el
Estado es ponerlo al servicio de una minorfa, de la acumulacion del capi-
tal (especialmente transnacional). Para redimir y/o encubrir el descarna-
do cardcter de clase del Estado, se estin tratando de desarrollar, con el
apoyo de los organismos financieros internacionales, politicas focalizadas
dirigidas a los llamados grupos vulnerables, a los mas pobres, con el alin
de moderar los efectos mis perversos del modelo y construir la
gobernabilidad. Esto altimo es necesario, porque el funcionamiento na-
tural del modelo conduce en la direccion de la exclusion social y la pola-
rizacion, generando el peligro de graves confrontaciones sociopoliticas,
como ya estan ocurriendo en algunos paises.

De forma parecida a lo ocurrido en el mundo desarrollado, en América
Latina las politicas sociales, y con ellas la seguridad social, se comenza-
ron a gestar y establecer a partir de los procesos de industrializacion,
cuya ocurrencia en la primera mitad del siglo xx tenia un cardcter espon-
tinco; pero como esta incustrializacion no ocurrié en todos los paises,
tampoco el mencionado desarrollo social tuvo lugar en todos ellos en ese
periodo, pero si se dio en Argentina, Uruguay, Chile, México, Brasil, et-
cétera, en realidad, el auge del desarrollo de lo social para todo el conti-
nente, y en particular de Ia seguridad social, corresponde al tercer cuarto
del siglo pasado. También en América Latina las politicas sociales y por
supuesto la seguridad social, emergicron como resultado de las luchas
sociopoliticas, del desarrollo del Estado nacional y de la ampliacion de
las relaciones salariales capitalistas. En no pocos casos aquellas aparecie-
ron como el resultado de concesiones hechas por los nuevos sectores do-
minantes, para consolidar alianzas (implicitas o explicitas) que les
permitian conservar y consolidar su poder. Por otra parte, América Lati-
na ha tenido la ventaja relativa de tener a Europa como modelo del cual
aprender y copiar, y de toda una ideologia desarrollada en torno al tema,
que ha facilitado y legitimado su implantacion.

En América Latina el Estado ha actuado como un constructor de so-
ciedad y en especial la politica social ha asumido esa funcion. La idea
fundamental que ha estado detrds de este comportamiento (no sélo en
América Latina) ha sido la reconciliacién de la libertad y la democracia
con la igualdad y Ia funcién de ésta altima como soporte y estructurador
de la justicia (Bustillo, 2002). En la medida en que no ha Thabido un pro-

eso auténomo de construccion de las clases y de los actores sociales, de
la nacion y de la sociedad civil, el Estado ha jugado un papel central en
esta tarea y en tratar de evitar la exclusion, que un capitalismo depen-
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diente y limitado en su desarrollo tiende constantemente a generar (des-
igualdad extrema, marginacion, pobreza, indigencia, desempleo, infor-
malidad). La tension entre igualdad-desigualdad, inclusion-exclusion,
concentracion-distribucion, exacerbada en el modelo latinoamericano, ha
situado a la politica como instancia arbitral para redistribuir ingresos,
usando al Estado y la politica social como su instrumento y medios privi-
legiados.

Por otra parte, lo nacional, lo social, nunca han llegado a cuajar sufi-
cientemente, por eso en lo social los analistas han tenido siempre una
marcada resistencia a hablar de Estado del bienestar, pero ha habido ca-
s0s cercanos a esta categorizacion como Uruguay en el sur, y Costa Rica
en Centroamérica. En cambio, en lo econémico fue y es evidente la pre-
sencia del Estado intervencionista y proteccionista; ello ocurre atin en el
actual modelo neoliberal, aunque bajo la forma de Estado subsidiador y
rescatador del capital.

[n lo econémico, el modelo de crecimiento de industrializacion por
sustitucion de importaciones (1s1), implantado en América Latina, mos-
traba claros signos de agotamiento hacia finales de los anos sesenta, no
obstante ello pudo continuar vigente por una década mas, gracias a un
proceso de [inanciamiento de los délicit estructurales que habia genera-
do (balanza comercial y de pagos, fiscal), sustentado sobre ¢l endeuda-
miento externo. La llamada crisis de la deuda, precipitada por la moratoria
mexicana de 1982, le dio el golpe de muerte al modelo, no sélo en lo
econdmico, sino también a las alianzas politicas y sociales sobre las cuales
operaba, a la ideologia que lo vestia y justificaba, y a las politicas e ins-
trumentos que definia y aplicaba. Sin embargo, la crisis de lo social toda-
via demorarfa algunos anos en ocurrir plenamente y obligar a cambios
sustanciales. En el ano de 1982 América Latina entré en una crisis de
cardcter estructural, mds bien la crisis de la deuda permitié que se mani-
festara una crisis que se habia mantenido relativamente soterrada, gra-
ctas al propio endeudamiento externo, que habia actuado como tanque
de oxigeno del enfermo, pero que al ser desconectado entréd en crisis
terminal (el patrén de reproduccion y sus modos de regulacion). Las po-
[iticas que siguieron al estallido de la crisis son conocidas, y el contenido
del pensamiento neoconservador presentado en paginas anteriores, nos
permite interpretar mejor su contenido y tendencias.

Como resultaco de los problemas de maduracion de los sistemas y del
mmpacto de la crisis econémica, los sistemas de seguridad social en Amé-

UNA VISION GENERAL - 371

rica Latina entraron en crisis en los ochenta y noventa, muchos de ellos
fueron sometidos a procesos de reforma (la excepcién es Chile que habia
reformado su sistema en 1980-81). Debe senalarse que en el caso de lo
que se ha llamado los paises pioneros (Mesa-Lago, 1995), los problemas
financiero-actuariales habian comenzado a presentarse desde fines de los
sesenta; teniendo en cuenta lo anterior, senalar a los ochenta como el
momento de la crisis, hace referencia a que la crisis de la deuda externa y
los ingentes montos de su servicio llevaron a los Estados latinoamerica-
nos, en muchos de esos paises, a quedarse sin fondos como para incre-
mentar los subsidios a los sistemas y por lo tanto a la ineludible necesidad
de reformarlos (aunque la reforma no necesariamente tenia que ir en la
direccion que ha tenido); adicionalmente, las politicas seguidas para en-
frentar la crisis, conocidas como de Estabilizacion y de Ajuste Estructu-
ral, incrementaron las incapacidades financieras de los Estados.

En otros paises de la region, aunque la crisis financiera de la seguridad
social no estaba presente todavia, ella fue considerada como latente y
anunciada a través de andlisis actuariales proyectivos, siguiendo como
modelo de los estudios las pautas de comportamiento de los pioneros.
Con este método proyectivo, la crisis futura se trajo al presente y se deci-
dieron politicas de reforma. Hacia fines de los ochenta el déficit de la
seguridad social en Argentina, Cuba, Chile y Uruguay oscilaba entre 5 y
17% del vy y los subsidios fiscales iban desde 35 a 63% de los gastos de
los sistemas (Mesa-Lago; 2000).

Al inicio de los noventa, se planteaba una situaciéon de inmovilidad en
la economia y en las capacidades financieras de los Estados, los proble-
mas fiscales de los paises, habfan disminuido, pero sin que se eliminasen
los déficit o su potencial latente de reaparecer completamente; la mejorfa
se habia alcanzado alzando impuestos, especialmente el va y recortando
gastos, pero por otra parte, ello limitaba seriamente las posibilidades de
reactivacion. Los organismos financieros internacionales (1M1, BM, BID)
focalizaron a la seguridad social como una de las fuentes importantes del
déficit y de las dificultades fiscales, al mismo tiempo que percibieron su
reforma como una posibilidad de generar un ahorro interno de largo pla-
zo, de cardcter estratégico, que podia fortalecer el mercado de capitalesy
la imversion productiva.

Las transformaciones ocurricas en la seguridad social de América La-
tina (Mesa-Lago 2000) podrian clasificarse en dos categorias (estructura-
les y no estructurales) y cuatro tipos:
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* Reforma del sistema piblico, con la que se introducen transformacio-
nes (de acuerdo a los argumentos esgrimidos), dirigidas a mejorar
su eliciencia, ampliar su cobertura, hacerlo mas homogénco en pres-
taciones y obligaciones, eliminar o aminorar los déficit, mejorar las
pensiones, alargar la edad de retiro. Ejemplo de este camino de re-
forma podrian ser Cuba y Costa Rica. En el caso de Costa Rica, la
reforma ha sido gradual ya que inicié en los ochenta y parece haber
culminado en los noventa; entre otras cosas, se habia introducido
una pension complementaria individual de plena capitalizacion, que
a fines de los noventa se convirtié en obligatoria y también se apro-
bé extender la cobertura del seguro y asistencia a toda la fuerza
laboral. Este tipo de reforma no es estructural.

e Reforma sustitutiva privatizadora, en ella se cierra el sistema antiguo y
se cambia por uno de Capitalizacion Plena e Individual (crr), por
ejemplo: Chile (mayo de 1981), Bolivia (mayo de 1997), México (sep-
tiembre de 1997), El Salvador (mayo de 1998).

* Reforma mixta, que reforma el sistema publico, dejandolo como com-
ponente bisico solidario y le agrega un componente de cri, por lo
tanto, al retiro los que se \jnl)ll(m reciben una pensién bdsica del
sistema publico y eventualmente una complementaria del privado;
ejemplo de esto serfan Argentina (julio de 1994) y Uruguay (abril
de 1996). Con los acuerdos de reforma de 1998, Costa Rica podria
incluirse entre los mixtos.

* Reforma que establece sistemas paralelos y de competencia entre lo piiblico
y privado, en esta via se reforma el sistema publico y se elimina su
monopolio creando un nuevo sistema de cri, ambos compiten entre
si; ejemplos serian Colombia (abril de 1994) y Pert (junio de 1993).
La diferencia con el mixto es que aquel es de complementacion entre
lo puablico y privado, y el paralelo es de competencia.

La logica del proceso de reforma de la seguridad social ha sido
privatizadora, mercantilizadora, con tendencia al individualismo, y en
general ha favorecido al sector patronal, que ha visto eliminar su contri-
bucién en Chile, Bolivia y Pert, la cual ha bajado en Uruguay, pero se
mantuvo en Argentina, El Salvador y México, y se incrementd en Colom-
bia. En todos los paises, salvo Chile (donde disminuyé) y México (donde
se mantuvo), se incremento la cotizacion de los trabajadores, pero en Chile
se requiere de subsidio fiscal complementario y en México de un aporte
adicional del Estado por trabajador.

oS
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Aunque en la mayoria de los casos las reformas son procesos de
privatizacion, las responsabilidades del Estado siguen siendo muy fuer-
tes, asi, en Chile: el Estado obliga, regula, supervisa, clasifica riesgos y
asume tres costos fiscales de la transicién, pagar las pensiones pendien-
tes del sistema antiguo, pagar el bono de reconocimiento por los afos
cotizados en el sistema antiguo a los que se cambian (en definitiva casi
todos) y garantizar el pago de las pensiones minimas. Ademads, garantiza
el rendimiento minimo del fondo y el pago de pensiones en caso de una
eventual quiebra de una Administradora de Fondos de Pensiones. El cos-
to fiscal actual y previsto es muy significativo, por un periodo muy pro-
longado y, aunque a la larga disminuird, se prevé que de ninguna manera
va a (lc‘np wecer, por lo 1(‘1‘1t1vo a pensiones minimas, por suerte una
pzulc lmpol tante (lc este costo no es Ll}llmuon.ll, sino estructural.

