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Todas las evaluaciones sobre los sistemas de pensiones coinci-

den en que están en serios problemas. Su creciente cos to es

impagable y es un riesgo importante para el futuro social y

econÓmico del país. Sin embargo, los diagnÓsticos sobre b

crisis alcanzada y qué hacer para superarla difieren y crean

controversia. Es desafortunado que las opiniones y las acciones

respondan más a intereses creados y no tanto a los objetivos de

la seguridad social y de las pensiones. En este debate, el presente

libro reÚne opiniones y ofrece caminos en busca de soluciones,

desde un enfoque independiente y con rigor académico, que al

mismo tiempo tenga un formato accesible que no requiera el

ser especialista de la seguridad social. De esta manera se han

reunido 15 capítulos cortos conforme a un orden conductor

de la obra que describa y llegue a conclusiones, en lenguaje

sencillo, evitando gráficas o estadísticas complicadas, sin no-

tas de pie de página o bibliografías extensas.

En la historia de la seguridad social ha predominado b

concesiÓn de beneficios corporativos sin considerar costos fu-

turos, cambios en el sector laboral, niveles salariales, ni el

envejecimiento de la poblaciÓn con derecho a la seguridad social.

Estas circunstancias poco se toman en cuenta cuando se an<lliza

la crisis de las pensiones, la que se enfoca principalmente como

carga financiera e insuficiencia de recursos para hacer frente a

compromisos que el Estado ha adquirido. En una primer<l in-
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tervención pÚblica se enfocó el caso de los afiliados al Instituto

Mexicano del Seguro Social (IMSS)para introducir nuevas for-

mas de financia miento y requisitos diferentes para adquirir

derechos. En lugar de una pensión cuyo monto y condiciones

para obtenerla se definen de antemano, los nuevos afiliados

pas¡¡n ahora a ahorrar en cuentas individuales conforme a la

idea de que bs <1port<1ciones de c<1daquien cubr<1n las necesi-

dades económicas dumnte el retiro. Sin embargo, <1más de

una década del cambio, ésta y otras experiencias internaciona-

les muestran que, en bs actu<1les condiciones, la medida es

ineficaz como protección en la vejez y también agravante ue

las finanzas pÚblicas. No sólo deja sin resolver b crisis sino

que se generan nuevas dificultades. Esto ha llevado a reconsi-

deraciones y otros planteamientos que muestran que la facti-

bilidad de l<1spensiones no recae sólo en lo financiero y que es

necesaria la interrelación con variables uemogrMicas, econó-

micas, sociales, de la salud, laborales y, muy particulémnente,

también ue políticas de gobierno y ue orden sindical.

El sistema de retiro, asentado en los ai'i.os cuarenta y cin-

cuenta, se caracterizó por ser de beneficios definidos y de aumi-

nistración pública, heterogéneo y desordenado. Muy limitado

porque protege poco y mal a los mÚs necesitados, que son la

mayoría, y muy il1justo, pues otorga privilegios a minorÍils ya

favoreciuas económica y socialmente. Se ubica en distintos

marcos legales y contractuales que dependen de alcances sec-

toriales, nacionales o estatales para los que fueron estableci-

dos, uando lugar a diferentes esquemas de aportes y de bene-

ficios. Estas diferencias son resultado de las negociaciones de

sindicatos, grupos económicos y de presión política con los

gobiernos que se sucedieron de J 940 a 1980. Esas acciones

fueron funcionales al pacto social en el periodo del "desarrollo

estabilizador" por medio de prebendas corporativas que hacía

posibles el presidencialismo. Los sindicatos lograron prestacio-

nes sin base económica, pues las aportaciones que se estable-
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cieron desde la creación de los institutos de seguridad social

siempre fueron insuficientes. Por largo tiempo mantuvieron b

misma proporción del salario a pesar de los incrementos en los

beneficios y las revisiones que llegaron a realizarse estuvieron

siempre muy por deb~o de las condiciones de equilibrio actua-

riales y financieras. Con ello se engendraron y luego se acen-

tuaron la diferenciación, dispersión, desigualdad y fragilidad

que hoy caracterizan a los sistemas de pensiones.

El panorama se completa por diversos organismos estata-

les y municipales, y por planes complementarios en institu-

ciones pÚblicas y en otras instituciones con reglamentaciones

propias, las cuales se camcterizan por otorgar pensiones que,

en comparación con las que reciben los afiliados allMSS y aun

los del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-

bajadores del Esto.do (lSSSTE),resulto.n de privilegio. Ejen'1plos

de esto Último son el Régimen de Jubilaciones y Pensiones (RJP)

del IMSS,empresas paraestato.les como la Comisión Federal de

Electricidad y Petróleos Mexicanos, las instituciones financie-

ras de la banca de desarrollo y e! Instituto de Seguridad Social

para las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSI'AM).

Uno. deficiencio. mayor de Io.s pensiones de retiro y ju bila-

ciones es su limitada cobertum. Más de 60 por ciento de la

población económicamente activa es ~ena a esto. prestación y

la proporción de personas de 65 años y más que cuentan con

una pensión es inferior a 20 por ciento. Otras caracterís ticas

de! régimen de pensiones son la dispersión y la desigualdad de

beneficios. Como ejemplo podemos mencionar a los afiliados

al IMSS,que a su vez se pueden clasificar en tres grupos: 1 ) los

que ya estaban pensionados antes de julio de 1997; 2) los que

alguna vez se habían afiliado antes de julio de 1997 Y que pue-

den escoger el nuevo sistema o recibir una pensión conforme

al anterior esquema de beneficios definidos, y 3) los que ingre-

saron a partir de julio de 1997 Y que recibirán pensiones su-

peditadas a su ahorro individual.
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Otro de los cambios trascendentes es el esquema de pen-

siones de los trabajadores afiliados al ISSSTE,que en abril de

2007 deja de ser de beneficio definido e inicia e! camino de las

contribuciones definidas. Se crean así tres clases de afiliados:

1 ) quienes ya eran pensionados antes del cambio y permane-

cen con las mismas condiciones; 2) los que se afilian por pri-

mera vez después de la reforma e indefectiblemente pasan al

nuevo sistema de capitalizaciÓn individual, y 3) quienes esta-

ban como afiliados activos al momento de entrar en vigor la

nueva ley. A éstos se les ofrece la opciÓn de jubilarse, en su

momento, en c o n d i c i o n e s s im i l a r e s a la anterior y derogada ley,

pero con requisitos diferentes, que en realidad merman bene-

ficios. Otra posibilidad es que se les acredite un b o n o d e r e c o n o -

c im i e n t o , que se constituye como la base de! ahorro individual

para jubilarse, aunque las perspectivas para lograrlo tienen

una alta dosis de incertidumbre.

Las reformas al IMSS y al 1555TEmodifican el financia-

miento, la administración, e! otorgamiento de pensiones y la

organización de los servicios de salud. Sin embargo, perma-

necen la diferenciación, dispersión, desigualdad, baja cobertu-

ra y ausencia de condiciones económicas y financieras para

sostener estos sistemas. A esta situación se adicionan la falta

de crecimiento económico del país, la caída de los ingresos y

salarios durante más de veinte aí'los, así como el aumento de!

desempleo y de las actividades informales. Además, todo se

enmarca dentro de las transformaciones demográficas mati-

zadas por la creciente esperanza de vida y los cambios epide-

miolÓgicos. Así, se seí'lala que se requiere revisar los sistemas

de pensiones, especialmente e! del IM5S,pues es necesario eva-

luar los efectos y las tendencias después de una década de

operación del nuevo sistema. Adicionalmente, y aunque ya se

tiene Úna nueva ley para e!1555TE,se han detectado inconsis-

tencias suficientes como para aconsejar una revisión de las

nuevas condiciones.
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Todos los regímenes de pensiones están enfrentando pro-

blemas de diversa índole, aunque los de naturaleza financiera

son prácticamente los Únicos que se abordan. El gran escollo

es e! pago de pensiones prometidas en e! pasado a cambio de

cuotas insignificantes, erogaciones que en e! presente ya no se

pueden sostener y que significan e! colapso de las finanzas

pÚblicas. Esto se advierte tanto en la deuda medida como pa-

sivo contingente y entendida como valor presente de las

obligaciones adquiridas, como en las proyecciones de ingre-

sos y gastos. La siguiente deficiencia es pensar que con e!

ahorro individual ya no se incrementará la deuda por pen-

siones y al mismo tiempo se otorgarán pensiones adecuadas.

En las condiciones actuales de los mercados laboral y de ca-

pitales, ninguna de estas dos afirmaciones es viable que se
materialice.

Con la reforma del IMSSse prometió crear el círculo vir-

tuoso de ahorro, inversiÓn, empleo y crecimiento econÓnlico.

Las posibilidades parecen muchas ante lo acumulado en las

afores, que a diciembre de 2007 representaban 8.4 por ciento

de! producto interno bruto. Sin embargo, estos recursos, que

constituyen ahorro financiero, están canalizados en su mayo-

ría a deuda pÚblica y la rentabilidad es en provecho de las

afores e insignificante para los ahorradores. La más alta pro-

porciÓn de los recursos se han canalizado al gasto corriente del

gobierno, que emite bonos de deuda pÚblica a largo plazo. Este

esquema no genera el esperado crecimiento económico y de!

empleo, la cobertura disminuye y no se logra la seguridad

económica en la vejez. Se alega que la reforma logra e! sanea-

miento financiero al separar la prestación de servicios y el fi-

nanciamiento, pero sólo ha fortalecido a un sector intermedi3-

rio y oligopólico propiciado por la apertura y liberalización

sin la reglamentaciÓn adecuada. Así, la bÚsqueda de la renta-

bilidad de las afores se antepone a la seguridad social. De igual

forma, se ha agravado la il"Vusta transferencia de recursos que
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va de la población no asegurada y mns pobre a la asegurada

y mns pudiente.

Sin la posibilidad de generar un crecimiento económico

sostenido y con n1ejores estructuras productivas, el mercado

de trabajo experimentó cambios importantes: han decrecido

los puestos Ii1borales en el sector estruct urado y formal, se

eleva la informalidad, hay mayor precariedad en el trabajo y

también aumenta b emigración hacia Estados Unidos por la

insuficiencia de empleos y los bajos ingresos. En este contexto,

insistir en que el sistema de pensiones Únicamente se base en

aportaciones definidas, cuenta individual y administración

privada tiene implicaciones sociales y desafíos nacionales que

ocasionan inseguridad, baja cobertura, alto costo e insosteni-

bilidad fiscal.

L¡¡ E I l C / l e s t a / U l c i o l l a l d e i l l g r e s o s y g a s t o s d e l o s h o g a r e s corres-

pondiente al Clwrto trimestre de 2006 estima que 55 por

ciento de la población ocupada recibe hasta tres s¡¡larios míni-

mos. Estos ingresos, en un entorno de prec¡¡riedad laboral y

alta rotación entre la formalidad y la informalidad, impiden

cumplir los requisitos pma tener acceso a una pensión. Aque-

llos cuyos ingresos estnn entre uno y cinco s¡¡larios mínimos

representan 73 por ciento de la población económicamente

act iva y casi la mitad no tendrn derecho a una pensión porque

no habrá cotizado el tiempo suficiente. Aparte de la desventaja

social, entre quienes hayan cotizado ¡¡I IMSS habrn necesidad de

otorgar pensiones mínimas garantizadas a 15 por ciento y se

estima que solamente 37 por ciento tendrá una pensión ma-

yor a la mínima. A ello se suma que los recursos que antes

administraba el Estado son ahora objeto de especulación pri-

vada por las afores, las cuales sólo por comisiones reciben

aproximadamente 20 por ciento del total de los recursos que

administran.

Por las tendencias que se observan, la reforma a la seguri-

dad social necesariamente debe considerar nuevos pactos so-
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cialcs y otra inslitucion¡¡lidad. Se tmta de nuevas relaciones

sociales y econÓmicas entre generaciones y grupos que, en

una renov¡¡da política de Est¡¡do y de seguridad social, garan-

ticen equidad; solidaridad y redistribuciÓn del ingreso.

Estas consideraciones h¡¡n surgido de un grupo de estudio

sobre In seguridad social que coordina los enfoques actuarial,

demogrMico, económico, financiero, legisbtivo y social. Es

uno de los productos de In colaboración e interc¡¡mbios infor-

males y formales entre investigadores de varias instituciones,

para trabajar en grupo, organizar talleres y seminarios, en

una participación continu¡¡ ya de varios ai'ios. Se trata de una

prnctica interdisciplinaria como método en la difícil tarea de

entender y buscar caminos viables IXlra el funcionamiento y

mejora de la seguridad social. Entre estos trabajos en cobho-

ración, el 26 de mayo y el 9 de junio de 2006 se organizÓ, en

el Instituto de Investigaciones Económicas de la llNAM, el "Taller

de evaluación de los sistemas de pensiones en México", con el

objetivo de integrar un diagnóstico y hacer propuestas en rela-

ciÓn con las tendencias más significativas que los sistemas de

pensiones imprimen a l¡¡ economía y In socied¡¡d mexicanas.

L¡¡ consigna de este taller, en particular, fue aplicar las

acostumbradas normas académicas de profundidad y rigor,

pero par¡¡ producir artículos cortos y en lengu~je sencillo, des-

tacando hechos concretos y terminando en propuestas CI.:lrélS

y prá.cticas. El r¡¡zon¡¡miento que condujo a esta modalid¡¡d

comienza por aceptar que ya se han realizado los suficientes

estudios técnicos que dan cuenta del porqué de la crisis alcan-

zada, de la talla actuarial de la deuda, del peso de las pensiones

de privilegio, de las condiciones que tornan invi¡¡ble la capitali-

zación individual como pilnr fundamental y oblig¡¡torio, y de

los caminos que se deben seguir en busca de una política pÚ-

blica que aspire ¡¡ la construcción de un modelo de pensiones

integral de cobertura nacional, que en verdad sea económ.ica-

mente sostenible y socialmente justo.
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Uno de los resllltndos principilles es ndmitir que paril con-

crclilr propuestns es necesnrio percatnrse de que se t rata de si-

tUi1Ciones y soluciones a Inrgo plnzo, que requieren diillogos y

consensos sobre los inte"reses nacionales a futuro, a pnrtir de

In nctividad política, In responsnbilidLld sociLlI de las empresas

y b atenciÓn mediática. Así, el presente volumen recoge las

aportaciones derivadas de la reflexión y el intercambio entre

expertos en el ilmbito de ILlacademiLl, del ~jercicio profesionnl

y de las actividndes en orgLlnismos internncionales, y que se

hiln plasmado en investigLlción, Llnillisis y experiencins.

En el primer capítulo sobre "RestructuraciÓn de los pilnres

de nhorro para el retiro", Alberto Valencia describe el funcio-

namiento del sistemLl de Ll\1orro individllnl pLlrLlel retiro esta-

blecido en el IMSSen julio de 1997. Medinnte la revisiÓn del

funcionamiento y una estimación de los resultados previsi-

bles, demuestra las características del sistemn que expIicnn la

bi~il coberturn, la dificultad para tener acceso a una pensión y

la insuficiencin de los bencfi.cios que contrLlste con los elevados

miírgenes de rentabilidnd de las ilfores. La viabilidad social y

fiscnl del sistemn exige, así, unn revisión de bs reformas

rCillizaebs.

En la misma dirección de considerar escenarios posibles y

analizar resultmlos previsibles, Carlos Soto, en el capítulo so-

bre "Moviliebd laboral y efecto en la tasa de remplazo", seilala

cómo en In reforma allJ'vlSSno se tomaron en cuentLl la preca-

riedad Inboral, los b~os sueldos, el empleo informi:¡] y los pe-

riodos de desempleo, que impiden il los trLlbé~adores realizar

los nportes necesarios para tener una pensión suficiente. Se da

cuentLl de ILlnecesidad de considemr integrnlmente In densiebd

de cotizaciÓn y la carrera salarial de los trab~adores asegurLl-

dos. Como otros factores importantes se encuentran el desem-

pello de las nfores y su nlto costo. Al comparar varins expe-

riencias latinonmericanas se da cuentn de que un nlto porcentaje

de trab~adores no podr.:í.n cumplir el requisito de tiempo de
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cotizaciÓn para una pensión garantizada mínima en In vejez,

y los que sí lo logren no Llcumular.í.n un monto suficiente de

ahorro. Se sellaln la necesidad urgente de trnnsparentar los al-

cances y el desempCllo de los sistemas de retiro.

En el ensayo sobre "La discrepnncia entre los dividendos

demográficos y lns pensiones de retiro", Roberto Ham Chancle

e Isnlin Navn Bolaños advierten que In renlidm! de las pensio-

nes vn mils all.í. de solamente el ámbito finnnciero y que deben

considerase aspectos económicos y demogrMicos a Inrgo pla-

zo. De esta miJneriJ se incluye el análisis prospectivo de las

estructuras por edad de población en su relación con ahorro,

inversión y sostenibiliclad de In seguridad social b~o el esque-

ma de los dividendos demográficos. Para que el llamado bono

demogr.:í.fico se convierta en lo que se denomina e l p r i m c r dil'i-

d C lld o , se requiere inversión productiva, generación de cm pleo

y crecimiento económico. Sin embélrgo, esto no está sucedien-

do y el sistema de pensiones está mermando oportunidades

en razón de los desequilibrios actuariales y el alto costo,

para las finanzas pÚblicas, de la capitalización individual. El

ahorro potencial debería garantizar mayor escolaridad, salud

y capacidad productiva de las generaciones futuras. Sólo así

se gnrantizan e l s c g u l/d o d iJ lid C lld o y la seguridad econónlica

de todos los sectores de la población, incluyendo a las perso-

nas envejecidas.

El capítulo que John Scolt denomina "Hacia la universali-

dad de la seguridad social en México: pensión básica no con-

tributiva", da cuenta del desarrollo histórico de la seguridad

social, en particular delIMSS, y de cómo hiJ f<:1lladoen los ob-

j e t i v o s primordiales de brindar protección social al no dárse\é1

al total de la población, pues se ha dejado de lado justamente

a los más pobres. Este fracaso de la seguridad social es parte

de las características de la desigualdad social y económica y

tiene un gran costo para la sociedad. Se propone así la pensión

básica universal como instrumento para prevenir la pobreza
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exl remn en In vejez. Se marcan cuntro posibles estrategias y se

muestra cómo la u l l i J l c r s a l i d a d tiene viabilidnd fiscal, económi-

ca y social.

A su vez, Frnncisco Miguel Aguirre, en "Hncin un modelo

nacional de pensiones: las perspectivas de Ins reformas para-

métricas", muestra que es urgente pasar del anÚlisis teórico de

los tipos de esquemas y de la comparación de sistemas de pen-

siones que operan en diferentes países, n la aplicélción prÚctica

de unn propuestél de solución pélra el CélSOespecífico de México.

Sr observa que el prohlema de la seguridnd social no se limil;l

allMss y allsssTE. Es mucho mÚs diverso y complejo, y difí-

cilmente un solo esquema podrín darle solución. Con este ob-

jetivo se describen los elementos que se deben incluir en un

modelo nacionnl de pensiones.

En el capítulo "La difícil decisión entre el beneficio defini-

do y el bono de pensión del ISSSTE",Berenice Ramírez y Al-

berto Valencia abordnn los aspectos mÚs significéltivos de la

reforma a las pensiones. Desarrollan el asprcto medular dr[

periodo de transición, en el que los trabajadores en activo

deberÚn decidir si acogerse al artículo transitorio décimo, por

el que se puede obtener una pensión de beneficio definido, o

ni de cuentas individunles, para lo que se les ofrece un bono

de reconocimiento. Los autores destacan la incertidumbre

que genern tomnr una decisión que es irreversible en un sis-

temél de pensiones obligatorio.

En su estudio sobre "Las reformas de pensiones en el es-

tado de Guanajuato: ¿el ejemplo que se debe seguir'?", Jorge

Rumero y AdriÚn Jiménez desarrollan un aspecto menos co-

nocido: la situación de las pensiones en las entidades federati-

vas. Describen el proceso de reforma del Instituto de Seguridad

Social del Estado de Guanajuato (ISSEG)y muestran el camino

recorrido para lograr el fortalecimiento de su institución. Ex-

ponen cómo, mediante bases técnicas y consenso, renlizaron

una reforma que modificó par<Í.metros a partir de acuerdos.

In troducción 15

Un punto clave es el fortalecimiento financiero derivado de In

inversión en sectores productivos y rentables. Se trata de Llna

experiencin que se aleja de la reforma dogmática en busca de

la capitalizaciÓn individual y que llil caracterizado los cambios

en elIMSS yel ISSSTE.El gran hallazgo digno de destacar es que

han logrado resultados favorables para la institución y parn

las pensiones de los trabajadores, con gran posibilidad de sos-

tenibilidad económica y social.

Con la finalidnd de ubicnr el funcionamiento de las afores

y del mercmio de seguros, Leticia Trevii'io y Cruz Álvarez Padilla,

en su trabajo "La inversión de fondos de pensiones y el mer-

cado financiero en México", desarrollnn los aspectos que ca-

racterizan a este Último. SitÚan el funcionamiento de las ase-

guradoras, en particular de las que ofrecen pensiones de retiro,

y llamnn la atenciÓn sobre el riesgo que significa no propicinr

inversión productiva y concentrar los recursos en deuda pÚ-

blica, así como la posible insolvencia que ello conllevél.

Con el objetivo de revisnr el sistemn de pensiones de retiro

desde una perspectiva jurídicél, en el capítulo "Necesidad de

revisar el sistema de pensiones de retiro", Alberto Briceí'io hace

un recorrido por In L q y d e l s e g u r o s o c i a l desde que se conformó

y cómo evolucionÓ con bs iniciativas que la han reformado.

En materia de pensiones, sistema tiza los nspectos confusos y

contradictorios que presenta In ley y que se derivan de b re-

formn de 1995. Ello le permite, más adelante, identificar las

disposiciones que no se han cumplido, así como sustentar ju-

rídicamente las posibles reformas.

Ángel Guillermo Ruiz Moreno formula unn introduc-

ción del sustento legal necesario en cualquier sistema pen-

sionario, con la finalidad de proponer alternativas. En su

capítulo "Las pensiones en las universidades pÚblicas: reco-

mendaciones", subraya que la seguridad social de México

requiere una base constitucional moderna y funcional que,

apegada a las circunstancias nacionales del siglo XXI, le per-
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mita lograr la universalidad. A lo largo de su exposición V3.

formulando los sustentos leg3.les de los seguros sociales p3.r3.

exponer y profundiz3.r en el análisis de las pensiones en l3.s

universidades públicas.

Si la experiencia chilen3. en cuanto 3. la org3.niz3.ción y 3.d-

ministración de sus pensiones h3. sido considerada como el

modelo que se debe seguir, el principal objetivo de JU3.n Amn-

cibia es evalu3.r las razones de 13.president3. B3.chelet p3.r3. re-

componer el sistema de pensiones. En el ensayo "Chile: la refor-

ma de 13.reforma o 13.seguridad soci3.l insegura", seÍ'íala que

aun sin la evidencia de una crisis de! sistema de pensiones en

cuanto a rentabilidad, falt3. de cobertura, baja densidad de co-

tización, desigualdades de género,. entre otras, revelan que el

sistema no ha resuelto los requerimientos de ingresos en la ve-

jez y que la segurid3.d social, en cuanto a sus objetivos, sigue

siendo 3.sign3.tura pendiente.

En esta temática se inscribe también el capítulo de María

Ascensión Morales, "La experiencia chilena: errores que no se

deben repetir". A partir de un análisis comparativo entre la

reforma de pensiones en Chile y en México, va situando los

objetivos considerados y los result3.dos obtenidos, y con ello

muestra errores que, con base en esa experiencia, México debe

evitar. Asimismo, expone los aspectos que deben incluirse en

las propuestas de reforma.

Ante el crecimiento de la informalidad, de 13.precariedad labor3.l

y de la pobreza, los org3.nismos internacionales han empezado

a desarroIl3.r el tema de las pensiones no contributivas . Por e!

interés del tema, Jorge Máttar y Mmtha Cordero re3.1izan un

resumen analítico de las propuestas de la Comisión Económica

para América Latina. En el ensayo "La protección social de cara al

futuro" afirman que la situación actual obliga a replante3.rse b

protección social en el marco de una solidaridad integral, en que

se combinen mec3.nismos contributivos y no contributivos.

In troducción 17

P3.ra cerrar este volumen y a manera de conclusiones, Be-

renice Ramírez reflexiona en el ámbito de las propuestas. Con la

finalid3.d de sistem3.tizar y recoger las princip3.les aportaciones y

perspectivas derivaebs del taller, de los artículos escritos, de la

discusión académica y de bs propuestas de polític3. económica y

social, en e! C3.pítulo "Conclusiones y construcción de propues-

tas", formula principios, rumbos, reglas y criterios que un 1'no-

dclo de pensiones p3.ra la realidad mexican3. debería contener.

Las actividades que dieron origen a este libro y su impresión

fueron apoyadas con el financiamiento número U1-58 722 del

Consejo N3.ciol13.1de Cienci3. y Tecnología.



C apítu lo 1

A lb e r to V a le n c ia A rm a s *

R estructuración de los pilares

de ahorro para el re tiro

In troducción

Este ensayo presenta un breve análisis acerca del funciona-

miento del sistema de ahorro individual para el retiro esta-

blecido en julio de 1997 por las reformas a la L r y d e l S e g u r o

S o c i a l de 1995. Aquí se destacan los elementos de mayor im-

portancia para cualquier trabajador que cuente con este tipo

de ahorro, se describen los principales resultados que se obser-

van a diez años de operación del sistema y se presenta una es-

timación de los previsibles en el mediano plazo.

El orden que siguen los temas es el siguiente: estructura del

actual sistema; elementos para estimar el monto y la suficiencia

del ahorro individual; características (aportantes y subcuentas,

comisiones, rendimientos, nivel salarial, valor adquisitivo del sa-

lario mínimo); principales resultados que se han obtenido a la fe-

cha; estimación de resultados a mediano plazo, y conclusiones.

Se pone de manifiesto que los resultados previsibles apun-

tan hacia una necesaria revisión y eventual adecuación de la

estructura del sistema, al igual que al establecimiento de un

mecanismo de evaluación periódico, confiable y transparente

a cargo de una institución que tome en cuenta, en forma equi-

librada, los aspectos financieros y sociales que involucra.

'Colegio Nacional de Actuarios.
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Estructura del actua l s istem a

de ahorro para el re tiro

El actual sistema de ahorro individual para el retiro se susten-

ta en los siguientes tres niveles de protección:

l . E l a h o r r o i n d i v i d u a l o b l i g a t o r i o c o n a d m in i s t r a c i ó n p r i v a d a

por medio de las administradoras de fondos para el

retiro (afores), constituido por las contribuciones tri-

partitas (obrero-patronales y gubernamentales) que

se destinan para la contratación, ya sea de una pen-

sión vitalicia o de retiros prograrnados (hasta agotar

el fondo disponible), así como de un seguro de sobre-

vivencia para los beneficiarios del trabqjador.

2 . L a a p O l t a c i ó l l c o m p l e m C l l t a r i a d e l E s t a d o , cuando el ahorro

acumulado a lo largo de la vida laboral del trabajador

resulte insuficiente para contratar una pensión por un

monto igual al valor de un salario mínimo general de

1997 (actualizado por inflación).

3 . E l a h o r r o i n d i v i d u a l J l o l u n t a r i o , que complementa el

ahorro obligatorio y que se sujeta prácticamente a las

mismas reglas de administración de éste.

Para poder disfrutar de los beneficios que se han mencio-

nado se requiere que el asegurado: 1 ) tenga 65 años de edad o

quede privado de trabqjos remunerados a partir de los 60 años

de edad (cesantía); o 2) haya contribuido con sus cuotas res-

pectivas a la seguridad social al menos durante 1 250 semanas

(un poco más de 24 años) en cualquiera de los dos casos.

Elem entos para estim ar e l m onto

y la sufic iencia del ahorro ind iv idual para el re tiro

A continuación se describen los elementos mínimos que es ne-

cesario tener en cuenta para estimar el monto que permita
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solventar, con suficiencia, la etapa de retiro. El fondo se nutre

de las aportaciones regulares y de los rendimientos financieros

durante la vida laboral activa, y la suficiencia de este fondo se

definirá en función de las necesidades durante la etapa pasiva.

Conforme a las reglas de este sistema individual, los tra-

bqjadores lograrán mejores resultados en la medida en que,

además de comprender la relevancia de los conceptos que a

continuación se enumeran, tengan la capacidad de hacer un

manejo eficiente de ellos a lo largo de las etapas activa (cu3ndo

se hacen aportes que se acumulan en un fondo) y pasiva

(cuando se hacen retiros del fondo):

A c u m u la c ió n d e re c u rs o s (e ta p a a c t iv a )

1 . R e n d i m i e n t o d e l o s fi m d o s a d m i l l i s t r a d o s p o r l a s a j i J r e s . Se

trata del rendimiento financiero que obtienen las so-

ciedades que invierten, por cuenta de las afores, los re-

cursos de los trabqjadores. Estos rendimientos varían

entre las distintas opciones que hay en el mercado y a
lo largo del tiempo.

2 . C o m i s i o l l e s p o r a d m i l l i s t r a c i Ó I l . Las afores cobran una

comisión por administrar los recursos de los trabqja-

dores. A partir de marzo de 2008, el cobro se hace Úni-

camente con base en el saldo de los fondos administra-

dos. Cabe decir que en los niveles de las comisiones

también hay significativas diferencias entre las afores.

3 . N i v e l s a l a r i a l . El fondo que se llegue a acumular de-

penderá del nivel salarial de cada trabqjador, ya que

determina la cantidad que pueda destinar, de manera

regular, para el ahorro individual.

4 . C a r r e r a s a l a r i a l . Se refiere a la evolución que a lo largo

de la vida laboral del trabqjador tenga el nivel real (por

arriba de la inflación) de sus percepciones. Lo anterior

puede ser por motivo de ascensos jerárquicos u otro



22 Alberto Valencia Arm as

tipo de estímulos que eleven sus ingresos de manera

uniforme y le permitan hacer aportes por cantidades

mayores a las de su nivel salarial inicial.

5 . D e l l s i d a d d e c o t i z a c i ó n . Representa la proporción del

tiempo de vida activa del trabajador en la que se hicie-

ron aportaciones regulares a la seguridad social. Este

factor se ha visto afectado por el incremento de la in-

formalidad y otras deficiencias del mercado laboral. Se

trata de un elemento relevante sobre el cual el ahorra-

dor difícilmente puede tener control.
ó. R e n t a b i l i d a d . La rentabilidad neta que obtienen los re-

cursos administrados por las afores depende de los

instrumentos en que se invierten y del efecto de las co-

misiones por administración que cargan estas institu-

ciones. El rendimiento neto para los ahorradores será el

que obtengan de restar, al rendimiento de los fondos,

las comisiones por administración.

7 . D i s t r i b u c i ó 1 l , e 1 l e l t i e m p o , d e l a s a p o r t a c i o n e s a l fo n d o . El

efecto de los rendimientos financieros es más favora-

ble en la medida en que los recursos permanezcan

invertidos por más tiempo. Lamentablemente, es co-

mún que los aportes más significativos y con mayor

regularidad se hagan hacia el final de la vida laboral,

que es cuando su efecto positivo reduce su impor-

tancia relativa.
S . E s t a b i l i d a d e c o n ó m i c a y fi n a n c i e r a . El sistema no prevé al-

gÚn mecanismo que proteja la integridad de los fondos.en

caso de quiebra de las administradoras o de una pérdIda

súbita y significativa del valor adquisitivo de los fondos.

U til iz a c ió n d e re c u rs o s (e ta p a p a s iv a )

l . R e 1 l d i m i e n t o d e l o s fo n d o s . La suficiencia de los fondos

acumubdos depende no sólo de la cantidad disponible
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al final del periodo de aportes sino también de la forma

como ésta se administre durante la etapa pasiva. En

este caso se trata de los rendimientos que están im plí-

citas en el cálculo que hacen las compañías de seguros

para determinar tanto el monto de la pensión vitalicia

como el seguro de supervivencia de los beneficiarios

del trabnjador, que se pueden adquirir con el saldo de

la cuenta individual.

2 . N i J l e l d e p e n s i ó l l o b j e t i J l o . Se trata de una cuestión

central, ya que representa la cantidad que cada tra-

bajador espera recibir mientras permanezca pensio-

nado. Su valor en porcentaje (tasa de remplazo) sue-

le definirse como el cociente que resulta de dividir el

monto de la pensión entre el sabrio, referidos am-

bos a un periodo reciente de igual duraciÓn (gene-

ralmente un año).

3 . T i e m p o e s t im a d o d e p a g o d e l a p e n s i ó n . El nivel de b pen-

sión y el tiempo de pago estimado de ésta determinan

la cantidad de recursos que se habrá de ahorrar. El

plazo de pago, en caso de una pensión vitalicia, es por

un periodo igual a la esperanza de vida del trabnjador

a la edad de retiro, que es el nÚmero promedio de años

de vida adicionales a partir de esa edad. Como este

concepto no es de uso común entre la pobbción, la

mayoría no tiene más que una idea generalmente vaga

y equivocada del plazo para el cual tendrán que ahorrar

durante su vida activa.

4 . E s t a b i l i d a d e c o n ó m i c a y fi n a n c i e r a . Al igual que en la

etapa de acumulación de recursos, tampoco hay ITIe-

canismos que ofrezcan seguridad a los ahorradores

en caso de quiebra de b compañía de seguros con la

cual se haya adquirido la pensión vitalicia, o de que

se registre una pérdida sÚbita y significativa del valor

adquisitivo de la pensión.
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C a ra c te r ís t ic a s d e l s is te m a

Aportantes y subcuentas

Las aportaciones obligatorias para e! sistema de cuentas indivi-

duales quedan a cargo de tres participantes: los pntrones, el Esta-

do y los trab<U<ldores, y se clasifican en tres subcuentas: retiro,

cesantín en ed<ldaV<lnzada y vejez, y viviemb. En la gráfica 1 se

presenta el porcent<ue de las aportaciones que corresponden a

cada participante y subcuentil conforme a la L t ! y d c ! s e g u r o s o c i a l .

GrMic,l 1
PO R C EN TAJES D E APO R TAC IÓ N AL SISTEM A D E C U EN TA

IN D IV lD LIAL, PO R PAR TIC IPAN TE Y PO R SLlBC LlEN TA

ga para financiar una pensión solamente en caso de que el

trabajador no haya hecho uso de los recursos respectivos.

Para la suma de los aportes relativos a la subcuenta de re-

tiro y la de cesantía en edad avanzada y vejez, los patrones

contribuyen con 5.15 por ciento del sueldo base de cada tra-

b<uador, con lo que el total de su aportación (incluida In de vi-

vienda) llega a 10.15 por ciento. Los trabé~adores contribu yen

Únicamente con 1.125 por ciento de su propio sueldo y el Esta-

do complementa con 0.225 por ciento para cesantí<l y vejez,

más 5.5 por ciento de un salario mínimo como cuota social,

con lo que esta cuota perm<lnece constante en valor <lbsoluto y

registra un comportamiento descendente, en términos relati-

vos, <lmedida que aumenta e! nivel salarial.
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Fuente: ebboracillll propia a partir de informaciÓn de la págin,¡ electrÓnica
dclllvlSS, www.imss.gob.lllx (2004).

La subcuenta de vivienda, que se constituye con 5 por

ciento de las aportaciones a cargo de los patrones (calculadas

él partir del sueldo base de cada trabajador), es administrada

por el Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los

Trabé~adores (Infonavit), y el saldo de esta subcuenta se agre-

C o m is io n e s p o r a d m in is tra c ió n

La ildministrnción de los recursos para retiro, cesantÍil y vejez

-equivalentes il 6.5 por ciento de! sueldo de cada trabé~ador-

queda a cargo de las afores. Estas instituciones son responsables

de canalizar a lils sicfores los recursos captados para que sean

invertidos y obtengan un rendimiento financiero. Por otra par-

te, el monto de la cuota social que aportil el Estado (5.5 por

ciento de un salario mínimo) y que se deposita en la cucntil

individual de cada trabajador no está sujeto a comisión alguna

y su valor se actualiza trimestralmente segÚn la inflaciÓn.

Afortunadamente la comisión sobre f1ujo, que habían ve-

nido aplicando las afores desde el inicio del sistema, se eliminó

a partir del 15 de marzo de 2008. Esta comisión resultaba

muy onerosa, ya que, por ejemplo, si una afore cobraba una

comisión de 1.5 por ciento por cada peso que se aportaba él las

subcuentas de retiro, cesantía y vejez, se descontaban de in-

mediato 23 centavos (calculados como el porcentaje que resul-

ta del cociente '1.5 por ciento entre 6.5 por ciento = 0.23), por

lo que ingresaban en la cuenta individual 77 centavos. Si la

tasa de rendimiento real de los fondos hubiese sido de 5 por

o Est,¡do

Nivel de salario mínimo

o TrabLljadoresUID Pat rOl1es

18
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http://www.imss.gob.lllx
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corresponde al valor de! salario mínimo dejulio de 1997, ac-

tualizado por inflación. Por ello es conveniente tener presente

su poder adquisitivo. Para tal efecto se presenta la gráfica 2,

en la cual se observa que, con base en el nivel que el salario

mínimo tenía en 1987 (100 por ciento), su valor real en el pe-

riodo 1996-2006 se ha mantenido alrededor de 48 por ciento.

Es decir, en los Últimos aii.os ya no se ha deteriorado, pero

tampoco ha mejorado. De acuerdo con datos de la Comisión

Económica para América Latina (CEI'AL, 2007), resulta que el

salario mínimo se encontraba, en 2006, aproximadamente 16

por ciento por deb¿~o de la línea de pobreza (1 472 pesos del

salario mínimo general en el Distrito Federal, contra 1 758

pesos mensuales por persona de la línea de pobreza urbana, al
tercer trimestre de 2006).

Gráfica 2

EVOLUCIÓN DEL ÍNDICE DEL SALARIO MÍNIMO REAL
(CON BASE EN ENERO DE 1987 = 100 POR CIENTO).
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ciento anual, podrían transcurrir 65 meses (cinco años y cin-

co meses) para recuperar el valor adquisitivo del peso deposi-

tado originalmente, lo cual da idea del importante efecto de

este tipo de comisiones, no obstante que su valor numérico no

hubiese parecido tan significativo. En la comisión sobre saldo,

que es la Única que queda vigente, el cargo se hace en función

del saldo de la cuenta individual. Dadas estas modificaciones, es

importante que la autoridad reguladora evite que al haberse

eliminado la comisión sobre flqjo se traslade su efecto, en cuan-

to a costos administrativos, hacia la comisión sobre saldo.

N iv e l s a la r ia l d e lo s tra b a ja d o re s

En la clasificación de trabajadores afiliados allMSS conforme a

su sueldo de cotización, con cifras a diciembre de 2005 y en

porcentajes acumulados, la mayor concentración se da en los

niveles salariales más bajos, de tal formo que 56 por ciento se

encuentran en el intervalo de uno a tres de éstos y 82 por

ciento eston entre uno y seis de éstos. Con esta distribución,

el promedio general de percepciones se ubica en un nivel cer-

cano a cuatro salarios mínimos.

Esta concentración en quienes tienen baja capacidad eco-

nómica constituye una de las limitaciones más importantes

del sistema. La cuota social, que aporta el gobierno federal y

que es proporcionalmente más importante para quienes me-

nos ganan, tiende a atenuar la desvent~a, pero reunir e! capi-

tal suficiente para una pensión adecuada a lo largo de la vida

activa enfrenta dificultades, tales como bajas remuneraciones

y discontinuidad en los puestos formales de trabajo, que están

determinados por el mercado laboral y sobre los cuales los

trabajadores no tienen capacidad práctica para actuar.

V a lo r a d q u is it iv o d e l s a la r io m ín im o

El salario mínimo desempeii.a un importante papel como refe-

rencia en este sistema, ya que la pensión mínima garantizada

-<>- Evolución -6- Estimución de ~ Estimación ,k
histórica crccimiento reut crecimiento real

1 por ciento 1.5 por ciento

Fuente: Elaboración propia a partir de información de la página cIectrónicLl del
Banco de México. www.banxico.com. diferentes ilfios y de ]¡¡ Comisión Económicil
pilfa América Latina (CEPAL).

http://www.banxico.com.
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. Datos hist(¡rirns promedio dd sistema hasta diciemhre dd año indicldll.

.. T;¡sa de rendimiento neto observado.
fuente: ElaboraciÓn propia a partir de informaciÓn de la página electrÓnica

de la Consar, www.consar.gob.l11x/ (diferentes años).
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TASA ACUMULADA DE RENDIMIENTO NETO

PARA LOS TRABAJADORES'
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En México, el nivel actual de comisiones ha favorecido

que las afores seiln empresas con una gran rentabilidad. De

hecho la relación de la utilidad neta sobre su propio cnpi tnl

se encuentra por arriba de la observada en la banca comer-

cial. Por ejemplo, en 2005, el margen de estn relación a favor

de bs afores fue de! orden de 14 puntos porcentuales, y la

diferencia máxima se alcanzó en 2003, con m<Ís de 38 pun-

tos (véase la gr6fica 4).

En cuanto a resultados por empresas, la rentabilidad ne-

ta promedio sobre e! capitnl de Ins administradoras en ese

mismo año (2005) fue de 36.'\ por ciento. Los casos con

valores por arriba del promedio son los siguientes: Profutu-

ro y Banorte (41 por ciento), XXI (59.6 por ciento), Bnnco-

mer (74.6 por ciento), ING (86.2 por ciento) y Santnndcr

(105.5 por ciento).

R esultados seleccionados del s istem a

Ln Comisión Nncionaldel Sistema de Ahorro para el Retiro

(Consnr, 2006a) habín reportado que en los tres Últimos años

las comisiones por administrnción se hnbían reducido cerca de

40 por ciento. Al respecto es conveniente nclarar qlie el dato se

refiere a las comisiones sobre snldo a un plazo de 25 años, por

lo que no se trata de una reducción con efectos a corto plazo.

Sin duda es importante conocer la evolución de las comi-

siones, nunque para los ahorradores es m<Ís relevnnte el ren-

dimiento que resulta de restar esas comisiones a la rentabili-

dnd de las inversiones. Al respecto y con datos tnmbién de

Consnr (2008) se advierte que el rendimiento neto reill que

hélI1 obtenido los trnbajadores en formn ncumuladn desde el

inicio del sistema y que Consnr denominn t a s a d e r e n d i m i e n t o

n e t o o b s e r J l ( / { l o URNO), durante el periodo 2001-2007 se lw re-

ducido de 3.63 n 2.97 por ciento (vénse la gr<Ífica 3), por lo

que, en términos generales, los trabajadores hnn recibido

pr6cticamente 40 por ciento del rendimiento obtenido por lns

siefores. En la figurn 3, In diferencin se denomina d i fe r e n c i a l

S it : / im '-T R N O y representa el mnrgen que se distribuye entre

las siefores y lns nfores. AunqLle se observn en lns comisiones

unn tendencia a In baja, éStil no pilrece consistente, puesto

que de los siete nños analizados, el mejor para los ahorrado-

res en cunnto al porcentaje con el que pnrticipan en la renta-

bilidad de SLlSfondos (calcubdo como el cociente de la TR N O

entre el rendimiento de la siefore), fue 2001 (36.6 por ciento),

y el peor, 2004 (23.3 por ciento).