Los recursos acumulados por los fondos de pensiones son importan-
tes y estan creciendo, pero sélo son realmente significativos (en relacion
con el tamano de las economias) en Chile y Bolivia, que son los sistemas
con reforma de cri mas antiguos, alli alcanzan alrededor de 50% y 12%
del rip, respectivamente; en los demas paises estin creciendo, pero toda-
via soni pequenos en relacién con el tamano de las economias. Por otro
lado, los rendimientos promedios de los fondos, hasta 1998, eran altos
para Argentina, Chile y Colombia (mds de 10% anual) y medios para
México, Uruguay y Pert (alrededor de 5%). El caso de Chile es especial-
mente significativo por la antigiiedad del sistema, pero en los cuatro afios
del periodo 1995-1999, el rendimiento promediaba 1% anual. Un asegu-
rado que le toque jubilarse en un ano de caida del viny de los rendimien-
tos, que de hecho los ha habido, verd mermar significativamente su fondo
y con ello su pension. Tiene sentido preguntarse hasta donde es ético y
racional que los ahorros de 40 anos de trabajo queden expuestos a los
vaivenes del mercado de Capll.llcs, no es aceptable que los riesgos que
corra el trabajador sean similares, por lo menos de forma, a los que corre
un especulador bursitil. Al parecer, en el desquiciamiento ideoldgico
neoliberal, todos somos tan hébiles especuladores como George Soros.

Un hecho paraddjico es que uno de los argumentos para la reforma
habia sido la creacion de ahorro interno, sin embargo, practicamente en
todos los paises se ha abierto la posibilidad de invertir los fondos en el
extranjero, para buscar rendimientos mis altos. Esta circunstancia de
apertura en busca de rendimientos mds altos cuestiona la capacidad de
estas economias para valorizar capital. Podria ocurrir la paradoja de que
los fondos de pensiones locales terminen financiando a las transnacionales
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para sostener su acumulacién y fortalecer la desnacionalizacion. A lo cual
hay que agregar que los tondos también ayudan al proceso-de especula-
ci6n financieray a la succién de riqueza desde el sector productivo hacia
el financiero, lo cual a la larga tiende a limitar la creacion de riqueza y lo
mds importante de empleo.

Otro aspecto importante a considerar dentro de los objetivos plantea-
dos para las reformas era, y es, lo que se refiere a la cobertura, donde los
datos muestran que pricticamente no se ha podido ir mds alla de la eco-
nomia formal, donde la afiliacién es obligatoria y los descuentos son por
planilla. Pero, como la economia formal y su empleo retroceden, esto afecta
al nimero de cotizantes, que son los afiliados reales. Los datos muestran,
para algunos paises, un crecimiento alto del nimero de aliliados como
porcentaje de la fuerza laboral, incluso con cifras que superan 100% como
en Chile (109%), pero en este mismo pais los cotizantes sélo alcanzan a
60%, que seria un poco superior al tamano del sector formal de la econo-
mia. Le siguen Uruguay y Argentina con 72 y 59% de la [uerza laboral
afiliada, pero los cotizantes en Argentina alcanzan a 36% (sin incluir las
provincias) y 66% en Uruguay, que es el pais que muestra mayor coheren-
cia entre el nimero de aliliados y cotizantes.

Olros componentes de la seguridad social

La reforma también alcanzé a los sistemas de salud, pero en cllos el proceso de
privatizacion no ha sido tan pronunciado como en el de las pensiones.
Los dos paises con mayor grado de privatizacion son Chile y Pert. En
general es posible encontrar tres sectores que se dedican a proveer servi-
cios de salud: el sector piiblico no contributivo; el sector publico contributi-
vo de los trabajadores asegurados (seguro de enfermedad-maternidad); y el
privado lucrativo y no lucrativo (de cardcter asistencial). El sector piblico
no contributivo atiende a la mayorfa de la poblacion, que es la que dispo-
ne cde menores recursos, tiene un marcado cardcter asistencial, se f(inan-
cia con fondos puablicos y cobra escasamente por sus servicios (cuando es
posible), tratando de recuperar algo de los costos. El sector pablico con-
tributivo del seguro de enfermedad-maternidad, que es donde se han
dado procesos de reforma més marcados, de manera general atiende po-
blacién de ingresos medios y es donde ha avanzado la privatizacion de lo
pablico. El sector privado atiende poblacion de ingresos medios y altos, a
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través de sistemas de seguro o simplemente por medio del cobro directo
de sus servicios.

En un pais como Costa Rica, el sector salud ha sufrido reformas pero
no hacia la privatizacion, aunque hay acuerdos de colaboracion con el
sector privado que involucran alrededor de un quinto de la poblacion
asegurada. Entre scguro social y asistencia social, también a cargo del
Seguro, este pais cubre practicamente a 100% de Ta poblacion. En el caso
de Chile, para 1997, 27% de la poblacién estaba cubierta por las Isapre
(Instituctones de salud previsional), 64% por el sistema publico, 1% co-
rrespondia a las fuerzas armadas y sus familias y 5% era privado a través
de seguros y pago directo de servicios. Como puede verse, atin en el caso
de Chile, el nivel de privatizacion de la salud era cuantitativamente me-
nor al de las pensiones.

No ha sido posible que la privatizacion avance tanto en salud, como lo
ha hecho en pensiones. Por mds que se privatice parcialmente el sistema,
el Istado estd en principio moral y politicamente obligado a atender a
toda la poblacién y, salvo que el Estado pague, la iniciativa privada no se
interesa en los pobres. Por otra parte, el Estado esta obligado a manejar la
salud preventiva, que tampoco ha interesado por ahora al mundo de los
negocios.

Elseguro de desempleo es casi inexistente en el continente y una absoluta
minoria de paises lo tiene como tal, ellos son Argentina, Chile, Uruguay y
Venezuela. En realidad, esta ausencia es perfectamente comprensible, en
Latinoamérica nunca se ha estado cerca del pleno empleo, la cantidad de
poblacion desempleada y subempleada es muy alta. Es importante tener
presente que la categoria desempleo resulta ser equivoca para el continen-
te, pues en la medida que no hay seguro de desempleo o éste es muy bajo,
s6lo un pequeno margen permanece desempleado, en su enorme mayo-
ria los desempleados y los marginados se hacen subempleados e informa-
les, y desaparecen de las estadisticas de desempleo. Un caso tipico es
México, cuyo desempleo es de los mas bajos del mundo entre 2y 3%. En
Europa el seguro de desempleo se introdujo para contrarrestar compor-
tamientos ciclicos de la economia y para atender el desempleo friccional.
En Latinoamérica el desempleo visible, y especialmente el invisible
(subempleo), es estructural, cronico y grande, con el agravante de que en
muchos paises se presenta un desempleo estacional fuerte, especialmen-
te en aquellos que dependen de exportaciones agricolas, que tienen per-
fectamente definidas fases de trabajo; por ejemplo, los paises donde en
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la etapa de cosecha se requiere de una abundante fuerza de trabajo con-
centrada en un corto periodo, seria el caso de Chile con las frutas, y de
los paises cafetaleros, entre otros. Establecer un seguro de desempleo en
estas condiciones requeriria de cotizaciones muy dltd\ de los trabajado-
res. Si el Estado se hiciese cargo de pagar este seguro, ¢l costo fiscal seria
altisimo e insoportable. Sin duda, la solucion obvia, estratégica y viable,
es la creacion de empleo productivo permanente.

Otrareflexién de interés se refiere a que el seguro de desempleo se crea
en economias (Europa) donde el sector industrial y los servicios asocia-
dos a ¢l ocupan claramente el centro cuantitativo y cualitativo de la eco-
nomia, y aunque una economia industrial no esta exenta de algunos
elementos de estacionalidad, ellos son menores y pueden ser moderados
con una planificacion que distribuya mas o menos uniformemente la pro-
duccion a lo largo del afo. En estas economias la agricultura se ha mo-
dernizado tecnolégicamente y ocupa una parte pequena y en descenso
de la fuerza de wabajo y, por lo tanto, la presencia del desempleo por
estas condiciones es menor.

No obstante, en cuanto a que los lamados paises desarrollados han esta-
do o estan cerca del pleno empleo, el desempleo [riccional hid crecido alli
desde 3% en el pasado a 5% o mas en el presente, con lo cual el nimero
de gente pidiendo el pago del seguro de desempleo es mayor
estructuralmente que en los primeros tiempos de su creacion, lo cual
necesariamente impacta sobre los costos en términos de cotizacion y de
recursos fiscales. Por otra parte, en la economia global neoliberal, la pre-
cariedad en el empleo ha crecido y la demanda por mayor flexibilidad
laboral se mantiene y hay indicios de que el desempleo estructural se esta
ampliando como porcentaje de la rea. Esto ha conducido a disminuir los
limites temporales en los que el seguro se paga, a disminuir sus montos

relativos y a establecer ()hhqamones de capacitacion adicional para los
(luunplmdm bajo la pena de que si no lo hacen no pueden cobrar su
seguro. Mientras los paises latinoamericanos se mantengan en su condi-
cion de subdesarrollados, dificilmente se Amplnm el namero de los que
tienen seguro de desempleo y la calidad del mismo. Vale la pena recordar
que desde 1989, ano en que Venezuela introdujo dicho seguro, nadie mas
lo ha hecho en la region.

La asistencia social y las redes minimas de proteccion social se han estableci-
do para atender a las personas mas pobres en el continente, que en casi
todos los paises es la mayoria de la poblacion y que segin la crear (2001),
alcanzaba en 1999 a 36% de los hogares totales, mientras 14% se hallaba
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en la indigencia. Ese 36% de hogares incluye a los mas numerosos de
éstos, por lo tanto, en términos de poblacion estamos hablando de mas
de 40% del total.

La politica asistencial da por resultado que en paises como Costa Rica,
Chile, Argentina, Uruguay, Cuba, los no cubiertos por los seguros socia-
les reciben atencion de salud gratuita por parte del Estado, a través de
diversas instancias, de manera que formalmente 100% de la poblacién
tiene dicha cobertura.

En los mismos paises mencionados se olorgan pensiones asistenciales por n-
validez y vejez a los pobres; en el caso de Chile, los pensionados
asistenciales alcanzan a 35% del total de pensionados, mientras que en
Costa Rica el porcentaje se eleva a 50% y en los otros paises es inferior a
10%. El caso de Cuba es especial y no comparable facilmente con el resto.
En Costa Rica las pensiones asistenciales se [inancian con una cotizacion
de los asalariados, lo que tiene un alto contenido solidario, a ella se agre-
gan fondos del Estado, en los demds paises, mds alla de las formas con-
cretas que asumen, se trata de transferencias del Estacdo. De todas maneras,
atin estos paises que poseen salud y pensiones asistenciales gastan muy
poco en ella, por ejemplo, en Costa Rica alcanza a 3.9% (lcl total del
gasto en seguridad social y en Cuba a 3.4%, lo cual quicre decir que mis
de 96% de lo gastado en seguridad social se usa para el sistema de seguro
social. En Chile, el Estado gasté en 1997 3.7% del vin en el triple costo
fiscal de la transicién (por la reforma) de la seguridad social, y probable-
mente dentro de 40 afios seguird gastando mas de dos o tres por ciento,
pero ese mismo ano se dedicé a pensiones asistenciales apenas 0.1% del
pis, si Chile hubiera dedicado la cuarta parte de lo que gasté debido a la
transicion de la seguridad social pablica a la privada (privatizacion), y a
la seguridad social asistencial, podria eventualmente dotar a todos los
pobres de estos apoyos bésicos y reducir mucho la pobreza e indigencia.

No obstante, respecto a la capacidad del modelo econémico 1mplanm-
do para producir pobres, es necesario reconocer que la pobreza es un
problema estructural y viejo en América Latina, asi, en 1970, 40% de la
pohlacu)n tenia ingresos por debajo de la linea de pobreza y la distribu-
cion del ingreso lm sido una de las peores del mundo. Durante los aios
setenta se lC(lLlJ() la pobreza como resultado del modelo econémico que
se venia aplicando, vinculado al mercado interno y a la industrializacion
por sustitucion de importaciones, pero también como resultado de las
politicas sociales desarrolladas y las alianzas politicas establecidas. No
obstante, cambié muy poco la desigualdad en la distribucion del ingreso.

| |
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La desigualdad ha crecido en los noventa y en lo que va desde 2000, adn
en los paises donde la pobreza ha disminuido.