Parél dar una idea de la parte lnn relevante del ahorro de los

trilbajadores que se reduce por efecto de eSilS comisiones, en un

estudio del Banco Mundial (2004) se reporta que en Chile, na-

ción donde surgió el sistema de cuenta individual para el retiro,

los trnbajadores que se jubilen del al''1o 2000 a 2022, habr6n

destinado la mitad de sus aportes a las comisiones por gestión.

http://www.consar.gob.l11x/
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Gráficil 4

COMPARACIÓN DE RENDIMIENTO SOBRE CAPITAL:

AFORES FRENTE A BANCA COMERCIAL
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• Asimismo, 93 por ciento desconocían cuánto cobran las

AFP por administrar sus fondos y 78 por ciento ignora-

ban la base de cálculo de estas administradoras.

• De los mismos afiliados, 56 por ciento no sabían a

cuánto ascendía el saldo acumulado en su cuenta
individua!.

• Una proporción de 78 por ciento desconocían cuál es el va-

]01 ' de la pensión mínima de vejez garantizada por e] Esta-

do, e igual porcentaje ignoraban el monto de k1 pensión
asistencia!.

• Solamente 16 por ciento de los afiliados utilizaban la in-

formación cuatrimestral de las AFP para tomar decisio-

nes sobre el manejo de su ahorro.
1999 2000 2001 2002 2003 20114 2005

Flll'llte: cólclllo propio con base en los d¡¡tos de !¡¡ ¡><ÍginaelectrÓnica de la
Cons¡¡r (www.cons¡¡r.gob.mxl y de !¡¡ ComisiÓn N¡¡cion¡¡1B¡¡ne¡¡ria y de Valores,
www.enbv.gob.rnx.

A partir de los elementos para estimar el monto y k1 sufi-

ciencia del ahorro individua] para el retiro y de las cuestiones

que se han descrito, queda de manifiesto la complejidad de este

sistema, lo cual dificulta que la gran mayoría de los trabajadores

tomen las decisiones adecuadas y oportunas para maximizar su

ahorro individual. Sobre este tema es importante transcribir a

continuación algunos resultados de la E I / c l / e s t a d e p r o t e c c i ó l / s o c i a l

(2002) realizada en Chile. De los elementos siguientes resaltan

diversas deficiencias de un sistema de pensiones que en ese país

tenía ya más de 20 aii.os de vigencia a ]a fecha de la encuesta:

--fr- Sist cma tolal de las aforc - 0- Sistcma total bancario Con estos antecedentes no es extraño que en México no

exista correlación entre los traspasos históricos entre afores

realizados en el periodo 1997-2005 y la rentabilidad histórica

neta para los ahorradores. La estadística evidencia que los

traspasos netos realizados no guardan relación con el rendi-

miento que han ofrecido las afores, por lo que seguramente se

hicieron con base en otro tipo de consideraciones.

Estim ación de resultados a m ediano plazo

Con e] propósito de estimar los probables resultados del sis-

tema de cuenta individual, se hizo un ejercicio mediante un

modelo matemático construido e x p r o fe s o . Como insumos se uti-

lizaron los parámetros e hipótesis que a continuación se
describen:

• Los encuestados manifestaron un conocimiento deficien-

te respecto a su expectativa de vida.

• De los afiliados a las administradoras de fondos de pen-

siones (AFP), 47 por ciento ignoraban la proporción de

sus aportes para el retiro.

• Se analizó la colectividad de trabajadores que cotizan en

el rango de uno a cinco salarios mínimos.

• Estructura por sexo: 60 por ciento hombres y 40 por

ciento mujeres.

http://www.cons��r.gob.mxl
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• Se utilizan las tablas de mortalidad que la normatividnd

señnla para la aplicación del sistema.

• El sueldo se mantiene uniforme a lo largo de 40 años de

vida laboral (no hay carrera salarial).

• Por norma se tiene acceso a la pensión después de cotizar

1 250 semanas (24 años).

• La tasa de rendimiento de los recursos en la cuenta indi-

vidual varía en función del tiempo de cotización.

• No se incluyen los recursos de la subcuenta de vivienda,

dad n la incertidumbre respecto a la disponibilidad real de

estos recursos, ya que podrían ser utilizados para la ad-

quisición de una vivienda.

• No se considera el costo adicional que podría implicar

alguna eventual pensión por viudez u orfandad.

• A falta de información respecto a las densidades de coti-

zación en México, se utilizan como base las densidades

obtenidas en la P r i m c r a C J / c l I c s t a d c p r o t c c c i ó J / s o c i a l (2002)

de Chile, nación que ademós de una mayor experiencin

con este sistema de ahorro pnra el retiro, ha tenido un

mejor desempeño económico y del mercado laboral que

México (CEPAL, 2005b, 2005c).

• A partir de la mencionada encuesta y al ajustar los resul-

tados para hacerlos aplicables a las condiciones de nuestro

país, se tiene que las mujeres contribuyen a la seguridad

social, en promedio, con 50.4 por ciento del tiempo labo-

ral, en tanto que los hombres lo hacen con 64 por ciento.

Esto supone que, en términos generales, las mlveres con-

tribuyen sólo la mitad del tiempo que laboran, en tanto

que los hombres lo hacen durante dos terceras partes de

su vida productiva.

Los resultados de la estimación se refieren al conjunto de

trabajadores cuya pensión de retiro depende exclusivamente
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de su ahorro individual. Se tratl1 de cifrns puntuales para un

grupo cerrado, que se analiza a manern de ejemplo. Cabe

destacnr que con hipótesis distintas y probablemente más

realistl1s -como suponer que el nivel snbrial es susceptible de

incrementarse en vez de permanecer fijo, o de que el fondo

acumulado se destinarn, además de la pensión del titular, para

proteger a sus familiares en caso de fallecimiento-, las pers-

pectivas serían todavínmenos fnvorables que las que a con ti-

nuación se presentan.

R e s u lta d o s p o r s e x o y p o r n iv e l d e p e n s ió n

La gráfica 5 muestrn los resultados obtenidos para aquellos

trab~adores que, con percepciones de entre uno y cinco sal.:1-

rios mínimos, alcancen 65 años de edad.

De acuerdo con la gráfica 5, 61 por ciento de bs mlveres

no tendrían acceso a pensión, 15 por ciento se verían obligadas

a acogerse a la garantín de la pensión mínima, y solamente 24

por ciento obtendrían unn pensión mayor a la mínima. En ¡"e-

sumen, 76 por ciento tendrían resultados insuficientes en

cuanto a su nhorro parn el retiro.

Respecto a los hombres, 40.6 por ciento no cumplirían los

requisitos para una pensión, 14.7 por ciento recibirían una mí-

nima y 44.7 por ciento restante (un porcentaje ligeramente

mayor al que no tendría derecho a pensión) sí superarínn la

pensión mínima. En resumen, 55.3 por ciento tendrían resul-

tados insuficientes en cunnto a su ahorro para el retiro.

En la compnración entre sexos es notable la desventi:U3

para las mujeres. Son proporcionalmente más personas del

sexo femenino las que no tendrían pensión, y menos las que

recibirían una pensión igualo mayor a la mínima. En forma

coqjunta para hombres y 111lveres, serían 63.5 por ciento los

que tendrían un resultado insuficiente en cuanto a su ahorro

para el retiro.
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C onclusiones

pucntc: elaboraciÓn propia a partir dc informaciÓn de la P r im c ra C IlC lIc s ta

d c ! I I " I , tC IÓ Ú J I s o c ia ! : h is to r ia s !a ! lO m lc s .y .w ~ t; lI r id a d s o c ia l, 2 0 0 2 , Chile, Subsecretaría de

PrevisiÓn Social, 211D2.

1 250 semanélS de cotización pélrél tener derecho él una

pensión, lo cUéll I1evélrb a unél eventuéll modificLlción del

primer nivel de protección.

• Para los trélbqjéldores que cotizéln en los niveles séllariales

más bqjos carece de sentido el actual esquema de nhorro in-

dividual. Pam establecer un límite mínimo de ingresos para

pnrticipar en el sistemél de ahorro individual -por ejemplo,

par¿] quienes perciban más de tres salnrios mínimos- se re-

querirb modificnr e! segundo nivel de protección.

• Se requieren mecnnismos que hagLln más eficiente el

ahorro de los grupos de trnbqjadores, especialmente los

de menor nivel salarial, dndas las condiciones econórni-

cas, laborales y socinles del pLlís.

• Es necesario desnrroIlar información propia que permitn

efectunr análisis simibres a los de Chile y mejornr la su-

ficiencia, disponibilidad y confiabilidad de la información

que en general se relLlciona con el sistema de Llhorro parn

el retiro.

• Hace falta definir objetivos y parámetTos clave de eva-

luación de resultados del sistema.

• Es necesario instituir la evaluélción y difusión periódicn

de resultLldos por pmte de algunLl instancia pÚblica que

conjugue los aspectos sociales y financieros, y se le reco-

nOZCLlobjetividad, credibilidad y transpélrenciLl.

• Derivado de lo anterior, habrb que instituir mecan is-

mos de ajuste de los componentes del sistemél de ahorro

para el retiro de acuerdo con b evaluélción periódica de

sus resultados.

Mayor í 1 pensiÓn I l l í n i n l i l

H om bres

o P C l l s i t ' H l I l l í n i r n i . l
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4 4 . i
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G rMica 5
RESULTADOS ESPERADOS DEL SISTEMA DE CUENTA INDIVIDUAL

CON B/\5E EN DENSIDADES DE COTIZACIÓN DE CHILE

(Porcentajes)

Respecto a las tasas de remplazo que podrían alcanzar los

tr~lbqjadores, a partir de la simulación con e! mismo modelo,

resulta que solamente con aportaciones por periodos superio-

res a los 30 élños, con niveles salariales mayores a tres salarios

mínimos y en condiciones de certidumbre económica y finan-

ciera, se podrían obtener resultados por arriba de la pensión

mínima.

• La pensión mínima garantizada no será suficiente para

atenum los problemas derivados de la baja acumulación

de fonclos de un gran porcentaje de trabqjadores .

• Se requerirán apoyos adicionales para casi la mitad de

los trabajadores que probLlblcmente no alcancen las
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Capítulo 2

C a rlo s J . S o to P é re z

Movilidad laboral y su efecto
en la tasa de remplazo

Introducción

El sistema de ahorro para el retiro mediante cuentas indivi-

duales para cada uno de los trabajadores amparados por la

Ll!Y del Segur o Socia l, que sirvió de modelo al que en México

se puso en práctica, no tomó en cuenta la precariedad labo-

ral, los bajos sueldos, e! empleo informal y los periodos de

desempleo que impiden a los trabajadores realizar los apor-

tes necesarios para tener una pensión suficiente. En conse-

cuencia, hay un gran número de trabajadores -el cual está

por estimarse con la debida precisión- que aun cuando están

en el sistema no van a lograr un monto suficiente de ahorro

para financiar una pensión garantizada (mínima) en su ve-

jez, por lo que el Estado tiene que aportar la diferencia, yeso

en el mejor de los casos, pues otros trabajadores ni siquiera

alcanzarán a cumplir con e! requisito de 1 250 semanas de

cotización que como mínimo se requieren para tener dere-

cho a una pensión garantizada, conforme a lo dispuesto por

la Ll!)' de l segur o socia l.

Por lo general se piensa que si un trabajador empieza a

laborar a los 15 al10s y deja de hacerla a los 65, sus cotiza-

ciones alcanzarán las 2 600 semanas, o sea 50 allos de coti-

zación. En este caso, se dice que su densidad de cotización es

de 1 0 0 por ciento, porque el tiempo cotizado es igual a la vida

37
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labora] involucrada. Lo común, dada la gran movilidad que

se observa en el mercado de trabqjo -debida principalmente a]

incremento observado en e] empleo informa] y el desempleo-,

es que la densidad de cotización de los trabajadores asegurados

por e] Instituto Mexicano del Seguro Socia] (IMSS) se ubique

en los extremos, alrededor de 80 y 20 por ciento; es decir

que, en promedio, las cotizaciones realmente efectuadas están

cerca de ser equivalentes a la mitad de la vida laboral en su

conjunto de todos los trabajadores. Contar con información

precisa sobre la densidad de cotización y carrera salarial de los

trabajadores hnriÍ. que sean más realistas las estimaciones so-

bre los montos de pensión que deben percibir los trabajadores

llegado su retiro.
De estn forma se evitará crear falsas expectativas sobre

los resultados del sistema de pensiones y, sobre todo, per-

mitirá tomar a tiempo las medidas pertinentes para elevar

e] monto esperado de las pensiones a un nivel adecuado para

cubrir las necesidades básicas de los pensionados y sus de-

rechohnbientes. Generar esta información es prioritario (so

pena de cometer graves y, sobre todo, costosos errores) para

apoyar el diseilo de posibles reformas a los sistemas de

penSIOnes.
Por lo anterior es necesario realizar un estudio integral

sobre la densidad de cotización y la carrera salarial de los

trnbajadores asegurados por el IMSS, que prevea, entre otros

aspectos, su determinación por edad, antigliedad, sexo, nivel

sa]arinl, tamaño de la empresa, escolaridad y actividad

económica.

Densidad de cotización en Chile,
Argentina y Uruguay

Los resultados del sistema de ahorro para el retiro en México

son muy similares a los observados en Chile, Argentina y
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Uruguay, aunque todavía no tan notorios en sus deficiencias,

ya que estamos a diez años de su entrada en operación.

En Chile se creyó que con la adopción de un sistema de

capitalización individua] los problemas del sistema de pen-

siones se solucionarían. Sin embargo, esta meta no se alcan-

zó debido a las transformaciones del mercado laboral, las

crisis económicas, el diseño instituciona] de los nuevos siste-

mas de pensiones, ]a participaciÓn femenina en e] mercado

labora], la existencia de sectores informales de la economía y

el deterioro de las relaciones laborales, entre otros factores.

En promedio, la densidad de cotización de los chilenos es de

52.1 por ciento; es decir, si un afiliado potencialmente pudie-

ra trabqjar 40 años, sólo cotizaría alrededor de 20 años. La

situación es más precaria si se desagrega la información por

género, pues entonces la densidad de cotización en promedio

es de 43.4 por ciento para las mujeres, y de 59.6 por ciento

para los hombres.
Si el análisis se efectúa por niveles salariales, el resultado

es más dramático, como se observa en Chile, Argentina y

Uruguay, ya que, como era de esperarse, en los tres casos,

a menor ingreso salarial se da una menor densidad de cotiza-

ción, debido a la mayor movilidad laboral de los trabajadores

de menores ingresos. En Chile, en e] periodo 1980-2002, la

densidad de cotización en funciÓn de la distribución del ingre-

so por quinti]es dio 1.42 como relación entre e] quintil de

altos salarios y el de bqjos salarios (véase ]a gráfica 1). En

Argentina, ]a relación es de 2.8 entre los tres grupos de 1'11a-

yor ingreso y los tres de menor ingreso (véase la gráfica 2).

y en Uruguay, ]a relaciÓn entre el grupo de mayor salario y

el de menor salario va de 1.6 en 1997, a 3.3 en 2003 (véase

]a gráfica 3).
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Gráfica 1

DENSIDAD DE COTIZACIÓN (CIFRAS EN PORCENTAJE)

Y DISTRIBUCIÓN DEL INGRESO EN CHILE, 1980-2002

GriÍfica 3

DENSIDAD DE COTIZACiÓN POR REMUNERACIONES

(PORCENTAJE). TRABAJADORES OCUPADOS

EN EL SECTOR PRIVADO EN URUGUAY
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Las gráficas 1, 2. Y 3 muestran trayectorias contfL1rias a

las teóricamente enunciadas, en el sentido de que un mayor

vínculo entre IL1scot izaciones y los beneficios generaría in-

centivos para no evadir cotizaciones. Esta situación se ng u-

diza en entornos macroeconómicos recesivos, por lo que es

importante resaltar los aspectos fiscales vinculados a las Ina-

yores erogaciones que en el futuro tendrá que nfronta¡- el

Estado para atender las necesidades de los trabajadores que

no están aportando lo que debieran al nuevo régimen de se-

guridad social, lo que puede ser más grave aÚn por el nÚme-

ro de trabajadores que no alcancen a obtener una pensión

mínima por parte de! Sistema de Ahorro para el Retiro, al no

cumplir con el nÚmero de aportaciones que se h<1fijado para

nlcanzar ese derecho.

Fuenll': e];¡hOr,lCión propi,¡ con h;¡Sl' en S. Lagoll1arsino y Bihi,lIli¡ LlIlzilut ta,

[p o /l/c iÓ I/ t ic /tI c o ti: llc iÓ I/ p ro llle d io CI/ el U /'l/g lll~ J ' IIp tlr t ir t ic /tI I 'l jÍ1m w de l s is tl'l lU I y su s

co I/S e (1 /C l/c iI lS , Banco de PrevisiÓn Social delllruguilY, 2004 .
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Fucnte: c1,lIHlr,lci{lIl propia con hasc cn F.M. Bcrtrilnou, y ¡\mlrcil P. Silncl1cz,

C lll'i lc te r ís tim s J' t le t¡ 'I" lI il/ ll l lte s tic /11 t lC l/s it llli/ t ic IIp o rte s 11 /11 se g l/r it lllt l S O c ill/ l 'I l /1 1

/\¡gC llt ilu l, / l) 'i.c J -2 0 0 / , Bucnos Aircs, Argcnt inil, Oficina lnll'rnilciollill del Trabqjo

(l)IT),2003.

Fuente: e1almracil'lIl propia con hase en la E I/C lIe s tt l t ic p ro te c c iÓ I/ s o c ill/ 2 0 0 .c J ,

(;ohilTIHl de Chile, Ministerio del Trahajo y PrevisiÓn Social (MTI'Sl, Suhsecrct,¡ría

de I'revisi{lIl Social, 2006 .
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Densidad de cotización en México

En la figura 4 se presentan los resultados de una estimación de

1.:1densidad de cotización por grupos de edades, derivados de la

matriz de los 12 348 050 trab<uadores asegurados por ellMSS

al 31 de diciembre de 2004, de los CU.:1les65 por ciento son

hombres y 35 por ciento ml~eres, cuyo rango de edades va de

15 a 89 años y su antigÚedad reconocida es de O a 50 años.

Gráfica 4
DENSIDAD DE COTIZACIÓN PARA EL INSTITUTO

MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

(Cifras en porcentL*J

~

-
- 1-

f-

~ '-
l

1 5 i . l 2 4 25 a 34 35 a'¡'¡ 45 iJ 54 55 a 64 65 ~/más PnHl1l'tlio

DHyM 34.3 57.S 64.7 67.3 6 6 . 1 4S.0 56.0

• liomhrcs 35.5 60.0 67.S 70.6 6S.9 5 2 . 3 59.0

o Mujcrl's 32.4 5 4 . 1 5S.7 5 9 . 8 57.2 34.S 50.6

Fuente: elaboraciÓn propia con base en los datos del IMSS.

Esta estimación únicamente pretende dar un orden de

magnitud al respecto, ya que una estimación precisa requiere

de una información más desagregada -como ya se mencionó

en la introducción-, derivada de un estudio integral sobre la

densidad de cotización y la carrera salarial de los trabajadores

asegurados por ellMSS que prevea, entre otros aspectos, edad,

antigÚedad, sexo, nivel salarial, tamaño de la empresa, esco-

laridad y actividad económica. A pr io r i debemos esperar que

un gran número de trabajadores tengan una densidad de coti-
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zación cercana a 20 por ciento, y otro no menos importante,

muy próxima a 80 por ciento. Es indispensable contar con la

información par.:1 efectuar un.:1 eV.:11uación precisa de los resul-

tados que se pueden esperar y, en consecuencia, de las opcio-

nes por tomar, para poder efectuar reformas al sistema de

pensiones sobre bases sólidas.

Sistema de Ahorro para el Retiro

En mayo de 2006 había casi 36 millones de afiliados, de los

CU.:1lessólo 37 por ciento estaban cotizando. Así, 63 por ciento

de los afiliados inactivos ven reducir sus ahorros, pues las

.:1fores cobran comisiones sobre saldo.

Según la Comisión Nacional del Sistema de Ahorro para el

Retiro (Consar), el sistema se ba propuesto maximizar la tasa

de remplazo de las pensiones de los trab<uadores incrementan-

do las aportaciones y los rendimientos de las cuentas y dismi-

nuyendo las comisiones. De ahí que en la medida en que se

cumplan' estos objetivos podrá mejorarse la tasa de remplazo,

pero llama la atención que la Cansar defina esta tasa como el

porcentaje que representa el monto de la pensión en relación

con el salario promedio del trabajador, considerando toda su

carrera laboral. Es importante resaltar que la tasa de remplazo

generalmente aceptada se refiere al porcentaje que representa el

monto de la pensión respecto al último salario percibido por

el trabajador a su retiro, concepto que en adelante utilizaremos.

Las medidas más recientes promovidas por la Cansar para

que los trabajadores alcancen una mejor pensión están muy

lejos de ser satisfactorias:

• Mejorar la competencia y eficiencia, lo cual, en los últi-

mos años, se ba traducido en la reducción de comisiones

de 23.9 por ciento en 2000 a 20.3 por ciento en 2005 .

Es decir, una reducción anual de 3 por ciento, a cuyo
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Con la aplicación de las densidndes de cotización estimadas

para el IMSS, se calculnn las tnsas de remplnzo que podrínn te-

Gráfica 5
RECURSOS DEL SISTEMA DE N!ORRO PARA EL RETIRO

(Millones de pesos al cierre de mayo de 2006)

ritmo se tardaría por lo menos 25 ai'ios en llegar a 10

por ciento, nivel que todavía podría ser menor, como se

observa en otros países.

• Diversificar el régimen de inversión y propiciar mayores

rendimientos mediante nuevos mercados e instrumen-

tos. Del 30 de septiembre de 1997 al31 de mayo de

2006, en términos reales, la tasa promedio de rendi-

miento neto anual obtenida por el Sistema de Ahorro

para el Retiro ha sido de 2.26 por ciento, ligeramente in-

ferior n la tnsa de 2.47 por ciento, estimada en el mismo

periodo para el Instituto del rondo NQcional pnrQ lo Vi-

vienda de los Trabajadores (Infonavit).

• rortQlecer el nhorro voluntario y ampliar la capQcidad del

Sistema de Ahorro para e! Retiro pnra recibir nuevos afiliQ-

dos, en donde las aportaciones voluntQrias representan 0.2

por ciento de los recursos de! sistemQ (véQse b gráficn 5).

Fut'nte: amArort' y elaboraciÓn propia.

• El asegurado tiene derecho a retirar -como nyuda para

gnstos de mntrimonio y proveniente de In cuota social

aportada por el gobierno federal en su cuenta indivi-

dual- unn cantidad equivQlente a 30 días de salario rní-

nimo general que rija en el Distrito Federal.

• Disponer, de su subcuenta de retiro, cesantía en edad

avanzada y vejez, la cantidad que resulte menor entre 65

días de su propio salnrio base de cotización de las Úl ti-

mas 250 semanas o 10 por ciento del saldo de la propia

subcuenta, a partir del cuadragésimo sexto día natural

contado desde el día en que quedó desempleado.

• En el momento de otorgarse la pensión y con cargo a los

recursos acumulados de la cuenta individual del trabaja-

dor, la afore adquirirá, a nombre de éste y en favor de

sus beneficiarios legales, un seguro de sobrevivencia (este

cargo no se aplica a las mLUeres).

• Al momento en que el trabajador reciba crédito del 1nfo-

navit, el snldo de la subcuenta de vivienda de su cuenta

individual se aplicará a la adquisición en propiedad de

habitación; construcción de vivienda; reparación, an1-

pliación o mejoras de habitaciones, o al pago de pasivos

adquiridos por cualquiera de los conceptos anteriores.

Durnnte la vigencia de! crédito concedido al trabajndOt~ las

aportaciones patronales a su favor se aplicarán a reducir

ner en promedio los trabajndores asegurndos en el sistema y

en cadn una de los 10 afores que existen desde su inicio, con-

siderando dos escenarios diferentes entre sí, aplicados separa-

damente a hombres y mLueres cndn uno de ellos. Ln intención

es dar una idea aproximada de lo que en promedio se puede

esperar como pensión sin efectuar ningún cargo a los recursos

acumulados por los trnbajndores en su cuenta individual (es-

cenario A) o efectuando todos los cargos posibles n estos re-

cursos (escenario B), que se detnllan a continuación:
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el saldo insoluto a cargo del propio trabajador (un traba-

jador con ingreso mensual de 4 290 pesos puede obtener

un préstamo de 200 000 pesos con un plazo de pago de

casi 25 años). En este escenario se estima que la mitad de la

cuota se destina al pago del crédito otorgado.

• El costo de las rentas vitalicias y de los seguros se incre-

mentarán en la medida en que la supervivencia de los

pensionados sea mayor, antes de que los trabajadores

sl0etos a la nueva Lr y del Segur o Socia l alcancen el retiro

y, posteriormente, por la antiselección derivada de los

retiros programados.

Los supuestos adoptados para el cálculo de la tasa de rem-

plazo son los siguientes:

• La edad de ingreso en el trabajo es de 22 años y de 63

años al retiro, que son las edades que en promedio se

observan en el sistema.

• El salario anual de cotización inicial es de 40 000 pesos; el

final, de 1 1 0 000, y el salario anual promedio de toda la

carrera laboral es de 75 000 pesos; es decir, prácticamen-

te cuatro salarios mínimos anuales, que es el promedio

del sistema.

• Como densidad de cotización se aplica la estimada para

cada edad y sexo.

• Las tasas anuales de rendimiento real neto, después del

cobro de comisiones, son las estimadas por la Cansar

para el periodo que comprende del 30 de septiembre de

1997 al 31 de mayo de 2006. Así, se obtiene una tasa

de 2.26 por ciento como promedio del sistema y de las

10 afores que existen desde su inicio, las cuales se deta-

llan más adelante.

• Las tasas anteriores se aplican a los recursos depositados

en las cuentas individuales de los trabajadores. Estos re-
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cursos se derivan del pago de las cuotas del seguro de

retiro, cesantía en edad avanzada y vejez; de 6.5 por

ciento del salario de cotización, y de la aportación del

gobierno federal, por concepto de cuota social, de 5.5

por ciento del salario mínimo general para el Distrito

Federal, por cada día de salario cotizado .

• El valor del mencionado importe inicial de la cuota social

se actualiza trimestralmente en marzo, junio, septiell1-

bre y diciembre de cada año, de conformidad con el índi-

ce nacional de precios al consumidor.

• La tasa anual de rendimiento real neto de 2.47 por ciento,

estimada por el autor como promedio observado en el 1n-

fonavit para el periodo del 30 de septiembre de 1997 al 31

de mayo de 2006, se aplica a los recursos generados por el

pago de las cuotas patronales a esta institución, las cuales

equivalen a 5 por ciento de los salarios de cotización.

Los resultados del cálculo de las tasas promedio de renl-

plazo se presentan en el cuadro 1. En el 2 se muestran los

montos de las pensiones en términos del salario mínimo.

Cuadro 1
TASA PROMEDIO DE REMPLAZO (PORCENTAJE). MÉXICO:

INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

A B

Esccl1 i1 r ios Sil1 C iIIXO S CO I1 ca r gos

TtlsiI ill1ua l dc

rC l1d imil' llto I1C tO
AfiJ l'c (%)* H ombr cs Mujcr cs H ombr cs Mujcr es

lnbursa 3.84 52 41 32 28

Banamcx 3.01 46 35 27 24

XXI 2.50 43 33 25 22

HSBC 2.42 42 32 25 21

ING 2.16 41 31 24 20

Rancomer 2.15 41 31 24 20



48 Carlos J. Soto Pérez Movilidad laboral y su efecto en la tasa de rempleo 49

Fuentc: e1alJorélciÓnpropiél élpélrtir dc la informélciÓn de la piÍgina electrÓnicél
de b Consar. www.consélr.gob.mx.

Cuadro :2

PENSIÓN SOBRE EL SALARIO MÍNIMO. MÉXICO:

INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

*li¡sa real estimada del 30 de septiembre de 1997 al 30 de juniu dc 2 0 0 6

después del cubro de cumisiunes ..
fucnte: elahurélciÓn propia él partir de la informaciÓn de la piÍgina electrÓnica

de la Consar.

TtlSll 1 l11 l/{(!de

rO lilimimto lle to

Afin 'e (%)* ¡ -[ ombr es M lljer n [ -[ ombr es M lljer es

f'rofuturo ,;1\:1' 1.76 39 30 22 19
B,murte 1.66 38 29 22 19
GLI1er,¡!i

Prinl'il'ill 1.64 38 29 22 19
Santamlcr 1.49 37 29 21 18
¡'v1rxic;mu
Sistema 2.36 42 32 25 21

Al ser, estos valores, resultados promedio dentro de cada

escenario, habrá un gran nÚmero de pensiones garantizadas,

las cuales deben estimarse con la mayor precisión posible, ya

que, con 13 información hasta ahora disponible, el costo fiscal

que representan los diferenciales de estas pensiones corre a

cargo del gobierno federal, los que sumados al costo de tran-

sición pueden resultar, para las finanzas pÚblicas, una carga

mucho mayor que la esperada. Además, puede ser considerable

el nÚmero de trabqjadores que no cumplan con los requisitos

para tener derecho a una pensión de retiro por mínima que sea,

haciendo que el sistema de pensiones no cumpla, en gran Ine-

dida, con los objetivos propuestos, por lo que será indispensable

acudir a otro tipo de esquemas que solucionen este problenla.

Un estudio del Centro de Investigación y Docencia Econónli-

cas (C!DE, 2006) determina que establecer una pensión mínima

universal (668 pesos mensuales en 2005) para la población de

70 años o más ayudaría a eliminar 13 pobreza de las personas

de la tercera edad y sería fiscalmente sostenible en el próxinlo

medio siglo bqjo una trayectoria razonable de crecimiento eco-

nómico. El costo se incrementaría paulatinamente de 0.35 por

ciento a un máximo de 0.37, 0.52 o 0.8 por ciento de! PIB, si el

crecimiento de éste es de 4, 3 o 2 por ciento, respectivamente.

Recientemente, la Comisión Económica para América Lati-

na y el Caribe (CEPAL, 2006) concluye que hoy en día la protec-

ción social se encuentra en una inflexión histórica que reclama

un cambio de enfoque ante el nuevo orden global y sus reper-

cusiones en las sociedades nacionales. El principal elemento

que lleva a repensar los mecanismos instituidos de solidaridad

con fines de protección social es el mercado de trabajo, que no

ha demostrado una capacidad incluyente ni en términos de

generación de trabajo decente ni de niveles contributivos.

El cambio estructural que refleja la situación actual obliga

a replantearse la protección social en e! marco de una solidari-

dad integral, en que se combinen mecanismos contributivos y

B

CO II cllr gos

A

Si 11([ligas

A B

[ scellllr ios Si 11 clllgos CO II C /lr gos

A/iJ r e H O lllb r es M lljer es H O lllb r es Mil je r es

Inhursa 2.11 1 .3 0 1 .3 0 0 .9 0

Banamex l.85 1.14 1.11 0 .7 7

XXI 1.72 1 .0 6 1.02 0 .7 0

HSHC 1.71 1 .0 4 1 .0 0 0 .6 9

ING 1.65 1 .0 1 0 .9 6 0 .6 6

Bancomer 1.64 1 .0 0 0 .9 6 0 .6 6

I'roflltllro GNP 1.56 0 .9 5 0 .9 0 0 .6 2

Banorle Gencrali 1.54 0 .9 4 0 .8 9 0 .6 1

PrincipélI 1.54 0.94 0.89 0 .6 0

Santélmler Mexicano 1.51 0 .9 2 0.86 0.59

Sist cmél 1.69 1 .0 3 0.99 0.68

Escmll dos

CUélUro 1 (C o llt i1 l1 {( /c iÓ ll)

http://www.cons�lr.gob.mx.
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no contributivos. Esto hace necesaria la concertación de un nue-

vo pacto social que tenga los derechos sociales como horizonte

normativo, y las designaldades y restricciones presupuestarias

como limitaciones que es necesario conocer y enfrentar.

De acuerdo con un nuevo informe sobre sistemas de pen-

siones, publicado por el Banco Mundial el 16 de febrero de

2006 en Bruselas, el historial de los Últimos 10 años de la re-

forma del sistema de pensiones de Suecia ofrece enseñanzas

valiosas a los países ricos, de ingreso medio y en desarrollo

que se preocupan por la continuidad de la solvencia de sus ac-

tuales sistemas de pensiones. En el informe se examinan los

resultados de otros tres países que adoptaron el modelo sueco

-Italia, Letonia y Polonia- y se considera que su uso de una

estructura de contribución definida no financiera (CDNF) les ha

permitido organizar reformas integrales de sus sistemas de

pensiones con resultados positivos hasta la fecha. El sistema

de CDNF funciona como una cuenta personal de ahorro jubila-

torio, pero sobre la base de un sistema de reparto denominado

cuentas nacionales. Si bien los especialistas parecen haber en-

tendido y aceptado que el sistema de CDNF puede ser sostenible

desde el punto de vista financiero, su aplicación puede plan-

tear dificultades por razones técnicas y políticas. Lo que es

quizá más importante: no se ha realizado un análisis profun-

do de la cuestión relativa a la "carga impositiva pendiente" o

el legado fiscal del plan anterior.

Por Último, en el informe se recomienda que los planes de

CDNF se evalÚen como parte de un concepto de pensión más

amplio (basado en mÚltiples pilares), en lugar de analizarlos

(exclusivamente) en forma aislada. En otras palabras, parece

conveniente agregar un régimen de pensión social, junto con

un régimen de capitalización, a un plan de reforma basado en

el concepto de CDNF. Como en el caso de otras reformas, para

generar amplio apoyo al cambio es fundamental comunicar

claramente a la fuerza laboral, a la población de ancianos, a las
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empresas privadas ya otros grupos importantes, el significado

y las consecuencias de la reforma del sistema de pensiones.

Lo anterior podrá, en su momento, ayudar a que se cum-

pla uno de los postulados más importantes del Acuerdo para

la Unidad, el Estado de Derecho, el Desarrollo, la Inversión y

el Empleo, que es el de combatir la pobreza por elementaljus-

ticia social y por la necesidad económica de incorporar al

mercado a la población hoy marginada.

Conclusión y propuestas

Contar con información precisa sobre la densidad de cotiza-

ción y carrera salarial de los trabajadores hará que las estirna-

ciones sobre los montos de pensión que van a percibir los tra-

bajadores a su retiro sean más realistas. Se evitarán así falsas

expectativas sobre los resultados del sistema de pensiones y,

sobre todo, permitirá tomar a tiempo las medidas pertinentes

para elevar el monto esperado de las pensiones a un nivel ade-

cuado para cubrir las necesidades básicas de los pensionados y

sus derechohabientes. Para lograrlo, es necesario buscar fuen-

tes de recursos para incrementar los que se destinan al retiro

del trabajador, como pueden ser:

• Integrar a la cuenta individual la prima de antiguedad

establecida en 1970, por fallecimiento, invalidez o despi-

do de los trabajadores, así como por separación volun-

taria a partir de los 15 años de servicio.

• Incrementar las aportaciones voluntarias no sólo de los

trabajadores sino también de las empresas, incentivando la

creación de planes de beneficios de aportación definida,

mediante estímulos fiscales que resulten atractivos, par-

ticularmente en las empresas en las que existen contratos

colectivos de trabajo, destinando para este fin una parte de

los aumentos salariales obtenidos por los trabajadores.
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• Reducir las comisiones a un nivel razonable mediante el

estímulo él la competencia.

• Diversificar el régimen de inversión y propiciar mélYo-

res rendimientos por medio de nuevos mercados e

instrumentos.

• Alcanzar una rentabilidad lo más cercana posible a las que

rigen en el mercado hipotecélrio para los recursos genera-

dos por la cuota patronal de 5 por ciento del salario de

cotización y que son administrados por el Infonavit.

• Eliminar el seguro de sobrevivencia que se adquiere con

los recursos de la cuenta individual y trasladar la cober-

tura al seguro de invéllidez y vida parél que al retiro, a

igual edad y saldo ahorrado, los trabqjadores que tienen

esposa, hijos o ascendientes, reciban pensiones de igual

cUélntía que los que no tienen derechohabientes a cargo.

• Usar tablas conjuntas para hombres y mqjeres para que

a igual edad y saldo ahorrado, las mujeres tengan una

pensión de igual cuantía que los hombres, ya que ahora

reciben 14 por ciento menos en promedio.

• Crear un centro, dirección o coordinación de investiga-

ción de la seguridad social que cuente con un grupo

multidisciplinario de expertos que se aboquen inicial-

mente al diseí'io y establecimiento de una base integrada

de datos que cubra los requerimientos de información de

las investigaciones en este campo. Parte de sus funciones

sería evaluar el Sistema de Ahorro para el Retiro, en bus-

ca de respuestas a incógnitas, como son los costos para

el Estado y el IMSS, frente a los beneficios de afores y

aseguradoras.
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Capítulo 3

R obe rto H am C han d e *

/s a /ia N a va S o /a ñ o s * *

La discrepancia entre los dividendos
demográficos y las pensiones de reti ro

Un bono más allá de lo demográfico

E] efecto combinado de los descensos en ]a mortalidad y !él fe-

cundidad durante ]n transición demográfica en México da ]u-

gar a un periodo de varias décadas con mayor presencia de

población en las edéldes élClu]tas y Iaborab]es, junto con Llna

menor proporción de ]a poblnción de niños y adolescen teso

Este lapso se considera un bO llO demogr á fico , pues se gene ran

menores relacione s de dependencia, como ]0 ilustra el si-

guiente cuadro. Demográficamente se establece ]a relación de

dependencia tata] (RDT) como ]a sumél de la relación de depcn-

denciél debieJ¿:¡a Iajuventud (RDJ) más la rebción de dependen-

cia debida a ]a vejez (RDV). Esto es, cuántos menores de 15

años, más cuántos de 65 y más hay por cada '100 personns

de entre 15 y 64 élños de ednd.

RELACIONES DE DEPENDENCIA DEMOGRÁFICA

1930

]940

1950

() 11 1 4 65+ I iO F "

73.0 4.7 77.7

75.9 5.0 80.9

77.9 5.7 83.6

*EI Colegio dc la Frontera Nortc.

**EI Colegio dc México.
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(C o n t i 1 1 l{ { {c iá n )

() 1 1 .1 < 1 ó5+ /wr

1%0 90.2 6.4 96.6

1970 97.4 6.9 104.3

]980 87.6 6.8 94.4

1990 69.0 6.6 75.6

2000 53.5 7.7 61.2

2010 39.7 9.3 49.0

2020 31.7 12.7 44.4

2(130 27.5 19.3 46.H

2lHO 25.1 29.2 54.3

2050 24.2 40.4 64.6

• 1 = 20 por cicnlo mós pohre; 5 = 20 por ciento ll1¡ís rico de la pohlaei(m.
rurnle: cólrulos del autor a partir de 1,1 ENIGII, 1992, 2000,2002.

A partir de 1970, luego de que la RDT ha llegado a un

móximo de "104.3, empieza a aparecer el bono, cuando la RDT

inicia un descenso que se espera que llegue a un mínimo de

44.4 después de 2020. A partir de ese momento, el bono co-

menzará a cerrarse conforme la RDT crezca. En una primera

instancia, estas menores relaciones entre los grupos de edades

jóvenes y envejecidas respecto a las edades intermedias sugie-

ren una oportunidad de trabajo, productividad y desarrollo.

Sin embargo, en un análisis más detallado y realista se identi-

fica que son muchos los factores y las condiciones para que

est~l circunstancia se convierta en capacidades que realmente

promuevan la productividad económica y el bienestar social.

Una primera observación viene con el sentido de la depen-

dencia. La RDT, como suma de RDJ y RLW, mezcla dos significados

dist intos. Los reCllrsos dedicados a In niñez y a la juventud son

bastante predecibles y programables, se aceptan con gllStO y se

puede decir que son parte de la felicidad; familiar y socialmente

son llna inversión para el futuro. En cambio, las necesidades en

la vejez tienen mucho de imprevisto, nadie espera enfermedades

crónicas ni incapacidades, que cuando llegan se tornan peren-
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nes. Lo mismo pasa con el desempleo en las edades avanzadas:

no son situaciones agradables; familiar y socialmente pueden

ser un obstáculo para el bienestar y el desarrollo.

Otro supuesto con desviaciones es que todos los que están

en las edades de 15 a 64 ailos sostienen a todos los demás, n iilos

y viejos. Hay personas que trabajan después de los 65; hay

adultos que no lo hacen, mayormente nllDereS; no son pocos los

q1..1eantes de los 15 ya se ven obligados a trab<'Var. Por otra parte,

también hay que considerar el valor del trabajo no remuner3do,

como es el caso de las actividades hogareñas de las nllDeres.

Un acercamiento a indicadores de dependencia mejor

aproximados se muestra en la grát1ca 1. Las cifras indican las

relaciones de dependencia económica (RDE) por grupos de edad

y sexo, según se estiman en 2000 y se proyectan por decenios

hasta 2050. Los numeradores son la población en edades {O a

1 1 } , los sectores de población económicamente inactiva (PEI)

con edades {12 a 1 7}, {18 a 64} Y {65 + }, divididos por sexo.

Los denominadores son la población económicamente activa

(PEA) total en todas las edades.

La gráfica 1 y las cifras que contiene muestran, en primer

lugar, las diferencias entre hombres y m1..DereS,simple ref1~jo

de la mayor PEA masculina. Se asume que en las edades {O a

1 1 } nadie trabaja y el descenso en la RDE en este grupo se debe a

la menor fecundidad. Por parte del grupo {12 a 17}, la RDE ¿:¡ la

baja es por la menor fecundidad y también porque se espera

mayor participación en la escolaridad formal. El descenso en

la RDE femenina del grupo {·18 a 64} viene de la mayor parti-

cipación esperada en la PEA. Finalmente, el incremento en la

RDE de la población {65 +} se debe principalmente al incre-

mento en las esperanzas de vida. El caso masculino considera

su participación significativa en la PEA (Torres, 2002).