Comno ya se menciond, la crisis de la deuda externa de los anos ochenta
y las soluciones de politica econémica adoptacdlas, llevaron al estableci-
micnto de las politicas de estabilizacion primero, y a las de ajuste y/o
reforma estructural luego. Durante los ochenta se vivieron articulada-
mente los efectos de tres impactos en lo social.

¢ Los derivados de una crisis del modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones y de la fiscal del Estado, que le habia
servido de soporte y palanca de impulso.

¢ Los llamados “costos sociales del ajuste”, que acompanaron a las
politicas de estabilizacion y a las llamadas reformas estructurales,
destinadas a implantar el nuevo modelo de desarrollo hacia afuera
neoliberal y de Estado subsidiario del capital.

* Los costos sociales de politicas erroneas, lamadas “populistas”, Jas
cuales trataron de evitar el ajuste (que no necesariamente tenia que
ser neoliberal) y que levaron a agudos procesos inflacionarios y de
mestabilidad econémica.

A es0s impactos que siguen ejerciendo efectos hay que agregar el alto
nivel de inestabilidad mmtmdo por la nueva estructura econémica en
[uncionamiento y, por lo tanto, las errdticas y hasta ahora contradictorias
tendencias de los resultados macro y microccondmicos. Después de mds
de 15 anos de aplicacion del modelo neoliberal, los costos parecen ser
estructurales y no de transicion.

Los senalados impactos se tradujeron en incremento del desempleo y
subempleo, caida de los salarios reales, alza de los precios, en muchos
casos hasta nivelarlos con los internacionales (contrastando con los bajos
salarios del nivel nacional), disminucion del gasto social, aumento de la
pobreza y la indigencia. Los costos sociales iucmn pagados por los que
tenfan menos (dp,\(l(ll(l de defenderse. La década de los ochenta fue
bautizada como la “década perdida” (crrar) y se constituyé en ella lo que
se llamaé la “deuda social”, aunque parte de ella tenfa un origen previo.
Una cuestion no menor, como impacto, es ¢l crecimiento de la incerti-
dumbre de las personas, las empresas y la inseguridad econdmica, como
un clemento que llegd para quedarse, pues parece ser parte natural y
estructural del modelo de mercado total y globalizado.
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Aunque en los anos noventa la situacion mejord en su primera mitad,
despudés de la crisis mexicana de diciembre de 1994, la situaciéon ha sido
errdticay con tendencia al deterioro, de manera que en muchos paises lo
ganado en esos afos s¢ ha revertido largamente. Esta tendencia se conso-
lid6 hacia fines de la década, con la brasilenia de 1998 y la argentina de
fines de 2000, y convirtio a este pais en uno de los que tienen mayor
pobreza en el continente.

Las kmrs se crearon a mediados de los noventa para enlrentar tanto la
deuda social histérica como la nueva, la razon basica fue tratar de amino-
rar el riesgo de ingobernabilidad que las politicas de ajuste estaban creando
y poder darle oxigeno a las excluyentes democracias que se habian esta-
blecido. Se partia dc la idea y de la necesidad de que era imprescindible
darle tiempo politico al modelo para que [)lldlC ‘a completarse y ser exito-
s0; en esa direccion las politicas debian servir para ganarles apoyo de los
pobres a los gobicrnos favorables al modelo. Estas politicas abarcaron al
conjunto de Latinoamérica y son financiadas con fondos locales y ex-
tranjeros. En los paises mis pobres, como la mayoria de los de
Centroamérica, los fondos son de la cooperacion internacional multilateral
y de los gobiernos. Las politicas, la estructura institucional y los medios
usados han sido diversos. Los gobiernos han usado sus aparatos ya cono-
cidos (ministerios) o han creado nuevos, han tratado de organizar a la
poblacion meta, han aprovechado formas de organizacion existentes, han
incorporado al trabajo a las ONG, a municipios, a estructuras comunita-
rias, cteétera.

Los campos de accion de las politicas han sido del tipo de obras de infra-
estructura, educacional y escuelas, sanitaria y especificamente de salud; pro-
yectos productivos (incluyendo capacitacién en algunos casos); etcétera.
Ademas de que la orientacion de las politicas puede y ha tenido fallas, elotro
gran problema que limita su éxito son las condiciones de pobreza de la po-
blacion con la que se trabaja; pobreza cuyo contenido material aparece como
lo mds escandaloso y urgente, pero que en funcion del desarrollo no es el
problema mayor, pues lo mds importante son los procesos de empobreci-
miento a los que estas poblaciones han estado sometidas, los cuales han de-
bilitado, bloqueado y/o eliminado, en casos extremos, las posibilidades de
desarrollar capacidades, habilidades, destrezas, conocimientos, apropiacion
de tecnologias, etcétera. Lo que es peor, en la mayorfa de los casos se despre-
cia la cultura, las experiencias y sabiduria de estas poblaciones y muchas
veces se violentan sus formas de organizacion, tratando de crear nuevas [or-
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mas afines a los gobiernos y/o partidos en el poder del Estado. Pero, lo que
tal vez es ¢l limite mayor, ¢s que son politicas de combate a la pobreza en e]
contexto del subdesarrollo, que también alcanza a los que las definen y tra-
tan de aplicarlas, sin que estos actores protagonicos tengan conciencia del
hecho de su propio subdesarrollo.

Las politicas [ueron calificadas como de combate a la pobreza, pero en
realidad, y de manera muy general, s6lo han generado coyunturales si-
tuaciones de alivio a Ta misma. Si tomdramos en serio lo de combate, ya
habria que declarar perdida la guerra, en la medida en que no son pnh"ri-
cas de desarrollo, no lo son entre otras cosas porque no incorporan pro-
pi: lmcnlcun1(011((1)(1011 de desarrollo, y en el mejor de los casos procuran
otorgar ingresos, pero sin desarrollar politicas sostenibles para crearlos ¥
(:l(*v,u]().s. Aun(]llc puede sonar atrevido decirlo, en la mayoria de las si-
tuaciones, después de que cesa la intervencion gubernamental, la pobla-
cion regresa a la situacion de inicio, con el agravante de que ha aprendido
a estirar la mano v se ha clientalizado.

La creciente inseguridad que debevia cubriv la seguridad social

América Latina es hoy dia un espacio economico-social en donde las per-
sonas realmente viven una alta inseguridad econémica, aunque en muy
parcial compensacion politicamente estin un poco mds tranquilas que
en las décadas pasadas. Sin duda, la mseguridad econémica podria ser
peory estd aumentando, pero lo que seguramente impacta a las personas
es que no \wmplc fue asi 'y, por supuesto, no de la misma manera en
todos los paises. Ils importante puntualmu que Latinoamérica ha sido
una region con abundante pobreza ¢ importantes carencias, como resul-
tado de su condicion dependiente y subdesarrollada, pero no necesaria-
mente una region de inseguridad econdmica.

¢Cudles son las fuentes o causas de la creciente inseguridad economica
que hoy se vive? Son multiples y de diferentes origenes, a continuacién
las presentamos y analizamos brevemente.,

En primer lugar, vale la pena subrayar que la inseguridad estuvo laten-
te y de cuando en cuando presente, por la condicion de subdesarrollo
que hace a las sociedades y sus micmbros vulnerables a los cambios y
fenomenos diversos, incluidos los naturales. I

Sin embargo, en el pasado lejano y reciente la inseguridad ha estado
amortiguada por el tejido social de solidaridades (amiliares, comunita-
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rias, generacionales e incluso de amistad. Estas solidaridades se vienen
debilitando por las transformaciones que han venido sulriendo estas ms-
tituciones y relaciones, como producto de la mercantilizacion creciente,
la urbanizacion, los cambios culturales ¢ ideoldgicos, procesos que tien-
den a (’mpll](ll a un creciente individualismo.

La crisis econdémica de los ochenta removié notablemente el contexto
social de seguridad, el entorno de vida, y comenzo a cambiar la mentali-
dad social al respecto. En algunos paises la crisis vino precedida por gol-
pes de Estado, guerras civiles, gener ralmente de autoritarismo y represion;
no esta umlplcl umente claro cual es la relacion que el habitante medio de
Latinoamérica establece entre los dos procesos, pero eventualmente es
posible que esa articulacion consciente o inconsciente esté marcando el
conservadurismo y el mesianismo, hoy presentes en la ciudadania. Il
mesianismo es un deseo de cambio (esto no seria conservador), pero sin
costo, sin conllicto, milagroso y por lo tanto inviable.

Paralelamente al mmpacto de la crisis, se produjo ¢l proceso de
desmantelamiento del Estado social ¢ intervencionista, reduciendo sus
prestaciones y su apoyo a las familias y personas en condicion de crisis y,
ademds, se les anuncié que de ahora en adelante deberian rascarse con sus
propias wias. Como sabemos, el Estado hace el trabajo de gestionar el ries-
go para aminorarlo o eliminarlo, en sociedades de mercado, de manera
que su abandono del campo de gestion resulta claramente en un incre-
mento de la inseguridad, en este caso econémica (lo cual, por supuesto,
ha redundado en un incremento de la inseguridad personal, por la ma-
yor delincuencia estructural que se ha generado).

La economia de mercado total (y totalitario) creada por las reformas
estructurales, incrementd y consolido los efectos provocados por las poli-
ticas de estabilizacion y ajuste. Los anos noventa, y los transcurridos a
partir de 2000, han permitido a la gente ver los resultados concretos de
esas politicas, bajo la percepcion de que se trata de la nueva realidad, de la
nueva condicion estructural con la que tienen que enfrentarse, y no de
una situacion coyuntural que pasaria, que fue como la vivid la gente en
los ochenta y como [ue vendida por las autoridades y los voceros (ld capi-
tal. En efecto, en los ochenta el desmantelamiento de lo social y del Esta-
do fue presentado como un ajuste de cinturén necesario, como el castigo
por ¢l pecado de haber vivido por encima de las posibilidades, pero la
oferta era que vendria un mundo de vacas gordas, de bienestar para todos
y ademais, con una economia sana y realista,

| |
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Las personas han visto en los noventa como se despedian empleados
estatales bajo diversas formas (retiros voluntarios, jubilaciones ‘m(mp -
das, (()rnp{lcmunn(‘ l)ll\'dtli(l(]()ll(‘ i 1(‘111‘9,0111(,11.1.5, ctcétera), cOmo se
fusionaban, consolidaban empresas, despidiendo a miles de trabajado-
res, como quebraban muchas empresas incapaces de competir en las con-
diciones de apertura de las economias y/o golpeadas por las frecuentes
crisis. Han perdido sus trabajos, o los han salvado por milagro, pero vien-
do irse a la calle a sus companeros, a sus amigos, ¢l empleado ya no tiene
seguridad.

Por otra parte, se han llevado adelante politicas y acciones destinadas a
flexibilizar las velaciones laborales y precarizar con ¢ 1o el empleo. Reformas
alos codigos del trabajo que flexibilizan las condiciones de contratacion

y despido, cambios orientados a alargar el tiempo de prueba, contrata- -

ciones a destajo o por obra terminada, subcontratacion, pérdida de cali-
dad de los contratos colectivos, en perjuicio de los trabajadores,
trabajadores sin contrato. Se ha creado menos empleo y de mala calidad,
al mismo tiempo que la demanda por ¢l crecia por el deterioro de las
condiciones econémicas; en efecto, hemos presenciado un intento cre-
ciente de las mujeres por incorporarse al trabajo y también de los jove-
nes. El desempleo ha crecido, puo lo que es realmente revelador es ¢l
crecimiento del subempleo y de la llamada informalidad. La orr (2002)
ha senalado que, de cada 10 empleos creados después de la crisis, alrede-
dor de ocho corresponden al mal llamado “sector informal” de la econo-
mia. Estos empleos son en sumayoria de baja productividad y mal pagados,
y los trabajadores no disponen de seguridad social.

Adicionalmente, no sélo se ha producido un debilitamiento y reforma
del Estado social e interventor, sino también de otras instituciones del
Estado como los parlamentos, los cuales se han desprestigiado. También
asistimos al debilitamiento y desprestigio de los partidos p()lmu)s que
han dejado, al igual que los parlamentos, de ser representativos y de fun-
clonar como expresion de los intereses v demandas de los ciudadanos
[rente al Estado. Finalmente, y lo que no es menos impm'r'mlc los sindli-
catos se han debilitado en su capacidad de representacion y como gesto-
res capacitados de los intereses de los trabajadores. El debilitamiento de
los sindicatos es visible en variables como la cantidad de afiliados y la
densidad sindical (afiliados @s. vea). Si fuera viable hacerlo, un andlisis
mds detallado sin duda mostraria que el nimero de huelgas ha disminui-
do y las negociaciones arrojan resultados que implican retrocesos en lo
logrado en cllas. Si en los afos setenta los sindicatos lograban mejorar el
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contenido de los contratos colectivos, en los ochenta, noventa y a partir
de 2000 las luchas han estado dirigidas a evitar su desmantelamiento y el
éxito no siempre ha acompanado a esas luchas. Enfrentados a una insti-
tucion sindical que aparece como ineficiente para conseguir resultados
positivos, y que dilicilmente logra retener lo antes obtenido, hay un cier-
to desencanto de los lml)(llll(imcs con sus organizaciones; no estd de mas
decir que los ataques ideoldgico-politicos contra el sindicalismo, desde
inspiraciones neoliberales, han contribuido a su ilegitimacion y, sin em-
bargo, si no fuese por los sindicatos el retroceso en las condiciones de
trabajo serfa mucho mayor.

La nueva economia construida sobre los cimientos neoliberales del tipo
de apertura, desregulacion, privatizacion, globalizacion, ha llevado al li-
hre movimiento de los capitales y a un incremento de su volatibilidad, a
lo que se agregan los efectos de contagio o efecto dominé. Hoy la econo-
mia es mds inestable y errdtica, y los Estados tienen menos capacidad de
enderezar rumbos, en la medida en que han cedido su soberania a la
mano inovisible, a un mercado global, bajo control del gran capital'y dentro
de €l especialmente al de tipo financiero- cspuullm\()

Las politicas aplicadas y las estructuras econémicas establecidas con-
tiecnen como un elemento “natural” a la inestabilidad y la mmscguridad,
sin embargo, nada se ha hecho para mejorar las redes de seguridad de
una poblacion mnds expuesta e indefensa. Las personas oyen, ven, escu-
chan que la macroeconomia funciona bien, que las finanzas fiscales son
sanas, que la mflacion es baja, pero no ven que nada de ello se traduzca
en sus bolsillos de manera positiva, ni tampoco en su propio equilibrio y
estabilidad laboral, ni en su calidad de vida.

Nada indica que el siglo xx1 ofrecera mejores condiciones a las perso-
nas, por eso las redes (le seguridad deberian, a su vez, ser aseguradas,
ampliadas o mas bien umvels.llu.l(l.u en su cobertura. Pero, contrarian-
do esa necesidad, los gobiernos, bajo la influencia y presion de los orga-
nismos internacionales (km1, vy, Bib) han estado desmantelando y/o
privatizando el nicleo duro de la seguridad social (pensiones, salud, edu-
cacion, vivienda) o si no todo ha ido tan mal en esto, tampoco lo han
mejorado, lo cual en un mundo mds inseguro e incierto significa debili-
tarlo, hacerlo socialmente menos seguro. s mas, se puede decir que la
privatizacion de la seguridad social ha mtroducido de manera manifiesta
la inseguridad en ella misma, lo cual evidentemente es una paradoja.
Ahora las pensiones dependen de los movimientos de capital en las bol-
sas de valores, que hacen subir o bajar los valores accionarios donde los
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fondos de pensiones estin invertidos y en el limite en que la crisis apare-
ce, dependen de un Estado que ya solo es garantia real para el capital
privado. Las cotizaciones de los afiliados, su ahorro, son [uncion (indefi-
nible) de un empleo incierto e inestable y de unos salarios reales que no
pueden garantizar una tendencia.

Hoy, mis de la mitad de las personas viven-en Latinoamérica trabajan-
do en la [ranja informal de la economiay ésta es por definicion insegura,
tanto en ¢l acceso y la permanencia en el empleo, como en el nivel de los
ingresos y también por la falta de acceso real a las formas existentes de
sceuridad social.

La cconomia de América Latina tiene comportamientos erraticos, ellos se
traclucen en una gran inestabilidad en el pn (producto nacional bruto), los
estudios realizados (Rodric, 2001) muestran que esta inestabilidad estd es-
rechamente asociada en los anos noventa a la volatibilidad de los {lujos de
capital priv;ld(). A su vez, el comportamiento de estos [ujos de capital tiene
que ver con perturbaciones internacionales y con cuestiones internas de cada
pais, como por ejemplo el comportamiento de las principales variables
macroeconémicas y su impacto sobre la capacidad de pago de las obligacio-
nes internacionales; otro elemento central de la explicacion son las politicas
aplicadas, que generan méas o menos confianza en los capitales transnacionales
(que son tanto nacionales como extranjeros) y por lo tanto en sus {lujos. Por
otra parte, y en la direccion que nos ocupa en este trabajo, el propio Rodric
demuestra que en condiciones de movilidad del capital ¢ inmovilidad de la
fuerza de trabajo es esta Gltima la que corre mids riesgo y la que paga en
mayor medida los costos de la volatibilidad macroecondmica.

éCudnta seguridad social se necesila 'y cudnta es posible?

La primera parte de la pregunta es facil de responder, se necesita mucha
mis de la que tenemos y seguramente con un enfoque distinto. La segu-
ridad social (no entendida s6lo como seguro social) no sélo deberfa con-
tribuir en esta etapa a disminuir directamente la inseguridad, sino que
también deberfa ayudar a construir seguridades incrementadas y estraté-
gicas, como serian por ejemplo una poblacién sana 'y educada, y ademis
tendria que articularse virtuosamente con politicas de desarrollo.

No obstante, respecto a la vision ampliada de la seguridad social, es im-
portante acercarse mis puntualmente a lo que se refiere a las pensiones,
por tratarse del tema cldsico de la seguridad social. Las reformas que se han
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venido aplicando, por mas radicales y novedosas que puedan parecer, no
han logrado romper en términos reales con los viejos moldes de la seguri-
dad social, estan presas del pasado, més claramente, son reformas que atien-
den alas personas que se encuentran bajo relaciones contractuales de trabajo
y que reciben un salario por ello, y porlo tanto cotizan a través de descuen-
tos obligatorios por planilla. Es decir, los nuevos esquemas limitan en la
préictica (més alld de los descos y de la legislacion) con el llamado sector
formal de la economia, pero atin ni siquiera llegan a éste por completo,
pues hay segmentos de la formalidad que se estan informalizando, es de-
cir, permanecen como parte del sector formal, pero informatizan las rela-
ciones laborales, a través de contratos por obra o por tiempo determinado
y que quedan fuera de los esquemas clasicos. Otro problema importante a
considerar es que estos esquemas que se apoyan en seguros privados ¢
individuales tienden a reproducir las desigualdades sociales (Uthoff, 2002),
pues las toman como un dato y, como rompen con todo esquema de solida-
ridad redistributiva, no pueden alterar dicho dato, y tal vez no sélo repro-
ducen la desigualdad, es probable que la incrementen. Dado y visto asi el
problema, los sistemas reproducen las caracteristicas de los mercados de
trabajo de la region y marchan al compis de la economia de mercado. Mas
alla del establecimiento de un fondo para el retiro, para la jubilacion, estos
esquemas privados estin totalmente distantes de los principios que dieron
vida a la seguridad social y al hecho de estar individualizados, es legitimo
dudar de que si el nombre de seguridad social les es adecuado, o si real-
mente no hace mas que mistificar una realidad de fragmentacion social,
individualismo, desigualdad y exclusion.

El balance de la situacion es claro, los sistemas siguen operando en Lati-
noamérica, bajo el esquema de cotizacion obligatoriay esto s6lo es viable con
los trabajadores formales; la proporcién de trabajadores formales viene dis-
minuyendo, de suerte que hoy representan menos de 50% de la poblacién
ocupada, por lo tanto, el resto mayoritario no dispone de ningiin sistema
real de pensiones y también envejece, aunque hay esquemas de cotizacion
voluntaria, la mayor parte de los excluidos no tienen ingresos suficientes
para cotizar y si los tienen no han desarrollado una cultura del ahorro para
la vejez. Por otra parte, teniendo en cuenta el crecimiento de la inscguridad
y el riesgo, se requiere de mas y mejores sistemas de pensiones y del resto de
los elementos que componen la seguridad social (salud, seguro de desem-
pleo, vivienda, etcétera).

Dejemos por un momento las consideraciones sobre la viabilidad y li-
mitaciones de los sistemas existentes, en sus diversas modalidades, y acep-
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teros que tenemos una seguridad social insuficiente y que si queremos
desarrollarnos necesitamos mds y mejor calidad.

dCudnta seguridad social tenemos y cudnta seria necesaria? Los datos
sobre cobertura presentan algunas lagunas y no siempre son los mismos en
las diversas fuentes, pero finalmente son los anicos disponibles. Para un
arupo de ocho paises que han reformado sus sistemas de pensiones, los
datos de cobertura son los mostrados en el cuadro de la pagina siguiente.

A estos datos de cobertura habrfa que agregar, para tener un panoraiia

completo, los que se sefialan como incluidos en la misma mformacion, y
en algunos paises a las pensiones asistenciales. Dentro del trabajo de Mesa-
Lago (enero 2000) se senala a cinco paises que tienen pensiones asistenciales,
y son: Cuba, Costa Rica, Argentina, Uruguay y Chile.
"~ Como es muy visible en las cifras presentadas, la cobertura es limitada,
especialmente si ponemos la atencion en el porcentaje de cotizantes acti-
vos y no en el de afiliados, ya que s6lo Uruguay y Chile estarian por enci-
ma de 60%. Las significativas diferencias que muestra el cuadro entre
afiliados y cotizantes activos son una manifestacion de los problemas que
se enfrentardn a futuro, ya que la insuficiente densidad de cotizacion,
debida a la precariedad en el empleo y a los trabajadores del sector infor-
mal que se afilian en los sistemas de capitalizacion plena individual de
forma voluntaria (sistema de pensiones privatizado e individualizado),
obligarin al Estado a proporcionar pensiones minimas, subsidiando en la
prictica la precariedad laboral y los bajos salarios (y en deflinttiva serin
subsidios al capital), que son el resultado de las condiciones de explota-
cion vigentes. Esta diferencia entre afiliados y cotizantes es una maniles-
tacion mds de que con los actuales patrones de cotizacion obligatoria,
para trabajadores bajo relaciones de dependencia y voluntaria (cuando la
posibilidad se ha establecido), para los trabajadores por cuenta propia y/
o informales (en realidad, una cantidad importante de ellos trabaja para
otros), no se podra alcanzar la cobertura universal.

Alcanzar la cobertura universal que es exigida por las tareas del desarro-
llo y por la ética social s6lo serfa posible a través de un sistema de pensio-
nes que no dependiera de cuotas (podria financiarse con impuestos
especificos), este tipo de financiamiento es posible de ser pensado bajo la
idea de que todos puedan recibir una pension bésica igual. Este sistema de
proteccién basado en una pension bisica universal no serfa incompatible
con un sistema complementario de capitalizacién plena individual, de ca-
racter voluntario o mvoluntario, financiado con las contribuciones de los
interesados.