Debe añadirse que los conceptos y las medidas no terminan

en la RDE, que la realidad es más compleja y que en un subse-

cuente nivel de estudios se deberán considerar los niveles de pro-
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~ividendos demográficos

Fuente: AIKl Luz Torres, Relaciones de dependcnci,¡ y cambio demográfico en
México, tesis de maestría en demografía, Tijuana, [I.c., El Colegio de la Frontera
Norte, 2002.

Gráfica 1

RELACIONES DE DEPENDENCIA ECONÓMICA. DISTRIBUCIÓN POR
GRUPOS DE EDAD Y SEXO

jieo , pues se busca que durante el bono demográfico se ocupe

de la manera más efectiva al sector mayoritario de la pobla-

ción en las edades activas. Se trata no sólo de sostener a toda

la población, sino también de generar ahorro e inversión para

construir infraestructura económica, educativa y de salud

que se aplique en lo futuro. Esta última idea se liga con el

concepto del segu lldo d ividC l/do dcmogr á fico .

Por su naturaleza, el primer dividendo es tan temporal corno

el bono demográfico. Después de 2030, demográficamente se

entra en una situaciÓn muy especial. Viene un creciente enve-

jecimiento de la población, el cual se juzga perenne. No se

piensa que la fecundidad relome altos niveles y toda la expec-

tativa es que la mortalidad siga decreciendo, para llegar a llna

población demográficamente estacionaria, con altos porcentqjes

de población envejecida. Nadie se atreve a formular prospecti-

va s para el siglo XXI!, pero al menos debemos considerar hasta

In mitad de este siglo, y en términos actuarinles, se requieren

algunas décaebs más. De esta manera, al primer dividendo se le

atribuye una responsabilidad superior. Debe crear estructuras

sociales, económicas e incluso políticas que se consoliden entre

sí y den lugar a sistemas sostenibles para generar los bienes y

servicios que se van é1 requerir luego del bono demográfico. Sólo

así se logra el segundo dividendo demográfico, capaz de atender

las demandas de las personas envejecidas junto con las de los

individuos activos y sus familias (Mason, 2005).

El segundo dividendo es entonces producto y consecuencia

del primero. Visto así, también se percibe la complejidad

práctica de los conceptos en cuanto a las variables sociales y

económicas que intervienen en un sistema de interrelaciones.

Hay, sobre todo, la necesidad de considerar la dinámica y las

relaciones en el tiempo entre características demográficas, ni-

veles de producción, patrones de consumo, capacidad de ahorro,

destinos de la inversión, capacidad para el trabajo, escolaridad,

preparación y estados de salud. En busca de una aproximación

01'(65+)

01'( lil-(4)

"1'( 12-17)

_1'(0-11 )

1ilO
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o
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D I ' ( l H - M I ,.,
CPtl2~l71

"
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Mirando únicamente los cambios en las estructuras por eda-

des, podemos conceder que estamos en un bO llO dcmogr á fico , en

el sentido de una potencialidad agregada para el trabajo y la

productividad. Pero para que esta potencialidad se convierta

en ventaja efectiva requiere mucho más que unas décadas con

RDT menores.

Debemos considerarlo como un proceso con dos grandes

etapas. La primera se ha denominado pr imcr d iJ lidclldo dC lllogr á -

ductividad de los sectores activos y los grados de consumo de las

partes pasivas y activas. Este enfoque se debe ligar, además, con

los efectos del ahorro y de la creación de infraestructura.
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práctica a las relaciones entre el primero y el segundo dividen-

dos, consideramos, en este artículo, el papel que tienen las
pensiones de retiro.

Pensiones y dividendos demográficos

La seguridad social en general y las pensiones de retiro en par-

lindar son elementos de gran importancia en el desarrollo eco-

nómico y social, al mismo tiempo que, con más evidencia, for-

man parte de los dividendos demográficos. Personal y socialmente

h;¡y un primer bpso en el cual se debe preparar el retiro de la vida

activa y asegurar el bienestar económico en la vejez. Estas son

ideas que están detrás de los motivos, fines y métodos de la se-

guridad social, para lo cual se han diseñado sistemas, creado legis-

laciones, tomado acuerdos políticos y se han organizado institu-

ciones que la administmn. La cuestión ahora es revisar y percatarse

de qué tan cierto y adecuado es el paradigma de los dividendos

demográficos en el funcionamiento de las pensiones de retiro.

El caso de México nos lleva a algunas deducciones previas.

Una es que, a diferencia del bono demográfico -que podría mar-

carse, bien o mal, cuándo ha iniciado y para cuándo se espcr;¡

que finalice-, los dividendos demográficos no son claramente de-

finibles ni en su inicio ni en su final, y en mucho se tiene la im-

presión de que hay un gran traslape entre el fin del primero y el

comienzo del segundo. Estas indeterminaciones tienen que ver,

además, con la clase de variables sociales y económicas que se

estén considerando. Ya puestos en materia de pensiones de retiro,

el inicio del primer dividendo debe ;¡rrancar con el establecimiento

de la seguridad social, pero las crisis en los pagos de pensiones

nos hacen preguntarnos si va a existir el segundo dividendo.

Significado y características de las pensiones

En la vejez, un riesgo y preocupación principal es la seguri-

dad económica. Si las enfermedades crónicas, las incapacida-
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des y el deterioro general que vienen con la vejez mernlan

las posibilidades de trabajo, el ingreso disminuye o cesa.

Hay algunas formas de lograr la subsistencia económica

cuando se llega a esas condiciones. Una es que se cuente con

el apoyo de los hijos o la familia. Otra es que se tenga dere-

cho a una pensión por parte del Estado o de la empresa

donde se trabajó. También se puede ahorrar lo suficiente

para adquirir los bienes y servicios necesarios durante la
vejez y el retiro.

Aunque la solidaridad filial o familiar ha sido social e his-

tóricamente instituida e incluso impuesta por la ley, no deja

de estar supeditada a las posibilidades de cada caso. En CalTI-

bio, de todas las formas de ayuda, una pensión es un apoyo

pactado, legalmente valido, aceptado sin renuencias y recla-

mado con todo sentido de derecho. Tal como se ha concebido,

una pensión de retiro es la sustitución del ingreso que se pier-

de debido a la incapacidad para el trab~o provocada por el

envejecimiento, y evita condiciones de precariedad. Cualquier

otra situación, como las jubilaciones tempranas o el abuso en

los montos concedidos, va más allá de los preceptos de la se-

guridad social. Sin embargo, debe considerarse que las pensio-

nes de privilegio son igualmente recibidas sin sensaciones de

que son una dádiva y reclamadas con todo sentido de justicia.

Finalmente, al parecer, de entre todas las opciones, la ideal es

ahorrar lo suficiente para la vejez y así cada uno es propietario

de los recursos necesarios.

Como parte de la organización social y económica, desde

el origen de la seguridad social en general y del sistema de

pensiones en particular, los propósitos han sido que se cum-

plan las siguientes condiciones:

• Proteger a toda la población trabajadora.

• Otorgar beneficios adecuados y suficientes de manera

uniforme y equitativa.



62 Roberto Ham Chande e Isalia Nava Bolaños

• Hacerla de modo solidario y redistributivo.

• Ser financiera, económica y socialmente sostenible.

Es lamentable comprobar que ninguna de estas condicio-

nes se ha logrado. El desarrollo y el subdesarrollo de los siste-

mas de pensiones muestran las siguientes características:

• Desde su inicio y hasta la fecha, las pensiones se otor-

gan exclusivamente a empleados asalariados del medio

urbano. Siempre han quedado marginados los cam-

pesinos, los trabajadores independientes y el sector

informal.

• La mayor parte de las pensiones son insuficientes y de

pequeño monto, equivalentes a un salario mínimo. Pero

hay pensiones de privilegio, a edad anticipada de jubila-

ción y con montos elevados, que son más privilegio in-

justificado que protección social y económica.

• Todo este sistema actúa sin solidaridad, pues los más

necesitados son los que menos o nada tienen. Al mismo

tiempo, gran parte del financiamiento se hace con recur-

sos públicos, en un sistema de distribución regresiva.

• Desde el principio de la seguridad social se han otorgado

más beneficios que los que correspondían a las aporta-

ciones. Estos desequilibrios actuariales siempre fueron

advertidos pero prevalecieron el corporativismo y el fa-

voritismo sindicales. El resultado anunciado es la crisis

que ya se vive ante la falta de recursos para el pago de

las pensiones.

Debe indicarse que aunque todos los anteriores defec-

tos en los sistemas de pensiones, en su momento, han sido

advertidos, y nunca se les dio respuesta adecuada. Tuvo

que materializarse la crisis anunciada de falta de recursos
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para el pago de pensiones para que obligadamente se des-

pertaran preocupaciones que llegan a la alarma. Ahora se

buscan soluciones siempre restringidas a la estabilidad fi-

nanciera y se ha creado un ambiente de discusión económica,

social y polít ica.

Las pensiones y el segundo dividendo

La crisis en las pensiones de retiro es vista por la mayoría como

un problema financiero. No se analiza lo suficiente desde el

enfoque económico, casi nada en el plano social, aunque tiene

alguna presencia en el medio político. Limitarse al plano fi-

nanciero no sólo no resuelve las dificultades de la seguridad

social, sino que puede llevar a mayores escollos. Las razones

de esta aseveración y las inferencias que se derivan se apoyan

en el concepto y la necesidad de construir el segundo dividen-

do, como enseguida se aborda.

Se comienza por considerar que una pensión es una trans-

ferencia del consumo, de los años activos al periodo de retiro.

Esta transferencia puede ser de dos maneras. Una es entre ge-

neraciones sincrónicas, cuando va de la población presente ac-

tiva a la población presente en retiro. Es lo que típicamente se

conoce como reparto de beneficios definidos. El otro tipo de

transferencia se genera a lo largo de la existencia de una misma

generación en forma diacrónica, cuando cada uno ahorra para

su propia jubilación. En su forma pura, ésta es una capitaliza-

ción individual de contribuciones definidas. En la práctica, esta

dicotomía no es tajante y las pensiones funcionan en una

combinación de ambos extremos.

Para evaluar el primer dividendo y su condición de base

fundamental para la construcción del segundo, comencemos

por analizar el aspecto financiero, aunque se haya señalado

como limitado.
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La debilidad del primer dividendo
en la seguridad social

Mediante algunos "casos tipo" se simplifim la comparación

entre las aportaciones hechas a la seguridad social durante la

vida activa, como materia de! primer dividendo, y la pensión

recibida durante el retiro, a cargo del segundo dividendo. El

\jemplo siguiente es de un trabéliador hombre, afiliado al Ins-

tituto Mexicano de Seguro Social (IMSS), utilizando la regla-

mentación para el retiro relativa a la ley de 1973 Y algunos

parámetros estadísticos de esta organización.

• Al ingresar en e! IMSS en 1972, la contribución para el

seguro de invalidez, vejez, cesantía y muerte era de 6 por

ciento; en 1990, la cuota subió paulatinamente, y desde

1996 quedó en 8.5 por ciento. Esto da un porcentaje

promedio de cotización de 6.94 por ciento.

• La aritmética 0.0694x12x35 = 29.1 indica que el nÚ-

mero de meses de salario nominal aportados es de

29.1.

• A la edad de 65 años, con una esperanza de vida mascu-

lina de 18 años, se obtienen en promedio 216 meses de

retiro con una pensión.

• Asumiendo que su esposa es tres años menor que él, ésta

queda viuda a los 80 años, esperando sobrevivir otros

nueve, con lo que se agrega una pensión de viudez de

108 meses.

• Es decir que con tan sólo 29 meses nominales de apor-

tación se han adquirido 324 meses de pensión a 30 por

ciento como tasa de remplazo sobre e! Último salario,

equivalente a 97 meses.

Esta ganga financiera de un afiliado al 1M SS -que paga tan

poco frente a lo que recibe, aunque esto le sea insutkiente- es
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pequeña frente a las ventajas de los empleados del IMSS, con-

tenidas en el sistema de retiro, jubilaciones y pensiones de!

contrato colectivo de trabélio:

• Los empleados, en promedio, se pensionan a los 53 años

de edad con el Último salario, luego de trabajar y con-

tribuir por 25 ailos. En este caso no se requiere alcanzar

un mínimo de edad.

• Hasta 1966 no había contribución para el seguro de j ll-

bilación. En 1967, ésta se fija en 1.2 por ciento y perma-

nece así hasta 1981. En 1982 se cambia a 1.5 por cien to,

y en 1987 pasa a 3.0 por ciento. Alguien que se jubila

en 2005 luego de 25 ailos de trabélio, en promedio apor-

ta 2.52 por ciento de su salario.

• La multiplicación 0.0252x12x25 = 7.6 dice que e! nÚ-

mero de meses de salario nominal aportados es tan sÓlo

de 7.6.

• A los 53 años, con una esperanza de vida masculina de

27, se obtienen 324 meses de retiro con una pensión.

• Suponiendo una esposa tres años menor, ésta queda

viuda a los 77 ailos, esperando sobrevivir otros 11. La

pensión de villdez es de 132 meses.

• Es decir que con tan sólo 7.6 meses nominales de apor-

tación se tiene derecho a 456 meses de pensión.

Una cuestión que se debe resaltar es que estos ejemplos no

son de los más desequilibrados actuarialmente. Hay otros pla-

nes de pensiones en la administración pÚblica con condiciones

de mayor privilegio para los sindicalizados, lo que necesaria-

mente se traduce en obstáculos al desarrollo, al impedir la

construcción de los dividendos demográficos. Son principal-

mente empresas en el sector energético, la banca de desarrollo,

algunas universidades pÚblicas estatales y otras concesiones

discrecionales.
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Lanulidad financiera del segundo dividendo

Ante estas condiciones se ha puesto en marchl1 en el IMSS, y se

ha propuesto para los demás sistemas, que las pensiones se sus-

tituyan por el ahorro obligado en una capitalización indivi-

dual. Las dos razones que se esgrimen son, la primera, que

con este sistema de contribuciones definidas se logran pensio-

nes "dignas y suficientes", y lo segundo es que este ahorro se

convierte en un motor para el crecimiento económico y el

empleo. Sobre la supuesta primera cualidad siempre se de-

mostró, y ahora se corrobora en la práctica, que en las condi-

ciones l1ctuales se trata de un sistema demasiado caro y finan-

cieramente ineficiente, que sólo otorga estipendios raquíticos,

la mayorío. de los cuales, a lo más, quedarán en la pensión

mínima de ley. La segunda parte es en realidad los conceptos

de los dividendos demográficos, pero que tampoco tienen

oportunidad de realizarse, como se explica enseguida.

Segundo dividendo demográfico

Teóricamente, al segundo dividendo le toca la tarea de sostener

a lél población envejecida de modo permanente. Este compro-

miso parecería zanjarse con las cuentas individuales, donde

cada quien ahorra lo suficiente para su propia pensión. Pero

existen grandes diferencias entre lo que dicen las prospectivas

financieras y lo que dejan ver las posibilidades prácticas para

contar con pensiones de retiro.

Una pensión de retiro es la disponibilidad de bienes y ser-

vicios necesarios, luego de que se acaba la vida activa. Esto es,

se requieren los recursos para cubrir al menos con ciertos mí-

nimos de:

• Exigencias de la vida cotidiana (alimentación, vivienda,

vestido).
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• Atención a la salud (consultas, medicinas, clínicas, tera-

pias, hospitales, prevención).

• Cuidados a largo plazo.

• Actividades sociales, vida familiar, uso del tiempo libl~e.

Examinando estos requerimientos, se ha advertido que

para las personas que se retiran, finalmente no es el dinero

lo que importa, sino que dispongan de estos bienes y servi-

cios, para lo cual, en primer lugar, debe existir su producciÓn

y oferta. De acuerdo con esta percepción se pueden discernir

tres condiciones eslabonadas (Dawson, 1917; Samuelson,

1958; Bayo, 1988; Barr, 1993; Orzag y Stiglitz, 1999;

Brown, 1997):

• Son muy pocos los bienes -casi ninguno- que pueden

adquirirse durante la vida activa y almacenarse pl1ra su

consumo en el futuro lejano del retiro ((qué más que no

sea la vivienda?, la que siempre requiere mantenimiento

y gastos). Por otra parte, los servicios sólo se pueden

obtener de los trabajadores del momento.

• Así, la oferta de bienes y servicios depende siempre de la

productividad, presente o futura, y de la distribución de

los medios para adquirirlos.

• De esta manera, cualquiera que sea el sistema financiero,

las pensiones son un reparto de la producción del mo-

mento entre trabajadores y pensionados, en el presente y

a futuro.

Hay una conclusión simple. No importa cuál sea el sisten111

financiero, en cualquier sistema de pensiones sus posibilidades

dependen exclusivamente de la capacidad social y económica

que se construya durante el primer dividendo (de ahorro y la

inversión productiva), que devenga en el segundo dividendo

(esto es, la capacidad productiva, sostenible y equitativa).
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Fuente: ebhoraciÓn propia con base en 111 l'J /wr ia s esta d ístiC tl.\· de l/MSS (varit1s
¿1I1os),Pronafidc, Q uillto i,!/i" .,lle de gob ie /" lw I'r esid fllc ia de la Relllí/¡ f¡C Il, México (2005).

tes es que b~jo las condiciones de la acumulación en ahorro in-

dividual, los montos de pensiones van a ser raquíticos y fuera

de toda garantía para una seguridad económica en la v~jez.

Grótica 2
IMSS: GASTO EN PENSIONES DE VEJEZ, AI-IORRO

EN EL SEGURO DE VEJEZ Y CESANTÍA,I 980-1997

(Porcentajes)
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Otros argumentos también se han discutido, y en este es-

crito preferimos aludir a ellos transcribiendo algunas partes

de la sesión "Rewiring Retirement Strategies for Success in a

Demographically Different World", organizada por el McKin-

sey Global Institute el 1 de febrero de 2005 en Davos, Suiza,

durante el Foro Económico Mundial.

Los participantes fueron Rick Kirkland, editor en jefe de la

revista F o rtf{ f lC ; Herb Allison, presidente y director general de

Teachers Insurance Annuity Association-College Retiremcnt

Equity Fund (empresa nÚmero 68 entre las primeras 500 de

F o rtllllc ) ; Adlair Turner, vicepresidente y director de Merrill

Lynch Europe y director de la UK Pensions Commission; David

Hunt, socio sC llio r de McKinsey & Co., y Diana Farrell, direc-

tora de McKinsey Globallnstitute (McKinsey, 2005).

Factibilidad de los dividendos demográficos

Desde el enfoque exclusivamente de la seguridad social y las

pensiones de retiriJ, los dividendos demográficos no están

cumpliendo con las expectativas. Aunque nunca hubo una

acumulación financiera ni podría haberse dado, al principio de

la seguridad socÍill se tuvo una gl,'an etapa de acumulación y

ahorro en un aspecto no directamente económico muy par-

tieLdar. Las inexistentes pensiones al arranque de la seguridad

social y las pocas que se fueron generando al principio, per-

mitieron al IMSS, al ISSSTE y a otras instituciones asianar recur-, D

sos para crear y sostener el mayor y mejor de los sistemas que

haya existido en México de atención a la salud, contratación y

entrenamiento de personal médico, instalación de clínicas, in-

fraestructura de hospitales y programas preventivos. Aunque

resulta difícil medir los efectos económicos recibidos de esta

verdadera inversión en salud, no hay duda de que dieron lugar

a grandes beneficios sociales y también econÓmicos.

Desgraciadamente, la disponibilidad de recursos, que su-

bÍi:ln en cantidades conforme los sistemas ampliaban su cober-

tura, también despertó otros intereses, principalmente de ca-

rácter político, sindical y, asimismo, de malversación. Además

de peculados, fue fácil demandar y comprometerse en benefi-

cios mÚs allá de las contrapartes actuariales. Las prestaciones

sindicales y las pensiones de privilegio finalmente actuaron

como un d csa llO rro durante el primer dividendo. De esta ma-

nera, la figura 2 muestra cómo se rebasó toda posibilidad del

segundo dividendo (Nava, 2006) (véase gráfica 2).

Adicionalmente, el traspaso de la seguridad social hacia la

capitalización individual no constituye un ahorro efectivo y

tampoco se va a solidificar como un segundo dividendo. Los

argumentos sobre esto son varios, ya se han esgrimido, incluso

se aludió a algunos desde antes de que se hicieran las reformas

al IMSS. En esa época y ahora, uno de los argumentos más fuer-
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[oo.] entre un sistema pÚblico de reparto y uno de ca-

pitalización individunl privndo, ambos se bnsan en los

mismos principios económicos fundamentales.

[... ] todos los sistemas de pensiones, yo sean capitali-

zados o no, involucmn trnnsferencios de recursos de

los trnb~adores a los pensionados.

Se están pagando altos comisiones yeso erosiona los
rendimientos.

Estamos [... ] trasbdando el riesgo del retiro a indivi-

duos que no se dan cuenta de los riesgos que corren

[ ] estamos haciendo algo l. .. ] irUusto.

[ ] un sistema de pensiones cnpitnlizado que se in-

vierte en bonos del gobierno es el equivnlcnte exacto de

un sistema de repnrto, pero esencialmente más caro en
su administrnción. ¿Parn qué hacerla"?

[... ] si es un sistema capitalizado l. .. ] clIando quienes se

rctiron tratan de vender [... 1 sus acciones [... ] n una si-

guiente genernción menos numerosa [... ] van a vender

[... ] a menores precios y con menores rendimientos.

[ •.. 1 lo que se requiere es buscnr dentro de la econo-

mía cómo influye b longevidad y cómo son los ries-
gos del retiro.

[... ] b Única manera para que un sistema capitaliza-

do sea mejor que uno de reparto es si los ahorros
acum ubdos

[... ] crean un mayor PIB en lo futuro.

Ante diagnósticos de este tipo, ¿qué tan rescatablcs son los

dividendos demográficos"? Visto con todo el sentido de lo estric-

to, se requiere cancelar privilegios que destruyen los dividen-

dos, convertir el ahorro en inversiones para b productividad

futura y considerar inversiones en sectores sociales, educativos

y de atención a la salud. A largo plazo, este es un factor prin-

cipal y es unn clave del éxito logrado en Asia.
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Ciertamente que en !cJ.scondiciones actuales lcJ.spropues-

tas son utópicas y hasta provocan sorna. Lograrlas llevaría,

por una parte, a romper con privilegios sindicales y a la ca n-

celación de derechos adquiridos, lo cual es una blasfen1.ia

constitucional. Por otra parte, afectaría intereses creados en el

mundo de los negocios financieros. Pero, finalmente, no al-

canzar la utopía es permitir que el desastre nos alcnnce. Se

necesitan conciencia y responsabilidad sobre consecuencias

sociales y económicas a largo plazo, y algunas ya a co do

p!cJ.zo, donde es crucial la participación de las generaciones

jóvenes, pues son estos sectores los que deberán soportar las

grandes cargas.
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Capítulo 4

J o h n S c o t t *

Hacia la universalidad de la seguridad

social en México: pensión básica no
contributiva

Introducción

Sesenta aiios después de la creación del Instituto Mexicano del

Seguro Social (IMSS,1943) ya 10 años de una reforma profun-

da en el sistema de pensiones de este instituto, la seguridad social

en México no ha logrado cumplir con su función más eIClnen-

tal: asegurar a toda la población -y en particular a la más vul-

nerable- contra contingencias de salud y caídas drásticas del

ingreso al final de su vida productiva. Como en muchos países

de América Latina y otras regiones en desarrollo, la cobertu-

ra de la seguridad social en México está truncada precisamente

para la mitad más pobre y los grupos más vulnerables de la

población, pero además México está entre los países latinoame-

ricanos con menor cobertura para los grupos de mayor vulne-

rabilidad, con indicadores cercanos a 20 por ciento para los

adultos mayores (la cobertura en Uruguay y Brasil se acerca

a 90 por ciento) y las poblaciones rural, e indígena. El acceso a

la seguridad social por parte de los adultos mayores en locali-

dades rurales es de apenas 5 por ciento, comparable con las

coberturas en algunos de los países más pobres de la región. En

el decil poblacional más rico (10 por ciento), la cobertura es de

90 por ciento; en el más pobre apenas alcanza 1.5 por ciento.

*Centro de Investigación y Docencia Económicas.
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pÚblico, de 40 por ciento de los pasivos contingentes bqjo el

esquema previo, equivalente a 21 por ciento del rlB (Martíncz,

2007). Sin embargo, no se han presentado aÚn las iniciativas

necesarias para reformar los sistemas de mayor privilegio y

costos en las empresas paraestatalcs. Más fundamentalmente,

no se han hecho las reformas necesarias para ampliar la co-

bertura a la población más pobre ni para la integración de los

mÚltiples sistemas en un sistema Único, equitdtivo y viable.

Hasta fechas muy recientes, tampoco existían esquemas de

aseguramiento social para la población abierta. La reforma a la

Lr y g en e r a l d e sa lu d de 2004 estableció un seguro de salud básico

para esta población, el cual está en fase de expansión (el Seguro

Popular), y apenas en 2006 inició un programa de pensiones

mínimas dirigido a la población abierta de la tercera edad en

condiciones de pobreza extrema (beneficiaria del progran1a
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POBLACIONALES ORDENADOS POR INGRESO PER CÁPITA'

Por ello, en contraste con los países industrializados -donde

las pensiones pÚblicas representan uno de los rubros con ma-

yor efecto redistributivo~, en México estas transferencias con-

tribuyen a in c r em en ta r la desigualdad: la relación en el ingreso

medio total por persona entre el decil más rico y el más pobre

es de 28 a 1, pero si consideramos sólo el ingreso por pensiones,

esta relación es de 287 a 1, como se ve en las gráficas 1 y 2.
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Para la mitad más afortunada, la seguridad social está

fragmentada en sistemas desiguales, con la persistencia de

sistemas privilegiados pero financiera mente insostenibles en el

sector pÚblico. Aun cuando la reforma del IMSS de 1995 y la

recientemente aprobada reforma del Instituto de Seguridad y

Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (IssSTE) han

implicado e implicarán costos fiscales formidables a mediano

plazo, permiten la viabilidad financiera de estos sistemas de

pensiones, al pasar de una situación en la que los costos futu-

ros no estaban acotados y, por lo tanto, no eran financiables

a largo plazo, a una en la que sí lo están. Por ejemplo, en el

caso del ISSSTE, se ha estimado un ahorro neto, para el sector
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Oportunidades). Asimismo, a partir de 2007 empezó a operar

una pensión básica no contributiva que cubriría a todos los

adultos mayores de 70 años en localidades rurales. El reto para

el futuro será consolidar estos esquemas -todavía incipientes,

parciales y descoordinados entre sí y con los sistemas de seguri-

dad social- en un sistema integral capaz de garantizar paquetes

de seguridad social básica a la población en su conjunto.
El costo social acumulado del fracaso histórico de la segu-

ridad social como instrumento de protección social en México

es difícil de estimar, pero los resultados que podemos cuantifi-

car son contundentes. La seguridad social representa el rLlbro

más regresivo (pro rico) de todo el gasto social. La pobreza en

la tercera edad supera la del resto de la población por un

margen amplio y se concentra en los estados más pobres del

país. Los ingresos por pensiones no contribuyen a reducir la

desigualdad en el ingreso sino a aumentarla. Persisten bre-

chas amplias en indicadores básicos de salud y nutrición, en

el acceso a los servicios de salud y en la vulnerabilidad finan-

ciera ante riesgos contra la salud.
La cobertura truncada de la seguridad social también re-

presenta un freno importante para el crecimiento económico.

Por un lado, los esquemas vigentes, financiados principalmen-

te por medio de contribuciones de los trabajadores y emplea-

dores oeneran distorsiones severas en el mercado laboral. Es-
'1:>

tas distorsiones y su repercusión en el crecimiento se agravan

con la persistencia de un sistema dual, con programas no

contributivos para la población abierta, desvinculado s de los

sistemas contributivos de seguridad social. Por otro, la pobla-

ción no cubierta por la seguridad social se asegura por medio

de mecanismos informales que limitan la expansión de la ac-

tividad económica. Un caso notable es la persistencia de la

é1gricultura de subsistencié1 y el envejecimiento de los produc-

tores ejidatarios (la edad media de éstos es actué11mente de 54

é11"10S,y un tercio de ellos tienen más de 65 a1"1osde edad).
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Seguridad social polarizada

En este trab;:0o entenderemos por subsidio público el gasto

público total ejercido en un sistema de pensiones n e to d e la s

co n tr ib u c io n e s d e tr a b a ja d o r e sy p a tr o n e s . Nótese que estos subsi-

dios no suponen necesariamente financiamiento por medio de

impuestos generales. En el caso de las empresas paraestatales

también se financian, parcial o totalmente, por medio de las ta-

rifas a usuarios de los servicios (compañías eléctricas), las con-

tribuciones de los derechohabientes (IMss-patrón), o gasto fis-

cal por derechos e impuestos perdidos que estas empresas

imponen al fisco cuando financian sus sistemas de pensiones

deficitarios con recursos propios (Pemex).

La incidencia de estos subsidios es altamente desigual, tan-

to por la concentración de la cobertura como por las diferen-

cias en beneficios entre los regímenes de aseguramiento exis-

tentes. La reforma dcllMSS incluyó dos elementos con objetivos

redistributivos, que aumentan la contribución gubernamental

respecto al sistema anterior: una contribución fija a las cuen-

tas de los trab;:0adores (cu o ta so c ia l) , y una p e llSió n m ín im a g a -

r a n tiza d a (PMG), equivalente a un salario mínimo y condicio-

nada a un historial contributivo de 25 años. Estos elementos

implican mayor equidad en la población asegurada, pero dada

la distribución desigual de la cobertura no afectan la desigual-

dad del sistema para la población nacional en su cor~unto. Pero

aun para la población asegurada, el efecto de estos elementos

será mínimo. Es improbable que una fracción significativa de

los trabajadores asegurados de bajos ingresos tendrán derecho

a la PMG, ya que la gran mayoría de éstos no alcanzarán la

densidad contributiva necesaria para ser elegibles. En Chile se

ha estimado que la mitad de los asegurados serían elegibles

para la PMGpor sus bajos ingresos, pero apenas 2 por ciento

cumplirán con el historial contributivo requerido, a pesar de

que éste es cinco años menor en Chile que en México. Esta
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perspectiva ha sido una de las principales motivaciones para

que la reciente reforma al sistema chileno creara una pensión

básic¿¡ universal (Pilar Solidario) no contributiva en beneficio

tanto de estos trabajadores como de la población no asegurada

de la tercera ed¿¡d.

En principio, la reforma del IMSSaumentó los incentivos

para la participación al establecer una relación directa entre

contribuciones y beneficios, favoreciendo la percepción de

las contribuciones como ahorro personal ( I lG rS U S impuestos

a la nómina), pero no afectó los incentivos asociados al cos-

to de participación p¿¡ra los trabajadores y patrones. Por el

contrario, como en casi todos los países de la región que han

rc¿¡lizado reformas simil¿¡res, excepto Chile, la del IMSS im-

plicó un aumento en este costo (Gill, Packard y Yermo, 2004,

tabla 2.1). El efecto en la cobertura ha sido incierto. Ésta,

Después de una expansión importante en la segunda mitad

de los años noventa, se estancó en el periodo 2000-2004, lo

que sugiere que, h¿¡sta ahora, la cobertura ha respondido

m{¡s al ciclo económico que a la reforma misma. En todo

caso, es claro que la cobertura no ha aumentado para los

trabajadores de menores ingresos, pues en 2002 menos de 3

por ciento del total de derechohabientes del IMSSpertenecían

a ese 20 por ciento de la población considerada como la más

pobre del país.

Además de la desigualdad vertical en la cobertura de la se-

guridad social, al interior de la población asegurada hay un

alto grado de desigualdad horizontal entre los distintos siste-

mas. Actualmente, los sistemas de pensiones en México absor-

ben subsidios pÚblicos por un monto de 1.5 por ciento del PIB.

Una décima parte de estos recursos corresponde a la contribu-

ción gubernamental al sistema de pensiones del IMSSbajo el

régimen reformado (cuota social). El resto se divide en partes

similares entre las pensiones dellM5s en curso de pago confor-

me al viejo régimen, cuyas obligaciones absorbe en su totali-
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dad el gobierno federal, además de cubrir los déficit de los

principales sistemas de pensiones de los trabajadores del sector

pÚblico (ISSSTEy paraestatales). El primero de estos compo-

nentes representa un gasto transitorio y acotado, aunque con

montos anuales crecientes a mediano plazo. Este será también

el caso del ISSSTEdespués de la reforma recientemente aproba-

da. En cambio, los sistemas pÚblicos restantes representan

una dinámica de crecimiento explosivo, fiscalmente insosteni-

ble aun a mediano plazo.

Si comparamos estos sistemas de pensiones pÚblicos con

los pensionados del sector privado que son derechohabientes

dclIMSS, los subsidios mensuales por pensionado son 1.6 veces

mayores para los derechohabientes del ISSSTE,y entre cuatro y

ocho veces mayores en el caso de las paraestatales, tres de los

cuales representan 8 por ciento de los pensionados, pero ab-

sorben casi un tercio de los subsidios. Estos contrastes son

aÚn más sorprendentes si tomamos en cuenta que estamos

comparando los costos de transición de un sistema reforma-

do, donde bs pensiones en curso de pago son financiadas e n s u

to ta lid a d por el gobierno, con sistemas aÚn sin reformar, en

los que el gobierno dispone d e la s co n tr ib u c io n e s de los trabaja-

dores en activo para absorber el costo neto de las pensiones.

Como en el caso del antiguo régimen del IMSS,estos déficit

responden, en parte, a cambios demográficos, errores de dise-

ño y fallas administrativas. Sin embargo, es evidente que la

magnitud de las diferencias entre los pensionados del sector

privado y pÚblico reflejan, además, condiciones laborales pri-

vilegiadas negociadas en el contexto de una relación orgánica

entre los sindicatos pÚblicos y el antiguo régimen corporativo.

Mientras en el nuevo régimen los trabajadores del sector pri-

vado que son derechohabientes del IMSS se retiran a los 65

años, con tasas de reposición medias esperadas del orden de 50

por ciento, los trabajadores'del sector pÚblico se pensionan, en

general, 10 años antes y con tasas de reposición cercanas a

~
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Cuadro 1
SUBSIDIO PLIBLICO MEDIO MENSUAL POR PENSIONADO (GASTO

PLlBLlCO NETO DE CONTRIBUCIONES DE LOS BENEFICIARIOS)

Fuente: cólculo del autor a partir de datos del Banco Mundial (2004bl. IMSS
(2 0 0 5 ). 7 á c lT illjim llc d e g o h ie m o fe d c m l (2003). p6ginas en internet de Sedesol,
www.sedesol.gob.mx, y gobierno del Distrito Federal, www.df.gob.mx, P r o vc c to

d c p r c su p u c s to d c c g r c so s d c la ji 'd c m c iÓ u 2 0 0 6 .•

100 por ciento, y aun superiores en las paraestatales. En el

caso particular de los trabqjadores c o n tr a ta d o s por elIMSS como

p¿ltrÓn, para servir a sus derechohabientes, ellos se retiran, en

promedio, a los 53 años (sin edad mínima), con una tasa de

reposición media de 130 por ciento, lo que genera una carga

financiera que pone en riesgo la viabilidad de los ser~icios de

salud del instituto (IMSS, 2005).

Para apreciar el espectro completo de a p o yo s pÚblicos por

concepto de pensiones, el cuadro 1 reporta también los pro-

gramas recientes de pensiones mínimas no contributivas para

adultos mayores, que ofrecen pensiones de 175, 250 Y 5 0 0

pesos mensuales, respectivamente, en el caso de los progra-

mas federales.

Luz y Fuerza (2003)
lMss-patrón (régimen de jubilaciones

y pCllsiones, 2004)
Pemex (2003)
ISSSTE(2003)
lMSS(pensiones en curso de pago,

antiguo régimen)
I\poyo il ildultos mayores
(Ciudild de México, 2005)
Atención a los adultos mayores

fI1 zonas rurales (2007)
Apoyos para adultos mayores

l'lI lIport unidades (2006)
Atención a los adultos mayores

en zonas rurales (2005)

P o r c e llta je r e sp c c to

¡ 'c so s a l 1 M .'> .'>

17,556 834

1:2,552 596

B,250 393
3,281 156%

2,]05 100%

668 32

500 24

250 12

175 8

Hacia una pensión básica universal

La función básica de cualquier sistema de pensiones para la

vejez -desde sus orígenes en la Alemania de Bismarck, has ta

las cuentas individualizadas de América Latina- es proteger el

nivel de vida de las personas en edad avanzada ante la caída o

pérdida del ingreso laboral al final de su vida productiva. Es to

puede entenderse en términos de dos objetivos alternativos:

a) Evitar una caída del ingreso r e sp e c to a I l I l m ín im o a b so -

lu to , es decir, evitar la pobreza en la tercera edad (que

puede definirse a su vez por medio de una línea abso-

luta o relativa).
b) Impedir una caída drástica del ingreso r e sp e c to a l llil7cl

a lc a llza d o p r e J lio a l r e tir o , es decir, suavizar la capacidad

de consumo a lo largo del ciclo de vida.

La literatura se ha centrado en esta distinción, llamándoles

p ila r e s 1 y 2, principalmente por su asociación con dos instru-

mentos igualmente separables: a ) transferencias interpersona-

les, y b ) transferencias intertemporales, o a h o r r o p a r a e l r e tir o .

Un objetivo de las reformas recientes a los sistemas de pensio-

nes ha sido separar el segundo pilar claramente del primero, en

contraste con los sistemas contributivos de beneficios defini-

dos, donde las dos funciones se entremezclaban. Esto tiene la

virtud de transparentar y hacer eficiente el componente de

ahorro, reduciendo los incentivos a la evasión.

Esta separación entre los dos objetivos/instrumentos tam-

bién transparenta una elección básica en el diseí'1o de los siste-

mas de pensiones. Hemos visto que sin una cobertura amplia,

los elementos redistributivos en los sistemas contributivos de

seguridad social, como la cuota social y la pensión mínin~a

garantizada en el caso de México, resultan irrelevantes para el

primer objetivo. Hay, por ello, un conflicto evidente entre los

:
1
¡

http://www.sedesol.gob.mx,
http://www.df.gob.mx,
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dos objetivos. Mayores tasas de reposición suponen mayores

cargas contributivas, mayores desincentivos a la participación

y una cobertura m<1s limitada. De acuerdo con los apartados

anteriores, es claro que en el CélSOde México en este conflicto

se ha privilegiado el segundo objetivo, no sÓlo en el diseño

original de los sistemas sino en las reformas más recientes. La

del IMSS, como otras también recientes de los sistemas de se-

guridad social en América Latina, se enfocó en la generaciÓn

de un mecanismo eficiente de ahorro para el retiro, dejando de

lado la primera función. Este olvido sorprendente ha sido re-

saltado recientemente en la agenda de reformas de seg u nd a g e -

n e r a c iÓ n en el ámbito internacional (Willmore, 2003; Gill, Pac-

kard y Yermo, 2004; Holzman y I-linz, 2005). En México, la

completa ausencia del tema en la agenda de In reforma, y las

prioridades reveladns en las eSG1SaSasignaciones presupuesta-

les a esquemns de protección social para la poblaciÓn abierta,

sugieren una confusión elemental sobre la necesidad, para lo-

grar el primer ol~jetivo, de contar con instrumentos comple-

mentarios a los esquemas de ahorro para el retiro.

Parece evidente en general -pero en especial en un contexto

de altn desigualdad-, que el ahorro, voluntario o forzoso, no

puede ser el instrumento Único para eliminar la indigencia en

la tercera edad. Esto es así no sÓlo cuando los gobiernos no

tienen la capacidad institucional para lograr su aplicaciÓn

generalizada. Una restricción fundamental son las oportuni-

dades limitadas a que se enfrentan los hogares para realizar el

ahorro requerido, no sólo en el caso de quienes se encuentran

disc.Jp.Jcitados o se dedican a labores dentro del hogar, sino en

el caso de los trnb.Jjadores que no cuentan con los activos

productivos suficientes para adquirir una canasta mínim.J de

satisf.Jctores. SegÚn la definiciÓn oficial adoptada en México

actualmente, 18 millones de personas se encontraban en con-

diciones de pobrez.J aliment.Jri.J en 2004, al no contar con un

ingreso suficiente para satisfacer sus necesidades alimentarias
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(aun dedicando todo su ingreso a ello). La informaciÓn estadís-

tica disponible confirma, de hecho, que en México, los hogares

en los primeros dos a tres deciles tienden a d e sa llO r r a r . Pretencler

extender la seguridad social a esta población con esquemi.1s de

ahorro para el retiro resulta por ello irrelevi.1nte.

Por otro lado, al llegar a la vejez, un.J persona podría en-

contrarse en condiciones de indigencia por mÚltiples razones,

algunas más claramente independientes de su voluntad que

otras. Dados los bí:~oS niveles de movilidad social observados

en México, especialmente en el extremo inferior de la distribu-

ciÓn (asociados a "trampas" de pobreza y desigualdad bien

conocidas), es m<1sque probable que la gran mayoría de quie-

nes se encuentren en esta situación no hayan tenido acceso,

desde el inicio de su vida, a activos y oportunidades producti-

vas suficientes para generar el ingreso mínimo necesario para

poder ahorrar sin arriesgar la supervivencia de su hogar du-

rante su vida productiva. Pero aun en aquellos casos de indi-

gencia por falta de responsabilidad y previsión, m<1Sque de

oportunidad -en el supuesto de que los pudiéramos distinguir

conceptualmente con toda claridad e identificar de maner¡l crn-

pírica con toda certidumbre-, en todo el espectro ideológico y

filosófico nadie ha propuesto nunca una concepción de justicia

distributiva que recomiende abandonarIos a sus propios medios

cuando éstos resultarían insuficientes para SLlsupervivencia.

finalmente, parecería razonable suponer que la función

mín im a de la seguridad social es proteger a la poblaciÓn en su

conjunto de la indigencia en la tcrcera edad; de manera análo-

ga, garantizar la seguridad pÚblica para el conjunto de la po-

blaciÓn -y no sÓlo para un enclave priviIegiaclo- representa la

función mínimo cid Estado. En este sentido, el universo po-

blacional con derecho a estc aseguramiento básico por parte

de la sociedad -los derechohabicntes de la seguridad social- es la

población en Sll totalidad, independientemente de su condición

laboral, historia contributiva o cualquier otra característica.
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Aunque hemos presentado la disyuntiva entre la amplitud

de la cobertura y la generosidad de los beneficios en relación

con las pensiones para el retiro, lo mismo aplica al caso de

la salud. El primer objetivo es asegurar un paquete mínimo

de salud básica para la poblaciÓn en su conjunto; el s~gundo,

ofrecer un seguro amplio de salud para evitar caídas en los

estados de salud. Como en el caso anterior, mientras una parte

de la poblaciÓn ha carecido aun de un paquete mínimo, las

instituciones de seguridad social ofrecen un nivel de asegura-

miento amplio para la parte que está cubierta.