7

seleccionados, 1999 v 2002

Cuadro 1. Cobertura de los sistemas de pensiones en paises
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excluye a las provincias en Argentina, empleados ptblicos en Colombia, funcionarios del gobierno federal y petrole-

ros en México, a cuatro pequenios fondos en Uruguay y las fuerzas armadas en todos lo

Fuentes: (a)Comprende a quienes estdn cubiertos por el sistema general antiguo més quienes estdn en el sistema nuevo;
(b)Informacién de la riap, al

Fuente: Carmelo Mesa-Lago, Desairollo social, reforma de

Politicas Sociales
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Se han hecho acercamientos interesantes a lo que esto podria signifi-
car, por ejemplo, Andras Uthofl, plantea en un trabajo incluido en este
libro un ejercicio de costos de una pensién bdsica universal a partir de
tomar como punto de referencia los salarios minimos en cada pafs. El
cuadro muestra algunas cuestiones interesantes para la reflexion, como
por ejemplo la presencia de poblacién mds envejecida en paises como
Argentina, Chile y Uruguay, que ademds son de los pioneros en seguri-
dad social, pero la relativamente poca significacién en términos de ingre-
so per cipita que tendrfa para ellos la introduccién de la pension universal
basica, y esto porque el de ellos es de los mds altos de Latinoamérica;
aunque por otro lado, a nivel del impacto sobre el ris total, este serfa de
tipo medio (en relacion con los 11 paises considerados). Por otra parte,
contrastan los casos de Paraguay y Uruguay, el primero con un salario
minimo relativamente alto y con un ris per capitay total bajo, por lo cual
la incidencia de instalar esta pensién seria fuerte, exactamente la mayor
de todos los casos considerados; en cambio, en el caso de Uruguay que
aunque tiene 12.9% de poblacién mayor de 65 anos, como su salario mi-
nimo es bajo, la incidencia de la pension en el vis per capita y total serfa
baja. Por su parte, da la impresion de que Venezuela podria soportar el
hecho de tener para el aito 2001 el mayor salario minimo del continente.

En definitiva, se trata de un ejercicio que, a la hora de implementar
realmente una pensién de este tipo, supondria ajustes en los montos y
costos para cada pais. Por ejemplo, para un pais como Chile el costo eco-
némico serfa casi imperceptible, ya que hoy con los sistemas que tiene
alcanza un déficit previsional cercano a 6% del ris, que lo paga el Estado
con impuestos de los contribuyentes, una parte de este déficit podria ser
desviado inmediatamente al nuevo esquema y otra parte podria ser dis-
minuido, y lo sobrante usado también para financiar la prestacién uni-
versal. Por otra parte, los cotizantes actuales podrian disminuir sus cuotas
y ademads se regresaria a un esquema mas equitativo y solidario, donde
todos pagan y todos cobran. Actualmente el Estado en Chile destina mas
de 5% del s a fortalecer las pensiones de la parte menos vulnerable de la
sociedad y en cambio destina menos de 1% a pensiones asistenciales. En
el caso de Bolivia, el ejercicio muestra que la propuesta le costarfa 3.2%
del pis. Segun la informacion disponible, en el ano 2000 habria gastado
2.23% del rip, para apoyar una cobertura que no alcanza a 15% de la
fuerza laboral. Uxuguay 1cqumo de 2.3% del ris para apoyar a sus siste-
mas, que es lo mismo que el ¢jercicio le asigna como costo de la pcnsmn
universal, y Argentina, que necesita 3.3% de su pis para la pensién uni-
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versal bisica, gasté en 2000 alrededor de 1.8% del mismo, en apoyo a su
actual sistema (véase cuadro en el anexo).

A esta altura de la reflexion vale la pena acercarse a lo que representan
los costos de la seguridad social, como parte del gasto pablico y en el s
de algunos paises.

Cuadro 2. Gasto puablico social y gasto en seguridad social*
de 17 paises de América Latina (délares de 1 997)

Gasto Gasto Total del Gasto Gasto en Gasto en
social per | social per | gasto social | piblico | Seguridad | seguridad
P capita sin | capitaen | percapita | social como |social como social como
' seguridad | seguridad | 1998-1999 | % del ris | 9o del ris | % del gasto
soctal soctal 1998-1999 | 1998-1999{  social
1998-1999 | 1998-1999 1998-1999
Argentina 969 719 1688 20.5 8.7 42.6
Bolivia 127 40 167 16.1 3.9 24.2
Brasil 456 HhH4 1010 21.0 11.5 H4.8
Chile 438 389 827 16.0 7.5 47.0
Colombia 250) 152 382 15.0 H.2 34.5
Costa Rica 406 216 622 16.8 5.8 34.7
1] Salvador 31 1.5 82.5 4.38 0.08 1.2
Guatemala 92 16 108 6.2 0.9 4.4
Honduras 57 0 n7 7.4 0.0 0.0
México** 299 103 402 9.1 2.3 25.5
Nicaragua 57 0 57 12.7 0.0 0.0
Panama 463 179 642 19.4 5.4 27.9
Paraguay 86 46 182 7.4 2.5 34.9
Pera 113 80 193 6.8 2.8 41.5
Repablica
Dominicana 118 16 154 6.6 0.8 11.8
Uruguay 438 1101 1539 22.8 16.3 71.6
Venezuela 220) 94 314 8.6 2.6 29.9
Promedio 304 243 547 12.0 4.0 33.1
regional

Nota: Algunos calculos fucron realizacdos por el autor a partir de la informacion de ceear.,
* Sc refiere basicamente al gasto en pensiones, ya que excluye salud, nutricion y vivienda,
agua, sancamicnto y olros.

# 12) gasto social de México estd subestimaclo, ya que no se toma en cuenta ¢l que realizan los

]

gobicrnos locales y por lo tanto su comparacion con los demis paises se distorsiona.
Fuentes: ceeat, Panorama social de América Latina, 2001, Santiago, Chile.
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Como permite apreciar la informacion anterior, los gastos piblicos en
seguridad social (bdsicamente pensiones) son muy disimiles, desde los
muy altos de Uruguay y Brasil, los medio-altos de Chile, Colombia, Costa
Rica y Panamai, hastd los casi inexistentes de Guatemala, Republica Do-
minicana, y los inexistentes de El Salvador, Nicaragua y Honduras. Il
panorama no cambia significativamente cuando ol)ser vamos los gastos
publicos sociales totales como porcentaje del rin, en efecto, la lista la en-
cabezan Uruguay, Brasil y Argentina, que gastan mds de 20%; les siguen
de cerca Panamd, Costa Rica, Bolivia, Chile y Colombia, y la cierran como
gastos bajos, Honduras, Perti, Repablica Dominicana, Guatemala y El

Salvador, el que menos gasta de todos.

Hay paises que estin muy cerca de alcanzar 100% de cobertura en pen-
siones, como por ejemplo Uruguay, Costa Rica, Chile; sumando en estos
paises lo cubierto por los sistemas publico y prwad() bajo cotizacién obli-
gatoriay voluntaria, y agregando a ello las pensiones asistenciales, queda
poco por cubrir y en principio no les seria muy dificil hacerlo. En ¢l
paradigmitico caso de Uruguay, por ser el que mas cerca ha estado de
tener un Estado del bienestar, se presenta la situacion de que su gasto en
seguridad social ya es estructuralmente muy alto en relacion con el pis
(16.3%); también el gasto en seguridad social es muy alto con respecto al
social (71.6%), y el gasto social es muy alto con respecto al gasto piiblico
total (72.5%). Un pmblemd adicional para incrementar los gastos en se-
guridad social de este pais es el déficit fiscal, que en los afos noventa ha
cslado presente y que desde 1996 se ha multiplicado, alcanzando en 2002
a4.5% del vis, al mismo tiempo que su ris total ha decrecido en alrededor
de 20% entre 1998 y 2002, y su vin per cipita en mas de 22%, en el mismo
lapso; esto parece haber ocurrido por el deterioro de la economia, debido
a su vez a la crisis brasilefia primero y a la de Argentina luego.

Una situacion parecida en términos fiscales enfrentan paises como Ar-
gentina, Brasil, El Salvador, Venezuela y Colombia, y bastante graves
Honduras, Nic aragua y Bolivia; los paises con menos problemas fiscales
serfan Ecuador, C lnlc México y Dominicana; es interesante anotar que
en 2001 sélo Ecuador tiene un balance positivo entre ingresos y gastos
publicos.

La mayoria de los paises mds pobres de Latinoamérica tienen una co-
bertura en pensiones de alrededor de 15% de la pia como promedio y
tienen urgente necesidad de proteger a su poblacion. A estos paises una
- pension universal basica (de 100 délares) les costaria como promedio al-
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rededor de 3% del ris (El Salvador, Guatemala, Honduras, Dominicana,
Nicaragua, Paraguay, etcétera). Ll problema es que todos ellos tienen se-
rias dlh(ulr.ld(‘s de déficit fiscal y no se ve de donde ]m(ln,m obtener
estos recursos sin elevar la tributacion, dlllplh\l el padron de contribu-
yentes, disminuir sustancialmente la evasion y mejorar con todo ello la
recaudacion. No estd de mas recordar que hay paises como Guatemala, El
Salvador y especialmente Haiti, que recaudan un poco mas de 10% del
PIB, cOmMo ingresos corrientes, pero otros como Chile, Brasil, Bolivia, Ecua-
dor, Nicaragua, Venezuela, que estin arriba de 20%, pero la mayoria esta
por debajo de dicho porcentaje. Paradéjicamente, puede ser en los 1)1is¢-‘s
que recaudan mds pis en impuestos donde culturalmente, y en términos
de relaciones de poder, seria en principio mds facil aumentar la rec wda-
¢ién, mientras en pafses que estarian lejos de la siempre relativa ¢ indeli-
nible satwracion impositiva, la oposicion de los sectores econémicamente
poderosos y los altos niveles de informalidad hacen muy dificil dicha
posibilidad.

Ampliar los sistemas pensionales pareceria estar siempre dispouible por
el lado de la privatizacion, pero en algunos paises con altos déficit de
cobertura, como El Salvador, Bolivia, Pert, ésta ya se ha realizado a través
de la implantacion de los sistemas de cri, los cuales han limitado rapida-
mente con el tamano de la ria que trabaja bajo condiciones de dependen-
cia salarial. Asf, en Bolivia los cotizantes no superan a 12%, en Ll Salvador
2 20% y en Pert a 25% de la fuerza laboral. La ampliacion del porcentaje
de cotizantes sobre la vea tendria que ocurrir a través de sistemas volun-
tarios de incorporacion y cotizacion, pero cuando ello se ha hecho en la
experiencia de algunos paises ocurre que puede crecer bastante la afilia-
ci6n, pero los cotizantes activos son una verdadera minoria; las razones
tienen que ver con el monto de sus ingresos, la falta de continuidad de
los mismos, la falta de desarrollo de una cultura del ahorro y el descono-
cimiento y la desconfianza hacia este tipo de institucionalidad. De modo
que, estructuralmente, ampliar por el lado de la privatizacion y el carie-
ter voluntario del sistema no representa una solucion viable. Incluso esto
es clerto para paises como Chile, donde el sistema tiene va 21 aiios de
funcionamiento, los jubilados han recibido pensiones adecuadas, vincu-
ladas alos altos rendimientos historicos del sistema, pero también en gran
medida gracias a la generosidad del bono de reconocimiento. Para 1998
el sistema registraba 109% de afiliados (problemas de duplicaciones), pero
solo 60% eran cotizantes activos.
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Cuadro 3. Resultados financieros del gobierno central y del sector piblico no financiero, 2001"

Balance

*%

SPNF
% PIB7

-3.0
-3.1

-1.8

9]

-3.0

-10.0

-1.4

-0.4
2

-1.0

-4.3

-4.4

Balance
GG

1 4-5=06

© PID

o
7

=3.9

o
~

-0.3

Y
N

-0.7
-11

.9

1
.8
0.4

Gasto
total 5

B

18

31.2

7.6

20

Lo

[\

16.1

10.1

10

[o}]

19.0

39.0

18.1
7

16.4

Y

4.2

<

Ingreso
total 4

14.6

24.0

[o’¢]

o
(o]

I~

14.
13.

o

i

9]

11.

18.2

18.3

17.0
4

19.