¿CÓmo transitar de los esquemas polarizados de seguridad

social vigentes hoy en día hacia un sistema de protecciÓn b<Í-

sica universal? Consideramos cuatro estrategias posibles:

• Reformar los distintos sistemas contributivos de seguri-

dad social, reduciendo sus costos para los trabajadores y

patrones e integrándolos en un sistema Único.

• Crear programas especiales dirigidos, con el fin de atacar

la pobreza en la población de la tercera edad y ofrecer un

paquete mínimo de salud para la poblaciÓn abierta en

condiciones de pobreza.

• Crear, como parte del sistema de seguridad social, un

componente de protecciÓn básica no contributivo (pen-

sión y paquete de salud básicos) d ir ig id o , o 1 I l I Í J l t 'r s a l .

Estas estrategias no son mutuamente exc!uyentes y pue-

den asumirse más bien como reformas complementarias (ex-

cepto en los últimos dos casos). Las consideraremos para el

asunto de las pensiones, con particular atenciÓn en la viabili-

dad de una pensiÓn básica universal. A l final retomamos las

implicaciones para los seguros de salud.

La ausencia histórica de reformas de los sistemas de segu-

ridad social en cualquiera de las Últimas tres modalidades

mencionadas puede interpretarse como una apuesta de medio
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siglo por el primer camino. Sin embargo, como hemos visto,

no se ha optado por un diseño consistente con una cobertura

amplia, que es inconsistente con las tasas de reposiciÓn med ias

que ofrecen los sistemas de seguridad social vigentes en Méxi-

co. Esto es evidente en el caso del sector pÚblico, con tasas

cercanas a 100 por ciento, que si fueran financiadas por los

trabajadores implicarían contribuciones cercanas a 50 por

ciento del salario, pero es claramente e! caso también del sis te-

ma de pensiones del IMSS reformado, en las condiciones distri-

butivas de México. Sería posible ampliar la cobertura de la se-

guridad social si se reduce significativamente el costo para los

trabajadores y patrones; disminuyen las tasas de reposiciÓn

y lo se traslada parte del financiamiento a los generales, en

particular los indirectos, cuya base de contribuyentes es In<Ís

amplia y no inciden directamente en el mercado laboral. La

segunda opciÓn podría ser mÚs factible desde e! punto de vista

político, pero mientras la cobertura no sea completa implica-

ría un aumento e~1las transferencias de no asegurados a ase-

gurados. Por e]Jo sería necesario, en todo caso, adoptar ambas

estrategias complementariamente para reducir los costos de!

ahorro obligatorio. Adem<Ís sería necesario, por un lado, for-

talecer e! componente de ahorro voluntario para quienes de-

seen (y puedan) obtener tasas de reposición superiores, y por

otro, agregar un componente no contributivo que garantice

una pensiÓn mínima a los trabajadores de baja productividad

y capacidad de ahorro.
La integración de los sistemas de pensiones vigentes en el

sector público en un sistema reformado único -con cuentas

individual izadas y tasas de reposiciÓn (obligatorias) iguales a

las que ofrecería el sistema del IMSS- sería indispensable para

asegurar la viabilidad económica de los sistemas del sector

pÚblico, la equidad horizontal de la seguridad social contribu-

tiva, y la liberación de recursos públicos para el componente

no contributivo de protección social.



86 John Scott

La segunda y tercera opciones de reforma sei1aladas arriba

podrÍ<1n parecer equivalentes en la práctica: una transferencia

dirigida a los adultos mayores identificados como pobres a

partir de criterios específicos. Sin embargo, hay diferencias

importantes -conceptuales, de percepción y de sustentabilidad

política- entre ofrecer esta transferencia como parte de una

estrategia de lucha contra la pobreza -contingente a las prio-

ridades de la administración en turno, estigmatizadas como

ayuda para indigentes y acotadas, en su cobertura, por el pre-

supuesto asignado- y un derecho universal garantizado por

una ley de seguridad social. Como hemos visto en e! caso de

las pensiones del sector pÚblico, hay pocos rubros mejor "blin-

dados" presupuestalmente en la historia reciente de México

que los derechos adquiridos por concepto de seguridad social.

En contraste, como hemos visto, los adultos mayores en con-

diciones de pobreza, y los programas de protección social más

ampliamente, han resultado muy desfavorecidos en las priori-

dades sociales de las administraciones en la historia reciente de

México (véase el cuadro 1). Por el contrario, la atención y el

gasto contra la pobreza se han centrado en otros grupos, en al-

gunos casos, por buenas razones de equidad y eficiencia -inver-

sión en capital humano en madres, nii10s y jóvenes pobres en

áre3S rurales-, y en otros, por causas más contingentes -consu-

midores urbanos, productores agrícolas comerciales, etcétera.

Como vimos con anterioridad, este olvido se ha empezado

a corregir de manera muy reciente, y para ello la presente ad-

ministración federal ha optado por una pensión dirigida a los

adultos mayores beneficiarios de Oportunidades. Una transfe-

rencia focalizada tradicional a partir de una "prueba de ingre-

so" -donde los beneficiarios dejan de ser elegibles en cuanto

cruzan la línea de pobreza- impone sobre los pobres un im-

puesto marginal implícito de 100 por ciento en este punto, lo

que desincentiva e! trabajo, e! ahorro privado y la participa-

ción en los sistemas contributivos de seguridad social. En el
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caso de Oportunidades, este problema se resuelve, en parte,

utilizando, en lugar de! ingreso, un índice estadístico basado

en un conjunto de variables socioeconómicas para seleccionar

a los beneficiarios. Pero cuando se trata de una pensión clisc-

fiada para prevenir la indigencia en la tercera edad, el ingreso

sería naturalmente la variable más relevante para identificar a

la población ol~jetivo, por lo que los errores de exclusión e in-

clusión de Oportunidades podrían aumentar en este contexto.

lambién hay que tomar en cuenta que actualmente el progra-

ma no llega a comunidades muy pequeñas (sin escuelas o

centros de salud), donde es probable que se encuentran los

adultos mayores más vulnerables. Por otro lado, Oportunida-

des es el instrumento de transferencias dirigidas más eficaz de

que se dispone en México, por lo que, sin duda, resulta un

punto de partida factible y recomendable para iniciar un pro-

grama de pensiones dirigidas.

Las virtudes de la universalidad, en este contexto, son

mÚltiples y han sido crecientemente reconocidas en la litera-

tura internacional (Willmore, 2003; Gill, Packard y Yern'1o,

2004; Holzmann y Hinz, 2005; Palacios y Sluchynsky,

2006; BID, 2007). Primero, la universalidad garantiza una

cobertura completa de la población pobre -en contraste con

los errores de exclusión inevitables en cualquier mecanismo de

focalización administrativa, como Oportunidades. Segundo,

se reducen los costos administrativos al no suponer costosos

procesos de identificación y seguimiento de! padrón de benefi-

ciarios. Finalmente, quizá la virtud principal de una pensión

universal, en términos de eficiencia económica, es que repre-

senta una transferencia que, al no estar condicionada al ingre-

so de los beneficiarios, no afecta sus incentivos laborales, de

ahorro privado o de incorporación a los sistemas pÚblicos

contributivos de seguridad social.

Aunque las pensiones básicas universales o con criterios de

selección muy amplios son comunes en países industrializados
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Hay quc tomar en cuenta que el costo de la pensión uni-

versal se financiaría parcialmente con los recursos que el go-
bierno se ahorraría de sus compromisos actuales con los sis-

GrMica 3
COSTO FISCAL DE UNA PENSIÓN BÁSICA UNIVERSAL PARA

LA POBLACIÓN DE 70 AÑOS O MAs CONTRA LA POBREZA
ABSOLUTA" Y RELATIVA,!> 2005-2050

del PIB, a pesar de la transiciÓn demográfica. Esto sucede, en

otras palabras, porque la pensiÓn está diseñada como un ins-
trumento para erradicar la pobreza a b so lu ta (i1limentarii1) en

la tercera edad. Si la pensión básica se definiera a partir de llna

línea de pobreza r e la tiva (como es el caso de Nueva Zelanda),

establecida, por ejemplo, en 10 por ciento del PlB per cápita

(aproximadamente equivalente hoy al valor de la pensión bé'l-

sica que hemos considerado), el costo hacia 2050 se elevaría a

1.5 por ciento del PIB (con un crecimiento de 3 por ciento), co-

mo se ve en la figuri1 3.

(Hobnda, Dinamarca, Noruega, Canadá, Nueva Zelanda, Aus-

tralia), la mayoría de los países en desarrollo han optado por

pensiones dirigidas, con llnOS pocos casos -más bien exóticos-

de universalidad (Mauritania, Namibia, Samoa, Bolivia). Hay

dos razones principales que explican esto, que evaluam?s a con-

tinuación en el caso de México. La más importante, sin duda, es

el costo fisGlI de la universalidad, que puede resultar insostenible

en muchos contextos (por ejemplo, la pensión universal de Nue-

Wl Zelanda absorbe 9 por ciento de su PlB). Segunda, es común

la percepciÓn de iqjusticia e ineficiencia como instrumento reclis-

tributivo de una transferencia fija garantizada a todos, indepen-

dientemente del nivel de ingreso y riqueza.

Podría asumirse como autoevidente que una pensión bé'lsi-

ca universal sería tiscalmente inviable, en especial en un país

con una capacidad fiscal limitada históricamente como Méxi-

co. Que esto no es así quizá resulte sorprendente, pero es fé'lcil

de verificar. Suponemos una pensión básica universal (PBU) de

730 pesos al mes, equivalente a la pensión bé'lsica de la Ciudad

de México y cercana al promedio de la línea de pobreza alimen-

taria rural y urbana. ¿ C lI(¡ n to co s ta r ía o fr e c e r e s ta pC lls iÓ n a to d a s

la s p e r so n a s d e 70 a iío s o má s C Il e l p a ís -e s d ec iJ ; e r r a d ien r la p o b r e -

za a lim en ta r ia e /1 e s ta p o b la c iÓ n - p o r e l p r Ó ximo med io s ig lo ?

SegÚn las proyecciones poblacionales disponibles (Cona-

po), en México había 3.6 millones de personas mayores de 70

aíl0s en 2005, que para la PBU implicarían un costo anual del

orden de 0.4 por ciento del PIB. Aunque se proyectan casi 20

millones de adultos mayores para el año 2050, con una tasa

media de crecimiento del PIB per ci:'1pitade 3 por ciento, el costo

permanecería por deb~o de 0.6 por ciento del PIB Y alcanzaría

una trayectoria d ec r e c ien te antes de mediados del siglo.

Estas trayectorias sustentables se explican porque la pen-

sión se estipub como un monto fijo en términos reales, por lo

que, con un crecimiento positivo sostenido a tasas razonables,

fini1lmente el programa absorbería una proporción decreciente
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Cuadro :2
G/\STO EN PENSIONES NC

(PorcC\1t~edel PIH)

temns de pensiones existentes -sustituyendo parcialmente, en

particular, In cuota social y b pensión mínima garantizada,

por lo que los recursos. fiscales anuales a d ic io n a le s requeridos

e~1los próximos aíios podrían ser más cercanos a 0.2-0.3 por

ciento del FIB. Para poner estas cifras en perspectiva, en el

cuadro 2 se comparan los recursos anuales que otros países de

b región asignan a programas de pensiones no contributivas,

con los recursos ejercidos en México actualmente, y con el

costo proyectado de la Pl!.

Consideremos finalmente la equidad y eficiencia de una PU

como instrumento redistributivo. Al asegurar por lo menos

20 por ciento de los recursos para una población de 20 por

ciento, considerada como la más pobre, esta transferencia se-

ría, de hecho, un poco más progresiva que la distribución ac-

tual del gasto social en su conjunto en México (Banco Mun-

(lial, 2004a) y, por supuesto, muchísimo más progresiva que

los subsidios pÚblicos a los sistemas de pensiones vigentes.

Dada la estructura progresiva del actual sistema impositivo en

México, la transferencia obtenida por la población en los tres
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Capítulo 5

F ra n c is c o M . A g u ir r e F a r ía s *

Hacia un modelo nacional
de pensiones. Las perspectivas

de las reformas paramétricas

Introducción

Durante las Últimas dos décadas ha habido una gran polémica

sobre el tipo de sistema de pensiones que se debe aplicar. Algu-

nos especialistas ven mayores ventéuas en el esquema de bene-

ficio definido, segÚn el cual el trab~ador conoce el monto de los

beneficios a que tendrá derecho desde que ingresa a trab~ar.

Otros prefieren el esquema de contribución definida, en el que el

trab~ador solamente conoce el monto de las aportaciones, pero

no el de los beneficios. Algunos más piensan que e! esquerna

mixto es mejor pues, a su juicio, utiliza las ventajas de a m b o s

esquemas, principalmente la solidaridad del primero, así COO1.0

la transparencia y portabilidad del segundo. Esta polémica se

justificó durante algunos años, pero ahora la discusión sobre

los tipos de sistemas de pensiones solamente distrae la atención

y retrasa el objetivo fundamental, que es su reforma para dar-

les certidumbre y viabilidad social y financiera.

En este trabajo se muestra que es urgente pasar de! análisis

teórico de los tipos de esquemas y de la comparación de sis-

temas de pensiones que operan en diferentes países, a la apli-

cación práctica de una propuesta de solución para el caso es-

pecífico de México, en donde el problema de la seguridad

'Valuacioncs Actuarialcs, A.c.
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social no se limita al Instituto Mexicano de! Seguro Social

(IMSS),ni al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los

Trabajadores de! Estado (ISSSTE).El problema es mucho más

diverso y compl~jo y difícilmente un solo esquema podría

darle solución.

Heterogeneidad de los sistemas de pensiones

En la seguridad social mexicana hay tres tipos de población:

l. Los que no cuentan con sistemas de pensiones, estima-

dos en 50 por ciento de la población económicamente

activa, y que en lo fundamental son los trabajadores

no asalariados.

2. Los afiliados allMss, que a su vez se dividen en dos:

Los que ingresaron antes de 1997, amparados por un

sistema de beneficio definido.

Los que ingresaron a partir de 1997, que dependerán

principalmente del sistema de contribución definida.

3. Los amparados por sistemas de pensiones para servido-

res públicos del ISSSTE,empresas paraestatales, régimen

de jubilaciones y pensiones (RJP) de! IMSS,gobiernos de

los estados y municipios, banca de desarrollo, Insti-

tuto de Seguridad Social para las fuerzas Armadas

Mexicanas (ISSFAM),y algunas universidades públi-

cas. Cada uno de estos sistemas tiene sus propias

caracterís ticas.

Es evidente que en México, por principio, se debería contar

con una seguridad social equitativa, para lo cual es necesario:

1. Amparar a los que hoy no tienen acceso a sistema

alguno de seguridad social. Por las características so-

cioeconómicas de los no cubiertos, se requiere finan-
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ciamiento desde el Estado, lo cual implicaría impor-

tantes costos fiscales.

2. Mejorar las pensiones de los afiliados al IMSS, princi-

palmente las de quienes que dependerán de! sistema de

contribución definida, pues sus tasas de remplazo se

prevén limitadas. Esta medida, aun ajustando las co-

misiones de las afores, también representaría un costo

fiscal elevado.

3. Adecuar las prestaciones de los sistemas que amparan a

los servidores públicos federales, estatales, municipales

y universitarios. En términos generales, estos sistenlas:

Otorgan pensiones por antigÚedad a los 25 o 30 años

de servicio, sin importar la edad, lo que implica que se

aporta durante un plazo, en promedio, menor al tienl-

po en que se recibirá la pensión. El otorgar este tipo de

prestaciones a quien por su edad no requiere de ellas

genera un problema de desigualdad interno, pues sólo

recibirán pensiones los trabajadores más próximos a

jubilarse, mientras que los demás correrán un alto

riesgo de no recibirlas por falta de recursos.

Por lo general las pensiones se otorgan con base en el

último salario de! trabajador, lo que en muchas oca-

siones provoca que e! pensionado reciba más recursos

que lo que en justicia le corresponderían. Un ejemplo

común es aquel trabajador de una universidad contra-

tado por una hora clase durante 29 años de servicio,

y en e! último año consigue e! tiempo completo, por

lo cual se le otorga la pensión sobre un salario de 40

horas clase, altamente superior al promedio recibido

durante su vida laboral.

Las pensiones son dinámicas; en la mayoría de los ca-

sos se incrementan al mismo tiempo y en la misrna

proporción en que aumentan los salarios de los traba-

jadores activos.
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Al fallecer el pensionado, el monto de la última pen-

sión con sus incrernentos lo continúan recibiendo sus

deudos, lo que auh1enta considerablemente el tiempo

de pago de la pensión.

No hay relación directa entre sus beneficios y 10s apor-

taciones, ya que por lo general se aporta menos de a

10 por ciento de los salarios y en la mayoría de los ca-

sos se aplica al salario base, mientras que la pensión se

otorga con el último salario integrado más aguinaldo.

Prácticamente no existen reservas debido a las bajas

aportaciones, ya que se han utilizado, en el mejor de

los casos, pilra el pago de pensiones.

De acuerdo con la Organización Internacional del Trabajo

(OIT, 1984: 3), la seguridad social es la protección que la so-

ciedad otorga contra las contingencias económicas y sociales

derivadas de la pérdida de ingresos a consecuencia de enferme-

dades, maternidad, riesgos de trabajo, invalidez, vejez y muer-

te. En otras palabras, las pensiones son un seguro que garan-

tiza una vicia digna a las personas que ya no pueden trabajar

y a sus familias. La definición de la seguridad social mencio-

na todas las caUSilS de pago de una pensión, entre ellas 13

vejez. Cabe resaltar que en esas causas de pago no está in-

cluida la antiguedad, pues ésta, por sí misma, no se relaciona

con la pérdida de capacidad para trabajar.

Los esquemas de beneficio definido para servidores públi-

cos, tal como se encuentran diseñados, tienden a sobreprote-

gel' al trab¿~ador y a su familia y perjudican de manera directa

al patrón e indirecta al trabajador, ya que éste no sólo corre el

riesgo de no recibir una pensión, sino de perder su fuente de

trabajo. La adecuación de los sistemas que amparan a los ser-

vidores públicos sólo serviría para que esos sistemas sean via-

bles financieramente, por lo cual no se generarían ahorros fIs-

cales para ser distribuidos entre los mexicanos que no cuentan
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con sistemas de pensiones y lo para aclecuar las pensiones de
menor cuantíil.

Sobre las reformas

Los tipos de reforma a los sistemas de pensiones pueden ser:
1. Reforma paramétrica. Modifica el esquema de beneficio

definido en cuanto il montos de las pensiones y requisitos para

obtenerlas. Las propuestils son:

• Incrementar los años de cotización.

• Aumentar la edad de retiro.

• Establecer un salario regulador como promedio del

sabrio.

• Fijar límites il las pensiones.
• Indexar el aumento de las pensiones al índice nacional de

precios al consumidor o al salario mínimo.

• Estimular la permanencia en el empleo.
• Elevilr el monto de las cotizaciones.

2. Reforma estructural. En ella se adopta un sistema de

contribución defInida o cle cuentas individuales, y en el que la

pensión dependerá de:

• Monto de las aportilciones.

• Tiempo de cotización.
• Tasil real de interés de las reservas.

• Edad de jubilación.

3. Reforma mixta. Como ya se explicó, combina el sistenlil

de contribución definidil con el de beneficio definido. Este últi-

mo mediante pensiones garantizadas.

Partiendo de la hipótesis de un mal diseño en los esquemas

de beneficio definido, está latente el riesgo de un déficit finan-

ciero, mientras que en los esquemas de contribución definida
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hay el riesgo de un déficit social. Tanto el esquema de beneficio

definido como el de contribución definida pueden o no ser ca-

pitalizados. En ambos casos, el diseño del sistema puede per-

mitir la portabilidad de los fondos. La solidaridad intergenera-

cional debe conservarse, sin importar el sistema que se elija.

De lo contrario, los costos fiscales de la transición se elevarán

considerablemente de manera innecesaria.

Las perspectivas de las reformas para métricas en México son

diferentes para cada uno de los tres grupos segÚn su cobertura

por b seguridad social y dependeriÍn de las siguientes variables:

(/) Quienes no estiÍn amparados, tampoco estiÍn organi-

zados para ejercer presión política. Por lo tanto, el esta-

blecimiento de un sistema de seguridad social universal

dependerá fundamentalmente de que el Estado y la socie-

dad en general acepten su responsabilidad social. El reto

es instrumental' un sistema costeable, ya sea por medio

de una pensión mínima y/o de pequeñas aportaciones a

cuentas individuales sin administración onerosa.

b ) En el caso de los afiliados allMSS antes de 1997, el reto

es conservar o mejorar el sistema de beneficio definido.

Para los afiliados a partir de 1997, se hace necesaria

una reforma que reduzca las comisiones de las afores

y que incremente sustancialmente la pensión garanti-

zada y /o las aportaciones a la cuenta individual.

e ) Los trabajadores afiliados a los sistemas de pensiones

para servidores pÚblicos pertenecen a agrupaciones

compactas y bien organizadas. De esta manera, las

reformas a las pensiones dependen más del consenso

entre los trabajadores que de la voluntad del gobierno

o de los patrones.

Las intenciones patronales de transitar hacia reformas pa-

ramétricas o estructurales reflejan el grado de responsabilidad

T
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social y financiera que están dispuestos a asumir. La reforma

paramétrica implica mayor responsabilidad que la estructu-

ral. En el caso de los servidores pÚblicos, cualquier tipo de

cambio representa un problema político y social, pero sin du-

da es menor cuando se propone una reforma paramétrica en

la que el patrón y el Estado asumen la responsabilidad social

que les corresponde.

Inexistencia de políticas públicas

En los Últimos ai'ios ha habido esfuerzos constantes para lo-

grar reformas, fundamentalmente, de los sistemas que atien-

den a los servidores pÚblicos. El Poder Ejecutivo, el Legislati-

vo, la Conferencia Nacional de Gobernadores, la Convención

Nacional I-lacendaría, grupos de especialistas y sindicatos,

han trabajado de manera eventual, desordenada, desarticula-

da y sin suficientes bases técnicas para diagnosticar el p ro-

blema y proponer soluciones. Los pronunciamientos de las

áreas gubernamentales han sido a favor de transitar hacia

esquemas de contribución definida. Sin embargo, la falta de

coordinación y de acuerdos con los sindicatos ha dado como

resultado la inexistencia de políticas pÚblicas que regulen el

diseño y la operación de los sistemas de pensiones. Esta falta

de reglamentación obliga a que las reformas se negocien de

manera independiente en cada uno de los sistemas que pre-

sentan problemas financieros, lo que genera los siguientes

inconvenientes:

a ) Sólo algunos sistemas de pensiones logran la refonna.

En los demás se prefiere no asumir costos políticos.

b ) Las reformas son diferentes en cada caso, por lo que

continÚa la heterogeneidad de los sistemas.

e) Las reformas que se logran concretar no resuelven

totalmente el problema.
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Para dimensionar la situación actual de las pensiones en

México y proponer soluciones viables desde el punto de vista

político, económico, social y jurídico, es necesario conformar

un equipo de trabajo interdisciplinario e interinstitucional, de

tiempo completo y abocado exclusivamente al tema de la se-

guridad social nacional. En él deberán participar el Congreso

de la Unión; las secretarías de Hacienda y Crédito PÚblico, del

Trabajo y Previsión Social, de Gobernación, y de Educación

PÚblica; el1M55, el 1555TE,los estados, los municipios, las uni-

versidades pÚblicas, las empresas para estatales, las organiza-

ciones sindicales y especialistas en la materia. Este equipo de

trabqjo deberá definir las políticas pÚblicas nacionales con base

en los diagnósticos económico, político, social y jurídico. En

un principio funcionaría como una dirección técnica que po-

dría reportar sus avances al Poder Legislativo o al Ejecutivo y,

con el tiempo, esta dirección podría transformarse en la Secre-

taría de Seguridad Social.

Dada la heterogeneidad de los sistemas de pensiones en

México, sería difícil establecer un sistema nacional de pensio-

nes que otorgara beneficios a todos los mexicanos y en el que

todos hicieran cotizaciones. Tendría los siguientes inconve-

nientes, que prácticamente serían insalvables y pondrían en

riesgo cualquier avance hacia la equidad y la viabilidad finan-

ciera de la seguridad social:

a ) Las entidades federativas y las universidades interpre-

tarían cualquier imposición como una agresión a su

soberanía o autonomía.

b ) Para los estados y las universidades, el aportar a un

sistema nacional de pensiones implicaría cancelar la

solidaridad intergeneracional, pues las nuevas genera-

ciones de trabajadores cotizarían a un fondo diferente

al de la generación actual, lo que a su vez provocaría

costos fiscales impagables a mediano plazo.

T
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e ) Además de la heterogeneidad de las prestaciones que

otorgan los diferentes sistemas de pensiones, hay tam-

bién muchas diferencias en el grado de madurez, el

monto de las reservas, la profesionalización adminis-

trativa y la composición de los órganos de gobierno en

los esquemas pÚblicos de pensiones.

Por lo anterior se propone que se analice la posibilidad de di-

señar un modelo nacional de pensiones, creando la normativi-

dad legal-y de ser posible, constitucional- que reglamente todos

los sistemas que dependan de las finanzas pÚblicas. El diseño

tendría que elaborarse conforme al supuesto de que prevalecerá

el IM55con algunas modificaciones, por ser el instituto de pen-

siones más grande del país. También, para efectos prácticos, debe

preverse la posibilidad de que continÚen coexistiendo los orga-

nismos de pensiones que amparan a los servidores pÚblicos. Al-

gunas ideas para el diseño incluyen lo siguiente:

El modelo consta de tres pilares:

1. Una pensión garantizada, no contributiva, equiva-

lente a un porcentqje del salario mínimo general para

todos los mexicanos que ya no puedan trabqjar por bs

causas señabdas en la definición de la seguridad social.

En el caso de vejez se otorgarb a los mayores de 70

ailos de edad.

2. Una pensión complementaria a la penslOn m1111111a

igual a la establecida en la ley delIMSS, cuyos fondos

pudieran ser administrados por cada uno de los orga-

nismos de seguridad social.

3. Dar la opción de hacer aportaciones voluntarias a

una subcuenta individual administrada por organis-

mos distintos de las afores. Este Último esquema se-

ría adicional a todas las prestaciones de los incisos

anteriores.
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Este modelo requiere la normatividad legal que llegaría a

lo constitucional para reglamentar y acotar los sistemas de

pensiones que dependan de las finanzas pÚblicas, esencialmen-

te de servidores pÚblicos y trabajadores universitarios. Se

consideran principalmente los siguientes aspectos:

• Una edad mínima de jubilaciÓn al menos igual a 85 por

ciento de la esperanza de vida al nacer para ambos sexos,

segÚn estimaciones del Consejo Nacional de Población.

Este nÚmero actualmente equivale a 63 años y se ajus-

taría en lo futuro. De esta manera, la edad de jubilaciÓn

sería variable y se actualizaría automáticamente sin

necesidad de nuevas negociaciones.

• Un tope máximo para las pensiones, que se propone en
25 salarios mínimos.

• Un sueldo pensionable igual al promedio de salarios de

cotizaciÓn de toda la vida activa del trabajador, previa

actualización mediante el índice nacional de precios al

consumidor.

• Fijar e! costo máximo de! patrÓn para e! esquema comple-

mentario 2, de manera que no exceda de 15 por ciento del

salario del trabqjador. Este porcentaje deberá calcul3rse con

base en metodologías e hipótesis actuariales homogéneas.

Para llevar a cabo estas propuestas se requieren algunas

generalidades operativas:

• Crear un organismo de inversiÓn de reservas en el que

pudieran invertir opcionalmente todas las instituciones

de pensiones.

• Establecer las reglas para destinar una partida del presu-

puesto federal con e! fin de apoyar a aquellos organis-

mos o entidades que, sin depender directamente del go-

bierno federal, acepten adoptar e! modelo nacional de
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pensiones en el que se pretende converger. Estos recursos

se 3signarían por concurso, para lo cual se deberían de-

terminar las instituciones que participarían y las bases

para concursar. A manera de ejemplo, una primera su-

gerencia de estas bases se indica enseguida:

- Un tercio de los recursos asignados se distribuiría en tre

los organismos que logren incrementar las cuotas de los

trabajadores. En este caso, los recursos se distribuirían de

manera proporcional al valor presente de esas cuotas.

- Un tercio de los recursos asignados se distribuiría entre

los organismos que logren disminuir el pasivo contin-

gente de las nuevas generaciones de trabajadores. La dis-

tribución se haría de manera proporcional a la diferencia

entre el pasivo de antes y después de la reforma para las

nuevas generacIones.
- Un tercio de los recursos asignados se distribuirían entre

los organismos que logren disminuir el pasivo contin-

gente de la gener3ción actual de trabajadores. En este

caso, los recursos se repartirían de manera proporcional

a la diferencia entre e! pasivo original y el estimado des-

pués de la reforma para la generación actual.

Tendencias de las reformas

La mayoría de las reformas a los sistemas de pensiones de

funcionarios pÚblicos y universitarios han sido paramétricas

o mixtas, privilegiando e! esquema de beneficio definido. Uno

de los casos prácticos más recientes y mejor conocidos -en

primer lugar por emblemático y también por la conflictividad

en sus negociaciones- es el RJP de los empleados de! IMSS. Esta

reforma no resolvió e! problema de fondo del sistema de pen-

siones, por lo que este régimen continÚa poniendo en riesgo la

viabilidad económica del instituto. Sin embargo, la negocia-
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ción logró conjurar una huelga inminente, que hubiera para-

lizado al país entero debido a que algunos de los sindicatos

más importantes rechazaban la postura del gobierno federal.

Es necesario seí'ialar que la negociación del RJP acapilfó la aten-

ciÓn de la opinión pÚblica y fue estigmatizado por la socied¡:¡d

en general debido ¡:¡Iexagerado monto de las pensiones y a las

edades tempranas de jubilación. De hecho se percibió como si

fuera el Único sistema de pensiones con estas características,

cuando la realidad es que varios de los sistemas que atienden

a servidores pÚblicos otorgan prestaciones similares o mayo-

res ¡:¡las del ¡uP del IMSS.

También es import¡:¡nte h¡:¡cer notar que el problema polí-

tico que se generó en la negociación que se comenta es similar,

en mayor o menor medida, en cada uno de los casos en los

que se ha intent¡:¡do una reforma que, a juicio de los sindica-

listas, represente una disminución de sus derechos conquista-

dos a lo largo del tiempo. La diferencia radica en que no han

tenido la difusión mediática que se dio a la reforma al RJP. Esta

negociación es un ejemplo práctico de que los trabajadores or-

g¡:¡nizados en un sindicato fuerte, en la mayoría de los casos,

no aceptan los sistemas de contribución definida.

Cabe agregar que en el caso del RJP, el sindicato del IMSS

mantuvo una postura responsable al elaborar propuestas p¡:¡-

ra reformar paramétric¡:¡mente su sistema de pensiones. Sin

embargo, no se llegó a un acuerdo entre la administración del

instituto y los trabeVadores debido a que no se logró un equi-

librio entre los aspectos económico, político y social.

Otros casos prácticos

E n t id a d e s fe d e ra t iv a s c o n p o c a s e in e f ic ie n te s r e fo rm a s

Un gran nÚmero de estados de la repÚblica se encuentran es-

tudiando cambios en sus sistemas de seguridad social. Los si-
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guientes ocho han concluido reformas, que están dirigidas

principalmente a las nuevas generaciones de trabajadores:

Aguascalientes: Esquem¡:¡ mixto, con solidaridad interge-

neracional y preponderanci¡:¡ del beneficio definido.

Coahuila: Esquema mixto, con solidaridad intergeneracio-

nal y preponderanci¡:¡ de I¡:¡scuentas individu¡:¡les virtuales.

Guan~uato: Esquema de benefkio definido, con solidari-

dad intergeneracional.

Hidalgo: Los trabajadores con ingreso posterior a 1998 se

afilian allsssTE, sin solidaridad intergeneracional.

Estado de México: Esquema mixto, con solidaridad inter-

generacional y preponderancia del beneficio definido.

Nuevo León: Esquema de contribuciÓn definida, sin soli-

daridad intergeneracional y con preponderancia de las cuentas

individuales físicas.

Sonora: Esquema de beneficio definido, con solidaridad

intergeneracional.

Veracruz: Esquema de beneficio definido, sin solidaridad

in tergeneracional.

U n iv e r s id a d e s q u e h a n c o n c lu id o s u s re fo rm a s

Son 26 las universidades pÚblicas que han negociado refor-

mas a sus sistemas de pensiones, con las siguientes caracterís-

ticas y tendencias:

• La mayoría incrementó las aportaciones de trabeVadores

y patrones.

• Menos de la mitad modificó las prestaciones y los req ui-

sitos para que las obtenga la generación actual de

trabajadores.

• La mayoría modificó las prestaciones y los requisitos

para que las obtengan las nuevas generaciones de

trabajadores.
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• Los cambios fueron fundmnentalmente paramétricos; es

decir, se continÚa con los esquemas de beneficio definido,

modificando la edad de jubilación, antigi.'ledad requerida

y sueldo pensionable.

• En todos los casos se mantiene la solidaridad intergene-
racional.

• En algunos casos, las pensiones han transitado hacia

sistemas mixtos para las nuevas generaciones de traba-

jadores, siempre privilegiando el esquema de beneficio

definido.

Los ¿¡horros generados ¿¡valor presente por las reformas a

los sistemas de pensiones universitarios se estimaron en 54

500 millones de pesos en el caso de la generación actual de

trahajLldores, y ']51 000 millones para las nuevas, lo que da

un total de 255 500 millones de pesos.

. C o m p e te n c ia e n la s d e c is io n e s

LLlsdecisiones relativas a las políticas económicas competen a

Ids autoridades estatales y federales. Las que se refieren a la

conservación de la fuente de trabajo y al acceso a uni1 pensión

digna competen más a los trabajadores que a las propias au-

toridades o patrones, ya que sus consecuencias repercutirán

positiva o negativamente en la fuerza laboral y no en los fun-

cionarios con rotación sexenal. Por consiguiente, ambas partes

deben considerarse como aliados, con los mismos objetivos de

conservar las fuentes de trabajo y garantizar la seguridad so-

cial para quienes realmente requieran de ella.

A patrones y trabajadores debe quedarles claro q lle las

pensiones son una prestación costosa, aun pagándolas sólo a

quienes ya no pueden trabajar. También debe ser claro que en

sistemas de baja rotación, a una tasa de remplazo igual, corres-

ponde un costo similar, independientemente de si ésta provie-

ne de beneficio definido o de contribución definida.
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U n a re c o m e n d a c ió n

Es evidente la falta de coordinación de los diferentes actores

que pretenden establecer lineamientos para reformi1r los sis te-

mas de pensiones. Por ello se hace necesaria la creación de Llna

dirección técnica que coordine los esfuerzos de todos los gnl-

pos de interés, de m;¡nera que se establezcan políticas públicas

en el tema de seguridad social. Esta dirección técnica deberá

tener todos los elementos económicos, políticos, sociales y j u-

rídicos parLl dcterminLlr los sectores a los que se les recomiende

emprender reform~ls paramétricas, estructur¿¡les o mixt¿¡s.
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Capítulo 6

B e re n ic e R a m ire z L ó p e z *

A lb e rto V a le n c ia A rm a s * *

La difícil decisión entre el beneficio
definido y el bono de pensión dellsssTE

Introducción

El 1 de abril de 2007 entró en vigor la nueva L r y d e l I n s t i t u t o

d e S e g u r i d a d y S e r v i c i o s S o c i a l e s d e l o s T r a b a j a d o r e s d e l E s t a d o

(ISSSTE), Y con ello se abrogó la publicada en el Diario oficial del

27 de diciembre de 1983 (ley de 83). Ésta, a su vez, recogía las

reformas y adiciones realizadas a la ley de 1959, que dio origen

a la institución. La nueva ley se inscribe en las reformas es-

tructurales que se han estado realizando en las últimas tres

décadas, caracterizadas por la adecuación de la política social a

los procesos de apertura, liberalización y privatización del sec-

tor productivo y laboral. Responde también a los cambios en

las funciones que realiza el Estado para enfrentar y readecuar

el resquebrajamiento de los pactos sociales establecidos alrede-

dor de los años cuarenta y que dieron paso a un incipiente Es-

tado de bienestar de alcances limitados.

Principales contenidos

La ley de 83 otorgaba 21 prestaciones que en la ley de 2007

aparecen de forma separada, diferenciando los seguros, las

*Instituto de Investigaciones Económicas de la UNAM.

**CoIegio Nacional de Actuarios.
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prestaciones y los servicios. Los seguros que establece son los
siguientes: el de salud, que comprende la atención médica pre-

ventiva, atención médica"curativa y de maternidad, y la reha-

bilitación física y mental; de riesgos del trabajo; de retiro, ce-
santía en edad avanzada y vejez, y de invalidez y vida. Las

prestaciones y servicios considerados son los hipotecarios, los

personales y los servicios sociales y los culturales.

Dos elementos distinguen esta reforma: el primero es la

introducción de nuevas formas de financiamiento, con lo que

se abre la puerta para que el sector privado participe en la

gestión u otorgamiento de servicios que eran parte de la se-
guridad social de obligación estatal; el segundo establece

nuevas condiciones para tener acceso a los derechos laborales

y sociales.
De estos aspectos, los de mayor trascendencia son: a ) la

reforma en las pensiones, caracterizada por la sustitución del
sistema solidario y de beneficios definidos por uno de aportes

definidos, cuenta individual, administrados por inversionista s
institucionales, y h ) la separación, en el seguro de salud, entre

la función financiera y la prestación de servicios. En el primer

sistema, el financiamiento de las pensiones se realiza con las

aportaciones de los trabajadores activos y del Estado. Es de
beneficio definido porque las prestaciones se calculan a partir

de una tasa de remplazo del salario fijo para todo individuo

que cumpla con ciertos requisitos, entre los que destaca el

tiempo de trabajo. La ley de 83 señalaba que si el trabajador

hombre reunía 30 años de cotización y las mujeres 28, podían

acceder a una pensión de retiro con 100 por ciento del sueldo

base de cotización (SBC). En el nuevo sistema, el trabajador

conoce las aportaciones que se hacen a su cuenta individual,

ya que se ha establecido una contribución definida de su sala-

rio básico, pero no hay compromisos explícitos acerca de la

tasa de remplazo de las pensiones que se entregarán. Éstas de-

penderán de las aportaciones realizadas, los fondos acumula-
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dos, la rentabilidad obtenida y las comisiones que cobren las
administradoras privadas.

Uno de los argumentos que se han vertido en apoyo al
sistema de cuentas individuales es que se reconoce que las

tasas de remplazo serán más bajas pero se ajustarán con ello

a los promedios mundiales. En efecto, las tasas de remplazo

en los países europeos van de 26 a 86 por ciento del último
salario, pero falta incluir en la discusión las características

de los niveles salariales de México, así como las diferencias

entre salarios netos y salarios básicos o de cotización. Si se

toma en cuenta el salario neto, las tasas de remplazo en el

sistema de beneficios definidos es de 30 por ciento para los
trabajadores afiliados al IMSS, y de 50 por ciento para los afi-

liados al ISSSTE. Son bajas tasas de remplazo que tenderán a

ser menores con las cuentas individuales, principalmente
por el efecto de las comisiones en los montos ahorrados. En

10 años de funcionamiento de las afores, la rentabilidad de
éstas es superior a 7 por ciento, y para el trabajador se sitúa
en 2.7 por ciento.

En relación con la separación entre la función financiera y
la prestación de servicios, se acrecientan los riesgos principal-

mente para el seguro de salud, porque se introduce la posibili-

dad de que intervengan prestadores de servicios del ámbito

privado. Ello pudiera ampliar más y reproducir la segmenta-

ción y diferenciación que ya existe en el nivel salarial entre
trabajadores, en la diferenciación en la atención de la salud y

servicios médicos de acuerdo con el nivel de ingreso de la
población.

Como todo proceso que afecta la dinámica económica y

social, las reformas que se efectúan requieren de una cons-

tante evaluación para determinar si se alcanzan los objetivos

que le dieron origen. Careciendo de una evaluación integral

de los efectos de la reforma efectuada a la L e y d e l S e g u r o S o -

c i a l , se reforma la Ley del ISSSTE. No se considera que en el
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ámbito que se buscaba corregir, como es el de refinanciar a

las instituciones, no hubo avances y el seguro que manifiesta

mayores problemas de equilibrio entre ingresos y gastos es

el de salud.

Organismos como la Comisión Federal de Competencia

hicieron recomendaciones para que las administradoras de

fondos de pensiones bajaran sus comisiones, lo que en parte

explica por qué las aplicadas sobre flujo fue eliminada en mar-

zo de 2008. Sin embargo, no se hacen consideraciones acerca

de la reducida capacidad de ahorro individual frente a las per-

cepciones promedio del orden de tres salarios mínimos, ni

tampoco sobre las bajas densidades de cotización (las cuales

expresan la proporción del tiempo de vida activa del trabajador

en la que éste realiza sus aportaciones a la seguridad social).

Ambas situaciones son producto tanto de los bajos salarios

que perciben la gran mayoría de trabajadores, como de la pre-

cariedad laboral.

El artículo transitorio décimo en la ley de 2007

En el caso específico de las reformas, la nueva Ley del ISSSTE

incorpora una combinación de cambios estructurales y para-

métricos que, por la forma en que se instrumentan, mues-

tran una clara tendencia a la baja de las prestaciones. La nue-

va ley reconoce tres tipos de trabajadores: los jubilados y

pensionados actuales, para quienes no habrá cambios; los

trabajadores en activo, quienes pueden optar por el régimen

que se establece en el artículo transitorio décimo y que se re-

fiere a elegir el sistema de reparto ajustado paramétricamente

o trasladarse al nuevo régimen de cuentas individuales (ar-

tículo transitorio nueve) mediante la acreditación de los bo-

nos de pensión que les corresponden; en cuanto a los traba-

jadores que a partir del 1 de abril de 2007 se incorporaron al

ISSSTE, la única posibilidad son las cuentas individuales.
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Optar por el beneficio definido con ajuste paramétrico o

por el bono de pensión introduce cambios de fondo. El primero

y de mayor significación es que al ser un sistema obligatorio

y, por lo tanto, de ahorro previsional forzoso, el trabajador

tiene que tomar una decisión individual que deberá comunicar

por escrito, con carácter definitivo, irrenunciable y sin lugar a

modificarla (artículo siete transitorio).