Ahorro

publico
% prs 1-2=3

-0.1

-3.1

-5.1

-1.9

ol

-1.6

1.9
-0.8

0.5

N

-0.6

N

3.6

N

Gastos
corrientes

% ris 2

17.3

26.1

I~

10
]

20.6

18.5

14.7

14.9

0

9.4

)

I~

19.

14.8
14.7

12.1

o
[
]

18.9

Ingresos

corrientes

% piB 1

23.8

13.4

11.8

11.3

18.2

[29]

225

o
[e)]

20.4

lariables

Paises

América Latina y el Caribe

Argentina
Bolivia
Brasil
Chile

Colombia

Costa Rica
Ecuador

El Salvador

Guatemala

Haiti

Honduras
México

Nicaragua

ama

Pan

Paraguay

Pert

Republica Dominicana

Uruguay

Venezuela

ifras preliminares.

*

SPNE: sector publico no financiero.

ok
wEx

Ge: gobierno central.

Fuente: ceraL, Estudio econdmico c

1s oficiales.

002; sobre la base de cifrz

2

2001

le América Latina vy el Caribe,
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¢Cudnta seguridad social puede sostener la economia?

Un primer elemento a sefialar se refiere a que este no es un asunto sola-
mente economico, las relaciones de poder, y por lo tanto la politica, tie-
nen mucho que explicar de lo acontecido en los diversos paises. Un
segundo aspecto establecerfa que la relacion puede ser de iday vuelta, es
decir, es correcto preguntar qué tanto ha ayudado, y ayuda, la seguridad
social al desarrollo de la economia, como potenciadora del desarrollo
humano, de la democracia, la estabilidad y la paz social y no sélo como
ahorro de largo plazo para financiar inversion productiva, que es lo argu-
mentado para establecer el cri, a través de las reformas recientes de los
sistemas.

La preocupacién mds general, busca contribuir en responder a la pre-
gunta de cudnta seguridad social es posible, de otra manera, ¢puede ha-
ber una pensién digna para todos, una atencion a la salud preventiva y
curativa adecuada, universal (oportuna y de calidad), un seguro de des-
empleo y capacitacion, redes minimas de proteccién para atender
coyunturalmente, situaciones de rezago estructural graves? El tema se
puede enfocar desde la perspectiva de cudnto costo en seguridad social
es posible para la sociedad, sin afectar su competitividad internacional y
su proceso de acumulacion de capacidades productivas (materiales y hu-
manas), hoy acumulacién de capital.

No existe un criterio cuantitativo que defina cudnto vis puede ser apro-
piado por el Estado y eventualmente ser usado por éste para seguridad
social. Analizando la situacion fiscal desde la perspectiva del total del
gasto que realiza el gobierno central, nos encontramos con situaciones
muy diferentes (déficit incluido). Situaciones de un gasto alto, como las
de Bolivia y Nicaragua, con mas de 30% del vin y elevados délicit; otros
de gasto medio-alto como Uruguay, Venezuela, Brasil, Chile y Honduras;
con la salvedad de que Chile tiene un déficit fiscal minimo y Honduras
de 7.3% del pis. No hay sobre este punto del tamano del gasto un
pardmetro cuantitativo generalmente aceptado, ni tedrica, ni practica-
mente.

Por lo tanto, regresando al tema de la seguridad social, si Guatemala
requiere para proporcionar una pension universal a todos los mayores de
65 anos, del orden de 3 0 4% del pi, no hay ninguna receta que le impida
hacer crecer la participacion del Estado en el v de 11% que tiene ahora
14 0 15% y con ello satisfacer esta enorme necesidad social. Las posibili-
dades de accién del Estado, en este y otros planos, parecen quedar clara-
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Cuadro 4. América Latina: Gasto publico social per capita como
porcentaje del pip per cipitay cobertura en pensiones
ptblicas no asistenciales y privadas de cri (dolares de 1997)

Ingreso Gasto social | Gasto social | Asalarwados | Colizantes en
per cdpita | per cipila per capila | que cotizan ambos
P 1998-99 enss.HsS. Y% rin | ens.s.oen sistemas de
' 1998-19999 | per capita | 2001 (orr)° 589
1998-1999 diciembre
1998

Promedio simple 1 122.0 243 5.9 65.5%
América Latina :
Argentina 8229.3 719 8.7 56.5 36
Bolivia 1045.5 41 3.9 120
Brastl’ 4 814.3 Hh4 11.5 68.4
Chile 5 168.8 389 7.5 62.8¢ 60
Colombia 2 540.0 132 5.2 66.1% 41
Costa Rica 3702.4 216 5.8 77.0
] Salvador 1 907.0 1.5 0.08 20
Guatemala 1725.8 16 0.9
Honduras 770.3 0 0.0
México! 4417.6 108 2.3 66.4 27
Nicaragua 448.8 0 0.0
anama 3300.3 179 b4 74.5
Jaraguay 1783.8 16 2.5
Perti 2823.5 80 2.8 48.9 25
Rep. Dominicana | 2 045.5 16 0.8
Uruguay 6:750.0 1101 16.5 96.7 66
Venezucela 3639.5 04 2.6 (69.9*

€ Se refliere bisicamente al gasto publico social en pensiones.

* Estimacién del gasto social consolidado.

! No incluye gastos de los gobicrnos locales.

* Se refiere al ano 2000,

9 Informacion del panorama laboral 2002.

A No es el promedio simple.

“ Se refiere a los afiliados en 1997,

7 Excluye a las provincias en Argentina, los empleados publicos en Colombia. los
funcionarios del gobierno federal y petroleros en México y las fuerzas armadas en
toclos los paises. v

Fieente: civar, “Panorama social de América Latina, 2001-2001", en Mesa-Lago, Carmelo,
Desarrollo social, veforme del Estado y de la seguridad social, en el wmbral del siglo xxi, serie
Politicas Sociales, nim. 36, Santiago de Chile, ctiero 2000,
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mente determinadas por las relaciones de poder econémico y politico,
histéricamente construidas.

El cuadro anterior da una imagen del gasto ptblico en seguridad so-
cial, esto a pesar de que las cifras no son tan exactas como se requeriria.
El inico pafs que parece haber saturado sus posibilidades cuantitativas
serfa Uruguay y en cierta medida Brasil, teniendo en cuenta en este alti-
mo caso los amplios problemas de pobreza que requicren de mayor gasto
puiblico, pero atin aqui un mayor gasto en pensiones podria ser dirigido a
proporcionarlas asistencialmente a los desprotegidos. En casos como el
de Argentina y Chile, aunque los porcentajes son altos, s posible avanzar
sobre pensiones asistenciales con poco esfuerzo fiscal, como muestra el
ejercicio hecho por Uthofl que antes senalamos.

Esta informacién permite apreciar con claridad que hay paises que es-
tan gastando mienos de lo que les seria posible de acuerdo al tamano del
rip per capita y de lo que hoy invierte el Estado en pensiones. Esto es
obvio para paises como El Salvador, Honduras, Nicaragua, Repiblica
Dominicana y Guatemala, pues su gasto es €ero o se acerca a cero. To-
mando en cuenta el ingreso per cipita de Nicaragua, Honduras y Bolivia,
las posibilidades de mayor gasto son pequefias. También paises como
México, Colombia, Perti y Paraguay tienen un gasto bajo.

Cuando se examinan los problemas de la seguridad social, da la impre-
sion, en el discurso de sus apologistas, de que ellos hubiesen desapareci-
do con la privatizacion, como ya sabemos, no se han resuelto los problemas
de cobertura y eventualmente tampoco los de su adecuacion para res-
ponder a las necesidades de los beneficiarios. El Estado, si bien, ha que-
dado desligado de sus responsabilidades financieras divectas (como
subsidios), tiene que asumir los costos de la transicion, algunos de los
cuales no tienen este caricter, sino que son estructurales, como por ejem-
plo garantizar las pensiones minimas. Ya es conocido que para Chile la
carga durante los préoximos 40 afios no es para nada despreciable y al
inicio del siglo cercana a 6% del ri.

Pero més alla de los costos para el Estado esti el hecho de que Tasocie-
dad, a través de la creacion de riqueza, tiene que garantizar o mis bien
posibilitar la sobrevivencia de los fondos de pension privados y su renta-
hilidad, es decir, su reproduccién amplind;li ademds, tiene que hacer po-
sible que la nueva rra que va surgiendo, tenga la oportunidad de encontrar
los puestos de trahajo que hagan posible su incorporacién al sistema. Si
lo ltimo no ocurre, la tendencia serid que los sistemas de crise irdn enco-



396 JuaN ARanciBiA CORDOVA

giendo gradualmente en su tamaio relativo, pues lo que tendremos serd
un crecimiento del subempleo y/o de la informalidad.

En efecto, usando como referente a la orr (Panorama laboral, 2002), se
tiene que para el conjunto de América Latina, el empleo informal no agri-
cola crecid de 42.8% del total del mismo en 1990, a 46.7% en el 2003, es
decir, alcanza ya acerca de la mitad del total de trabajadores empleados;
dentro de la informalidad, las categorias que mds crecen son las de traba-
jador independiente y particularmente la de servicio doméstico. Este fe-
nomeno tiene la misma tendencia para los 12 paises sobre los cuales se
informa, entre los que se incluyen los tres mas grandes en poblacion vy
tamano del rie (Brasil, México y Argentina); en ¢l caso de México con el
agravante que cerca de 25% de su poblacion vive todavia en el campo y
una buena parte de ella estd subempleada.

Por otra parte, de cada 10 empleos generados en América Latina desde
1990, siete corresponden al sector informal. Ademas, desde el mismo ano,
9.6 de cada 10 empleos creados lo fueron en el sector servicios. De cada 10
nuevos empleos generados, sélo seis tienen acceso a la seguridad social;
mientras que tunicamente dos de cada 10 empleados en el sector informal
tienen acceso a ella. Las caracteristicas que asume en América Latina la
informalizacién y terciarizacién del empleo, tienden a estancar los salarios
medios, hacen declinar la productividad del trabajo, ensanchan las bre-
chas salariales y hacen mads desigual la distribucion del ingreso.

Una conclusién posible de las anotadas cifras, es que los cotizantes
obligatorios de los sistemas de pensiones van declinando en términos
relativos y con ello los propios sistemas. Los asalariados que cotizan en la
seguridad social disminuyeron de 66.6% del total en 1990 a 63.6% en
2003 y la mayor disminucion se experiment6 en el sector formal. Una
cuestion que la orrno aclara en su informe es si este 66.6% de cotizantes
son todos activos, o st una parte de ellos se acerca mas a la categoria de
aliliados al sistema, y como cotizantes son eventuales (Mesa-Lago, 2000).
Segin la misma orr, 26.2% de los trabajadores del sector informal cotiza-
ron en 2003 en la seguridad social (menos de tes de cada 10), en 1990
cotizaban 29.2%. Los paises donde los informales cotizan en mayor nu-
mero son aquellos que poseen sistemas de seguridad social mds antiguos
y consolidados, donde hay mas posibilidad de hacer cumplir las leyes al
respecto (por ¢jemplo Uruguay, Chile, Costa Rica).

¢Como estimar los costos para la economia de la seguridad social cuan-
do ella se privatiza? El asunto no es menor y sélo se pueden plantear
algunas sugerencias. Asi, en primer lugar, nos encontramos con el déficit
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ocasionado por los costos de transicion de los sistemas, que iuclu'ycn cues-
tiones como sostener el pago a Jos jubilados en el sistema anterior, pagar
bonos de reconocimiento (si los hay), subsidiar las pensiones de las fuer-
zas armadas, pagar pensiones asistenciales, pagar pensiones 1}1f11i11|;1s.