Las obligaciones del Estado en materia de seguridad so-

cial, en el rubro de pensiones, las asume el gobierno mediante

mayores aportaciones y financiando las pensiones en curso,

pero se subraya el carácter de responsabilidad individual. El

trabajador, además de asumir el de tomar bajos salarios y

precariedad laboral, asume también el de tomar una mala

decisión. Esta situación es muy controvertida si se considera

que en el proceso de desarrollo democrático, a los trabajado-

res no se les ha dejado intervenir en la delimitación de políti-

cas públicas.

Es necesario destacar que los trabajadores que se acojan a

la pensión de beneficio definido y, por lo tanto, al artículo dé-

cimo transitorio, no se pueden jubilar conforme a las condi-

ciones de la ley abrogada, ya que se modifica la forma de es-

tablecer el salario base de cotización, aumenta la edad mínima

y se incrementa la prima de aportación del seguro de retiro,

cesantía en edad avanzada y vejez. De estar aportando 3.5 por

ciento del salario base de cotización a partir del 1 de enero de

2008, la prima irá aumentando gradualmente 0.525 por año,

hasta alcanzar, en 2012, 6.125 por ciento del SBC. A partir del

1 de enero de 2010 se establecerán edades mínimas para laju-

bilación: 51 años para los hombres y 49 para las mujeres. Es-

tos requisitos se irán incrementando progresivamente, con lo

que en 2028 la exigencia será de 60 años para los hombres y

58 para las mujeres.

La ley de 83 consideraba como básico el presupuestal, el

sobresueldo y la compensación (capítulo 1, artículo 15). El pri-
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mero se refiere a la remuneración ordinaria señalada en el nom-

bramiento en relación con la plaza o cargo que se desempeña;

el segundo es la remuneración adicional en atención a circuns-

tancias de insalubridad o carestín de la vida en el lugar en que se

prestan los servicios, y el tercero se refiere a una cantidad adicio-

nal en atención a responsabilidades o trabajos extraordinarios.

Las cotizaciones se efectuaban sobre el sueldo básico hasta por

una cantidad que no rebasara 10 veces el salario mínimo gene-

ral. En la nueva ley se establece como sueldo básico el del tabu-

lador regional por puestos. Las cuotas y aportaciones se efectua-

rán sobre el sueldo básico Y los límites inferior y superior son de

uno y diez salarios mínimos (artículo 17). Es importante desta-

car que el monto de la pensión es el promedio del sueldo básico

en el Último año inmediato anterior a la fecha de la baja del tra-

bévador, siempre y cuando éste tenga una antiguedad mínima de

al menos tres años en el mismo puesto y nivel.

Las definiciones de sueldo básico se conocerán a partir de

enero de 2008 , de parte de las diversas dependencias y enti-

dades afiliadas al ISSSTE. Entre las omisiones que la ley de

2007 contiene se encuentra la establecida en el artículo trigé-

simo quinto de las disposiciones generales, donde se determina

que "el cálculo del sueldo básico señalado en esta ley, en nin-

gún caso podrá dar por resultado una cantidad menor al

sueldo básico establecido en la ley que se abroga para el cálcu-

lo de las cuotas y aportaciones al Instituto". En esta redacción

destaca una perspectiva de cantidades y queda claro que no

será menor si consideramos que a partir de 2008 se registrará

un incremento en las aportaciones a estos seguros, pero no se

determinan los parámetros del salario básico contractual para

el cálculo de beneficios, aunque de acuerdo con la ley y para el

cálculo del bono se toma como referencia el sueldo báslco de

cotización promedio percibido hasta el 31 de diciembre de 2006,

cuyo límite superior es de 10 salarios mínimos, que equivalen

a 14 601 pesos.

La dificil decisión entre el beneficio definido 115

Del 1 de abril de 2007 al 31 de diciembre de 2009, los tra-

bajadores que opten por el beneficio definido deberán haber

cotizado, al menos, 30 años en el caso de los hombres y 28

años las mujeres, para tener derecho a pensión por jubilación

equivalente a 100 por ciento del promedio del SBC de su últi-

mo año de servicio. Se puede obtener una pensión de retiro por

edad y tiempo de servicios al tener 55 años y 15 de cotizacio-

nes con un monto de 50 por ciento del promedio del SRC del

último año. Este monto se podrá incrementar hasta 95 por

ciento cuando se cumplan 29 años de aportaciones. Para ob-

tener una pensión de cesantía en edad avanzada se requieren

60 años de edad y haber cotizado al menos 1O años de servi-

cios, con lo que se obtiene 40 por ciento del SBC. Cabe recordar

que la ley de 2007 señala que los trabajadores pensionados,

para contar con servicios de salud, deberán haber cotizado al

menos 15 años.

Es indudable que la mayor esperanza de vida y los costos

que ésta implica para la seguridad social hacen necesario revi-

sar las aportaciones, así como evitar que se otorguen pensio-

nes sólo por tiempo de trabajo. Sin embargo, la construcción

de las tablas para ir aumentando la edad de retiro conduce a

desigualdades, particularmente de género, ya que hay traba-

jadoras que ahora se encuentran a la mitad de requisitos para

obtener una pensión, pero por ir "persiguiendo" la edad míni-

ma terminarán trabajando más de 40 años, mientras que hay

otras que con pocos años de cotización y de edad alcanzarán

los requisitos a los 28 años de trabajo. Para evitar este tipo de

situaciones, hay países que establecen equidad en este princi-

pio, mediante una adecuada combinación entre tiempo de co-

tización y edad (véase el siguiente cuadro).

Con el ejemplo del cuadro se muestra la desigualdad no

por la modificación de los parámetros sino por la forma en

que se instrumentará. En el ejemplo, la obligaciÓn de aportar

durante 28 años se amplía a 37. Si esta mujer tuviera 30 años
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de edad y cinco años de cotización, cumpliría los requisitos a

los 28 años de trabajo. Pero si tuviera 33 años de edad y 17

aí'íos de servicio serían necesarios 42 años de trabajo.

EJEMPLO DE REQUISITOS PARA EL RETIRO

EN EL CASO DE LAS MUJERES

A ¡ lO S d e

G é l l e r o s c r F i c i o E d a d F e c ] ¡ a R e q u i s i t o s F a l t a l l

M u j e r 12 33 2007 28 de cotización 16 de cotizar

16 49 2023 55 aí'íos 6 de edad

6 55 2029 58 años 3 de edad

3 58 2032 58 años

fumte: L ~ J l d c l r s S S T E , 2 0 0 7 .

De los trabajadores que opten por el bono

Si la opción es la de aceptar la cuenta individual, se reconocen

aportaciones mediante el cálculo de bonos de pensión, que son

títulos emitidos por el gobierno federal. Se determinan en uni-

dades de inversión (UDI) para mantener el valor nominal

constante.
El bono se calcula en función del salario base de cotización

percibido en el Último año inmediato anterior al retiro.

El parámetro que se mantiene estable es la tasa de contri-

bución, pero no hay compromisos explícitos acerca de la tasa

de remplazo de las pensiones entregadas ..

Las contribuciones y aportaciones van a las cuentas indi-

viduales. Éstas las manejan las administradoras de fondos de

pensiones (PensionrsssTE o alguna otra afore) que las canalizan

a las sociedades de inversión de fondos de pensiones (siefores).

El monto de la pensión será resultado de los fondos acumula-

dos de manera individual, los cuales dependerán, a su vez, de

factores como: la densidad de cotización, el nivel de ingreso y

la rentabilidad y efecto de las comisiones, entre otros.

T
I

!
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Para obtener una pensión los trabajadores deberán contar

con un plan establecido con su dependencia o entidad; autori-

zados y registrados por la Cansar, administrado por Pension-

ISSSTEo por una afore. En este sistema, l a s a s e g u r a d o r a s son las

que otorgan la renta vitalicia, y l a s a d m i n i s t r a d o r a s , los retiros

programados.

Al momento del retiro, el trabajador puede contratar una

renta vitalicia con una aseguradora y, si fuera el caso, un se-

guro para que al ocurrir el fallecimiento del titular se extienda

el periodo de pago de la pensión a los beneficiarios que éste

hubiera designado. También puede optar por retiros progra-

mados (calculados con base en su esperanza de vida) por me-

dio de PensionrsssTE o de su afore. En el primer caso, la asegu-

radora absorbe el riesgo de supervivencia del trabajador (si

vive más de lo esperado); en el segundo, el riesgo corresponde

al trabajador. Para aquellos trabajadores que no cuenten con

un ahorro suficiente en su cuenta al finalizar al menos 25

años de cotización y con 60 años para pensión de cesantía o

65 años para pensión de vejez, tendrán garantizada una pen-

sión equivalente a dos salarios mínimos generales del Distrito

Federal (3 034 pesos mensuales en la actualidad, conforme al

salario vigente en 2007).

La ley de 2007 señala, además, que los recursos del Sistema

de Ahorro para el Retiro (SAR)se transferirán al PensionrsssTE y

que se mantendrán invertidos en créditos a cargo del gobierno

federal en el Banco de México. Estos recursos se depositarán en

la cuenta individual de los trabajadores que opten por el bono,

pero no es claro para los que el~jan la pensión de beneficio defi-

nido. El artículo 2 del "Reglamento para el ejercicio del derecho

de opción", publicado el 14 de diciembre de 2007 en el D i a r i o

q fi c i a l d e l a F e d e r a c i ó n , señala que "los recursos correspondien-

tes a los trabajadores que opten por el régimen a que se refiere

el artículo décimo transitorio del Decreto, serán dispersados en

las cuentas individuales de dichos trabajadores".
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La opción del bono

Idealmente, la elección dd bono debe ser una decisión personal

basada en el conocimiento de los efectos a mediano y largo

plazos. Tales efectos dependen, en gran medida, del manejo

que se haga del ahorro tanto durante la vida activa como en

el retiro. El ahorro según esta modalidad es una cuenta de ca-

pitalización que se incrementa con los aportes periódicos en

proporción al salario y con los rendimientos financieros del

saldo que se acumule. Por otra parte, se le resta el cargo que

por manejo de la cuenta cobra la administradora del fondo, la

cual, en la etapa inicial, será PensionIsssTE.

Entre las dificultades que deberán superar quienes tengan

que elegir entre las condiciones relativamente conocidas de la

ley abrogada y las que derivan de la elección del bono, están

las deficiencias en el conocimiento de finanzas y los conceptos

asociados al bono, lo que impide tomar decisiones acertadas y

oportunas y son un obstáculo para maximizar el ahorro para

el retiro y lograr una mejor pensión.

La experiencia acumulada en 10 años de operación del sis-

tem~ de capitalización individual en elIMSS, permite percibir la

gran variabilidad de las comisiones que cobran y los rendi-

mientos que ofrecen las afores, al igual que la ausencia de

mejora financiera en una importante proporción de los tras-

pasos que los titulares de una cuenta individual han efectuado

entre las afores.

Optimizar el ahorro a lo largo de la vida activa de un

trabajador hace imprescindible evaluar regularmente comi-

siones y rendimientos, para determinar la opción más ven-

tajosa. Como es difícil que una misma afore pueda ser la

mejor todo el tiempo, la práctica más conveniente sería el

traspaso de los recursos acumulados hacia la administradora

que se estime más favorable, sin que se exija una permanen-

cia mínima.
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Además de tomar en cuenta lo anterior, hay otros factores

que escapan al manejo que pueda tener la gran mayoría de los

inversionistas, las cuales se refieren a contingencias que inci-

den sobre la suficiencia del ahorro que se estima adecuado a

largo plazo. En forma enunciativa se mencionan variaciones

en: esperanza de vida, tasas de rendimiento, comisiones, esta-

bilidad laboral, costos futuros de las rentas vitalicias, costos

de los seguros de supervivencia de potenciales beneficiarios, y

la estabilidad de la economía nacional.

Características del bono

Al optar por el artículo noveno transitorio, el bono es el me-

canismo que se ha adoptado en la nueva Ley del lSSSTEpara

reconocer la expectativa de derechos a una pensión de retiro en

función de la edad del trabajador y del tiempo que haya coti-

zado. Su monto depende del tiempo probable de pago de la

pensión, por lo que difiere de acuerdo con la edad, aunque el

número de años de servicio sea el mismo.

En los cuadros de los artículos noveno y vigésimo primero

transitorios de la nueva ley, el rango de edades que se muestra

es de 15 a 65 años, y los años de servicio, de 1 a 30. Los valo-

res están referidos en años equivalentes de salario, por lo que,

para conocer a cuánto equivale el bono en dinero, inicialmente

habría que determinar las percepciones anuales. Para este pro-

pósito se consideran adicionalmente 40 días de aguinaldo ( 1.5

meses). Aunque la inclusión de este concepto no está clara-

mente especificada en el artículo noveno transitorio, hay refe-

rencias que inducen a afirmar que sí forma parte del s u e l d o

b á s i c o e l e v a d o a l a 1 l 0 .

Entre esas referencias están algunos ejemplos en la expo-

sición de motivos de la ley, así como la calculadora del bono

en la página electrónica del ISSSTE.Se tiene entonces que si el

sueldo mensual fuese de 4 000 pesos mensuales, la percepción
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anual sería igual al producto de 4 000 pesos por 13.5 (12

rneses normales, más 1.5 de aguinaldo), o sea 54 000 pesos.

Una vez que se conoce la percepción anual, ésta se multi-

plica por la cifra que aparece en el cuadro del artículo noveno

transitorio en la intersección de la edad y años de. servicio

correspondientes. Por ejemplo, si la edad es 55 años y 30 años

de servicio, el valor en la tabla es 15.72 años, los que multi-

plicados por 54 000 pesos dan 848 880 pesos.

Los valores máximos en el cuadro se encuentran en el ex-

trono derecho, a los 30 años de servicio. Se advierte que a los

15 años corresponde la mitad del valor nominal del bono, lo

cual es congruente con el artículo 63 de la ley de 1983 respec-

to al monto de la pensión de retiro por edad y tiempo de ser-

vicio de 50 por ciento de la pensión a los 15 años de servicio.

En caso de que se rebasen los 65 años de edad o los 30 de

servicio, no se modifican los valores límite del bono. Por tanto,

si se da el caso de que un trabajador haya excedido esas refe-

rencias, no hay posibilidad de que reciba una cantidad mayor

a la establecida. De hecho, mantener un límite fijo favorece a

quienes tienen 65 años o más, si se toma en cuenta que se

origina de un cálculo acorde con la expectativa de vida y que

ésta se reduce a medida que aumenta la edad.

Al formar parte del sistema de capitalización individual, el

monto del bono no se entrega en forma directa a cada traba-

jador sino que constituye el capital inicial de la cuenta que se

abrirá a su nombre en PensionIsSsTE.La cantidad específica que

se acredita en esa cuenta proviene del valor nominal en el cua-

dro del artículo noveno transitorio, ajustado financieramente

por el tiempo que resta para completar 30 años de servicio,

con lo que después de ese ajuste se llega a los valores del cua-

dro del artículo vigésimo primero transitorio.

Cabe aclarar que a partir de los 55 años -que es la edad

mínima para obtener la pensión de retiro por edad y tiempo

de servicios en la ley abrogada- ya no se hace ninguna modi-

T
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ficación que afecte el valor nominal del bono, por lo que a

partir de esa edad son coincidentes los valores en los cuadros

de los artículos noveno y vigésimo primero transitorios.

Suficiencia del bono

La suficiencia del bono no puede determinarse de manera ge-

neral, ya que depende de las condiciones particulares de cada

trabajador como son sexo, edad, años de servicio, estabilidad

laboral, perspectivas salariales, existencia o no de beneficiarios

y sus edades, capacidad de ahorro, entre otras. Para ilustrar de

manera general los probables resultados, se presentan, a con-

tinuación, ejemplos enunciativos de algunos conceptos clave.

Costo de la pensión con 55 años

de edad y 30 de servicio

Supongamos un trab;:0ador que culmina su vida laboral a los

55 años (pensión a los 56 años), con 30 de servicio y un suel-

do de 4 000 pesos mensuales. En estas circunstancias, como

ya se vio, el bono que se obtiene es de 848 880 pesos. Esta

cantidad sería suficiente para pagar una pensión de 100 por

ciento de la percepción anual del trabajador, si el rendimiento

financiero de los fondos fuese de 3.5 por ciento real, es decir,

por arriba de la inflación.

Para apreciar el costo que está implícito en este reconoci-

miento de derechos, supongamos que un trabajador preten-

diera ahorrar por cuenta propia los 848 880 pesos, conforme

a la hipótesis de que el sueldo permanece constante en térmi-

nos reales (únicamente compensa la inflación anual) y que

pudiera obtener una tasa de rendimiento financiero de 3.5 por

ciento. Para tal propósito, tendría que destinar, durante 30

años, una proporción de 34 por ciento de su sueldo. Si a lo

anterior se adicionara el costo de una pensión de viudez de
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igua.l monto que la del titular y de una esposa tres años me-

nor, el porcentaje de aporte sería de 38 por ciento.

Los porcentajes que J:"esultan del cálculo anterior ponen de

manifiesto el importante costo de financiar pensiones con ca-

racterísticas como las que se han descrito, e incidentalmente

ayudan a entender el origen del problema financiero del lSSSTE.

Asimismo, se muestra el importante esfuerzo requerido para

constituir, en forma individual, un ahorro suficiente para al-

canzar un beneficio similar.

Importancia de la tasa de interés

En el ejemplo de un hombre que se retira a los 56 años de

edad con 30 de servicio, si se fija una cuota de 15 por ciento,

la tasa de interés que haría financiable su pensión es de 6.7

por ciento anual, que es significativamente superior a la de

3.5 por ciento, que sirve como referencia para los cálculos del

bono en la nueva ley. Obtener un rendimiento neto de 6.7 por

ciento está lejos de lograrse a la luz de la experiencia del sis-

tema de capitalización individual, que se inició en julio de

1997. Con datos de la Cansar relativos a la tasa de rendimien-

to neto observado, se advierte que a partir de la evolución de

las tasas anuales de las nueve afores que a la fecha subsisten

entre las que iniciaron el sistema, en el lapso de 10 años sola-

mente tres administradoras de fondos han ofrecido una ren-

tabilidad promedio que supera la tasa técnica de 3.5 por cien-

to, aunque no por mucho.

Conocer este tipo de antecedentes es valioso para quienes

opten por el bono, puesto que lograr un buen rendimiento

financiero no es automático, ya que se ve afectado por la

dispersión en el desempeño de las afores. A manera de ejem-

plo, de julio de 1997 a junio de 2007, la rentabilidad neta

promedio ha sido de 3.2 por ciento, cercana a la tasa técnica

de 3.5 por ciento, pero con gran diversidad. Hay afores como
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Santander, con un promedio de 1.8 por ciento, y otras corno

Inbursa, con 5.2 por ciento. La diferencia de tasas da lugar a

que para el mismo nivel de aportaciones, al final de 10 años,

los intereses obtenidos con Santander representen tan sólo 29

por ciento de los correspondientes con Inbursa.

Es importante advertir que de estas estadísticas no puede

desprenderse una recomendación en ningún sentido, ya que la

posición competitiva de cada afore va evolucionando, y un

desempeño desfavorable o exitoso, aunque se trate de un pe-

riodo prolongado, no necesariamente se mantiene. Esto incor-

pora una mayor dificultad al elegir una administradora, pues

no hay seguridad de que los resultados recientes, de la natu-

raleza que sean, se mantengan en el futuro.

O p c ió n d e b o n o c o n 30 a ñ o s d e s e N ic io

Si el trabajador que hemos usado como ejemplo opta por el

bono, ya con el derecho ganado para pensionarse y continúa

trabajando hasta los 60 años, con una contribución a su cuen-

ta individual de 12.7 por ciento de su sueldo base y una tasa

de 3.5 por ciento, llegaría a acumular 1 044979 pesos, canti-

dad equivalente a 135 por ciento del monto necesario para

su propia pensión, suponiendo que aspira a 100 por ciento de su

sueldo básico elevado al año. Si con la misma cantidad se tuviera

que financiar una pensión de viudez para una esposa tres años

menor, la proporción sería de aproximadamente 113 por ciento.

Si para el mismo caso utilizamos una tasa de interés de 2 por

ciento, entonces la suficiencia para el titular sería de 111 por cien-

to, y al incluir la pensión de viudez, de 89 por ciento.

O p c ió n d e b o n o c o n 15 a ñ o s d e s e N ic io

e in c re m e n to s s a la r ia le s

Al variar condiciones, por ejemplo, si un trabajador con 45

años de edad y 15 de cotizar al ISSSTE opta por el bono y con

la misma contribución y tasa de 3.5 por ciento continúa labo-
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randa hasta los 65 años para tener derecho a la pensión por

vejez, la suficiencia de su ahorro sería de 120 por ciento para

el titular y 96 por ciento si se considera viudez. Con la tasa de

interés de 2 por ciento, los resultados equivalentes serían 83 y

64 por ciento, respectivamente.
En los ejemplos que hemos analizado no se considera la

posibilidad de que el sueldo del trabajador mejore por arriba

de la inflación. Si suponemos que de los 45 a los 65 años sus

ingresos aumentaron gradualmente hasta llegar, al final, a 50
por ciento de incremento, con la tasa de 3.5 por ciento, la su-

ficiencia para el titular sería de 80 por ciento respecto a las

percepciones del último año, y de 64 por ciento al considerar

viudez. Al suponer una tasa de interés de 2 por ciento, esa su-

ficiencia disminuiría a 55 y 43 por ciento, respectivamente.

S itu a c ió n d e la s m u je re s

Al no hacer distinción alguna por sexo y estar basado en con-

diciones de población masculina, el bono ofrece a las mujeres

que cotizan directamente al ISSSTE montos menores que a los

hombres en igualdad de condiciones de edad y años de servicio

necesarios para pensionarse: de 30 y 28 años, respectivamen-

te. Con ello las mujeres se encuentran en una situación de

desventaja en su ingreso, que varía en función de la edad, pero

que en algunos casos supera 20 por ciento.

D e s tin o d e lo s re c u rs o s

Conforme al artículo 91 de la nueva Ley del ISSSTE, una vez

que los trabajadores reúnan los requisitos para una pensión

por cesantía en edad avanzada o vejez (60 o 65 años), podrán

disponer de su cuenta individual para contratar un seguro de

pensión con una aseguradora que les otorgue una renta vita-

licia, o pueden mantener el saldo de su cuenta individual en

alguna afore y efectuar, con cargo a este saldo, retiros

programados.
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La diferencia entre una y otra opción puede ser significati-

va. En el caso de una renta vitalicia se podría conocer de ante-
mano la cantidad disponible de manera regular, por lo que el

pensionado no correría el riesgo de sobrevivir más allá del al-

cance de sus ahorros, como podría ocurrir si se decide por re-
tiros programados.

Es importante tener en cuenta que en caso de existir fami-

liares derechohabientes, los pensionados por retiro, cesantía en

edad avanzada o vejez, tendrían que contratar previamente, a

favor de los primeros, un seguro de supervivencia para otor-

garles la pensión que corresponda, en caso de fallecimiento del
pensionado.

Conclusiones

• Para aquellos que opten por el régimen de cuenta indivi-
dual, la pensión la otorgarán las aseguradoras privadas.

Al introduc,irse la cuenta individual desaparece el régi-
men solidario.

• Al cambiar la manera de calcular el sueldo base de cotiza-

ción y aumentar la edad de retiro, las condiciones se mo-
difican y, por lo tanto, al mantenerse derechos con nuevos

requisitos, era fundamental una discusión amplia para

lograr consenso en la perspectiva de fundar nuevos pactos

sociales, evitando la afectación de derechos adquiridos.

• Es conveniente que los potenciales usuarios del sistema
de cuenta individual adquieran conocimiento financiero

o cuenten con respaldo técnico que les permita un ma-

nejo adecuado de su ahorro para el retiro, ya que en este

caso no existe la posibilidad de elegir entre las condicio-

nes nuevas y las anteriores, como sí las hay todavía en
el régimen del IMSS.

• El elevado costo de una pensión hace necesario el m a y o r

ahorro posible. Por ello hay que mantenerse atento a las
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posibilidades que contribuyan a lograrlo, y tener presen-

te que, en este sistema, los promedios pueden ser indica-

tivos de ciertos comportamientos, pero no necesaria-

mente Útiles para decisiones individuales.

• El efecto de la tasa de interés es muy significativo, y los

ejemplos que se mostraron con una tasa de 2 por ciento

no necesariamente corresponden a una baja generalizada

de los rendimientos, sino al efecto de seleccionar una

afore que pudiera ofrecer una baja rentabilidad neta des-

pués del cobro de comisiones.

• Para una mejor aproximación de los e:jemplos sobre la

situación real del mercado laboral, habría que tomar en

cuenta la probable discontinuidad en el plazo de aportes

por falta de empleo formal o por quedar desempleado.

• La pensión promedio en el ISSSTE(conforme a la valua-

ción actuarial a 2005) equivale a 4.2 salarios mínimos.

Esto es indicativo del bajo nivel salarial de los afiliados al

instituto y una razón por la cual requieren tasas más

elevadas de suficiencia de su ahorro, que evidentemente

difieren de las que son comunes en países de economías

desarrolladas y con mejor distribución del ingreso.

• Además de las contingencias que aquí se han analizado,

hay otras que inciden de manera importante en la su-

ficiencia del ahorro, tales como las variaciones en la es-

peranza de vida, en la estabilidad laboral, en los costos

futuros de las rentas vitalicias, en los costos de los segu-

ros de supervivencia para los potenciales beneficiarios, o

en la estabilidad de la economía nacional.

• Si las condiciones macroeconómicas siguen caracteri-

zándose por un débil crecimiento económico, desestruc-

turación del sector laboral, informalidad y precariedad

en el empleo, así como por las grandes diferencias entre

las rentabilidades que obtienen las administradoras y las

que les corresponden a los trabajadores, el costo fiscal no

La difícil decisión entre el benelicio detinido 127

podrá disminuir, ya que además de que el Estado asume

las pensiones en curso sin que pueda capturar las coti-

zaciones de los trabajadores que se han trasladado a la

administración privada, tendrá que asumir las pensio-

nes garantizadas, instrumental' programas de apoyo

económico a la vejez, y hacerse cargo de la deuda pública

que este tipo de reforma le genera. En este contexto, las

posibilidades de financiar a las instituciones de seguridad

socialg se hacen más difíciles.
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Las reformas de pensiones en el estado
de Guanajuato: ¿El ejemplo a seguir?

Consideraciones prelim inares

Si bien los seguros sociales nacionales -díganse Instituto Mexi-

cano del Seguro Social (IMSS) e Instituto de Seguridad y Servi-

cios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE)- transitan

por una fuerte problemática en materia de jubilaciones y pen-

siones, un breve análisis de la perspectiva financiera y de co-

bertura que tienen los seguros sociales estatales determinaría

que su situación no es menos urgente. En este contexto, la

cuantificación del problema es complicada si tomamos en

cuenta las características particulares de cada órgano o enti-

dad encargada del tema en los estados, así como el poco acceso

a información fidedig~a.

En el ámbito de los trabajos realizados hasta ahora por or-

ganismos federales, como la Conferencia Nacional de Goberna-

dores (Conago, 2004), se observa que el tratamiento dado a

este asunto todavía no encuentra los cauces adecuados en los

terrenos técnico y político como para madurar propuestas

prácticas de solución, si bien admitimos que resulta positivo

que en ese foro se haya dado un lugar prominente a esta pro-

blemática, sensibilizando a los titulares de los poderes ejecuti-

vos locales y a los funcionarios administradores de las finanzas

*Academia Mexicana de Derecho a la Seguridad Social.
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públicas. En el mismo tenor se inscribe el tratamiento del tema

en ia D e c l a r a t o r i a a l a n a c i ó n y a c u e r d o s d e l o s t r a b a j o s d e l a P r i -

m e r a C o n v e n c i ó n N a c i o n a l H a c e n d a r i a , celebrada en 2004.

Por todo ello resulta necesario presentar para el análisis

las experiencias particulares de las entidades de la federa-

ción que han logrado avanzar en el tema de las reformas a

sus respectivos sistemas de aseguramiento, con la convic-

ción de que éstos configuran un asunto importante por su

magnitud financiera y repercusión social, ]0 que no pocas

veces se soslaya en los documentos referentes a los seguros

sociales nacionales.

El caso que a continuación se detalla describe un proceso de

reforma legal que fortaleció el modelo de pensiones administra-

do por el Instituto de Seguridad Social del Estado de Guanajuato

(ISSEG). Observaremos que el proceso de redacción del proyecto,

así como su aprobación, son ejemplo de búsqueda persistente

por el consenso asentado en bases técnicas fidedignas.

La realidad actuarial reflejada a partir de la reforma no

dt:ia lugar a dudas sobre la conveniencia de apurar estos es-

fuerzos no sólo en el ámbito federal sino también, con una

perspectiva diferente, en el terreno estatal.

Antecedentes de la Ley de seguridad social del

estado de Guanajuato

En Guanajuato, la seguridad social para los servidores públi-

cos fue formalizada el 19 dejunio de 1962 con la formulación

de la L r y d e p e n s i o n e s , expedida por la XLIV Legislatura local y

publicada el día 28 del mismo mes en el P e r i ó d i c o O fi c i a l del

gobierno del estado. Esta norma dio vida a la Dirección de

Pensiones del Estado de Guan<'Uuato, antecesora directa del ac-

tual Instituto de Seguridad Social del Estado de Guanajuato

(ISSEG), creado el 19 de septiembre de 1977 mediante la abro-

gación de la L r y d e p e n s i o n e s y el surgimiento de la L r y d e s e g u -
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r i d a d s o c i a l . El ISSEG es, desde su creación, un organismo públi-

co descentralizado, con personalidad jurídica, patrimonio

propio y domicilio en la ciudad de Guanajuato, que adminis-

tra los seguros y prestaciones que contiene la ley que le aplica.

A él se encuentran incorporados los trabajadores del gobierno

del estado y un municipio: el de Guanajuato.

Al igual que los otros institutos y organismos encargados

de administrar seguros y prestaciones sociales en aquellos

años -excepto la prestación del servicio médico, el cual lo tiene

subcontratado el gobierno del estado con el ISSSTE-, el ISSEG

nace inspirado en la figura del modelo de beneficio definido o

reparto ( p a y a s y o u g o l , que se sustenta en la creación de un

fondo global con las cuotas y aportaciones de cada uno de los

patrones y los afiliados, procurando la solidaridad intergene-

racional entre trabajadores al momento de la jubilación. Algu-

nas de las características más importantes de este modelo son

las siguientes:

• Las contribuciones de trabajadores y patrones se utilizan

para financiar las pensiones de los afiliados pasivos a

partir de beneficios predefinidos, y además pueden acumu-

larse reservas técnicas.

• Tiene una rentabilidad implícita derivada del crecimiento

de la base de cotización: crecimiento económico (impacto

en la base de cotización) y crecimiento demográfico (nú-

mero de cotizantes).

• El carácter de seguro surge mediante un intercambio de

promesas entre generaciones por medio de un "contrato

social" implícito.

Estos rasgos del modelo quedaron fielmente plasmados en

la primera L r y d e s e g u r i d a d s o c i a l , y subsistieron a las modifi-

caciones posteriores que se le practicaron hasta las aprobadas

en 1988. Sin embargo, al paso de más de 44 años de la crea-
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ciÓn del fondo de pensiones -en los que operó conforme a un

régimen legal y administrativo que no registrÓ cambios signi-

ficativos y que se encontraba, en buena medida, ajeno a la di-

námica social y demográfica de sus afiliados-, se realizó un

acercamiento inicial para revisar el estado general de la ins-

titución, que en el año 2000 presentaba importantes reza-

gas que requerían de atenciÓn inmediata para garantizar su

correcta operación. Entre otros:

1. El modelo pensionario de beneficio definido, estructu-

rado mediante un fondo común solidario, carecía de

los controles necesarios para garantizar su correcto

acoplamiento a la dinámica de las variables socio eco-

nÓmicas de los afiliados.

2. No se preveía una edad mínima de jubilaciÓn y había

flexibilidad en los requisitos para pensionarse.

3. Había un escaso seguimiento de los efectos de la h"ansición

demográfica en el grupo de trabi:Uadores cotizantes.

4. El instituto ya contaba con un área comercial en pleno

crecimiento, dedicada a negocios farmacéuticos, in-

mobiliarios y de estacionamientos, que podía mejorar

significativamente su enfoque y operación.

5. El manejo de las variables financieras se realizaba con

la escasa información técnica disponible.

6. Las cuotas y aportaciones históricas de los cotizantes

eran insuficientes.

7. No se consideraban mecanismos para alentar la per-

manencia en el empleo al adquirir el derecho a la

jubilación.

Todo lo anterior ubicaba al ISSEG en una posición crítica,

ya que al considerar la relación entre los pasivos contingentes

generados por las nuevas jubilaciones y las reservas del fondo

de pensiones, se tenía prevista su descapitalización a corto
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plazo -específicamente en el año 2006- si no se realizaban

ajustes al modelo, tal como se muestra en la gráfica 1.

Gráfica 1
COMPORTAMIENTO DE LAS RESERV,,\S DEL FONDO

DE PENSIONES DEL ISSEG, CALCULADO EN EL AÑO 2000
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Fuente: Valuaciones Actuariales del Norte, actuario Francisco Miguel

Agl...lirre Farías.

Características del nuevo modelo
de pensiones del estado de Guanajuato

Ante el escenario descrito resultaba urgente una reforma legal

del modelo de pensiones que destacara la importancia de las

variables financieras y demográficas que influyen en los afilia-

dos, y que al menos procurara lo siguiente:

1. Garantizar una vida digna a los asegurados y a sus

beneficiarios.

2. Garantizar la viabilidad del fondo de pensiones.

3. Realizar aportaciones, tanto por parte de los patrones

como de los trabajadores, que garantizaran la salud

financiera del ISSEG.
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4. Pagar prestaciones acordes con las aportaciones recibi-

das, incluyendo el otorgamiento de créditos a tasas fi-

nancieramente viables.

5. Permitir la portabilidad de las pensiones -esto es, la

posibilidad de realizar carrera laboral cotizando en di-

versas instituciones estatales o federales- sin perder

derechos y realizando equivalencias entre montos

aportados.

6. Normal' de manera más clara la creación de reservas

actuariales.

7. Garantizar un manejo transparente de las finanzas.

8. Ser viable desde el punto de vista político y económico.

9. Adaptarse a la situación demográfica, política, econó-

mica y social del estado y del país.

10. Establecer mecanismos para promover la permanencia

en el empleo, evitando las jubilaciones prematuras.

11. Garantizar el seguimiento de sus variables actua-

riales, entre las cuales destacan las financieras y

demográficas.

En consecuencia fue necesario iniciar una revisión ex-

haustiva de la ley entonces vigente, que databa de 1988, y

establecer un modelo de pensiones que revitalizara las finan-

zas del ISSEG.

Ley de seguridad social del estado

de Guanajuato (2002)

A lo largo de sus 18 meses de duración, el proceso puesto en

marcha para integrar una propuesta de ley reformada y ges-

tionar su aprobación por parte del Congreso estatal, demandó

el establecimiento de objetivos ambiciosos que se originaron

en las características deseables que marcaba el diagnóstico ini-

cial. Estos objetivos cubrían de manera amplia el espectro de
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elementos esenciales considerados para el éxito del proyecto,

que van desde el análisis y estudio del problema mediante

asesoría profesional; la realización de estudios comparativos

con otros estados; la gestión y trabajo coordinado con los ac-

tores involucrados; el cuidado en el diseño técnico del proyec-

to, y su potencial aprobación.

Objetivos y estrategias para la reforma

A continuación se mencionan y describen cada uno de los ob-

jetivos planteados a efecto de lograr la reforma del modelo de

penSIOnes:

O b je tiv o 1. D o m in a r la p ro b le m á tic a p o r p a rte

d e lo s d is e ñ a d o re s d e l p ro y e c to

La seguridad social es un campo de estudio que demanda un

análisis permanente con enfoque integral de sistemas, resal-

tando las relaciones causa-efecto. Por ende, el tratamiento de

la problemática en esta materia implica necesariamente la

búsqueda de la cabal comprensión de las múltiples materias

que abarca. Este dominio conlleva el comprender sus akances

y características por parte de los involucrados en la toma de

decisiones al respecto.

Para lograr este objetivo, el cuerpo directivo del instituto se

enfocó, en un inicio, a dimensional' cabalmente la problemática

del modelo de pensiones, con la ayuda de especialistas recono-

cidos en el ámbito nacional, entre los que se congregó a:

• Actuarios.

• Abogados especialistas en derecho de la seguridad

social.

• Asesores financieros.

• Demógrafos.

• Asesores en comunicación social.
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Debemos subrayar que la diversidad de opiniones implí-

cita en los temas de seguridad social fue precisamente el fac-

tor que proporcionó un cimiento sólido para abordar la pro-

blemática desde múltiples enfoques, atendiendo diversos

escenarios de solución. En este caso, las diferencias ~ieron por

resultado una visión integral de los alcances de la reforma.

En un segundo momento, resultaba necesario que el ISSEG

realizara estudios documentales y de campo exhaustivos, a fin

de comparar la realidad del estado de Guanajuato en materia de

seguridad social para los trabajadores públicos, respecto de la

situación de cada estado de la república.

En esta fase fue necesario acudir con especialistas de re-

nombrado prestigio en la materia, adscritos a la Academia
Mexicana de Derecho de la Seguridad Social; al despacho Va-

luaciones Actuariales del Norte, S.A; al Centro Interamerica-

no de Estudios de Seguridad Social (CIESS) y a la Universidad
de Guanajuato.

O b je tiv o 2. In v o lu c ra r a to d o s lo s g ru p o s

d e in te ré s e n la s o lu c ió n d e l p ro b le m a

Las acciones que se realizaron como parte de este objetivo se

consideran clave en el desarrollo del proyecto, puesto que

era indispensable involucrar a los grupos de interés directa-

mente afectados por el problema, o que de alguna manera

podían y debían influir en su solución. Estos grupos fueron

los siguientes:

• Derechohabientes del ISSEG.

• Representantes sindicales de los derechohabientes: sec-

ciones del magisterio y de servidores públicos represen-

tados en el Consejo Directivo del instituto.

• Funcionarios de gobierno que forman parte del Consejo
Directivo.
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• Diputados, particularmente de la Comisión de Justicia.
• Opinión pública.

Para cada uno de estos grupos se diseñó una estrategia es-

pecífica de comunicación y gestión, pero cabe mencionar que fue

muy importante, para poder concretar el proyecto, la participa-

ción de los representantes sindicales y las consultas respectivas
con las bases, primordialmente tratándose del personal adscrito

al magisterio, dado su peso específicopor el número de derecho-

habientes que tienen de en el instituto.

En este plano y desde el inicio del proyecto, el gobernador

del estado convocó a los representantes de los derechohabien-

tes para solicitarles su participación en todo el proceso. No
menos importante fue el hacer ver la importancia del tema a

los funcionarios encargados de las finanzas públicas estatales.

En este caso se informó y documentó a los funcionarios de
esta área acerca de las consecuencias y el efecto que tendría

para las finanzas no llevar a cabo la reforma, así como las
ventqjas de efectuada a la brevedad.

Vale decir que el contacto con cada uno de los grupos de

interés fue constante, para lo cual se dedicó, en algunos casos,
personal de la institución exclusivamente para resolver sus

planteamientos, en busca en todo momento, del consenso, sin

descartar, en algunas ocasiones, la votación. Para el equipo de

proyecto, éste fincaba su éxito en la calidad de la comunica-

ción que se intercambiaba.

De igual forma subrayamos que el rígido orden adminis-

trativo y la documentación del proceso fueron de mucha uti-

lidad, pues el equipo de proyecto actuó de manera estricta en

la elaboración y seguimiento de las minutas y los acuerdos

que en ellas se vertían de cada reunión, para asegurar que el

manejo de esta información fuera transparente y oportuno

para todos los involucrados.
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O b je tiv o 3. D is e ñ a r u n p ro y e c to

té c n ic a m e n te v ia b le

El proyecto buscó en todo momento, hasta donde fue posible,

un adecuado balance entre los aspectos técnicos, jurídicos,

económicos y políticos, como lo imponía el llegar a Ulla nueva

ley, con base en un común entendimiento del problema por

parte de los grupos involucrados.

Cabe señalar que el actuario contratado por el ISSEGestuvo

diligentemente acompañando las sesiones de negociación de la

reforma, haciendo hincapié en el equilibrio necesario para lo-

grar una reforma técnica y políticamente viable. Ello fue de

vital importancia al momento de validar los análisis y pro-

puestas estrictamente técnicos, pues encauzó las discusiones y

consensos por las vías de las soluciones que afectaran directa-

mente el objetivo de la reforma, que no era otro sino dar via-

bilidad permanente al fondo de pensiones.

O b je tiv o 4. L o g ra r la a p ro b a c ió n u n á n im e d e l p ro y e c to e n e l

C o n g re s o d e l E s ta d o

Al momento en que el ejecutivo presentó ante los diputados la

iniciativa de reformas a la L e y d e s e g u r i d a d s o c i a l d e l e s t a d o fue-

ron determinantes las actividades de gestión y consulta previa

que se habían realizado con ellos por medio del equipo directi-

vo del instituto, a instancia de la propia Comisión de Justicia

del Congreso del Estado. Se subraya de manera especial que se

procuró establecer, con la comisión encargada de valorar la

reforma en el Congreso, una dinámica cuyas características

fueron las siguientes:

• Administración de la información en forma abierta y am-

plia, concentrada en una base de datos ágil y segura.

• Disposición total de los funcionarios del ISSEGpara resol-

ver, en todo momento, cualquier duda de los grupos de

interés.
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• Comunicación continua con los miembros de la Comi-

sión de Justicia del Congreso en particular, y con todas

las fracciones parlamentarias en general.

• Realización de reunion.es periódicas para el informe de

avances y retroalimentación del proyecto.

• Entendimiento de los alcances reales del proyecto, en un

contexto de negociación: s a b e r q u e s e o b t e n d r í a l a r e fo r m a

p o s i b l e , n o n e c e s a r i a m e n t e l a d e s e a b l e .

Como resultado de todo ello, el 8 de agosto de 2002 la ini-

ciativa de ley fue aprobada por unanimidad de votos en la se-

sión ordinaria del Congreso del estado, en la que hablaron a

f~vor de la iniciativa todas las fracciones de los partidos polí-
tIcos representados.

En este contexto, se subraya que esta reforma es parte de

la evolución del marco normativo dellsSEG, y que dentro de la

dinámica social y de los grupos de interés que cobija, la segu-

ridad social es una materia viva, la cual cambia sus condicio-

nes de manera constante y por ello las reformas a estos siste-

mas difícilmente pueden agotarse en un solo acto, toda vez

que demandan la revisión periódica y permanente de las va-

riables que les dan viabilidad, para que se garantice de manera

perenne su vigencia y sustentabilidad.