En segundo lugar, a nivel de los sistemas (I‘C‘(ZI’I, la economia cle..bc :scr
capaz de producir lo necesario para la rentabilidad de los fondos, ceudn-
to?, no menos de 3% anual real y mds bien cerca de 5% para garantizar un
retorno de 60%. Por supuesto, mientras mas crece ¢l [‘01.'1(_1() }?(?lll'l]llléld()
(alrededor de la mitad del s en Chile), mayor es la capacidad 1115(‘:11;1(1;1’)’
el resultado puntual de creacion de riqueza que debe tener la economia
para rentabilizarlo; una cuestion mmportante para garantizar lo anterior
serd si los fondos estin siendo invertidos productivamente de manera
que estén generando condiciones reales de creacion de riqueza 'y por lo
tanto de su propia valorizacion. Si los fondos son usados por el l‘,.sla.(.l.n
para financiar deuda publica interna, esto plantea una duda de viabili-
dad de largo plazo del sistema.

La dificultad que se estd encontrando en el C(Im[cxtlo del 111()(|§t]()
neoliberal globalizado, para usar los fondos como 111\@1‘51(')1_1’pm(lucllm
rentable, es la que parece haber llevado a autorizar 12.1 inversion de parte
de ellos en el extranjero, incluso en situaciones tan iniciales como la de
México, donde todavia son un porcentajc no tan importante del vz y
donde las autoridades supuestamente viven y mueren pory para el aho-
rro externo y la inversion extranjera.

Gonclusiones

* Los paises que tienen un mayor desarrollo (lcl la .scguridn(l st’)cial
lograron esta situacion en lo cuantitativo y (.‘ll;lll[lltw() en el periodo
(l(:l Lstado social e intervencionista. En las dos Gltimas décadas del
siglo pasado ya no hubo avances cuantitativos de importancia y si
hubo retrocesos en la concepcion.

* Los procesos de privatizacion total y parcial no han mostrado capa-
cidad para aumentar la cobertura, como tampoco puede decirse
que hayan incrementado (probadamente) el monto de las pensio-
nes y estén garantizando la sobrevivencia del sistema en el largo
plazo. .

o Aun en el caso de los paises que han pasaco a sistemas de arl, el
Estado no ha podido ni podri desligarse de las obligaciones finan-
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cieras que este modelo de reforma le impone; el caso paradigmitico
en este caso es Chile. '

* Avanzar hacia una cobertura universal requerird establecer un mo-
delo que rompa con el esquema de cotizacion obligatoria y descuen-
to por planilla, la creciente informalizacion lo hace inviable, serfa mis
realista avanzar hacia una cobertura universal bésica financiada con
impuestos y establecer un pilar de cri voluntario y complementario.

¢ La privatizacion no supone que la seguridad social deje de repre-
sentar un costo para la economia, el modelo sélo puede garantizar
su viabilidad, si la economia crece y los fondos se valorizan a tasas
reales, que se ha estimado deben oscilar alrededor de 5% anual,
esta riqueza debe ser producida cada ano por la economia, pero
ademas debe ser la necesaria para que el Estado cumpla con sus
obligaciones.

* Por otra parte, se requiere que la economia cree los puestos de tra-
bajo suficientes en el sector formal, de manera que los trabajadores
puedan tener una densidad de cotizacién y un monto de las mis-
mas compatible con sus necesidades de pension para la jubilacion.

* Lo que la sociedad puede gastar en seguridad social tiene que ver
con los niveles de ingreso per capita, con la distribucién del ingre-
so, con la participacién del Estado en la riqueza (porcentaje del
ris). Es funcién de variables macroeconomicas y de variables ideo-
logico-politicas, que se resumen en las relaciones de poder en la
sociedad. Ninguna de ellas es de por si decisiva, sélo su articula-
cion deline el resultado.
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ANEXO

Indicadores sobre costos del establecimiento de pensiones

universales basicas en paises seleccionados

Pais | Monto de la pension | Mayores de | Pension/ris | Costo/ris lotal
(délares)* 65 anos%o | per capita% | del paiso

Argentina 200.1 9.7 © 2.8 3.8.

Bolivia 60.5 4.1 6.5 3.2
Brasil 73.3 5.3 2.4 1.6
Chile 162.5 7.3 3.8 , 8.3
Colombia 124.4 4.8 6.4 C AT
Ecuador 121.0 4.8 8.7 5.0
México 106.6 4.8 1.7 1.0
Paraguay 182.2 3.5 13.9 5.9
Pera 116.9 4.8 5.8 3.3
Uruguay 82.0 12.9 1.5 2.3
Venezuela 212.3 4.5 4.2 2.3

* Montos equivalentes a los salarios minimos en délares en el afio 2001.
Fuente: Andras Uthoff, “Mercados de trabajo y sistemas de pensiones”, en Revista
de la cepar, nam. 78, diciembre de 2002, Santiago, Chile.
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productiva. Es una oportunidad muy significativa para estructurar un
crecimiento dindmico, pero también se corre el riesgo de agudizar las
contradicciones sociales si no se generan condiciones positivas. El reto
depende de las medidas de politica econémica que se instrumenten, que
impulsen la inversién, la reactivacién de los sectores productivos ligados
al mercado interno y asf incentivar la creacién de empleo que finalmente
garantice condiciones de seguridad social.

Sin embargo, esta orientaciéon no se observa en la dindmica macroeco-
némica. Resulta de gran preocupacién constatar las malas condiciones
de vida de la mayorfa de los que superan los 60 afos, ante la falta de
ingresos que les permita una vejez libre de la pobreza y de la margina-
cién. Asimismo y con mayor relevancia, también se advierte que ante un
mercado de trabajo que tiende hacia la informalidad y la inseguridad la-
boral y social, los trabajadores que estén fuera de los esquemas de protec-
cién social serdan cada vez un porcentaje mayor. Ante esta realidad, que
indica problemas —como bajos ingresos— de los que ahora estan llegando
a las edades de jubilacién y no se crean suficientes ocupaciones para los
que estin en edad productiva, no se aprecia que las politicas econémicas
y sociales estén considerando los cambios que en el corto y mediado pla-
zo cumplan con la demanda de bienes y servicios, costos en salud y mo-
dificaciones en la infraestructura que van a ser requeridos para el
funcionamiento de una sociedad en proceso de envejecimiento.

2) Un modelo de seguridad social que responda a los requerimientos
basicos de su sociedad, requiere considerar la dinimica demogrifica, las
caracteristicas del mercado de trabajo, los niveles salariales de la pobla-
cién ocupada, los porcentajes de poblacién sin prestaciones sociales, los
niveles de pobreza, el estado de las finanzas publicas, asi como los reque-
rimientos fiscales. De este conjunto de razonamientos, en este libro se
deriva que el sistema de seguridad social en general y los sistemas de
pensiones en particular, que han prevalecido en México, requieren ser
reformados para adecuarlos a las modificaciones en la estructura demo-
grafica, y en el mercado de trabajo, para hacerlos financieramente
sustentables y viables politica y socialmente. Se trata en primer lugar de
que se cumplan objetivos bdsicos, entre los que destaca cubrir cndz; vez a
mas personas con el beneficio de la seguridad social, para lograr alcanzar
la universalidad en el resguardo de toda la poblacién ante contingencias
y riesgos derivados de la pérdida de ingresos a consecuencia de enferme-
dacles, maternidad, riesgos de trabajo, invalidez, vejez y muerte, inclu-
yendo la asistencia médica (orr, 2001). Otros de los principios que no
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debieran cancelarse son los referidos al cardcter solidario, redistributivo
y equitativo, que le dan fundamento a la seguridad social.

3) Una discusién importante que guia este libro colectivo es el andlisis
de los modelos de pensiones junto a sus caracteristicas, problemas y ten-
dencias. Se constata que en México y en América Latina las reformas en
cuanto a pensiones se han realizado sustituyendo los modelos solidarios,
de reparto y de beneficios definidos, por los de aportaciones definidas,
cuentas individuales y administracion privada. Debido a las limitaciones
y riesgos que el sistema privado de pensiones estd mostrando, el Banco
Mundial en su publicacion de 2004 Keeping the Promise of Old Age Income
Security in Latin America and the Caribbean, define los principales resulta-
dos ubicando cuatro aspectos: fiscal, financiero, social y tedrico. Se con-
sidera que, con la reforma, la deuda implicita ha disminuido, aunque el
costo fiscal de la transicion pueda comprometer la estabilidad fiscal de
algunos paises. De acuerdo con la informacién ofrecida en este libro, con
lareforma a la Ley del ivss de 1997, la deuda se hace explicita. Se proyec-
ta un costo fiscal que se sitia entre 1.5y 2% del ris, pero no es posible
determinar el costo fiscal con exactitud ya que dependerd de asumir el
pago de las pensiones en curso, de los pasivos laborales de los que se
pensionardn en el corto plazo, de las aportaciones para la cuota social,
del otorgamiento de pensiones minimas garantizadas y del pago de la
deuda interna referida a los bonos estatales financiados con recursos de
los trabajadores. En este proceso, lo cuestionable es que los ahorros
de los trabajadores que estdn siendo ya administrados privadamente, sir-
van en su mayoria para [inanciar al Estado, soportar su deuda interna,
brindar amplias ganancias al sector privado, pero no tengan incidencia
en un mejoramiento de las finanzas de los institutos de seguridad social
e introduzcan al riesgo financiero los recursos destinados a generar pen-
siones. De hecho, no se garantiza la seguridad economica en la vejez ni la
estabilidad para las finanzas publicas, y si se compromete la posibilidad
de instrumentar proteccién social para el universo de la poblacion debi-
do al alto costo fiscal de la reforma.

En el ambito financiero se perseguia que los fondos fortalecieran el
mercado de capitales. Pero lo que se ha propiciado es una concentracion
de recursos y la centralizacion de éstos en un reducido nimero de admi-
nistradoras. El porcentaje de los ahorros dedicado al financiamiento a
empresas se canaliza a las mejor calificadas, las que tienen mayores ga-
nancias y rentabilidad, y que en su mayor parte pertenecen a redes em-
presariales internacionales. El impacto que representa el ahorro de los
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trabajadores ha conducido a que los poderes legislativos hayan probado
que un porcentaje de los recursos puedan ser invertidos en el exterior,
bajo el argumento de la diversificacién del riesgo. Otras manifestaciones
tienen que ver con reglamentos, altas comisiones y portafolios similares.
Todas estas manifestaciones dan cuenta de los resultados que los ahorros
de los trabajadores han tenido para el mercado financiero internacional,
En el caso de México, la acumulacién equivale ya a 6% del rip, con alta
rentabilidad para las administradoras de fondos de pensiones y escasas
posibilidades de que éstas se conviertan en pensiones adecuadas resulta-
do del nivel salarial, las aportaciones, el porcentaje de cuentas activas
(38% de los afiliados) y la rentabilidad neta observada (1.7%), que resulta
después del cobro de comisiones (CONSAR, 2005).

Cuando se observan los resultados por la parte social, el Banco Mun-
dial sefala que con las reformas hay més equidad entre la poblacién pro-
tegida pero poco avance en la cobertura. Para el caso de México, esta
aseveracion requiere matices. La supuesta equidad entre la poblacién ase-
gurada s6lo se podria dar si se hiciera una revisién y reforma de todos los
sistemas de pensiones que diera como resultado igualdad de requisitos y
de beneficios, ya que junto a los débiles beneficios que reciben la mayo-
ria de los pensionados existen algunas modalidades con pensiones de
privilegio. Los beneficiados privilegiados son un porcentaje menor de los
trabajadores con seguridad social pero con un alto costo. Un sistema al-
ternativo de pensiones mds incluyente y equitativo sélo puede lograrse
con la construccién de nuevos contratos sociales, en los que se establez-
can similares condiciones y los beneficios, estén determinados por mini-
mos y maximos que permitan equilibrios financieros para los institutos
de seguridad social, equilibrios fiscales para el Estado y verdadera equi-
dad social.