Contenido de la reforma

Entre otras cosas, la L e y d e s e g u r i d a d s o c i a l d e l e s t a d o d e G u a -

n a j u a t o (LSSEG),aprobada en 2002, determina lo siguiente:

• Aumentar la edad de jubilación de 55 a 65 años, en for-

ma gradual, para las nuevas generaciones .

• Aumentar las cuotas y aportaciones en tres puntos por-

centuales, tanto por parte de los trabajadores como de

los patrones. Adicional a esto, se incrementó la aporta-
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ción de los patrones en tres puntos más, de manera gra-

dual, para llegar hasta una cotización bipartita de 27

puntos porcentuales sobre el salario base de cotización.

• Incluir un plan de permanencia en e! empleo, mediante
e! ofrecimiento de incentivos para evitar las juºilaciones

tempranas. Actualmente, poco más de 1 300 afiliados se

encuentran incorporados al plan.

• Incluir un programa vanguardista de ahorro voluntario,
que permite al derechohabiente destinar recursos adicio-

nales a sus cotizaciones en una cuenta de ahorro con ren-

dimientos superiores al de instituciones bancarias.

• Respetar los derechos adquiridos de los trabajadores. Por
ello, la nueva edad de jubilación aplica solamente para

las generaciones futuras que se incorporen después de la

entrada en vigor de la nueva ley.

• Incluir la portabilidad de derechos pensionaríos con base
en convenios con otros sistemas de seguridad social.

• Disminuir el periodo de cotización necesario para tener
acceso a la pensión por invalidez.

• Incorporar un mecanismo para garantizar el entero
oportuno de las cuotas y aportaciones al ISSEG por parte

de las dependencias y entidades.

• Establecer que ninguna autoridad puede otorgar benefi-

cios no previstos en la ley.

• Precisar que los intereses que causan los préstamos que

prevé la ley, a los que tienen derecho los asegurados, nun-

ca se otorguen a tasas menores que las de la inflación.

• Establecer mecanismos de control para el Consejo Direc-
tivo, a fin de que cada cuatro años lleve a cabo una revi-

sión de la viabilidad financiera de! fondo de pensiones.

• Establecer el Comité de Vigilancia y el de Seguimiento de
Inversiones.

• Fortalecer la facultad que la ley le otorga al Consejo Di-
rectivo para invertir parte de las reservas del instituto en
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actividades comerciales y de servicios, tales como esta-
blecimientos comerciales para la venta de bienes de uso

duradero; de medicinas; abarrotes; artículos domésticos

y muebles para el hogar; distribución y venta de corn-

bustibles; servicios funerarios; administración de bienes

y servicios concesionados; centros vacacionales, y otras
que se acuerden.

Efecto financiero de la reforma

Por medio de la reforma, la valuación actuarial aprobada in-

dica que la eventual descapitalización financiera no ocurriría

hasta el año 2027, en condiciones normales de operación. Ello

brinda el tiempo suficiente para plantear nuevas modificacio-

nes al modelo de pensiones y lograr la sustentabilidad perma-

nente en un corto plazo, ya que la propia ley aprobada deter-

mina que cada cuatro años deberá revisarse el comportamiento

de las variables financiera del ISSEG, a efecto de sugerir posi-

bles adecuaciones al modelo. Si tomamos en cuenta que las

nuevas generaciones cotizarán por periodos más largos y

que, en consecuencia, el financiamiento de su jubilación se

acortará, consideramos que esta circunstancia brindará un fi-

nanciamiento adicional al propio fondo de pensiones.

Lo anterior se matiza si consideramos que la reforma fue

el resultado de un momento histórico en e! que confluyeron

voluntades y circunstancias favorables. El objetivo fue ganar

tiempo suficiente para planear reformas que dotaran de per-

manencia al instituto, un organismo entonces en estado crítico

de supervivencia.Al examinar la revisión actuaríal resultante de

los trabajos descritos, se percibe que el objetivo se logró.

El efecto positivo de la nueva ley no fue limitativo a la

propia institución, pues vale reconocer que mejoró significati-

vamente la situación de las finanzas públicas del gobierno del
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Gráfica 2
COMPORTAMIENTO HISTÓRICO DE LAS RESERVAS LÍQUIDAS

-SIN CONSIDERAR INGRESOS COMERCIALES E INMOBlLlARIOS-

DEL FONDO DE PENSIONES DEL ISSEG, A PARTIR DE LA REFORMA

DE 2002 Y HASTA ENERO DE 2006

Para la fecha en que fue aprobada la ley, ellSSEGse encontraba

en vías de realizar una profunda reforma en la manera de or-

ganizar sus negocios.

Si bien hay planteamientos que difieren sobre la capaci-

dad que puede generar un instituto de pensiones para dirigir

correctamente unidades de negocio abierto al público, en el

caso del ISSEG,éste cuenta con más de tres décadas de experien-

cia en la administración de farmacias y estacionamientos, yes

innegable admitir que, a la fecha, éstos representan un activo

valioso para el fondo de pensiones, al generar utilidades signi-

ficativamente más altas que los instrumentos financieros que

estado y generó repercusiones debido a dos hechos relevantes

para Guanajuato:

• La calificadora internacional Standard & Poors mejoró

el nivel de calificación del estado al ubicarlo de m x A A - a

m x A A +.
• El Banco Mundial aceptó la participación de Guanajuato

en el Programa de Financiamiento a Estrategias Sectoria-

les Integrales (FESO,para lo cual le otorgó una línea de

crédito por 108 millones de dólares, lo que resultó un

hecho novedoso, pues los recursos de este programa tra-

dicionalmente sólo se asignaban a gobiernos nacionales.

Los recursos de este empréstito se están destinando a

complementar las acciones del gobierno del estado en los

sectores de vivienda, hidráulico y de comunicaciones.

Cabe subrayar que durante el desarrollo del proyecto de

rediseño técnico del modelo de pensiones algunos organismos,

como el propio Banco Mundial, mostraron interés y formula-

ron recomendaciones que apuntaban, como única alternativa

viable para el fondo de pensiones, la transición hacia el modelo

de contribuciones definidas, mejor conocido como de capitali-

zación individual. A pesar de ello, el equipo de proyecto deter-

minó generar una propuesta híbrida, sustentada en un modelo

de beneficio definido, mejor controlado por mecanismos cole-

giados, incluyendo un pilar de ahorro voluntario altamente

flexible. Con este planteamiento se dio viabilidad al fondo de

pensiones sin ceder su manejo a instituciones privadas. A cuatro

años de la reforma, observamos que el fondo se ha fortalecido

gracias a la operación de los cambios técnicos y administrativos

mencionados (véase la gráfica 2), y al acertado manejo de los

productos financieros de las inversiones (inmobiliarias, comer-

ciales, financieras) por parte de personal profesional, seleccio-

nado específicamente para su área de especialidad.
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determina la ley (bonos o títulos emitidos por el gobierno fe-

deral o pagarés bancarios), toda vez que a futuro no se des-

cuida la potencial realizaciÓn de un proyecto para que el área

comercial pueda figurar como una empresa distinta del ISSEG,

Y que éste reciba los beneficios de aquélla.

Hoy en día, las 140 farmacias y los siete estaciÓnamien-

tos, además de los centros comerciales que son propiedad del

instituto, brindan una oportunidad importante para focalizar

la reinversiÓn de utilidades, generando empleos en la regiÓn y

dinamizando centros de actividad econÓmica.

Con base en lo anterior, afirmamos que la idea de invertir

directamente los recursos que provienen de las utilidades de la

operaciÓn comercial, o bien, incluso, aprobar la inversiÓn de

un porcentaje de los fondos del instituto en negocios de riesgo

moderado -como fue el caso de las decisiones tomadas por el

Consejo Directivo del ISSEG para destinar recursos a nuevos

proyectos, como sucediÓ en junio de 2005 e inicios de 2006-,

es una manera de capitalizar las utilidades a favor de los afilia-

dos y de la sociedad, ello con la certeza de que estas inversiones

son sancionadas en forma permanente mediante mecanismos

colegiados y transparentes de revisiÓn constante, así como del

establecimiento técnico de lineamientos de operaciÓn. Todo esto

se encuentra previsto en la ley y sus reglamentos.

Un claro ejemplo de lo anterior es el sistema de envío y re-

cepciÓn de remesas desde Estados Unidos, el cual opera en los

46 municipios del estado por medio de la cadena farmacéutica,

en colaboraciÓn con una empresa de remesas. Este sistema re-

presenta una alternativa de bajo costo para los usuarios, en

comparaciÓn con las opciones que brinda este mercado.

De igual manera, la reforma incluyÓ un pilar novedoso: el

Sistema de Ahorro Voluntario. Éste, puesto en marcha a partir

de la entrada en vigor de la LSSEG -y al cual se encuentran afi-

liados 27 por ciento de los 47 000 654 derechohabientes regis-

trados al cierre del primer semestre del año 2006-, se consoli-
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da como la mejor opciÓn para invertir recursos, al ofrecer una

modalidad de administraciÓn financiera f1exible, adecuada a

las necesidades del ahorrador, y ofrecer tasas de rendimientos

más atractivas que el promedio del mercado. Por ejemplo, la

tasa media anual en enero-diciembre de 2005 fue de 7.88 por

ciento, menos 0.50 de retenciÓn anual sobre capital.

Consideraciones finales

Es importante advertir sobre el inminente riesgo que represen-

ta la persistencia de modelos de seguridad social que no evo-

lucionen con la base en e] diagnÓstico técnico y ]a negociación.

En este contexto, dada la naturaleza altamente dinámica y

pluridisciplinaria de la seguridad social, ninguna institución

pública o privada se encuentra exenta de incurrir en pasivos

insostenibles, como lamentablemente ocurre con la mayoría

de las instituciones del país.

Por ello, además de reiterar el llamado para abocarnos

urgentemente al estudio, diagnÓstico y determinaciÓn de al-

ternativas viables que nos permitan corregir de raíz las gra-

ves causas estructurales que tienen a nuestro sistema pensio-

nario en tan precaria condiciÓn, es urgente llegar a consensos

a este respecto.

En el terreno de la reforma insistimos, desde la perspectiva

de un caso estatal, que sí es posible generar avances mediante

el establecimiento de objetivos claros; de la conformaciÓn de

un equipo comprometido con éstos y, finalmente, del cuidado

con que se debe administrar la informaciÓn que se genera al

poner en marcha un proyecto de esta naturaleza.

En vista de la problemática a la cual se enfrentan no sÓlo

las instituciones encargadas de brindar seguridad social, sino las

finanzas públicas del país, y considerando las graves conse-

cuencias que podría significar la falta de acciones correctivas

en el tema de pensiones, luego de analizar algunos aprendiza-
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jes que se han generado a partir de la experiencia vivida en

Guanajuato, finalizamos este documento sometiendo a discu-

sión las siguientes propuestas de objetivos que, a nuestro jui-

cio y guardando toda proporción con el caso descrito en el

presente trabajo, en mayor o menor medida complementarían

las bases para establecer políticas pÚblicas dirigidas a nuestros

sistemas pensionarios, tanto federales como estatales:

1. Dimensionar adecuadamente el problema en el ámbi-

to nacional, considerando a los estados, mediante la

determinación de la situación actuarial que guarda el

sistema pensionario nacional, incluyendo el cálculo de

la población actualmente excluida.

2. Al considerar el potencial efecto negativo para las fi-

nanzas pÚblicas no sólo estatales sino federales, es ne-

cesario visualizar a corto plazo, desde los poderes Eje-

cutivo y Legislativo, el impulso a la realización de

reformas en los seguros sociales estatales, preferente-

mente con incentivos de tipo fiscal.

3. En vista de los esfuerzos un tanto desarticulados de

mÚltiples instituciones para afrontar la problemática

descrita, se sugiere crear un organismo federal multi-

disciplinario y plural y con autoridad suficiente, con

la finalidad de llevar un recuento de la realidad nacio-

nal en el tema, y que pueda sugerir lineamientos al

respecto, con base en un modelo de pensiones adapta-

ble a la realidad federal, de los estados y de los regíme-

nes de empresas paraestatales; ello desde una perspec-

tiva integral.

4. Coordinar esfuerzos entre la federación y la Conago,

a fin de instrumentar una estrategia precisa para dar a

conocer a la opinión pÚblica, con campañas masivas,

la problemática por la que atraviesa la seguridad social

en todas sus vertientes, el proceso que se sigue para
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solucionarla, los actores que intervienen, los posibles

escenarios que enfrentaremos en caso de no llevarla a

cabo, así como el análisis de la solidez de los modelos

de pensiones que puedan aplicarse a cada realidad, sin

descartar, a p r i o r i , las bondades de cada uno de ellos.

Bibliografía

Convención Nacional de Gobernadores, D e c l a r a t o r i a a l a n a c i ó n

y a c u e r d o s d e l o s t r a b a j o s d e l a p r im e r a C o n v e n c i ó n N a c i o n a l

H a c e n d a r i a , Juriquilla, Conago, 2004, 90 pp.

XLIV Legislatura local, "Ley de seguridad social", P e r i ó d i c o c i fi c i a l ,

Guanajuato, Gobierno del Estado de Guanajuato, 1977.

XLVIII Legislatura Constitucional, L r y d e s e g u r i d a d s o c i a l d e l e s t a -

d o d e G u a n a j u a t o , decreto 128, Guanajuato, 2002, 34 pp.



Capítulo 8

L e t ic ia F e l ic id a d T r e v iñ o S a u c e d o *

y C r u z Á lv a r e z P a d i l la * *

La inve rs ión de fondos de pens iones y e l

m ercado financ ie ro en M éx ico

Antecedentes

La exposiciÓn de motivos de la L r y d e l s e g u r o so c ia l vigente a

partir del 1 de julio de 1997, señala, como uno de sus argu-

mentos, que el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) de-

be trascender más allá de la protecciÓn a los trabajadores ac-

tuales y dar apoyo a las empresas establecidas, para promover

activamente la generaciÓn de empleos y el crecimiento econÓ-

mico. Asimismo, sostiene que reconociendo la magnitud de

los recursos que maneja y los efectos de su regulaciÓn en el

mercado de trab~o, debe contribuir a incrementar el ahorro

interno y promover, con decisión, la creaciÓn de nuevas fuen-

tes de trabajo, pues el crecimiento del empleo es el propÓsito

central de la reforma de la seguridad social mexicana.

La ley, entre otras transformaciones, sustituyó el modelo

de retiro basado en el reparto genérico de recursos, por el de

capitalizaciÓn individual de los recursos propiedad del traba-

jador, los cuales provienen de las cuotas obrero-patronales.

Esta reforma genera nuevas empresas privadas. En el

periodo de acumulaciÓn de fondos, éstos son administrados

por empresas de-giro-e-xclusiv-tc1,drnomiuadas-administI'ad.n~~r_;:¡s~ _

de fondos para el retiro (afores) e invertidos por las sociedades

*Instituto Mexicano del Seguro Social.
"Instituto de Investigaciones Económicas de la UNAM .

149



150 Leticia Felicidad Treviño Sauceda y Cruz Álvarez Padilla

de inversión especializadas de fondos para el retiro (siefores).

Las afores y las siefores son reguladas por la Comisión Nacional

del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar).

En el periodo de desacumulación o pago de prestaciones,

éstas se entregan por medio de las aseguradoras de pensiones

(AP), las cuales son reguladas por la Comisión Nacional de Se-

guros y Fianzas (CNSF).

Ambas comisiones (Consar y CNSF) son organismos des-

concentrados de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público.

Con la reforma del sistema de pensiones se planteó generar un

círculo virtuoso en la economía, en el que los fondos de pensiones

acumulados se canalizarían a la inversión productiva del país

para generar crecimiento económico y empleos, los cuales, a su

vez, producirían más recursos en el sistema al pagarse las cuotas

obrero-patronales de los nuevos empleados. Este planteamiento

da por supuesto que de manera automática el ahorro acumulado

de los trabajadores se convierte en inversión productiva.

Pero no es así, ya que intervienen otros actores. Uno de

ellos es el mercado financiero, que es el vínculo que hace la

intermediación entre los fondos de pensiones administrados

por las afores -que en la economía representan excedentes de

flujo de efectivo- y el sector productivo nacional, que necesita

de esos flujos de efectivo con objeto de incrementar la actividad

productiva del país, para la mayor generación de empleo y el

desarrollo económico nacional.

Para alcanzar el objetivo planteado en la exposición de

motivos, no es suficiente crear las instituciones que realizan la

gestión de los fondos de pensiones; es también imprescindible

fortalecer los otros dos actores del modelo: el sistema financie-

ro y el aparato productivo del país.

De acuerdo con la teoría económica, para generar desarro-

llo económico -lo que se traduce en producir más de lo que se

consume- es indispensable que el ahorro se canalice a la com-

pra de maquinaria productiva y al incremento de la capacidad
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técnica de los empleados de las empresas, con objeto de produ-

cir más artículos en menos tiempo. Una mayor oferta de éstos
genera una baja en los precios, por lo que con el mismo salario

se pueden adquirir más artículos de los que se consumen, lo
que genera un incremento en los salarios reales de la pobla-

ción. Es importante que crezca también el consumo para que

no disminuyan los empleos.
Ahora bien, el ahorro puede provenir de otros países o ser

interno, ya sea porque disminuya el gasto público o porque

aumente la propensión a ahorrar de la población. Tal sería el

caso de los fondos acumulados de pensiones
El vínculo entre el ahorro y la planta productiva de un país

es el mercado financiero, el cual presenta diferentes alternativas

de inversión, entendiendo ésta como "la aportación de recursos
para obtener un beneficio futuro". Estas opciones, denominadas

instrumentos de inversión, se clasifican de acuerdo con el plazo
y el riesgo. El grupo de tales instrumentos con un plazo menor
a un año se denomina mercado de dinero, y al de los de plazo

mayor a un año se le conoce como mercado de capitales.

Dentro de éste, los que representan un menor riesgo de

recuperar la inversión inicial más el beneficio futuro esperJ1do

son los instrumentos de renta fija, y los de renta variable son

los de mayor riesgo para el inversionista ya que dependen de la

rentabilidad del proyecto al que se canalicen los recursos, pues

las acciones de empresas son los únicos instrumentos de renta

variable que captan recursos para la inversión productiva.

El mercado de derivados es aquel conformado por cualquier

instrumento cuyo valor depende o se deriva de otros bienes

subyacentes, como pueden ser los productos agrícolas u otros

instrumentos financieros.

Fondos de pensiones

Al cierre de diciembre de 2007, a 10 años y medio de haberse

iniciado el sistema de capitalización individual, los fondos de
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los trnbajadores acumulados ascienden a 1 199 927.8 millo-

nes de pesos, que se dividen en retiro y vivienda. La subcuenta

de retiro está conformada por 821 896.6 millones de pesos,

que equivalen a 68.5 pÓr ciento de los fondos acumulados.

Comprende las aportaciones de retiro, cesantía en edad avan-

zada, v~jez, cuota social, SAR92, así como las apoi,taciones

voluntarias a corto plazo, complementarias de retiro y con

perspectiva de inversión a largo plazo. Estos fondos los admi-

nistran las afores y los invierten las siefores. A la subcuenta

de vivienda le corresponden los 375 374.8 millones de pesos

restantes (31.3 por ciento), recursos que son registrados por las

afores y administrados por el Instituto del Fondo Nacional de la

Vivienda para los Trabajadores (Infonavit) y el Fondo de la Vi-

vienda dellS5STE (Fovissste), (véase cuadro 1).

En lo que se refiere al crecimiento de los fondos en relación

con el producto interno bruto (PIB), en la gráfica 1 se presenta la

lJilrlicipación porcentual de los fondos de los trabajadores en di-

clhl indicador. A diciembre de 2007, estos recursos representan

1:2.2 por ciento dd PIB. De este porcentaje, 8.4 por ciento corres-

ponde a la subcuenta de retiro, administrada por las atores, y

3.8 por ciento, a la subcuenta de vivienda (véase gráfica 1).

Al término de su vida laboral, el trabajador llega a un pe-

riodo de desacumulación en las afores. En ese lapso comprn una

renta vitalicia a las aseguradoras de pensiones, que se calcula

con base en sus fondos acumulados y su esperanza de vida. Por

ello sus recursos pasan de un intermediario financiero a otro;

en este caso, de las afores a las aseguradoras de pensiones.

Lo anterior implica que estas Últimas irán cobrando rele-

v;:mcia con el transcurso del tiempo, en la medida en que sea

mayor el nÚmero de trabajadores que al final de su vida labo-

ral compren una renta vitalicia. Por lo tanto, para medir el

total de los recursos acumulados generados por la capitaliza-

ción individual, hay que sumar los recursos administrados

t':JIlto por las afores como por las aseguradoras de pensiones.
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Gráfica 1
FONDOS DE LOS TRABAJADORES COMO PORCENTAJE

DEL PIB A PRECIOS CORRIENTES EN MÉXICO, 1997-2007

Fuente: Consar e INECI.

Al tercer trimestre de 2007, el sector asegurador en Méxi-

co estaba integrado por 95 compañías: una institucional na-

cional, una sociedad mutualista y 93 de seguros privados. La

estructura de operación de estas compañías era la siguiente:

54 operaban seguros de vida, que incluye a 44 en el ramo de

vida y a 10 en los seguros de pensiones derivados de las leyes

de la seguridad social; 73 manejaban seguros de no vida; 35,

seguros por accidentes y enfermedades; 52, por daños, y 13

estaban dedicadas a los seguros de salud. A esta fecha, 23

compañías operaban exclusivamente seguros por daños; nue-

ve, seguros de vida, y dos por accidentes y enfermedades. El

cuadro 2 muestra la evolución de las primas emitidas por tipo

de seguro en el periodo de 1999 a 2006 (véase cuadro 2).

Es importante observar la dinámica que han seguido las

pensiones derivadas de las leyes de seguridad social, corres-

pondientes a los ramos de invalidez y vida, y riesgos de tra-

bajo, que de 1999 a 2006 pasaron de 12.5 a 3.1 por ciento del

total de las primas directas emitidas.
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Las reservas técnicas del sector asegurador, al final del

tercer trimestre de 2006, presentaban la siguiente distribución:

77.8 por ciento correspondieron a las reservas por riesgo en

curso, 15.6 por ciento a obligaciones, y 6.6 por ciento a las

previsiones. En lo que respecta a las reservas técnicas de los

seguros de pensiones derivados de las leyes de seguridad social,

éstas representaron 26 por ciento de las totales.

México es el país de América Latina en donde los fondos

acumulados de pensiones crecen con mayor rapidez. Se es-

tima que los administrados por las afores tengan un incre-

mento anual de 16.7 por ciento, el cual es 6.1 por ciento

mayor que el promedio con el que aumentan los fondos de

pensiones de los demás países de América Latina con capi-

talización individual. Este incremento implica la necesidad

de que el mercado financiero crezca un ritmo similar al de
los fondos

De 1987 o 2003 la tasa anual media de crecimiento, con

respecto al PIB, de los fondos acumulados de pensiones en los

países miembros de la Organización para la Cooperación y el

Desarrollo Económico (OCDE) fue de 6.94 por ciento, y en los

países ajenos a ésta, de 121 por ciento.

Inversión de fondos de pensiones

La Cansar establece, por medio de circulares, el régimen de in-

versión que deben observar las siefores, las cuales tienen por

objeto exclusivo invertir los recursos de los trabajadores pro-

venientes de sus aportaciones tripartitas depositadas en sus

cuentas individuales, que son administradas y operadas por

las afores. Hasta agosto de 2007, funcionaban en México 21

afores y cinco siefores, divididas en 21 básicas 1, 21 básicas 2
y 13 adicionales.
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Cuadro 3
AFORES y SIEFORES A AGOSTO DE 2007

Cuadro 3 ( C o n t in u a c i l Í n )
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So c ie d lid e s So c ie d a d e s So c ie d a d e s

d e i1 1 J le r s iÓ I1 d e il1 J llTs iÓ I1 d e il1 J le r s iÓ n

Adm ill is tr a d o r a s e sp e c ia liza d a s d e e sp e c ia liza d a s d e e sp e c ia liza d a s d e

d e fo n d o s p a r a jim d o s p a r a e l fo n d o s p a r a e l j im d o s p a r a e l r e tir o

e l r e tir o r e tir o b á Sic a s 1 r e tir o b á s iC lls 2 a d ic io n a le s

AdministraJora Siefore Bancomer Sicfore Bancomer Ahorro Individual

de Fondos para el Protege, S.A. de Real, S.A. de ev. Bancomer Siefore,

Retiro Bancomer, ev S.A. de ev.

S.A. de ev Bancomer
Previsión Social
Empresas Siefore,
S.A. de ev.
Bancomer
Previsión Social
Entidades PÚblicas
Siefore, S.A. de
c.v.
Bancomer
Previsión Corto
Plazo Siefore, S.A.
de e v.

Afore Adinver, Siefore Actinver Siefore Actinver Siefore Actinver 3,

S.A. de C.V. 1, S.A. de ev. 2, S. A. de C. V. S.A. de c.v

¡\í'ore Afirme Siefore básica 1 Siefore básica 2
Bajío, S.A. de Afirme Bajío, S.i\ . Afirme Bajío, S.A.
ev. de c.v. de c.v

Afore Ahorra Siefore Ahorra Siefore Ahorra
Ahora, S.A. de Ahora 1, S.A. de Ahora 2, S.A. de

c.v. c.v c.v.

Afore Argos, S.A. Siefore Argos 1, Siefore Argos 2, Siefore Argos 3,

de c.v. S.A de ev S.A. de C.V. S.A. de c.v. 1

Afore Azteca, Siefore Azteca Siefore Azteca, S.
S.A. de c.v. básica 1, S.A. de A. de C. v.

C.V

More Coppel, Siefore Coppel Siefore Coppel
S.A. de c.v básica 1, S.A. de básica 2, S.A. de

ev c.v

Afore de la Siefore de la Siefore de la
Gente, S.A. de Gente básica 1, Gente básica 2,

C.v S.A. de c.v S.A. de c.v.

More Banamex, Siefore Banamex Siefore Banamex Siefore

S.A. de c.v. básica 1, S.A. de básica 2, S.A. de Banamex de

ev. C.V Aportaciones

Voluntarias, S.A.
de C.v.
Siefore Banamex
de Aportaciones
Voluntarias PILlS,
S.A. de c.v

More lnbursa, Inbursa Sicfore Inbursa Siefore,
S.A. de c.v. básica, S. A. de S.A. de c.v

c.v

Afore lnvercap, Siefore lnvercap, Siefore Invercap
S.A. de C.V S. A. de C. V 11, S. A. de e V

More XXI,S.A. Siefore XXIS111, Siefore XXI,S.A.
de c.v S.A. de c.v de C.V.

HSJ\CAfore, S.A. HSIK-1\1Siefore, 1-ISBC-B2Siefore,
de C.V, Grupo S.A. de C.V S.A. de c.v
Financiero IISBC.

Banorte Generali, Fondo Sólida Fondo Sólida
S.A. de c.v., Banorte Generali Banorte Generali
Afore Uno, S.A. de c.v, Dos, S.A. de C.V

Siefore

INGAfore, S.A. Siefore INGbásica Siefore ING,S.A. Siefore INGAV3,

de C.V. 1, S.A. de C.V de C.V. S.A. de c.v,
Siefore INGLP4,
SA. de c.v. *

lxe Afore, S.A. Ixe Siefore 1, S.A. Ixe Siefore, S.A.
de c.v. de C.V de C.v.

Metlife More, Met1 Siefore, S.A. Met2 Siefore, Met] Siefore , S.A.
S.A. de c.V de c.V S.A. de c.v de c.v

Principal Afore, Principal Siefore Principal Siefore,
S.A. de c.V 1, S.A. de C.V S.A. de c.v.

Profuturo GNP, Fondo Profuturo Fondo Profuturo, Fondo Profuturo 2,
S.A. de c.v, 1, S.A. de c.v, S.A. de c.v, S.A. de c.v, Siefore
Afore Siefore Siefore Fondo Profuturo 3,

S.A. de C.V, Siefore

Santander Ahorro Santander Ahorro
Mexicano, S.A. básica 1, S.A. de Santander básica
de C.V, Afore C.V,Siefore 2, S.A. de c.v.,

Siefore

Scotia More, Scotia Siefore Scotia Siefore
S.A. de C.V, básica 1, S.A. de básica 2, S.A. de
Grupo Financiero C.V c.v.
Scotiabank
Inverlat
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En el cuadro 3 se muestra cómo invierten las afores los
ahorros obligatorio y voluntario de los trabajadores en las siefo-
res. Elprimero lo hace en los dos fondos básicoscreados en enero
de 2005, y el segundo, en los fondos adicionales formados en
abril de 2007. Únicamente siete afores cuentan con este fondo.
Es importante señalar que el ahorro obligatorio de un trabajador
se encuentra en la básica 1 o en la básica 2, pero no en ambas.

Según la Cansar, los trabajadores son libres de elegir entre
los distintos fondos, en función de su preferencia y edad. Se-
gÚn esto, tenemos que:
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do de los años qiIe le falten al trabajador para su retiro. Los
mayores de 56 años estarán en la siefore básica 1; de 46 a 55
años, en la 2; de 37 a 45 años, en la 3; de 25 a 36 años, en la
4, y menores de 26 años, en la 5.

A partir del 28 de marzo de 2008, los ahorros serán depo-
sitados en la siefore que le corresponda, aunque los trabajado-
res siempre tendrán la opción de trasladarse a una siefore de
un grupo de mayor edad. En el cuadro 4 se presentan las prin-
cipales características del régimen de inversión y los criterios
de diversificación de las siefores básicas.

a) En la básica 1 están las aportaciones de los trabaja- Cuadro 4

dores más próximos al retiro, que son mayores a 56 RÉGIMEN DE INVERSIÓN DE LAS SIEFORES POR TIPO

años. Su portafolio de inversión está integrado por DE INSTRUMENTO Y TIPO DE EMISOR (PORCENTAJE

instrumentos financieros nacionales (como mínimo
DEL ACTIVO NETO)

80 por ciento) y valores internacionales (hasta un
R é g i l1 l l '1 l d c i l / P C I " s ió l /

máximo de 20 por ciento).
l l / s t r l l l l l c / l t o s S8l SB2 SB3 SB4 Sl3 5b) En la básica 2 se encuentran los recursos de los traba-

jadores más jóvenes, que son menores a 56 años. Su ]. En instrumentos
de deuda que están

portafolio de inversión está integrado por instrumen- denominados en

tos financieros nacionales (como mínimo 65 por cien- unidades de inversiÓn

to), valores internacionales (hasta un máximo de 20
(UDI) o moneda
nacional, cuyos

por ciento), e índices accionarios (hasta un máximo de intereses garanticen

15 por ciento).
un rendimiento igualo
mayor a la variaciÓn de

e) Los fondos de inversión adicionales, dedicados a la la UDI o del INPC 5]%

inversión de las aportaciones voluntarias de los 2. Instrumentos de
deuda emitidos o

trabajadores. avalados por el gobierno
federal o emitidos por
el Banco de México

Como parte de las reformas aprobadas por el Congreso de (no incluye banca de ] 0 0 % 100% 100% ] 0 0 % 100%

la Unión en abril de 2007, la Cansar empezará a operar, a desarrollo) máximo máximo máximo máximo máxinlo
3. Instrumentos de

partir del 15 de marzo de 2008, tres siefores adicionales: las deuda corporativa para

básicas 3, 4 Y 5 (DOF, 2007: 9 de julio). emisiones de corto plazo
que tengan calificaciÓn

Las nuevas siefores invertirán los ahorros en instrumen- A+, y para emisiones de

tos que relacionan edad, seguridad y rendimiento, dependien- mediano y largo plazo ] 0 0 % 100% 100% ] 0 0 % ]0 0 %
N \ i \ máximo máximo máximo máximo máxitTIo



162 Lelicia Felicidad Treviño Sauceda y Cruz Álvarez Padilla

Cuadro 4 ( C o n t in u a c ió n )

Rég im en d e in IJ c r s ió n

In s tr um en to s .'lB] SB2 SB3 SB4 .'lBS

4. Instrumentos de
deuda corporativa para
emisiones de corto plazo
que tengan calificaciÓn

35% 35% 35% 35% 35%A+, y para emisiones de
mediano y largo plazo AA máximo máximo máximo máximo máximo

5. Instrumentos de
deuda corporativa para
cmisiones de corto plazo
que tengan calificación

5% 5% 5% 5% 5%A+, y para emisiones de
mediano y largo plazo A máximo máximo máximo máximo máximo

6 Valores extranjeros
de deuda, la calidad
mínima credi ticia
aceptada será superior
a la que se aplica a los

20% 20% 20% 20% 20%ernisores mexicanos en
moneda extranjera máximo máximo máximo máximo máximo

7. ExposiciÓn a renta 15% 20% 25% 30%

variable máximo máximo máximo máximo

8. Instrumentos
30 40bursatilizados 10 15 20

9. DepÓsitos bancarios
de dinero a la vista de

$250 $250bancos, más la cantidad $250 $250 $250

necesaria para el pago de 000 m.n. 000 m.n. 000 m.n. 000 m.n. 000 m.n.

obligaciones máximo máximo máximo máximo máximo

10. Instrumentos
de deuda y valores

30% 30% 30% 30%extranjeros de deuda 30%
denoni.inados en divisas máximo máximo máximo máximo máximo

11. Instrumentos
de deuda y valores
extranjeros de deuda
emitidos, avalados o

15% 15% 15%aceptados por sociedades 15% 15%
relacionadas entre sí máximo máximo máximo máximo máximo

12. Instrumentos de
20%deuda pertenecientes a 20% 20% 20% 20%

una misma emisiÓn máximo máximo máximo máximo máximo

Fuente: elaborado por Cruz Álvarez con base en la informaciÓn de la Consar,
"Circular 15-19", D ia r io O fic ia l d e la F e d e r a c ió n , 9 dejulio de 2007.
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En el caso del régimen de inversión de las aseguradoras

de pensiones, las reglas para aseguradoras tradicionales y

para pensionadoras eran las mismas hasta marzo de 1999,

año en que las pensionadoras cambiaron sus requerimientos

de liquidez y cobertura por inflación.

A partir de marzo de 1999, las empresas de pensiones de-

ben invertir 100 por ciento de sus reservas en instrumentos

ligados a la inflación, o bien con rendimiento nominal más

una cobertura por la inflación, lo que se traduce en instru-

mentos que no sean de renta variable.

Asimismo, estas compañías deben crear diferentes reser-

vas técnicas provenientes de los recursos administrados, con

el propósito de respaldarlas con inversiones para hacer frente

a los riesgos financieros asumidos en condiciones adecuadas

de seguridad, rentabilidad y liquidez. En agosto de 2000 se

modifican las reglas de inversión de las reservas técnicas de las

instituciones y sociedades mutualistas de seguros, en el marco

del inicio de operaciones del mercado de derivados en México.

El objetivo de los cambios fue diversificar el portafolio de

inversiones a fin de obtener los mayores rendimientos posibles

y flexibilizar los criterios de inversión entre los instrumentos

a corto y largo plazos. En el cuadro 5 se presentan las propor-

ciones mínimas de las reservas técnicas que deben canalizarse

a instrumentos de inversión a corto plazo de las aseguradoras

(sin considerar a las de pensiones), así como las reservas téc-

nicas de las instituciones de seguros que operan pensiones de-

rivadas de las leyes de seguridad social y de los planes de pen-

siones privados (véanse cuadros 5 y 6).

Las compañías aseguradoras en general, con base en las

modificaciones de agosto de 2000, deberán observar los lími-

tes citados en el cuadro 6 respecto de su base de inversión to-

tal, la cual incluirá a las de moneda nacional, moneda extran-

jera y las relativas a obligaciones indexadas.
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Cuadro 5
PROPORCIONES MÍNIMAS DE INVERSIÓN A CORTO PLAZO

DE LAS RESERVAS TÉCNICAS

l . P o r tip o d e I ' t l lo r e s , t í tu lo s , b ie n e s , c r é d ito s ,

r e p o r te s u o tr o s a c tivo s
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Lím ite d e Í1 1 ve r s iÓ n r e sp e c to ( / 1 1 1

i / lJ le r s iÓ n to ta l

Cuadro 6
LÍMITES DE INVERSIÓN DE LAS RESERVAS TÉCNICAS

DE LAS ASEGURADORAS

Fuente: elaborado por Cruz Álvarez con base en el 'Acuerdo por el que se
modifican la novena y décimo quinta de bs Reglas para la inversiÓn de las reservas
técnicas de las instituciones y sociedades mutualistas de seguros" (D ia r io O fic ia l d e

la F e d e r a c iÓ n , 18 de agosto de 2000).

Re se r va s

Para obligaciones pendientes de cumplir
De sinicstros ocurridos no report3dos
De ricsgo en curso
Matemática
De previsiÓn
Especial de contingencia
De riesgo mtastrÓfico

Re se r va s

Para obligaciones pendientes de cumplir
Para fluctuaciones de inversiÓn
Matemáticas de pensiones y de riesgo en curso
De previsiÓn
Matemática especi31

Seg u r o s

100

75

50
30
30

3
20

P en s io n e s

100

8

8
8

8

d .3 ) Créditos con garantía hipoteearia
d A ) lnmuebles urbanos de productos regulares
e ) La suma de las operaciones de reparto de
valores en moneda nacional

/ l . P o r em iso r o d e u d o r

a ) Valores emitidos o respaldados por el
gobierno federal
b ) Valores emitidos o resp3ld3dos por
instituciones de crédito
c ) Valores emitidos por entidades distintas de
las seí'ialadas en los incisos a y b

d ) En acciones de grupo, instituciones o
sociedades que por su sector de activiLbd
econÓmica (según cl3sificaciÓn que para tal
efecto mantiene la Bolsa Meximna de Valores)
constituY3n un riesgo p3ra la 3seguradora,
con excepciÓn del sector de transformaciÓn,
cuyo límite será de hasta 20 por ciento sin
exceder de 10 por ciento para calb uno de los
rélmos que la componen
e ) En acciones y v310res emitidos, avabdos
o aceptados por sociedades merc3ntiles o
entidades financieras, que por sus nexos
patrimoniales con las instituciones de seguros
constituyan riesgos comunes

j ) En acciones y valores emitidos, avalados o
3ceptados por socied3des relacionadas entre sí

Hasta 5%
Hasta 25%

Hasta 30%

Hasta 100%

Hasta lB9'¿'

Hasta 7%

Hasta 1 0 %

Hasta 5%

Hasta 18%

l . P o r tip o d e va lo r e s , t í tu lo s , b ie n e s , c r é d ito s ,

r e p o r te s u o tr o s a c ti l 'o s

a ) Valores emitidos o respaldados por el
gobierno federal
b ) Valores emitidos o respaldados por
instituciones de crédito
c ) Valores emitidos por entidades distintas de
las seí'ialadas rn los incisos a y b

d ) Títulos, activos o créditos en moneda
nacional con los siguientes límites:
d . l) Operaciones de descuento y redescuento
d .2 ) Créditos con garantía premiaria de
títulos, o valores y créditos con garantía de
fideicomiso de manera conjunta

Lím ite d e in ve r s iÓ n r e sp e c to 1 1 la

i l l l le r s iÓ n to ta l

Hasta 100%

Hasta 60%

Hasta 30%

Hasta 30%

Hasta 5%

Hasta 5%

Fuente: elaborado por Cruz Álvarez con base en el 'Acuerdo por el que se
modifican la novena y décimo quinta de bs Reglas par3 b inversiÓn de las reservas
técnicas de bs instituciones y sociedades mutualistas de seguros" (D ia r io O fic ia l d e

la F e d e r a c iÓ n , lB de agosto de 2000).

Tal como se señaló, la regulación establece un límite máximo

para los instrumentos de inversión para cada una de las siefexes.

Al cierre de diciembre de 2007, los valores nacionales (véase el

cuadro 7) son los principales instrumentos de inversión de las

siefores básicas, con aproximadamente 90 por ciento del total

invertido. Dentro de estos valores destacan los gubernamentales,

que alcanzan 70 por ciento del total de la cartera invertida; mien-
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Gráfica 2
PORTAFOLIO DE INVERSIÓN DE LOS MERCADOS DE SEGUROS

DE PENSIONES EN MÉXICO, AL TERCER TRIMESTRE DE 2007

tras que la renta variable, en el caso de la siefore básica 2, es de

sólo 4.3 por ciento, lo que representa casi una tercera parte del

total permitido para este tipo de instrumentos que pudieran in-

cidir en la inversión productiva (véase cuadro 7).

Por su parte, a finales del tercer trimestre de 2007, el por-

tafolio de inversiones del sector asegurador se integró de la si-

guiente forma: a los valores les correspondió 95.8 por ciento

del total; a las inmobiliarias, 2.7 por ciento, ya los préstamos,

1.5 por ciento. La composición de la cartera de valores mostró

que los valores gubernamentales participaron con 65.1 por

ciento; los valores privados de renta fija, con 19.0 por ciento;

los de renta variable, con 7.9 por ciento; los extranjeros, con

1.8 por ciento, y otros valores, con 6.2 por ciento .

El portafolio de inversión de las aseguradoras de pensiones

se integró, a finales del tercer trimestre de 2007, por 70 por

ciento de valores gubernamentales, 19 por ciento de valores en

empresas privadas y 11 por ciento en otros conceptos, donde se

incluyen: valores en el extranjero, valuaciones netas, deudores

por intereses, y estimaciones por castigo (véase la gráfica 2).
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resaltar que, actualmente, la mayoría de éstas son de control

familiar. Dado el crecimiento de los fondos acumulados de

pensiones, es vital la profundización del mercado financiero

mexicano, pues su tamaño es muy reducido. Se observa que

en 2006 cotizaban, en la Bolsa Mexicana de Valores, 66 em-

presas menos que en 1997. En 1999 y 2000, el crecimiento de

los fondos de pensiones fue, en promedio, 2.6 veces mayor al

de la inversión productiva bursátil (véase el cuadro 8).

Cuadro 8

EVOLUCIÓN DE LOS COTIZANTES EN EL MERCADO

.De acuerdo con la información anterior, podemos concluir

que, a la fecha, la mayor parte de los recursos de los fondos

de pensiones están invertidos en instrumentos del Estado, los

cuales no están ligados a la inversión productiva.

M ercado financiero m exicano

Las siefores son las intermediarias financiero con mayor cre-

cimiento en el mercado mexicano, el cual representa 33.4 por

ciento en el lapso de 1998 a 2004. Lo anterior ha repercutido

en el crecimiento del ahorro financiero como proporción del

I'IR, el cual pasó de 44.2 por ciento en 1998, a 54.6 por ciento

en 2006 (véase la gráfica 3).

Gráfica 3
AHORRO FINANCIERO INTERNO EN MÉXICO.

PARTICIPACIÓN PORCENTUAL EN EL PIB, 1998-2006
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Fuente: elaborado [lor Cruz ÁIVéllTZcon base en información de la Consar.

El crecimiento de los fondos de pensiones hace imprescin-

dible un mayor desarrollo de la cultura bursátil. El reto es

profesionalizar la administración de las empresas, pues cabe

Ailos

10.0

00

c=J Ahorro financiero sin SAR

HI.3
3tl,6

SubCllcnta

de vivicnda

-rl,4

c:::::J Sidurrs

-+- Total

I,P

'Sin sociedades de inversión.
Tipo de cambio a diciembre de 2006: $ 10.8810 por dólar.
Fuente: elaborado por Cruz Álvarez con información de la Bolsa Mexicana

de Valores.

De continuar esa tendencia, el crecimiento esperado de

los fondos de pensiones en administración de las siefores -

sin considerar los fondos de las rentas vitalicias en poder de

las aseguradoras de pensiones ni los fondos de las asegura-

doras tradicionales- tendrán, en pocos años, casi el total de

la deuda pública, con el riesgo de insolvencia que esto puede

significar, según nos ejemplifica el aún reciente caso de la

crisis argentina.
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Asimismo llama la atención el rezago que el sistema mexi-

cano ha tenido en este aspecto en relación con el sistema chi-

leno, origen de la capitalización individual, el cual, al noveno

año de vida ya tenía invertido en acciones 10.1 por ciento de

la cartera, y la inversión en instrumentos del Estado represen-

taba 46.8 por ciento del total. En México, el crecimiento de la

inversión productiva se ha dado a partir de 2006, ya que al 31

de diciembre de 2005 solamente se invirtió 0.5 por ciento de

la cartera en acciones (véase cuadro 9).

Cuadro 9
CRONOLOGÍA DE lAS lNVERSlONES EN CHILE EN LOS PRIMEROS

NUEVE AÑOS DEL SISTEMA DE PENSIONES

ln s tr um cn to s

Ac c io n e s e s ta ta le s O tr o s 7 (I ta l

'" '" '" '"
'" '" "'" " '" " " ;:: '§

~ '§ ~
."'"

~ '[~
~'""S :;:; '""S ;:;

'""S :;:; ;:;

'" " '" " "~ ~ ...::, ...::,

~
...::,

~ ~ ~
Año ~ ~ ~ ~

1981 0.0 O 67.5 28.2 172.0 71.8 239.5 100.0

1982 0.0 O 194.5 26.1 551.8 73.9 746.3 100.0

1983 0.0 O 599.4 44.4 750.3 55.6 1,349.7 100.0

1984 0.0 O 750.3 42.1 1,033.3 57.9 1,783.6 100.0

1985 0.2 O 1,044.0 42.5 1,414.6 57.5 2,458.8 100.0

1986 120.4 3.7 1,499.2 46.6 1,595.8 49.6 3,215.4 100.0

1987 244.8 6.2 1,630.2 41.4 2,064.3 52.4 3,939.3 100.0

1988 390.4 8.1 1,709.3 35.4 2,724.8 56.5 4,824.5 100.0

1989 558.0 10.1 2,381.8 43.1 2,587.4 46.8 5,527.2 100.0

Fuente: Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones

de Chile.

Cabe hacer notar que la bolsa de valores en Chile era prác-

ticamente inexistente en 1981, año de la reforma del sistema

de pensiones, y que a la fecha una de las bondades que se le

reconocen a ese sistema es que los fondos acumulados de pen-

siones han promovido el crecimiento económico de ese país. Al

mismo tiempo que se da la reforma al sistema de pensiones
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surgen los inversionistas institucionales, cuya competencia

elimina irregularidades del mercado financiero, lo que genera

confianza en las empresas para obtener financiamiento me-

diante la emisión de acciones. Es al quinto año de existencia

del nuevo sistema cuando los fondos acumulados de pensio-

nes se empiezan a invertir en acciones de empresas. Asimismo,

el crecimiento del mercado de la vivienda chileno se genera con

financiamiento de los fondos de pensiones. En el cuadro 9 se

presenta la evolución de las inversiones en Chile, en los prime-

ros nueve años del sistema de pensiones .

Conclusiones

Las condiciones actuales de la inversión de los fondos de pen-

siones no propician la inversión productiva ni, por tanto, el

desarrollo económico de México, por lo que no se ha alcanza-

do el objetivo planteado en la exposición de motivos de la re-

forma a la Lr y d e llM SS de 1997, y sí representa un riesgo la

concentración de los recursos en la deuda pública.

La reforma no resuelve el problema del déficit financiero

del IMSS, ya que parte de los fondos de pensiones invertidos en

deuda pública se utilizan para cubrir ese déficit. Asimismo, al

efectuar el cambio obligatorio de un régimen de beneficio defi-

nido a uno de contribución definida, se genera una mayor

concentración del riesgo en la inversión de los fondos acurnu-

lados, lo que hace vulnerable al sistema en caso de no darse el

desarrollo del mercado financiero mexicano y del sector pro-

ductivo del país, a fin de garantizar la rentabilidad de los fon-

dos a largo plazo y éstos cumplan su objetivo de otorgar me-

jores pensiones al final de la vida laboral.

Lo anterior nos obliga a pensar en que se debe replantear

el tipo de reforma que se ha hecho, pues se puede diversificar el

riesgo del sistema y cubrir a toda la población mediante la



172 Leticia Felicidad Treviño Sauceda y Cruz Álvarez Padilla

adopción de un modelo mixto, que establezca un primer pilar

o pensión básica para toda la población, financiado con recur-

sos fiscales; un segundo pilar de beneficio definido, que se fi-

nanciaría con las aportaciones tripartitas, y un tercer pilar

complementario de capitalización individual. Tal es el caso de

las reformas a la seguridad social emprendidas en algunos

países latinoamericanos y en Europa.
La reforma al sistema de pensiones tiene un alto costo, por

lo que existe la responsabilidad, por parte de los actores que

intervienen en ella, de hacer factible el desarrollo económico

del país, de tal suerte que el beneficio de la reforma supere sus

costos y repercuta en la sociedad en su conjunto.
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Capítulo 9

A lb e r t o B r ic e ñ o R u iz *

N eces idad de rev isa r e l s is tem a

de pens iones de re ti ro

Panoram a

Los cálculos actuariales y los estudios de planeación económica

dan sustento para analizar, en forma conjunta y complemen-

taria, la situación que confrontan los diversos sistemas de se-

guro social que funcionan en nuestro país; cuatro instituciones

nacionales, donde se otorgan prestaciones a los trabajadores de

empresas, públicas y privadas (IMSS) , a quienes además se les

apoya en materia de habitación (Infonavit); a los servidores

públicos federales (ISSSTE); a los integrantes de la fuerzas arma-

das (ISSSFAM). Se cuenta con 30 organismos estatales (institutos

y direcciones de pensiones), así como con un gran número de

contratos colectivos de trabajo y disposiciones normativas in-

ternas en instituciones financieras, en los que se confiere aten-

ción médica y prestaciones económicas superiores al marco de

la ley. El panorama se amplía con los seguros médicos mayores

que el gobierno federal sufraga a los funcionarios de niveles

medio y superior. Son el agravante de las determinaciones que

confieren a los altos funcionarios (presidente de la república,

ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nación, legisla-

dores y secretarios de Estado), pensiones y posibilidad de aten-

ción médica sin requisitos de edad y tiempo de servicios .

•Academia Mexicana de Derecho a la Seguridad Social.

175
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Las disparidades van, por una parte, desde prestaciones

médicas en el extranjero y pensiones con salarios y sueldos

reales, hasta la pensión mínima garantizada con base en un

salario mínimo, y, por otra, desde requisitos de 25 años de

cotización, con edad mínima de 60 años, hasta pensiones vi-

talicias con pocos años laborados. Los funcionarios responsa-

bles de cumplir la ley y fortalecer a las instituciones de segu-

ridad social se han encargado, en los Últimos años, de minar

sus bases y cuartear las estructuras, tanto al desacreditar los

servicios médicos como al reducir las prestaciones económicas

(subsidios, ayudas, indemnizaciones y pensiones).

Esta es la situación que se confronta en 2006, después de

las reformas que se fueron conformando en el ámbito legisla-

tivo y en las disposiciones administrativas, donde ahora se

contempla un panorama desalentador, sin la posibilidad inme-

diata de consolidar las reservas técnicas para garantizar un

adecuado servicio médico y una creciente mejoría en cuanto a

las prestaciones económicas, y, aÚn más grave, sin la volun-

tad ni la visión política para llevar a cabo, más que una revi-

sión, un cambio estructural, sin perder el sistema de solidari-

dad y reparto.

El valor de esta obra es que compendian los conocimientos

y esfuerzos de un valioso grupo de investigadores universita-

rios y profesionales de diversas materias, así como de especia-

listas en seguridad social, que ven la severa crisis a la que se

ha llevado a las instituciones oficiales y los esfuerzos aislados

para acreditar la posibilidad de subsistencia del sistema. En

una primera etapa, debe plantearse la imperiosa y urgente

necesidad de revisar y fortalecer un sistema que parta de prin-

cipios generales y respete las adecuaciones que puedan darse;

en la segunda etapa podría conformarse un sistema de segu-

ridad social universal, con prestaciones mínimas adecuadas y

la posibilidad de incrementar beneficios mediante la participa-

ción de cada derechohabiente. Desde luego, para lograr cual-
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quier objetivo, es necesario contar con un desarrollo económi-

co que permita un mayor empleo y salarios decorosos;

también es imperativo contar con servicios de calidad que ha-

gan atractiva la participación en las aportaciones, lejos de
veda como una carga fiscal.

Antecedentes

Para el logro de los objetivos señalados, es importante tomar

en cuenta la forma en que se implantó y evolucionó el sistema

de seguros sociales. En general, su origen parte del mandato

consignado en el artículo 123 A de la C o n s ti tu c ió n de 1917 en,
las fracciones XII, XIV Y XV, que disponía la conformación de

cajas de seguros populares, determinadas en cada entidad del

país conforme a su situación económica y, desde luego, a la

voluntad política de los gobernantes. Las leyes que se promul-

garon se ocuparon más de regular las relaciones laborales y,

dentro de ellas, la responsabilidad patronal por los accidentes

de trabajo y las enfermedades profesionales. Un antecedente

importante de protección para los servidores pÚblicos es la Lt!J 1

d e p e n s io n e s c ivile s y d e r e tir o , promulgada en 1925, así como el

seguro mutualista del magisterio en 1928.

La reforma constitucional de 1929 retiró a los estados la

facultad de expedir los ordenamiento s en materia laboral y de

seguro social. Dos años después, el 18 de agosto de 1931, se

expide la Ley fe d e r a l d e l tr a b a jo , en la que se regula la fracción

XIV del artículo 123 constitucional, relativa a accidentes de tra-

bajo y enfermedades profesionales, y no es hasta 1943 cuando

se inicia la vigencia de la primera Ley d e l s e g u r o so c ia l (LSS).

Las leyes del seguro social de 1943 y 1973 eran congruen-

tes con el principio del artículo 39 de la ley fundamental: las

instituciones pÚblicas únicamente se justifican en la medida en

que benefician al pueblo; esto es, se atendía la filosofía del Es-
tado benefactor.
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. En 1992, el sistema inicia un brusco cambio al incluir, en

los seguros contenidos en el artículo 11 de la L r y d e l s e g u r o so -

c ia l , el seguro de retiro, donde por primera vez se señalan las

cuentas individuales como propiedad del trabajador, cuyos

fondos estaban a disposición de los trabajadores hasta el mo-

mento de generar derecho a una pensión y, parcialmente, en

caso de quedar desempleados. En esta reforma se estructuró el

Comité Técnico, con representación mayoritaria de la Secreta-

ria de Hacienda y Crédito Público. Si bien el comité estaba

considerado entre los órganos de gobierno, no dependía de la

Asamblea General ni del Consejo Técnico, organismos funda-

mentales de gobierno. A este comité se le confi~ e~ma~?o del

seguro de retiro, con intervención, en su admmlstraclOn, de

los bancos privados.
Una segunda reforma de esta etapa se llevó a cabo en

1993 con el fin de dotar de mayores elementos coercitivos al

Instit~to Mexicano del Seguro Social, con el traslado de figu-

ras jurídicas que sólo correspondían al C ó d ig o fis c a l d e la fe d e -

r a c ió n . En 1994 continúan las modificaciones; se conforma la

Comisión Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Con-

sar) y se expide la Lr y p a r a la c o o r d in a c ió n d e lo s s is tem ~ s ~ e

a h o r r o p a r a e l r e tir o . Este organismo atenta contra los prmCl-

pios constitucionales y expresamente viola el artículo 17 de

la Lr y o r g á n ic a d e la a dm in is tr a c ió n p ú b lic a fe d e r a l , ya que para

poder operar legalmente, al ser un órgano desconcentrado de

la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, debían estar ex-

presas las facultades de la secretaría en es~ ~ey. El organismo

desconcentrado sólo se justifica como auxlhar de una depen-

dencia para la realización más eficiente de las facultades e~-

presamente conferidas por la Lr y o r g á n ic a , que a su vez defl-

ven de la C o n s ti tu c ió n .

Estos son los antecedentes que se fueron sumando a partir

de 1992 para delinear el nuevo sistema que, sin duda, t~ma el

ejemplo de la República de Chile en 1980. La estrategIa fue
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adecuada y permitió que el diagnóstico del Instituto Mexicano

del Seguro Social de abril de 1995 planteara los problemas que

afrontaba, pero sin señalar soluciones factibles.

Nuevas leyes

C u e n ta s in d iv id u a le s

En diciembre de 1995, el Congreso de la Unión aprobó la Lr y

d e l s e g u r o so c ia l , que entraría en vigor el 1 de julio de 1997, Y

la Lr y d e lo s s is tem a s d e a h o r r o p a r a e l r e tir o . La Lr y d e l s e g u r o so -

c ia l permitió establecer la intervención de las administradoras

de fondos de ahorro para el retiro, la participación de las so-

ciedades de inversión especializadas en el sistema de ahorro

para el retiro, las facultades de la Comisión Nacional del Siste-

ma de Ahorro para el Retiro y la inclusión de las aseguradoras

privadas. Es importante subrayar las anteriores directrices, ya

que no se trata de dos ordenamientos distintos o con vida in-

dependiente; la Lr y d e l s e g u r o so c ia l reglamenta los seguros

contenidos en la fracción XXIX del artículo 123. Este precepto

no considera las figuras mencionadas. La Lr y d e lo s s is tem a s d e

a h o r r o p a r a e l r e tir o tiene la limitación de atender necesaria-

mente lo ordenado por la Lr y d e l s e g u r o so c ia l , de tal manera que

su existencia depende del cumplimiento de las directrices esta-

blecidas. Por lo anterior, la Lr y d e lo s s is tem a s d e a h o r r o p a r a e l r e -

t ir o n o p o d ía te n e r vig e n c ia in d e p e n d ie n te d e la Lr y d e l s e g u r o so c ia l;

sin embargo, este último ordenamiento entró en vigor el 26 de

mayo de 1996, un año y un mes antes que la ley que le dio

origen. Esta irregularidad hace que todos los actos llevados a

cabo por la Consar estén viciados de nulidad.

De la mayor relevancia es destacar que la Lr y d e l s e g u r o so -

c ia l incluye el sistema de cuentas individuales, sin dar a éste el

carácter de obligatorio, sino que lo consigna como un derecho

del trabajador (artículo 174), el cual considera que la cuota

tripartita, destinada a cubrir la pensión de cesantía en edad
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avanzada y vejez, puede estimarse en una cuenta individual,

toda vez que es propiedad del trabajador (artículo 169). En

caso de que así lo determine, el trabajador puede ejercer el se-

gundo derecho (artículo 176), esto es, que su dinero lo maneje

una administradora de fondos.
Como los trabajadores desconocen los derechos que a su

favor contiene la ley, firman los contratos con las afores y el

dinero pensionario queda sujeto a la suerte del mercado de va-

lores y a una disminución inicial debido a las comisiones auto-

rizadas por la Cansar, que son las más elevadas del mundo. Con

lo anteriores consolida la intervención de los organismos inter-

nacionales privados en la administración de los recursos.

La campaña mediática que se ha llevado a cabo desorien-

ta, motiva y presiona a los trabqjadores para que el dinero

pensionario se administre en el sistema de cuentas individua-

les. Mediante este sistema, ignorado por los trabajadores, se

celebran con las instituciones financieras internacionales pri-

vadas administradoras de los fondos, contratos leoninos y,
violatorios de las garantías que consigna el artículo 123 cons-

titucional. En estos documentos se impone al trabajador la

condición -más que el reconocimiento- de que su dinero es un

capital de riesgo (7) y, por tanto, está expuesto a pérdidas; que

el monto final del valor de lo acumulado en cada cuenta de-

penderá del mercado de valores, sin garantía para el trabaja-

dor, propietario de ese dinero (LSS, artículo 169). Además se

impide al trabajador conocer e intervenir en las operaciones

que lleva a cabo la afore (cláusula quinta).

Por otra parte, sumado a lo anterior, es importante tener

en cuenta que se rompe la unidad institucional del seguro so-

cial, al hacer obligatorio tanto el pago de las pensiones por

medio de las aseguradoras privadas, como a la celebración,

por parte de los trabajadores de dos contratos de naturaleza

mercantil -de renta vitalicia y de sobrevivencia-, en cada uno

de los seguros donde se consignan las pensiones por riesgo de
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trabqjo, por invalidez y en caso de muerte. Estos contratos no

producen beneficio alguno al trabajador, a pesar de la inver-

sión que llevan a cabo las aseguradoras de los recursos.

En el desarrollo de los nueve años que tiene el sistema -de

haberse implantado a plenitud-, hemos llevado a cabo su aná-

lisis y valuación, anticipando resultados y consignando riesgos

(Ramírez B., Riestra, Amescua, Ham, Ulloa, Valencia). Actua-

rios, economistas, médicos, abogados, sociólogos, nos damos

a la tarea de formular planteamientos fundados para alertar,

prevenir y proponer; partimos del reconocimiento, admitido

internacionalmente, del fracaso del sistema individual; por

una parte, se han entregado a las instituciones financieras

privadas más de 930 000 millones de pesos (retiro y vivienda).

La cantidad que corresponde al seguro de retiro, cesantía en

edad avanzada y vejez -más de 650 000 millones que han re-

cibido las 17 afores-, después de descontar la comisión (1. 7 a

2.5 por ciento del salario base de cotización), se destina a la

compra de acciones de la siefore que elige la afore. Las siefore,

del producto de su operación de compraventa, invierten los

fondos en la compra de papel de gobierno, sin que se les obli-

gue a garantizar utilidad alguna al trabajador. El Banco Mun-

dial, impulsor del sistema de cuentas individuales, ha recono-

cido el fracaso del sistema (Banco Mundial, 2004). A este

sistema, "le faltó una reflexión conceptual más profunda para

prever las múltiples implicaciones riesgosas de orden social y

financiero que el modelo adoptado conlleva" (Miranda y Ro-

dríguez, 2003). Joseph Stiglitz apunta que el sistema pro-

puesto responde a presiones y a cálculos elaborados en los la-

boratorios del Banco Mundial, sin atender las condiciones

reales de los pueblos (Stiglitz, 2005).

A s p e c t o s ju r í d ic o s

Con base en los planteamientos formulados, presentaré una

síntesis que permita conocer, en materia de pensiones, prime-
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ro las confusiones y contradicciones que presenta la L r y d e l s e -

g u r o so c ia l; en una segunda parte mencionaré las disposiciones
que no se han cumplido y, por último, las posibilidades de
reformas.

Condiciones

Es importante considerar la naturaleza del sistema de cuentas
individuales como se encuentra en la Lr y d e l s e g u r o so c ia l , en
vista de la confusión que han provocado tanto la amplia y cos-
tosa publicidad, como las acciones de las afores por medio de los
promotores. La ley, en su artículo 174, consigna como un "de-
recho de todo trabajador asegurado contar con una cuenta in-
dividual, la que se integrará" con los fondos depositados a su
favor en el seguro de retiro, cesantía en edad avanzada y vejez
(artículo 159-1). Esto implica que se faculta al trabajador ase-
gurado para determinar si las cuotas que en forma tripartita se
enteran al Instituto Mexicano del Seguro Social se van o no a
una cuenta individual. En caso de que decida contar con la
cuenta individual, el trabajador asegurado puede ejercer su se-
gundo derecho, "de elegir a la administradora de fondos para el
retiro que operará su cuenta individual" (artículo 176).

En el supuesto de que el trabajador, por cualquier causa,
no opte por la cuenta individual, obliga al IMSS a retener las
cantidades correspondientes que son propiedad del asegurado.
Hasta el 1 de julio de 2001, el artículo séptimo transitorio de
la Lr y d e l s is tem a d e a h o r r o p a r a e l r e tir o obligaba al IMSS a abonar
los fondos en la cuenta concentradora del Banco de México,
abierta a nombre del instituto. A esa fecha, la Cansar determi-
naba la siefore que administraría los fondos. En este supuesto,
el trabajador tiene'libre el camino para exigiral instituto el pago
de su pensión, conforme lo determina la ley en cada caso.

En el seguro de riesgos de trabajo, el artículo 58, fracción
II de la Ley del seguro social determina que en el supuesto de
incapacidad permanente total, el asegurado recibirá una pen-
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sión definitiva de 70 por ciento del salario base de cotización.
La ley condiciona esta pensión al siguiente procedimiento:

a ) El IMSS calcula el monto constitutivo n e c e sa r io p a r a la

c o n tr a ta c ió n . A ese monto se le resta el saldo acumula-
do en la cuenta individual, y la diferencia positiva será
la suma asegurada.

b ) Establece como requisito que el asegurado, previo a
recibir la pensión, celebre con la aseguradora de u su
elección" dos contratos de carácter mercantil: el de
renta vitalicia, para el pago de las mensualidades al
asegurado, y el de supervivencia para sus familiares,
cuando fallezca.

c ) En el supuesto de que el asegurado tenga en su cuenta
individual una cantidad mayor al monto constitutivo,
podrá retirar la suma excedente, contratar una renta
vitalicia por cuantía mayor o aplicar el excedentepara
incrementar el seguro de supervivencia.

Existe una abierta confusión y hasta contradicción con lo
que ordena el artículo 70 del mismo seguro de riesgos de tra-
bajo, al disponer que "las prestaciones del seguro de riesgos de
trabajo [... ] se cubrirán íntegramente con las cuotas que para
este efecto aporten los patrones y demás sujetos obligados 1 1 •

En el seguro de invalidez y vida, el artículo 120 condiciona
la pensión de invalidez, además de las semanas de espera, al
monto constitutivo que determine el IMSS con base en el fondo
acumulado en la cuenta individual, así como a la contratación
de la renta vitalicia y del seguro de supervivencia con la ins-
titución de seguros que elija el asegurado. Las mismas cir-
cunstancias se establecen para el seguro de vida en el artículo
127, limitado, en este caso, al contrato de supervivencia.

Estas condiciones se oponen a lo determinado en el ar-
tículo 146 de la Ley d e l s e g u r o so c ia l: " Lo s r e c u r so s n e c e sa r io s
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p a r a fin a n c ia r la s p r e s ta c io n e s [ . . . ] d e l s e g u r o d e in va lid e z y vi-

d a [ . . . ] s e o b te n d r á n d e la s c u o ta s q u e e s tá n o b lig a d o s a c u b r ir

lo s p a tr o n e s , lo s tr a b a ja d o r e s y d em á s su je to s o b lig a d o s , a s í c om o

d e la c o n tr ib u c ió n q u e c o r r e sp o n d a a l E s ta d o " [las cursivas son

nuestras].

Para complementar la idea, es conveniente tener en cuenta

que el artículo 277 E de la Lr y d e l s e g u r o so c ia l dispone que "los

ingresos y gastos de cada seguro se registrarán contablemente

por separado [... ] Los recursos de cada ramo de seguros a que

se refiere esta Ley só lo p o d r á n u til iza r s e p a r a c u b r ir la s p r e s ta c io -

n e s y p a g o d e b e n ~ fic io sy c o n s ti tu c ió n d e r e se r va s q u e c o r r e sp o n d a n

a c a d a u n o d e e llo s " [las cursivas son nuestras].

Las pensiones, en la actualidad, son cubiertas con un cargo

al erario, equivalente a 85 por ciento de un salario mínimo .

Disposiciones incum plidas

C u en ta in d ivid u a l. El sistema que tiene su antecedente en la re-

forma a la Lr y d e l s e g u r o so c ia l de 1992, se contiene ahora en el

seguro de retiro, cesantía en edad avanzada y vejez. El artículo

169 determina que los fondos acumulados en la cuenta indi-

vidual son propiedad de cada trabajador, con las modalidades

que se establecen. El artículo 174 reconoce el derecho del tra-

bajador de "contar con una cuenta individual", y el artículo

176 le confiere el segundo derecho, "de elegir a la administra-

dora de fondos para el retiro que operará su cuenta indivi-

dual". De esta forma, si el trabajador asegurado no ejerce su

primer derecho, implica que el IMSS, como organismo fiscal,

debe retener la cantidad, enviarla a la cuenta global que tiene

abierta el Banco de México, sin que sea válido que la Cansar

disponga de esos fondos y le asigne una afore.

Conforme al artículo 43 de la Lr y d e l s is tem a d e a h o r r o p a r a

e l r e tir o , el régimen de inversión otorgará la mayor seguridad

y rentabilidad, tenderá a incrementar el ahorro interno y las
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inversiones se canalizarán preponderantemente, mediante su

colocación en valores, a fomentar la actividad productiva na-

cional, la mayor generación de empleos, la construcción de

vivienda, el desarrollo de infraestructura estratégica del país y

el desarrollo regional.

E m p r e sa s o p e r a d o r a s d e b a se n a c io n a l d e d a to s SAR . La Secre-

taría de Hacienda y Crédito Público otorga concesiones a so-

ciedades anónimas de capital variable para que operen la base

de datos nacional. Los objetivos más importantes, conforme al

artículo 58 de la Lr y d e l s is tem a d e a h o r r o p a r a e l r e tir o , son el de

coadyuvar al proceso de localización de los trabajadores, depu-

rar la base de datos, por lo que evitarán la duplicidad de cuen-

tas, alentando su unificación. Estas sociedades cobran la comi-

sión que determina la Cansar.

.Basta con conocer los datos consignados por la Cansar (35

587016 cuentas a febrero de este año y el número de trabaja-

dores asegurados en el IMSS, de más de 14 millones) para con-

cluir que las sociedades concesionadas no cumplen con la

obligación, lo que permite revocar la concesión en términos de

la fracción 1 del artículo 61 de la Lr y d e l SAR .

Los contratos que las afores celebran convierten al traba-

jador en comitente, accionista y poderdante, varían la natu-

raleza de la aportación, que conforme al C ó d ig o fis c a l d e la fe -

d e r a c ió n es una contribución, y convierten el fondo pensionario,

después de deducir la comisión, en acciones de la siefore, cuyo

valor depende del mercado cambiario.

En la declaración primera de los contratos, los trabajado-

res reconocen que el fondo de su cuenta individual es capital

de riesgo y, por tanto, está sujeto a pérdidas o utilidades. Con

esta manifestación se atenta contra lo ordenado por la frac-

ción XXVII, inciso h, del artículo 123 constitucional, por lo que

los contratos celebrados son nulos de pleno derecho. Los bene-

ficios establecidos a favor de los trabajadores en las leyes de

protección y auxilio son irrenunciables.
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Posibilidades de reform as

Para tener la dimensión exacta de la factibilidad de las refor-

mas es necesario considerar las que se han hecho a la L r y d e l

s e g u r o so c ia l , vigente a partir del 1 de julio de 1997. El 20 de

diciembre de 2001 se lograron los avances que no prosperaron

en 1995, al ampliar las posibilidades para la subrogación de los

servicios médicos. En agosto de 2004 se confieren facultades al

Consejo Técnico para regular el ingreso y las pensiones de los

trabajadores del IMSS. El 29 de abril de 2005 se incrementan

las posibilidades de las empresas privadas para otorgar servi-

cios médicos y de guardería a los trabajadores eventuales del

campo.
Con los antecedentes de las reformas anteriores, son de

considerar los siguientes puntos previos:

1. El ejecutivo federal, en los términos de la C o n s ti tu c ió n

P o lít ic a d e lo s E s ta d o s U n id o s M exic a n o s , no cuenta con

facultades ni obligaciones para intervenir, en materia

de seguro social, en ninguno de los 136 artículos de la

C o n s ti tu c ió n (artículo 89, fracción xx) .

2. En la constitución de la Cansar no se atendió lo or-

denado por el artículo 17 de la Lr y o r g á n ic a d e la a d -

m in is tr a c ió n p ú b lic a fe d e r a l , ya que jurídicamente no

puede ser un órgano desconcentrado de la Secretaría

de Hacienda y Crédito Público, al carecer, esta depen-

dencia, de atribuciones para intervenir y regular algún

aspecto del seguro social.

Con las anteriores premisas, es importante analizar los si-

guientes puntos:
I. Conformar un precepto constitucional que contenga

las bases mínimas de la seguridad social universal, donde se

tomen en cuenta los sistemas oficiales y privados que existen

Necesidad de revisar el sistem a de pensiones de retiro 187

en las leyes, en los contratos colectivos de trabajo y en diver-

sos ordenamiento s (Suprema Corte de Justicia, instituciones

financieras públicas y privadas). En este precepto se consig-

narían las facultades y obligaciones del ejecutivo federal y,

por tanto, de los secretarios de Estado que deban intervenir

en la materia.

II. El sistema de cuentas individuales debe ser claramente

optativo para el trabajador, como actualmente se determina

en la ley, al concederle el derecho al trabajador asegurado, eli-

minando cualquier interpretación arbitraria y contraria a sus

derechos. Las comisiones de las afores deben estar limitadas

por la ley y generarse sobre las utilidades que produzcan las
..
InverSIones.

III. La Cansar debe conformarse como un organismo pú-

blico descentralizado, sin que dependa de la Secretaría de Ha-

cienda y Crédito Público. Debe eliminarse la posibilidad de que

expida disposiciones de carácter general que afecten el interés

de los trabajadores.

IV. Excluir a las aseguradoras del pago de todas las pensio-

nes (de riesgos de trabajo, invalidez, muerte, cesantía y vejez).

La inversión que hacen de los recursos de las pensiones no

traduce beneficio alguno para el pensionado. El pago deben

efectuarlo las propias instituciones de seguro social.

Cualquier modificación, en este momento, causa alarma y

descontento social. Las pensiones constituyen la prestación

más importante que puede otorgar el seguro social, porque

garantizan un ingreso al incapacitado para trabajar, así como

a las viudas, los hijos y los padres del asegurado.

La falta de previsión de los gobiernos y de las autoridades

de los institutos de seguridad social ha provocado un enorme

pasivo, que se incrementa por las expectativas de vida y la sa-

lud de la población.

Estamos de acuerdo en que aprovechemos la existencia de

la Academia Mexicana de Derecho de la Seguridad Social para
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qve coordine los esfuerzos de todos los grupos de interés, al

ser un organismo multidisciplinario que tiene relación con el

Colegio de Actuarios y el Colegio Médico de México, además

de que su conformación es nacional.
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P re s e n ta c ió n

La seguridad social contemporánea, en razón de los principios

que le animan e informan, es un asunto de todos en una so-

ciedad que se precia de estar organizada. Por lo tanto, la única

manera de entenderla, ampliarla y mejorarla, o en su caso,

preservarla, es con la participación de todos y cada uno de los

sectores e individuos que la integran. A los académicos, ocu-

pados y preocupados en esta materia ininteligible para las

grandes mayorías, nos interesa efectuar un análisis situacio-

nal de ella con absoluta objetividad, responsabilidad y altitud

de miras, a fin de poder proponer luego algunas recomenda-

ciones que sean pertinentes en aras de mejorar el entorno

pensionario nacional en los distintos rubros.

Resulta bastante obvio que ningún perfil profesional po-

drá hacer estas tareas urgentes sin la participación del resto de

la academia; los centros del saber, la investigación y las ideas

-es decir: las universidades-, deberán asumir el compromiso

de convertirse en actores fundamentales para alcanzar tales

objetivos, especialmente los profesionistas egresados de las

universidades públicas, porque tenemos el indeclinable com-

promiso con una comunidad que, con su esfuerzo y pago de

*UniversidaddeGuadaIajara.

189

http://www.project-syndicate.org/.


190 Á n g e l G u ille rm o R u iz M o re n o

impuestos fruto de su trabajo, permitió que aprendiéramos la
ciencia en sus ,aulas.

Sentado lo anterior, comenzaremos señalando lo grave y
delicadoque resúlta el problema de las pensiones de las univer-
sidades públicas del país, un asunto en el que la ignorancia y la
indiferencia, junto con una toma de decisiones políticas erró-'
neas, han hecho que los trabajadores universitarios veamos con
escepticismo el futuro, antaño prometedor, cuando estábamos
esperanzados en disfrutar de una pensión digna al final de
nuestra vida activo-productiva. Pues entonces qué gran res-
ponsabilidad la nuestra, porque si no somos capaces de lanzar
una propuesta viable y factible a tan ingente problema, difícil-
mente la solución podrá llegar como por arte de magia.

Así las cosas, trabajando interdisciplinariamente y en ar-
monía, es pertinente atendiendo a nuestro perfil académico,
sugerir algunas recomendaciones que consideramos viables y
factibles de materializar, las cuales se resumen como sigue:

P rim e ra

Querámoslo o no reconocer, el sustento legal es fundamental
en cualquier sistema pensionario. Todavía más, sin un basa-
mento constitucional actual, pertinente y confiable, n in g u n a
r e fo r m a e s t r u c tu r a l t e n d r á b a s e s ju r íd ic a s s ó l id a s y , por ende, es-
tará en duda su viabilidad futura. Por lo tanto, nuestra prime-
ra recomendación es darle a la seguridad social de México un
basamento constitucional moderno y funcional, apegado a
nuestra sentida realidad nacional de inicios del siglo XXI.

Es absolutamente indispensable efectuar, a la brevedad,
una reforma constitucional que, en razón de su extensión y
para de una buena vez desligarla de lo laboral, debería conte-
nerse en un nuevo precepto -que bien podría ser el artículo 123
bis, para que quede dentro del título sexto- y fundarse en las
siguientes bases concretas que a continuación se plasman:
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1. La seguridad social es un derecho humano de todos los
mexicanos y los extranjeros que legalmente residan
en el país y, por lo tanto, constituye una obligación
del Estado dictar las bases para brindar este servicio
público. Los principios que estructuran los sistemas
de la seguridad social nacional son: la cultura de la
prevención, en sus vertientes de salud y economía;
la racionalidad, unidad y continuidad de los sistemas,
junto con la justicia social y la dignidad de vida que se
conseguirá a partir del reconocimiento pleno de nues-
tras tradiciones e idiosincrasia nacionales.

n . La seguridad social, en razón de su propia naturaleza
intrínseca, es pública, y por los objetivos que persigue
no es susceptible de ser privatizada. Por lo tanto, la de-
berá prestar el Estado por medio de entes especializados
llamados s e g u r o s s o c ia le s , los cuales se crearán por ley
como organismos descentralizados de la administra-
ción pública federal, contando con personalidadjurídi-
ca y patrimonio propios, disfrutando de plena autono-
mía y autarquía con respecto al Poder Ejecutivo, sin
perjuicio de que dentro de sus órganos superiores de
gobierno se halle éste debidamente representado.

I lI . No obstante lo anterior, cuando resulte financiera-
mente viable y factible hacerla, para brindar así un
mejor servicio a la población asegurada y derechoha-
biente, tanto los sistemas de salud como el de presta-
ciones sociales y el de pensiones podrán ser adminis-
trados por empresas privadas, siempre bajo la
supervisión estatal y en los términos que dispongan
las leyes en la materia. En lo que respecta al sistema
nacional de pensiones, entes privados debidamente
autorizados podrán administrar los fondos pensiona-
rios en la búsqueda de mejores rendimientos que bene-
ficien al asegurado, siendo el propio Estado el garante
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de la correcta prestación de ellos al usuario, al enten-

derse que se trata de un servicio público, convirtién-

dose el Estado en corresponsable de su operación al

garantizar la concesión de las prestaciones que legal-

mente le correspondan al asegurado y a su grupo fa-

miliar derechohabiente ..

IV. La seguridad social básica, prevista por las fracciones

XII y XXIX del apartado A del artículo 123 constitucio-

nal, se extiende a otros grupos sociales distintos de los

trabajadores subordinados y comprenderá dos regíme-

nes: uno obligatorio, para aquellos sujetos que reali-

cen labores productivas, fijando la ley cuáles grupos

sociales o personas habrán de acceder a él, y el otro

voluntario, en respeto irrestricto al principio de la uni-

versalización de este servicio público, posibilitando el

acceso a todo individuo a este esquema de protección

social. En todo caso, los servicios de sanidad y salud

estarán garantizados por el Estado, con arreglo a esta

C o n s t i tu c ió n , y la asistencia social, de exclusivo finan-

ciamiento público, se considerará como el segmento

primario de acceso a la seguridad social.

v. En el régimen obligatorio cuando menos habrán de pre-

verse, mediante ramas de seguros de financiamiento

autónomo, las contingencias sociales de riesgos de

trabajo; enfermedades y maternidad; invalidez y de vi-

da; guardería s y prestaciones sociales, así como de

retiro, cesantía en edad avanzada y vejez. El seguro

de desempleo por causas ajenas a la voluntad de los

trabajadores se estructurará conforme a las posibilidades

de la economía nacional. Lo anterior sin perjuicio de que

se incluyan algunas otras prestaciones sociales conforme

lo permita la situación financiera del sistema.

VI. Entre las prestaciones obligatorias de la seguridad so-

cial para los trabajadores ordinarios se comprenderá el
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rubro de la vivienda popular y, para tal efecto, se es-

tablecerá en la ley un fondo nacional de vivienda para

ellos. La ley dictará las reglas conforme a las cuales

deberá operar este fondo, procurándose que en su ope-

ración y vigilancia cuente con la participación de los

sectores más representativos involucrados en él, como

son las organizaciones patronales y sindicales, inclu-

yéndose al gobierno federal. Los recursos del fondo

nacional de vivienda popular serán propiedad exclusi-

va de los asegurados, y sólo podrán destinarse a un fin

diverso cuando el asegurado no haya hecho uso de

crédito para vivienda y voluntariamente decida, en vez

de disponer de ellos llegado su retiro, incrementar los

fondos previsionales para su pensión, sin que por esto

se consideren desviados de su destino natural al cons-

tituir fondos de previsión social.

VII. En las ramas de seguros en que se cubran pensiones,

se tenderá a unificar el sistema mediante la creación de

un instituto nacional de pensiones, y estos recursos

serán administrados por el propio ente asegurador

nacional, sin costo alguno para el asegurado. La ley

dictará las bases de cómo se deberá efectuar el tránsito

de los compromisos pensionario s de los entes de segu-

ridad social existentes en el país.

VIII. Cuando se rebase el importe de tres salarios mínimos

generales en la base de cotización a la seguridad social,

los excedentes podrán integrarse en cuentas indivi-

duales, a la libre elección del asegurado. Estos fondos ex-

cedentes, junto con los que ya tengan acumulados los

trabajadores, serán administrados por entidades finan-

cieras privadas e invertidos por medio de sociedades de

inversión, de manera transparente y confiable, en ins-

trumentos bursátiles que garanticen el mayor rendi-

miento y seguridad, siempre bajo la estricta supervisión
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de una comisión representativa de los sectores involu-
crados, en especial el estatal, el patronal y el obrero, sin
perjuicio de algún otro que se considere conveniente in-
cluir a juicio del legislador ordinario. El cobro de la co-
misión sobre flujo de recursos no podrá exceder,en nin-
gún caso, de 2 por ciento del ahorro diario.

IX. En los sistemas de salud y de prestaciones sociales, con
objeto de mejorar el servicio brindado al derechoha-
biente, podrán utilizarse las figuras jurídicas de la su-
brogación de servicios y la reversión de cuotas, bajo la
responsabilidad de los órganos superiores de gobierno
de los institutos de seguridad social. La ley determina-
rá los casos y condiciones en que puedan concesionar-
se tales servicios, sin que ello libere de responsabilida-
des a los seguros sociales.

x. La seguridad social voluntaria comprenderá los segu-
ros de salud para la familia y los adicionales en el se-
guro social ordinario, además de las figuras jurídicas
de la incorporación voluntaria al régimen obligatorio
y la continuación voluntaria en éste. En otros esque-
mas de aseguramiento, podrán ampliar se o restringir-
se estos seguros voluntarios, siempre previo estudio
actuarial que asegure la transparencia y viabilidad fi-
nanciera del sistema. La ley establecerá, en cualquier
caso, los requisitos para que la población en general
pueda acceder a estos esquemas de protección social,
así como conservar sus derechos adquiridos.

XI. No obstante que se prevea otro tipo de sujetos de ase-
guramiento y estar sometidos éstos a contingencias
sociales distintas, en razón de ser servidores públicos
de la federación, de sus organismos públicos descen-
tralizados, o bien de entes públicos locales o munici-
pales que así lo hubiesen convenido, el legislador fede-
ral habrá de seguir iguales lineamientos a los señalados
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al reglamentar los esquemas de la seguridad social pa-
ra los operarios del apartado B del artículo 123 cons-
titucional, con pleno respeto a la naturaleza intrínseca
del trabajo y marco regulatorio que atañe a los servi-
dores públicos federales. En cuanto al régimen pensio-
nario burocrático, deberá hacerse una distinción con-
veniente entre las pensiones jubilatorias de índole
laboral por edad o años de servicio y las contingencias
de vida que corresponden al rubro de la seguridad so-
cial, cuyas reservas técnicas, en cualquier caso, deberá
administrar el propio Estado, que a fin de cuentas que-
dará relevado de sus responsabilidades como emplea-
dar al asegurar a sus trabajadores.

XII. En el caso específicode los militares, los esquemas de
previsión y seguridad social, por simple congruencia
deberán observar similares reglas a las establecidas
para los trabajadores ordinarios y servidores públicos,
manejándose siempre los fondos pensionarios por el
Estado, por razones de seguridad nacional.

Hasta aquí el texto de esta reforma constitucional por no-
sotros propuesta.

S e g u n d a

Es nuestro deber advertir ahora que el intento de corregir los
errores estructurales de que adolecen nuestros actuales siste-
mas de pensiones atraviesa por el enorme problema jurídico
de no violentar, con los correctivo s que se adopten, los dere-
chos irrenunciables preadquiridos por los asegurados. El texto
de los artículos 14 y 123 constitucionales -que aluden especí-
ficamente a la irretroactividad de la ley en perjuicio de persona
alguna ya la irrenunciabilidad de derechos adquiridos-, al vi-
vir en un Estado de derecho, deberán ser respetados por todo
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tipo de funcionarios, legisladores y jueces, pues nuestra carta

magna no admite excepciones. Por ende, toda renuncia a dere-

chos laborales o a beneficios de seguridad social, sea,ésta tácita

o expresa, se tendrá por no hecha ni consentida por parte de

sus recipiendario s naturales.