El poco avance en la cobertura que el Banco Mundial sefiala se deriva
del bajo crecimiento econémico y la falta de creacion de trabajo asalariado.
Mientras las seguridades social y laboral tengan como tnicos beneficia-
dos a los trabajadores formales y mientras el crecimiento econémico no
se sustente, no se logrard el aumento de la cobertura. Ante esta deficien-
cia el mismo Banco Mundial indica que s6lo se hizo énfasis en el modelo
de cuentas individuales y administracién privada y que no se instrumen-
t6 una politica para otorgar pensiones no contributivas. Es muy impor-
tante destacar que en condiciones de tanta heterogeneidad social y la
polarizada distribucion del ingreso, la introduccién de pensiones no con-
tributivas pudiera ser un acierto. Pero el peligro es que s6lo se haga énfa-
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sis en como instrumentarlas, su relacién con una politica asistencial y la
canalizacién de los préstamos internacionales para esos fines sin antes
promover la estructuracién de -ina politica econémica que incentive la
actividad econémica general. Es requisito contar con crecimiento econo-
mico sostenido, sustentado en el mercado interno que permita una segu-
ridad social basada en el ahorro generado con empleos productivos e
ingresos, asi como del financiamiento publico basado en contribuciones
solidas y bien administradas.

En cuanto a la cuenta individual como modelo de pensiones, se argu-
menta que una de sus ventajas es la informacién que brinda a cada traba-

jador en cuanto a tiempo y monto de cotizacién, siendo asi un instrumento

que permite tomar decisiones. El problema ante estas intenciones es la
baja comprension de los asegurados frente a sus estados de cuenta. Por
otra parte se afiade la portabilidad, es decir, que resulta ser una cuenta de
ahorro previsional independientemente del empleador, la cual permite
registrar la vida laboral del trabajador y permite enfrentar un mercado de
trabajo altamente inestable caracterizado por alta rotacion de la fuerza
laboral que frecuentemente transita entre el empleo y el desempleo.

Tomando en cuenta los niveles salariales, el ahorro individual no es
garantia de que la pensién que se obtenga sea suficiente para financiar el
consumo durante la jubilacién. De hecho, los niveles de desempleo no
permiten asegurar que se llegue a obtener una pension. Lo mds real son
las amenazas de pobreza en la vejez. Ante esta realidad, ni los sistemas
solidarios y de reparto, ni los de cuentas individuales y administracion
privada, garantizan la superacién de estas condiciones, pero los sistemas
colectivos permiten compartir costos y riesgos. “La incertidumbre sobre
la duracién de la vida puede ser restablecida facilmente al suponerse que
el ahorro constituido por cada individuo se entrega a un fondo de jubila-
cién colectivo que vuelve mutuos los riesgos” (Guillén, 2000).

El principio de solidaridad es sustituido en el sistema privado por el
principio de equivalencia estricta entre la cotizacion y el nivel de la pen-
sion. Asi se reproducen las desigualdades existentes en el mercado de
trabajo y el salario, se elimina la distribucién entre generaciones y se tras-
pasa al Estado la funcién redistributiva, externa al sistema privado, me-
diante la garantia de una pensién minima y la concesién de pensiones
asistenciales.

En los principios de solidaridad y equidad redistributiva estin presen-
tes las bases técnicas de todo tipo de seguros, cuando dentro de un grupo
solidario se aportan los recursos que se distribuyen entre los que sufren
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dafios, mecanismo que permite que aportaciones reducidas puedan aten-
der las necesidades econémicas de los que sufren pérdidas (Hazas, 2004).
La cuestion es que los siniestrados son los que requieren de una pensién
de retiro, y por la transicién demogrifica es un grupo que crecer4 rapida-
mente. Sin embargo, lo viable es afrontar la vejez manteniendo esquemas
de solidaridad intergeneracional mediante la constitucién de fondos de
pensiones colectivos en los que pueda incorporarse cuentas individuales,
fondos capitalizables, regulados y dirigidos a la inversién productiva.
De lo senalado en este apartado, una conclusién es que en una region
como América Latina, con necesidad de reformas estructurales y falta
de reactivacién econémica sostenida, las instituciones de seguridad y de
seguros sociales se enfrentan a problemas financieros que son resultado
del desempefio macroeconémico; salarios disminuidos, impactos
inflacionarios que distorsionaron los costos de la seguridad social, falta
de empleoy, con ello, de nuevos cotizantes. Sin embargo, es determinan-
te la orientacién del modelo econémico hacia la estructuracién de una
economia abierta que trata de competir en el ambito internacional aba-
tiendo costos laborales. Esto favorece la introduccién de actores privados
en la gestion y generacién de servicios relacionado con la seguridad so-
cial, asi como el interés del capital financiero internacional por participar
en estos espacios econémicos, restando bases a los sistemas solidarios.
No obstante, es importante senalar que la sola competencia de agentes
privados por promover el ahorro jubilatorio o los seguros de salud, no
elimina los problemas del mercado de trabajo ni la caida en los ingresos,
pues esto depende de la dindmica econémica general. Si se estructura un
modelo de desarrollo diferente orientado a impulsar el crecimiento del
mercado interno, las bases de los sistemas solidarios pueden mantenerse.
4) Ante la incertidumbre que plantean los sistemas de pensiones, se
han propuesto modelos multipilares por parte de organismos internacio-
nales, principalmente del Banco Mundial. La orientacién hacia los siste-
mas de contribuciones definidas, cuenta individual y administracién
privada ha estado determinada por los resultados obtenidos con la refor-
ma chilena instrumentada en 1981 y por las recomendaciones del Banco
Mundial generadas en la década de los noventa (World Bank, 1994). Una
década después y ante los resultados poco positivos que las reformas es-
tin ofreciendo en los 12 paises latinoamericanos en los que se ha instru-
mentado, la evaluacién vuelve a situar la discusion en la instrumentacion
de pilares para adecuar de mejor manera a los sistemas de pensiones
(World Bank, 2004; Holzmann y Hinz, 2005). De esta forma, se determi-
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nan hasta cinco pilares. Uno denominado cero, de caracter redistributivo,
de beneficios definidos, no contributivo, dirigido a personas sin ingre-
sos, sin posibilidades de cotizar o de cumplir con las condiciones de jubi-
lacién. El primer pilar es contributivo, obligatorio, destinado a una
proteccién minima y definida a quienes hayan trabajado. El segundo es
obligatorio caracterizado por aportaciones definidas, de administracién
privada y orientado a constituir un fondo de ahorro provisional. El pilar
tercero esta constituido por aportaciones voluntarias, cuentas individua-
les y administracién privada. Por dltimo, el cuarto pilar viene de las con-
diciones familiares y sociales que apoyen a la vejez.

En la realidad mexicana la construccién de un modelo alternativo in-
cluyente y de tendencias universales, considera que el pilar no contribu-
tivo debiera ser la base de la generacién de pensiones de retiro para los
que estdn fuera de esta prestacién. Debe estar orientado a todos los indi-
viduos por su condicién de ciudadanos y no sélo por su condicién de
trabajadores. Su financiamiento provendria de recursos ptblicos y la dis-
cusién se situarfa en establecer pensiones minimas o basicas, ya que re-
sulta mds barato estimar un gasto social que vaya orientado a dar una
base de pensién a todos los adultos mayores que pagar las inconsisten-
cias de los distintos sistemas. Para su instrumentacion, diversos calculos
actuariales definen un costo que va de 0.5 a 0.8% del ris si s6lo se incluye
a los que ahora no cuentan con una pension, y de 1.3 a 2% del rin si se
instrumenta una pensién universal. La discusion en esta direccion es: si
todos los que lleguen a los 70 afos califican para la pensiéon minima o
habria que tener un buen registro de los ingresos con los que cuentan los
adultos mayores e incluir a los que la requieran. Desde esta perspectiva
habria que fortalecer los componentes distributivos de los sistemas.

El pilar dos, de contribuciones definidas, deberia ser construido a par-
tir de reformas paramétricas, orientadas al aumento en las tasas de coti-
zacién, otorgando pensiones por tiempo de trabajo y no por edad,
estableciendo topes minimos y maximos en los montos, y una cuenta
individual de capitalizacién colectiva que forme parte de un fondo soli-
dario, de administracién publica. El pilar de ahorro voluntario serfa el
Gnico administrado por el sector privado, para los de més altos ingresos
que busquen aumentar y capitalizar su ahorro para el retiro.

Una pregunta bdsica es la que formula Andras Uthoff al final de su
articulo en este mismo libro: ¢Es posible conciliar propuestas para es-
tructurar un sistema de proteccién social que incluyan aseguramiento,
ahorro, retribuciéon y solidaridad?
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Se considera esta posibilidad siempre y cuando:

* Se vuelva a situar el significado de la seguridad social en el espacio
de lo publico.

* Se generen politicas de Estado que observen el corto y el largo plazo
para avanzar en cobertura, mirando los cambios en la poblacion.
Tenemos un crecimiento dindmico del envejecimiento demografi-
co, cuando atn tenemos muchos problemas de déficit de desarrollo
en la nifiez y juventud.

* Todos los ciudadanos queden incluidos en estos sistemas y no de
manera exclusiva los trabajadores de la esfera formal.

* Se impulsen las pensiones no contributivas para todos aquellos que
no han cotizado.

¢ Se construyan alternativas reales que introduzcan los efectos de la
transicion demografica y de como impulsar calidad de vida y no
s6lo el mayor tiempo de cotizacién.

* Los distintos esquemas de pensiones se homologuen con el fin de
conducir a la instrumentacién de un sistema nacional de pensiones
fondeado, de administracion publica que establezca reglas transpa-
rentes, con inversiones adecuadas y a favor de impulsar a los secto-
res productivos nacionales, con bajos costos de operacion.

* El problema de los pasivos laborales se resuelva, esto no sélo signi-
fica resolver el equilibrio fiscal de corto plazo, aunque en el largo
siga sin resolverse, asi mismo el que recursos que ahora son de los
trabajadores pasen al mercado financiero internacional, sin incidir
en el necesario establecimiento de un circuito virtuoso de ahorro,
inversion y crecimiento econémico, aspecto que no se ha desarro-
llado con el régimen de capitalizacion actual.

De estas consideraciones se desprende un conjunto de retos a superar
y de cuestionamientos que pudieran ser parte de una agenda de investi-
gacion.

De las tareas a seguir destacamos las que se enuncian enseguida:

* Deben revisarse los enfoques y alternativas para reformar las pen-
siones y la seguridad social, pues la reforma efectuada no demues-
tra la superacion de inequidades, deficiencias y exclusiones.
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« No existe una correlaciéon de fuerzas politicas que tenga incidencia
en la formulacién de politica econémica que impulse' crecimiento
mas arménico a partir de la reactivacién del mercado interno. -

« Falta la ubicacién de politicas alternativas para que el sector priva-
do que ha estado participando en la gestion y otorgamiento de ser-
vicios relacionados con la salud y la seguridad social, entre a una
l6gica distinta, de prevision y beneficio colectivo a través de canali-
zar el ahorro hacia actividades productivas. ‘ ‘

* La perspectiva de las obligaciones individuales frente a las o!)llg;l—
ciones del Estado y los derechos ciudadanos ha vgmdo eliminado
las précticas solidarias y redistributivas. Su ublgmén en un Plzmu
que sirva a la seguridad social requiere de 1'<'l instrumentacion de
pactos sociales y politicos acordes con la realidad del pais y con el
tipo de sociedad que se persigue.

La agenda de investigacion puede ser construida a partir de los si-
guientes cuestionamientos:

« (Cémo salirse de la vision que prevalece, referida.a que las inter-
venciones publicas son s6lo para asistir a los indlv1(lu(>sz hogares y
comunidades que se encuentran en la extrema pobrezaz

« ¢Cémo remontar una politica social que s6lo ‘respor‘ld? acrisis 'y a
conflictos y que por ello asume un caracter asmte_n(flalf N

« ¢Coémo fortalecer un sistema de prestaciones publicas, pero eficien-
te y desburocratizado? ‘ y

s (Como recuperar derechos sociales superando la {rag‘mellltacmn
social y el corporativismo, teniendo como meta beneficios justosy
equitativos?
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