Por eso hemos puesto en el tapete de las discusIones aca-

démicas algunas p r o p u e s ta s básicas que valdría la pena ponde-

rar de nuevo como alternativa:

1. D e s l ig a r d e u n a b u e n a ve z e l s e r v ic io p ú b l i c o d e la s e g u r id a d

s o c ia l , d e l t r a h a jo fo m za l o r e g u la d o . Si el trabajo evoluciona y se

transforma con gran rapidez -y según datos estadísticos de la

Organización Internacional del Trabajo (OIT), actualmente,

siete de cada 10 ocupaciones surgen en el mundo del trabajo

informal-, carece de sentido empecinarnos en seguir atando al

manto protector de la seguridad social -que es para todos y

no sólo para los operarios subordinados- las cuotas obrero-

patronales cautivas.

Además, aprovechando tal coyuntura de la notoria "des-

laboralización" de la seguridad social, es conveniente comen-

zar a forjar verdaderos esquemas de p r o te c c ió n s o c ia l , en razón

de la confusión conceptual existente. Es un grave error con-

fundir la p r e v i s ió n s o c ia l con la a s i s t e n c ia s o c ia l , y a ambas con

la s e g u r id a d s o c ia l . Todas ellas son esquemas de p r o te c c ió n s o c ia l ,

pero su origen, naturaleza intrínseca, ámbito de acción, fines

y financiamiento, son totalmente distintos y a veces sólo

complementarios.

2 . C r e a r u n im p u e s to a l c o n s u m o u o t r o s im i la r , c u ya r e c a u d a -

c ió n im p o s i t iv a to ta l s e d e s t in e e xc lu s iv a m e n te a l fin a n c ia m ie n to d e

la s e g u r id a d s o c ia l b á s ic a . La idea que subyace detrás de nuestra

propuesta es que el coste de la seguridad social -el cual oscila

en México entre 25 y 30 por ciento del salario de un operario

y termina afectado el precio final de los bienes y servicios que

se ofrecen al consumidor, que tal somos todos- sea asumido

por la colectividad entera únicamente en su forma básica, te-

T
I

I
I
i
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niendo así todos derecho de acceso irrestricto a un "primer es-

calón" de la seguridad social, que sería la a s i s t e n c ia s o c ia l , de

exclusivo financia miento público.

E l im p o r te d e e s te im p u e s to g e n e r a l - q u e n o s u s t i tu i r í a a la s

a p o r ta c io n e s d e s e g u r id a d s o c ia l - e s t a r í a d e te n n in a d o a c tu a r i a Z ,n e n -

te a l p r e ve r lo s d i s t in to s e s c e n a r io s a la r g o p la zo . Pensamos que así

se lograría una carga contributiva más equitativa y justa,

además de solidaria, entre la sociedad en general, pues a fin

de cuentas todos sufragamos el coste de este servicio público de

enorme repercusión social.

3 . C r e a r e s q u e m a s le g a le s u n i fo 1 7 1 1 e sd e lo s m ín im o s y /o m á x im o s

q u e d e b e c u b r i r e l s e r v ic io o b l ig a to r io d e s e g u r id a d s o c ia l e n to d o e l

p a í s . Esto es, si los cuatro seguros sociales federales con que

hoy se cuenta -IMSS, ISSSTE, ISSFAM e Infonavit- y los 31 esque-

mas locales de seguridad social -llámense institutos de segu-

ridad social o bien direcciones de pensiones- tienen, cada uno

de ellos, una legislación marco que los crea y dota de persona-

lidad jurídica y patrimonio propio distintos de los de la admi-

nistración centralizada federal o local, y asimismo disponen

de órganos tripartitos autárquico s que les permiten su auto-

gobierno, entonces, para evitar dispersiones y atomización de

esfuerzos, es conveniente que todos esos esquemas diferentes

entre sí s e u n i fiq u e n , dado que su financiamiento y prestaciones

son por ahora muy disímiles. Ello dificulta, en la práctica, la

materialización de este derecho humano -la seguridad social-,

que además es inalienable, irrenunciable e imprescriptible en

cuanto al acceso a éste.

Nos resulta incomprensible que la materialización de estos

derechos se vuelva casi un imposible para los más desposeí-

dos, debido en mucho al desconocimiento de tales derechos

sociales en esta complicada materia. Porque, después de todo,

la seguridad social es un d e r e c h o s o c ia l e x ig ib le a l E s ta d o .

Entonces, para alcanzar tal objetivo, convendría crear, pa-

ralelamente a la unificación de las normas sustantivas -las
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que preveerán las prestaciones y derechos exigibles de los reci-

piendarios de este servicio público, que son los seguros socia-

les-, l a s n o n n a s a d je t iv a s o p r o c e d im e n ta le s p a r a p o d e r la s m a te r i a -

l i za r y a c c e d e r a u n m ín im o d e ju s t i c i a s o c ia l e n e s te r u b r o , acabando

de paso con la discrecionalidad imperante en la concesión de

prestaciones por parte de los entes aseguradores nacionales.

Así, el Congreso de la Unión expediría un código de procedi-

mientos de seguridad social que fuese de observancia federal, a

fin de validar un único procedimiento en todo el país y poder

garantizar el acceso uniforme a las prestaciones a que los de-

rechohabientes tienen legítimo e irrenunciable derecho.

4 . P u g n a r p o r la p o r ta b i l id a d d e d e r e c h o s e n lo s e s q u e m a s d e s e -

g u r id a d s o c ia l v ig e n te s , in c lu id o s , d e s e r n e c e s a r io , lo s b o n o s d e r e c o -

n o c im ie n to . De la misma forma en que se propone la u n i fi c a c ió n

de los sistemas de seguridad social que contengan similares

prestaciones en especie y en metálico para asegurados y/o sus

beneficiarios, junto a un procedimiento común que se aplique

en todo el país con respeto irrestricto a los derechos ya genera-

dos -y aun para las simples expectativas de derechos de quienes

hubiesen estado regulados por un marco legal específico-, tam-

bién se propone instrumentar, ahora en el ámbito nacional, la

p o r ta b i l id a d d e d e r e c h o s , es decir, q u e lo s a p o r te s h e c h o s a c u a lq u ie r

s i s t e m a d e s e g u r id a d s o c ia l , y a s e a fe d e r a l o lo c a l , s ig a n to d a la t r a -

y e c to r i a l a b o r a l d e u n a p e r s o n a , a d o n d e q u ie r a q u e é s ta va ya , con

independencia de si las relaciones laborales que en principio

dieron origen al aseguramiento en un ente de seguridad social

estuvieron reguladas por la L r y fe d e r a l d e l t r a b a jo o por los có-

digos burocráticos federal o locales.

De esa manera los diversos entes aseguradores nacionales

del país, mediante convenios o cualquier otro procedimiento

de compensación entre ellos, estarán obligados a reconocerle a

los asegurados todas las semanas cotizadas y los derechos ge-

nerados, sin que los mismos sean susceptibles de perderse por

el simple transcurso del tiempo o por razones de cambio de
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marco legal laboral. Aludimos aquí a una especie de r e a s e g u r o

o c o a s e g u r o , que son figuras jurídicas clásicas de los seguros

privados, pero no en los sociales; porque si México es uno so-

lo, no vemos por qué no se vea como un todo a la seguridad

social, contemplándola con gran sentido de unidad y de so-

lidaridad, lejos de absurdos regionalismos. Por cierto, la

Unión Europea y su esquema comunitario de seguridad so-

cial (entendida ya como norma supranacional), es un claro

ejemplo de que se pueden hacer las cosas, mediante definidos

tramos de responsabilidad y competencias, protegiéndose siem-

pre y en todo momento al individuo, no al ente asegurador

ni al Estado.

S. C r e a r u n ú n ic o in s t i tu to d e p e n s io n e s n a c io n a l q u e a g lu t in e

p a u la t in a y g r a d u a lm e n te a to d o s lo s e s q u e m a s fe d e r a le s y lo c a le sya

e x i s t e n te s . Para su conformación, abiertamente sugerimos se-

guir las propuestas que al respecto formula la Organización

Internacional del Trabajo (OIT, 2000), es decir, combinar ar-

mónicamente los modelos de r e p a r to y de c a p i t a l i za c ió n . En él

coexistiría un sistema público y solidario de reparto, delimita-

do en cuanto a sus prestaciones pensionarias en mínimos y

máximos, junto a otro esquema complementario de naturale-

za privada y con supervisión estatal, que sería de capitaliza-

ción individual. El primero de ellos será administrado y brin-

dado siempre por el Estado mediante los seguros sociales, en

tanto que el sistema c o m p le m e n ta r io -si bien en éste los fondos

serán administrados por intermediarias financieras privadas

con afanes de lucro- también estará regulado bqjo la respon-

sabilidad del Estado, alcanzándose las diferencias naturales de

ingreso y tasas de sustitución de quienes realizan labores pro-

ductivas en el país.

Una idea general en esta propuesta es que ninguna pen-

sión pueda ser inferior a un salario mínimo general, pero

tampoco que ninguna sea superior a 25 veces el salario míni-

mo -que sería el tope máximo de la base de cotización-, por
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razones de simple congruencia entre aportes y beneficios. Ello

incluiría lógicamente aun a los funcionarios del más alto ni-

vel, tales como los ex presidentes del país o sus beneficiarios.

Naturalmente que materializar esta propuesta requiere de vo-

luntad política plena y que no se "politice" la segurid?d social

para fines electoreros, por lo cual hay que convencer a los

funcionarios públicos y legisladores de que este tema es

fundamental.

6 . E s ta b le c e r o p c io n e s d iv e r s a s d e a te n c ió n in s t i tu c io n a l p a r a

lo s s e r v ic io s d e s a lu d in te g r a l a lo s d e r e c h o h a b ie n te s , o to r g a d a e n lo s

t r e s n iv e le s d e a te n c ió n : fa m i l i a r , d e e s p e c ia l id a d , y d e a l t a e s p e c ia -

l id a d , ju n to c o n la m e d ic in a p r e v e n t iv a . Esta propuesta va en el

sentido de que se establezca un s e r v ic io b á s ic o , brindado direc-

tamente por el personal médico y/o paramédico adscrito a las

clínicas y hospitales de los seguros sociales, con las caracte-

rísticas de ser público, general, muy semejante a la asistencia

social tradicional. En este esquema de atención médica, debe

subrayarse la importancia de la cultura de la prevención en el

rubro de la salud en vez de la curación. En ningún caso podrá

negarse el acceso a estos servicios médicos a las personas que

carezcan de recursos económicos para sufragar esta primera

línea de atención, la cual estaría basada en la a s i s t e n c ia s o c ia l

n a c io n a l , con independencia de cualquier otro programa pú-

blico gubernamental existente en esta materia, conforme a la

Lty g e n e r a l d e s a lu d .

Ahora bien, como complemento de este servicio médico

básico, h a b r ía o t r o s e r v ic io d e s a lu d d e c a r á c te r p r iv a d o e in d iv i -

d u a l , q u e to p a r í a n e c e s a r i a m e n te e l m o n to d e la s p r e s ta c io n e s p a r a

la s a lu d (hospitalización, cirugía, medicamentos, análisis clíni-

cos, etcétera), en aras de regular las llamadas e n fe r m e d a d e s c a -

t a s t r i j i c a s , que consumen un importante volumen de recursos

financieros. Por ello, actuarialmente habría qué fijar u n a c a n t i -

d a d m e n s u a l to p e , por cada individuo derechohabiente, para los

rubros de hospitalización, cirugías, tratamientos clínicos,

T
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exámenes de laboratorio y medicamentos, y e l e x c e d e n te s e r í a

c o s te a d o d e l b o l s i l lo d e l p r o p io in te r e s a d o , en la inteligencia de que

la consulta médica sería ilimitada y no tendría tope alguno.

De tal manera que quien no quiera o no pueda erogar un

centavo más en su salud, acudiría a consulta directamente al

seguro social respectivo; y por el contrario, quien pueda y

quiera hacerla, podría optar por acudir a los servicios de la

medicina privada, sabiendo que sus costos tendrían un tope y

pagaría los excedentes. Así se respetaría el trato jurídicamente

diferenciado a que propende el derecho social, pero sin afectar

a nadie ni sobrecargar los servicios institucionales.

Hasta aquí las propuestas que, con base en nuestra senti-

da realidad nacional, nos obligan a ver las cosas con una vi-

sión distinta, repensando lo ya explorado -que no es necesa-

riamente la mejor opción-, y de paso reaprendiendo lo

aprendido en las aulas. Porque el futuro de una sociedad ver-

daderamente humana y justa, respetuosa de la dignidad de las

personas, se halla enjuego, como lo está también la calidad de

vida de las siguientes generaciones.

T e rc e ra

Finalmente tenemos el asunto relativo a las pensiones de las

universidades públicas, el cual constituye un verdadero gali-

matías, dada la diversidad de modelos y esquemas de presta-

ciones que se han generado a la fecha, bien sea por normati-

vidad legal o por pactos colectivos y/o convenios suscritos

con diversas entidades de seguridad social (IMSS, ISSSTE o insti-

tutos y direcciones de pensiones locales).

Resulta lamentable tener que reconocer, vistas las cir-

cunstancias, que por ignorancia e indiferencia no se hubiese

captado a tiempo lo que se avecinaba, mucho menos las

cuestiones trascendentes y puntos finos de la s e g u r id a d s o c ia l .

Si ésta nos abandona ahora, lo hace en simple reciprocidad
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por. el olvído en que la hemos tenido desde hace décadas, y
que con nuestra pasmosa pasivídad hemos permítído que la
segurídad socíal, la otrora magnífica red protectora en el cír-
co de la vída -hoy llena de agujeros debido a los ataques ín-
cesantes de grupos interesados en su desmantelamiento, ya
los ingentes problemas financíeros que sufre-, intente ser
soltada de una buena vez por el propio Estado, que debería
ser el garante prímario y final de este servicio públíco de
enorme repercusión social, del que no escapan, obviamente,
los trabajadores uníversítarios.

Sostenemos que algo de lo más inseguro que e.xíste hoy en
día en el mundo son los sistemas de segurídad socía!. Natural-
mente que la desconfianza de los funcíonarios y empleados
universitaríos subyace detrás de todo ello, pese a lo cual la
única salida a tan laberíntíco problema comenzará a víslum-
brarse al efectuar un diagnóstico actualízado e íntegral, re-
uníendo toda la informaCÍón necesaria, recabada dírectamente
de cada uníversídad pública a fin de que no haya dístorsíones,
dado que suele clasificarse como "ínformacíón confidencial".
A partír de estas accíones se crearía un p r o g r a m a n a c io n a l d e

p r o p u e s ta s d e s o lu c ió n a l p r o b le m a d e la s p e n s io n e s u n ive r s i t a r i a s , o
alguna denominacíón simílar.

Es obvio que emprender este programa requerírá de una
enorme dosis de voluntad polítíca de todos los ínvolucrados,
pero tenemos la esperanza de que cuando comíencen a solu-
donarse los problemas más íngentes de nuestras universida-
des públicas, ello sirva de motívadón para todos aquellos que
se resísten al cambío más por temor a lo desconoddo que por
cualquíer otra causa. Por cíerto, síempre deberán delímítarse
los problemas de p r e v i s ió n s o c ia l l a b o r a l respecto de los que ata:..
ñen propíamente a la s e g u r id a d s o c ia l uníversítaría, parcelán-
dolos adecuadamente y delíneando los rubros en los cuales se
tendría que trabajar, y afinando, sobre la marcha, las líneas
generales y espedales que será necesarío desarrollar.
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Así, tras un acucíoso análísís podrán focalízarse ya los
cuellos de botella y localizarse también los problemas estruc-
turales de que adolecen tales esquemas pensíonarios, con el
objeto de ír dando, en cada caso concreto y partícular, una
propuesta de solucíón a la medída, pues no puede haber un
remedío único a problemas tan diversos y dispersos como los
hay en cada casa de estudios.

Pero no obstante que falte un diagnóstíco íntegral que
nos dé total certídumbre acerca de los princípales puntos pro-
blema en el asunto de las pensíones uníversítarias -los cuales,
de no resolverse a tíempo, las pondrán a todas en una delica-
da encrudjada e.xistencial-, con base en nuestra investigacíón
desarrollada hace ya un par de años (Ruiz Moreno, 2004)
acerca del tema, y detectados que han sido los problemas más
recurrentes, nos atrevemos ahora a perfilar, al menos, las si-
guientes r e c o m e n d a c io n e s :

a) En cualquier caso, resultará indispensable que se em-
prenda un r e s c a te d e lo s s i s t e m a s d e p e n s io n e s u n iv e r s i t a -

r io s p o r p a r t e d e l E s ta d o ; sin él, hágase lo que se haga,
no será factible la supervivencía y consolidación de
estos sistemas.

b ) Será necesarío efectuar una verdadera r e fo r m a e s t r u c tu -

r a l q u e u n i fo r m e to d o s e s o s e s q u e m a s d e p e n s io n e s , ya sean
para empleados de confianza, docentes o empleados
admínistratívos, siempre con independencia del tama-
ño y ubicacíón de las casas de estudíos. AquÍ la píedra
de toque básíca es la misma que la de la segurídad so-
dal en general: la s o l id a r id a d .

c) Deberá hacerse una separacíón entre el asunto de la
j u b i l a c ió n la b o r a l por edad biológica o años de servicio,
y el de las p e n s io n e s p r e v i s io n a le s y /o c o n t in g e n c ia le s d e la

s e g u r id a d s o c ia l . La idea es que la prevísión no se recar-
gue en la segurídad social, y que lo que sea una con-
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quista laboral pactada contractualmente con los tra-

bajadores universitarios sea siempre financiada por el

empleador y el trabajador, pero sin afectar el financia-

miento natural de la seguridad social.

d ) En cualquier caso, d e b e r á a fi l i a r s e a lo s t r a b a ja d ~ r e s u n i -

v e r s i t a r io s a u n a in s t i tu c ió n n a c io n a l d e s e g u r id a d s o c ia l , a

fin de que los rubros de salud, prestaciones sociales y

pensiones por contingencias de vida, que son distintos

de la llamada jubilación laboral, sean afrontados por

tales entes aseguradores públicos, liberándose de res-

ponsabilidades a las casas de estudios públicas respec-

to de tales eventos, pues no tienen éstas por qué ha-

cerse cargo de ellos, al ser distintos los fines para los

que fueron pensadas y creadas.

e ) Determinar un s a la r io r e g u la d o r ú n ic o para cuantificar

el monto de pensiones, fijando un tope para éstas, en

los términos anteriormente expresados. La única ma-

nera de mantener en rangos confiables las pensiones

universitarias, así como infundir confianza en los tra-

bajadores universitarios, es con reglas claras, abiertas,

transparentes y confiables.

j) Deberá darse, en cualquier caso, u n a i fe c t iv a p a r t i c ip a -

c ió n e n la a d m in i s t r a c ió n , m a n e jo e in ve r s ió n d e lo s fo n d o s

d e p e n s io n e s u n ive r s i t a r io s ta n to a lo s t r a b a ja d o r e s d e c o n -

fi a n za c o m o a l p e r s o n a l d o c e n te y a d m in i s t r a t ivo , mediante

la representación sindical de éstos, en igualdad de cir-

cunstancias que las propias autoridades universita-

rias. Es necesario convencer a quienes tienen a su car-

go la noble encomienda de participar en los consejos

generales universitarios y en la rectoría de estas insti-

tuciones públicas, de que también a ellos les debe inte-

resar que se consolide el sistema pensionario de su ca-

sa de estudios, pues seguramente serán luego

recipiendario s de sus beneficios.

T
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g) y finalmente, como la transparencia en la adminis-

tración de los fondos pensionario s supone grandes

tentaciones de echar mano de ellos para utilizarlos

con fines diversos, s e r á a c o n s e ja b le e v i t a r lo s fid e ic o m i -

s o s p e n s io n a r io s , pues estas figuras jurídicas no son

auditables. El fideicomiso, si bien por un lado pue-

de aducirse que genera relativa certidumbre, por el

otro, ante la imposibilidad de obtener informes acer-

ca de los montos que en él se manejan por parte de

los directamente interesados, también genera una

gran desconfianza, y esto suele ser fatal en este tipo

de esquemas. La búsqueda de alternativas que sus-

tituyan los fideicomisos existentes no será un gran

problema, pues habrá siempre opciones confiables,

disponibles en el mercado financiero, en donde por

cierto conviene siempre primar seguridad por sobre

rendimientos.

Hasta aquí tales propuestas, las que desde luego son sólo

enunciativas mas no limitativas, ya que el listado puede ser

tan grande como se quiera, y las líneas de acción habrá que

nutrirlas con la participación de todos los universitarios, sin

distingo, incluso mediante mecanismos tales como una con-

sulta al interior de nuestras casas de estudios públicas, que

descienda hasta la base trabajadora. Pero insistimos: t o d o d e -

p e n d e fin a lm e n te d e la vo lu n ta d p o l í t i c a d e lo s fu n c io n a r io s y s in d i -

c a l i s t a s u n ive r s i t a r io s , p u e s s in e s o n o h a b r á a va n c e p o s ib le .

B ib lio g ra fía

OIT (Organización Internacional del Trabajo), P e n s io n e s d e s e g u -

r id a d s o c ia l , d e s a r r o l lo y r i fo r m a , Ginebra, OIT, 2000.

R U lz MORENO, L o s s i s t e m a s p e n s io n a r io s d e la s u n ive r s id a d e s p ú -

b l i c a s e n M é x ic o , México, Porrúa, 2004, 276 pp.
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C h ile : la re fo rm a d e la re fo rm a

o la s e g u r id a d s o c ia l in s e g u ra

In tro d u c c ió n

En la primera mitad del año de 2006, la presidenta de Chile,

Michelle Bachelet, conformó una comisión -llamada Consejo

Asesor para la reforma del sistema de pensiones- para que

estudiara la posibilidad de una reforma del sistema de segu-

ridad social; en realidad, básicamente, del sistema de pensio-

nes. La comisión estuvo compuesta por 15 miembros, que

trabajaron desde marzo y entregaron un informe-propuesta

de reforma al final de junio de 2006. La comisión estuvo in-

tegrada por expertos de distintas concepciones, pero, en su

mayoría, por personas partidarias del sistema de capitaliza-

ción individual. El informe entregado por el consejo fue pro-

cesado por el gobierno y enviado después al Congreso como

iniciativa de ley.

Es importante preguntar por qué plantearse una reforma

o la posibilidad de una reforma a 25 años de funcionamiento

del sistema de seguridad social chileno, es decir, antes de su

maduración (faltarían entre 15 y 20 años para ello), teniendo

en cuenta, además, que ha sido considerado como un sistema

paradigmático, para bien o para mal, para el conjunto de

América Latina. Otro elemento significativo que se debe tener

'Instituto de Investigaciones Económicas de la UNAM.
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en cuenta para contestar la pregunta es que la posibilidad de
la reforma de la reforma se plantea en un país que ha sido
económicamente el más exitoso después de la crisis de la deuda
externa, y se destaca este éxito porque no hay ningún sistema
de seguridad social que funcione adecuadamente en países sub-
desarrollados, con lento crecimiento o con crisis econ6mica.

El propio consejo ha señalado que el sistema no está en
crisis, pero al decir eso se ha referido específicamente al siste-
ma de capitalización individual, al administrado y aprovecha-
do como negocio muy rentable por las administradoras de
fondos de pensiones (AFP). Según el consejo, el sistema viene
funcionando bien y pagando pensiones normalmente adecua-
das, en gran parte gracias al "generoso" bono de reconoci-
miento que el Estado chileno ha dado a los trabajadores que
cambiaron del viejo sistema al nuevo.

Por otra parte, se ha señalado reiteradamente que la capi-
talización individual ha tenido efectos positivos en la econo-
mía chilena (ConsejoAsesor, 2006a: 15), como la profundiza-
ción delmercado de capitales, la constitución de ahorro interno
a largo plazo, el financiamiento del Estado y las empresas, la
estabilidad y el crecimiento económicos y, por esta vía, la pro-
pia capitalización individual de los fondos de pensiones. Adi-
cionalmente se ha utilizado con éxito para el desarrollo del
crédito hipotecario, aprovechado especialmente por los secto-
res medios del país. Esta visión positiva del consejo es compar-
tida por el Banco Mundial, que señala:

Las políticas de pensiones en Chile han permitido logros
impresionantes en la reducción de los pasivos fiscalesy en
el desarrollo del sector financiero, y en definitiva han con-
tribuido a logros macroeconómicos significativos en Chile
[... )la industria de pensiones privadas en Chile ha contri-
buido a profundizar el mercado de capitales y fomentar el
desarrollo de la banca, el seguro y un sofisticado conjunto
·de instrumentos financieros (Banco Mundial, 2006: 4).
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Todo parece ir bien con el sistema de pensiones en Chile,
específicamente con el sistema de capitalización individual.
Entonces, ¿para qué la reforma? La presidenta Bachelet, en su
discurso en la instalación del Consejo Asesor, sintetiza los
principales motivos de la reforma:

El sistema tiene baja cobertura, bqja densidad de cotizacio-
nes, deja fuera a una enorme cantidad de trabajadores in-
dependientes, prácticamente al 95 por ciento, muestra
poca competencia y altas comisiones, no da cuenta de las
complejidades del trabajo moderno, alta rotación, alta in-
formalidad, ¿no es verdad?, y discrimina a la mujer, entre
otras de las falencias conocidas (Bachelet, 2006).

El Consejo Asesor ha abundado sobre los motivos que
hacen necesaria la reforma, a pesar de no haber una crisis
del sistema de capitalización individual, y destaca, entre
otras razones:

• El envejecimiento de la población chilena y el aumento
consecuente de las expectativas de vida.

• La incorporación creciente e inestable de las mujeres al
mercado de trabajo.

• La insuficiente densidad de cotización debida a la mayor
rotación laboral, desempleo, trabajo de tiempo parcial y
temporal, informalidad, etcétera.

• Familia más pequeña y presencia creciente de hogares
monoparentales, lo que dificulta o imposibilita las trans-
ferencias intrafamiliares.

En definitiva, el Consejo Asesor señala:

[... ) que la imagen predominante en la época de la re-
forma previsional de una fuerza laboral compuesta ma-
yoritariamente por hombres jefes de hogar, con empleos
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indefinidos, cotizando en forma continua a lo largo de
su vida activa, se ha ido volviendo menos representati-

va de la realidad del país y lo será aún menos en el fu-
turo. Esto hace que el sistema entonces diseñado tam-

bién vaya perdiendo capacidad para responder a las
necesidades del conjunto de la población (Consejo Ase-

sor, 2006a: 21).

El consejo plantea, además, que de seguir las cosas como

están, dentro de 20 años sólo alrededor de la mitad de los

adultos mayores podrán contar con una pensión más alta que

la mínima, menos de 5 por ciento accederán a la pensión mí-

nima garantizada por el Estado, y el resto deberá conformarse

con una pensión inferior a la mínima, una pensión asistencial,

una de supervivencia o no tendrá pensión. Serían más de un

millón de personas con pensiones inferiores a la mínima en

2025, entre los que estarían aquellos que tienen bajos ingre-

sos, los temporeros, los informales y una proporción impor-

tante de mujeres.
Lo anterior contrasta con las legítimas aspiraciones y las

necesidades que surgen de una sociedad caracterizada por la

inestabilidad laboral y de ingresos y la marginación de los

adultos mayores (los despidos después de los 40 años de edad

tienden a empujar al desempleo prolongado y a la informa-

lidad permanente). Esas justas aspiraciones se refieren a una

cobertura universal, adecuadas tasas de remplazo y de mon-

tos de las pensiones que impidan caer en la pobreza. A la se-

guridad social finalmente se le demanda que sea una fuente

de certeza, de seguridad, y no otro componente de la incerti-

dumbre personal y social que caracteriza al mundo actual,

especialmente en los países subdesarrollados, como lo son los

de América Latina.
Dos cuestiones que especifican algunos de los problemas

actuales deben señalarse; el propio Banco Mundial nos dice
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que en un mes cualquiera, 40 por ciento de los afiliados no

cotizan y al mes siguiente no serán necesariamente los mis-

mos los que no lo hagan. Ese 40 por ciento es una cifra altísi-

ma y lo importante es que la enorme mayoría de ellos perte-

necen a la economía formal, es decir, que no cotizan porque

están desempleados y, en menor medida, porque sus patrones

no entregan a las AFP las cuotas retenidas a los trabajadores.

El otro punto relevante es que casi 50 por ciento del total de

afiliados no lograrán cotizar el mínimo de 20 años, requerido

para la pensión mínima, lo cual es una clara muestra de la

inestabilidad e insuficiencia y exclusión que genera el actual

mercado laboral.

Según lo que señala el Banco Mundial (2006: 5), el sistema

de seguridad social chileno, en su concepción y diseño, está a

la altura del de los países más desarrollados de la Organización

para la Cooperación y el Desarrollo Económico (o e D E ), pero en

Chile n o s e c u m p le e l p r in c ip io d e p a r t i c ip a c ió n a c t iv a y c o n t in u a ,

que permite cotizar un alto número de años y, con ello, crear

un proceso de acumulación de fondos que haga viable una

capitalización que soporte una pensión adecuada, suficiente en

su monto y alcance temporal para impedir la pobreza en la

vejez. El Banco Mundial, obviamente, no lo dice, pero para que

el sistema de capitalización individual funcionara bien, en los

términos concebidos por sus creadores, habría que cambiar el

modelo económico que genera desempleo, sub empleo e inesta-

bilidad laboral; sería necesario mejorar los salarios, hacer me-

nos desigual la distribución del ingreso y garantizar un creci-

miento económico de medio a alto (más de 5 por ciento anual)

por periodos prolongados. Esta condición de altos niveles de

crecimiento y por periodos prolongados se ha cumplido en

Chile y, sin embargo, los problemas de funcionamiento del

sistema de pensiones están presentes en este país, lo cual reve-

la el carácter estructural de aquéllos y no sólo la necesidad de

esa cifra de crecimiento.
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Gráfica 1
COBERTURA DEL SISTEMA DE PENSIONES (NÚMERO DE

COTIZANTES EN RELACIÓN CON LA FUERZA DE TRABAJO)
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Fuente: elaborado con base en antecedentes tomados de Arellano, 1985;
Arenas de Mesa, 2000, y actualizado a partir de estadísticas del Instituto
Nacional de Estadística (INE), el Instituto de Normalización Previsional (IN!') y la
Superintendencia de las AF!'.
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.Otro punto importante que ha justificado en el pasado esta

reforma en Chile y otras que se han hecho en América Latina

es la cuestión del déficit .fiscal. De acuerdo con los reformado-

res, la seguridad social estaba contribuyendo a elevar el déficit

del Estado en muchos países, y en otros, pronto con;.enzaría a

generarlo, con todas las consecuencias negativas que de ello se

derivarían. ¿ H a m e jo r a d o e l t e m a d e l d é fi c i t fi s c a l e n C h i le ? En

realidad podríamos decir que ha disminuido levemente, pero

no se ha eliminado ni se logrará hacerla, dada la forma en que

marchan los procesos. Así, en 2005 seguía siendo superior a

5.5 por ciento del producto interno bruto (PIE) y representaba

alrededor de 25 por ciento del gasto público total.

Para poder desarrollar comentarios más precisos sobre los

problemas expuestos, vale la pena que los veamos a partir de

información estadística y gráfica.

L a c o b e rtu ra

212 J u a n A ra n c íb ia C ó rd o v a

El primer gran tema de interés y que es una de las deficiencias

más ostensibles de la seguridad social en Chile es el de la co-

bertura. El sistema civil sólo alcanza a 61.3 por ciento de la

fuerza de trabajo y a 65.9 por ciento de los trabajadores ocu-

pados. La cobertura es similar a la que había en 1970 y se

ubica 10 puntos por encima de la existente en 1980. En otras

palabras, de 1970 a 2005 -es decir, en 35 años- la cobertura

no se amplió. La que había en 1980 sería inferior a la de 1970

como consecuencia de la dictadura, sus reformas estructura-

les y los cambios en las relaciones laborales y el favorecimien-

to del sector empresarial para eludir sus responsabilidades

previsionales. Además, la irresponsabilidad de este sector que-

dó definitivamente consagrada con la reforma de 1981, que

eliminó su contribución al ahorro previsional de los trabaja-

dores (véase la gráfica 1).

El tema de la insuficiente cobertura no puede ser resuelto

por el sistema de capitalización individual, y lo será menos si

sigue creciendo la desregulación laboral y, con ella, la preca-

riedad y la informalidad en el empleo, como es lo más previsi-

ble que ocurra, dadas las tendencias del sistema económico

imperante y su efecto en los mercados de trabajo.

La situación de América Latina en relación con la cobertu-

ra es de todas formas tan subdesarrollada e insuficiente, que

Chile, a pesar de sus deficiencias, tiene la mayor cobertura en-

tre los trabajadores activos de la región y ha mantenido esta

condición en la última década. Por otra parte, con la excepción

del quintil más pobre, muestra un gran equilibrio de cobertu-

ra entre el restante 80 por ciento de los cubiertos, y en ese

quintil 1 (los más pobres, 20 por ciento de la población) tiene,

de todas maneras, la mayor cobert"ura de la región con alrede-
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dar de 33 por ciento. Las peores situaciones de cobertura y

desigualdad entre los diferentes quintiles se dan en Bolivia,

Guatemala y Paraguay, por supuesto, en desmedro de los tra-

bajadores más pobres (véase la gráfica 2).

Gráfica 2
COBERTURA DE LA POBLACIÓN ECONÓMICAMENTE

ACTIVA SEGÚN QUINTIL DE INGRESO EN PAÍSES

SELECCIONADOS DE AMÉRICA LATINA (DATOS TOMADOS

DE ENCUESTAS A HOGARES DISPONIBLES

ENTRE 2000 Y 2003)
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'La cobertura según contribuciones se calcula como el cociente entre el
número de cotizantes y la fuerza de trabajo, considerando sólo a la población
mayor de 20 años.

2Las encuestas consideradas corresponden al año 2000 para Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, México, Panamá y Venezuela; al año 2001 para Brasil,
Nicaragua y Paraguay; al año 2002 para Bolivia, Colombia, Perú y Uruguay; al
año 2003 para Argentina, Chile, Ecuador y RepÚblica Dominicana ..

Fuente: Tomado de Rofman (2005).
Fuente: Consejo Asesor (2006a: 31).
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D e n s id a d d e la s c o tiz a c io n e s

Otro aspecto relevante, y que de alguna manera es uno de los

puntos de partida para plantearse la necesidad de la "reforma

de la reforma", es el de la densidad de las cotizaciones. Ésta

se define como el número de contribuciones realizadas por

un trabajador como proporción del total de cotizaciones que

éste puede potencialmente realizar en un determinado perio-

do. Este punto es de relevancia por dos aspectos clave: por

una parte, determina en gran medida la acumulación de fon-

dos capitalizables y, por lo tanto, la tasa de remplazo al mo-

mento de la jubilación (claro que cuenta mucho, además, la

rentabilidad de los fondos que, según el consejo, estaría entre

5 y 6 por ciento); por otra parte, es fundamental para poder

cumplir por lo menos con la exigencia mínima de 240 meses

(20 años) de cotización necesarios para acceder cuando menos

a la pensión mínima garantizada por el Estado (PMG).

Hay dos aspectos más de gran significación concreta que

ponen al descubierto el indicador densidad de las cotizaciones

y lo hacen visible en la medida en que establecen una relación

entre el sistema previsional y el mercado de trabajo. El primer

aspecto muestra, de manera más o menos directa, los com-

portamientos y tendencias del mercado de trabajo en relación

con los afiliados que cotizan estando bajo relaciones salariales;

nos dice qué tan continua ha sido la situación de empleo o

desempleo del trabajador; es una especie de espejo de la vida

laboral. El segundo aspecto permite ver el tamaño de la afilia-

ción y cotización de los trabajadores independientes y/o infor-

males, nos dice qué tan incorporados están al sistema y cuánto

han internalizado la responsabilidad del ahorro previsional,

teniendo en cuenta su carácter de ahorradores voluntarios.

Por supuesto, aquí también influyen de manera importante el
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monto y la continuidad de los ingresos del sector informal y /

o de los trabajadores por cuenta propia.

La densidad acumulada de las cotizaciones para el caso de

Chile, de acuerd0 con la información que proporciona la E n -

c u e s ta d e p r o te c c ió n s o c ia l (EPS), sería de 52 por ciento; es decir,

que las llamadas l a g u n a s p r e v i s io n a le s serían muy amplias, en-

tendiendo por l a g u n a s los periodos sin cotización.

En este nivel de las cotizaciones surgen también las

desigualdades de género, ya que los problemas de densidad

afectan más intensamente a las mujeres que a los hombres.

Así, de acuerdo con la EPS de 2002, la situación sería del si-

guiente tipo: las mujeres no tienen posibilidad y obligación

de contribuir en 54 por ciento de su vida laboral (44 por

ciento de "inactividad", más 5 por ciento desempleadas, más

5 por ciento de trabajo por cuenta propia). En el caso de los

hombres, 77 por ciento corresponderían a tiempo con em-

pleo, 20 por ciento a inactivos y 4 por ciento a desocupados.

Es importante recalcar que en el caso de los hombres, 62 por

ciento de su tiempo corresponde a trabajo asalariado, y para

las mujeres éste es de sólo 38 por ciento, aunque de 8 por

ciento que corresponde a labores domésticas de las mujeres,

una parte podría considerarse como trabajo asalariado y

agregarse al total de éste. Sabemos que en el caso de las

mujeres, todo su trabajo como "amas de casa" queda invi-

sibilizado y no cuenta como tiempo laborado para la segu-

ridad social.

De lo anterior se desprende que las lagunas previsionales

no se distribuyen uniformemente. Así, el resultado es que la

densidad de cotizaciones de los hombres alcanza 59.8 por cien-

to, y la de las mujeres sólo 43.8 por ciento, es decir, 16 por

ciento puntos porcentuales menos. Además de esta diferencia de

género, se presenta otra vinculada al nivel de ingresos las/os

los trabajadores con que obtienen los mejores ingresos tienen

mayores densidades de cotizaciones, y los que perciben me-

T
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nos ingresos registran bajas densidades. De nuevo h a y un

porcentaje mayor de mujeres que de hombres en las bajas

densidades. Es decir, l a d e n s id a d n o s p e r m i te o b s e r va r l a p r e s e n c ia

d e d e s ig u a ld a d e s s o c ia le s y d e g é n e r o .

La calidad de la pensión no depende sólo de la densidad de

co'izaciones, aunque ésta se podría considerar su piso básico;

también dependerá del nivel de ingreso cotizable y -obviamen-

te, en un sistema de capitalización individual- de la r e n ta b i l i -

d a d g e n e r a l de los fondos, pero esta generalidad de rendimien-

tos debe ser matizada y, en cierto modo, individualizada, pues

los trabajadores con mayores ingresos tenderán a ser los más

educados e informados en lo relativo a comisiones cobradas y

tasas de rentabilidad obtenidas, por lo que estarán en condi-

ciones 'de seleccionar mejor la AFP a la que se afilian. Estas

cuestiones acentúan las desigualdades.

Por otra parte y con una fuerte repercusión en las densida-

des de cotizaciones y la cobertura, están los trabajadores inde-

pendientes, quienes representarían 27 por ciento de los ocupa-

dos, según su propia identificación como tales. Del total de esos

trabajadores, 74 por ciento declararon impuestos en 2005, de

modo que su actividad económico-laboral no puede conside-

rarse plenamente informal, y tampoco son todos ellos necesa-

riamente pobres. Sin embargo, en 2005, sólo 3.9 por ciento de

los trabajadores independientes cotizaron como tales en los

fondos de pensiones, cuando a finales de los ochenta llegaban

a 4.9 por ciento. Asimismo es importante anotar que, en 2003,

la informalidad urbana (que es más amplia que la categoría de

independientes) alcanzaba 38.8 por ciento de los empleados,

34.2 por ciento hombres y 45.9 por ciento mujeres. La OIT in-

cluye en la categoría de informalidad urbana a trabajadores

por cuenta propia (excepto los administrativos, profesionales

y técnicos), trabajadores familiares, y también a los ocupados

en establecimientos que cuentan con hasta cinco empleados y

los incorporados al servicio doméstico. Hay que recordar que
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Gráfica 3
COBERTURA EFECTIVA. PORCENTAJE DE COTlZANTES

EN RELACIÓN CON LA FUERZA DE TRABAJO

la cotización de los trabajadores independientes es voluntaria,

mientras que la del servicio doméstico y de las pequeñas em-

presas es aleatoria en la práctica, pues su ocurrencia depende

de que sea exigida y que la parte patronal esté dispuesta a

cumplir la ley.
Como puede verse,la cobertura alcanza básicamente a

la fuerza de trabajo asalariada y, en una proporción muy

baja, a trabajadores independientes e informales en general.

Asimismo, las menores densidades de cotizaciones corres-

ponden a estas categorías laborales. De todas formas, las

situaciones suelen ser más complejas. El informe del Conse-

jo Asesor alude a un estudio realizado por la OIT a partir de

la EPS de 2002, en el que se muestra que en el periodo 2000-

2002, de un total de 3 844699 trabajadores que cambiaron

de empleo, al inicio 1 942 604 tenían empleo con cobertura

previsional; de ellos, 14.3 por ciento se trasladaron a em-

pleos sin protección, 31.8 por ciento quedaron desempleado s

y 19.6 por ciento pasaron a la inactividad. Por otro lado, de

los 645 494 que tenían empleos sin protección previsional,

29.8 por ciento se cambiaron a empleos protegidos, 29.6 por

ciento quedaron desempleados y 17.1 por ciento pasaron a

la inactividad (véase la gráfica 3).

Cotizantes
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Trabajadores independientes, 2 0 0 3
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Un aspecto clave que, según el discurso oficial, motivó las re-

formas previsionales en América Latina, y por supuesto en

Chile, fue la necesidad de combatir el creciente déficit fiscal que

provocaban los subsidios a la seguridad social. Según los im-

pulsores de la reforma, ésta eliminaría el déficit o lo bajaría

considerablemente, de modo que fuese manejable y no causase

problemas al conjunto de la economía.

De 1999 a 2003 el déficit ha sido bastante estable, aun-

que podría considerarse que hay una leve tendencia a la baja,

motivada por la disminución del déficit civil total y, dentro

de él, del déficit operacional civil (véase cuadro 1).

Las estimaciones para el periodo 2004-2010 señalan un

déficit promedio de 5.5 por ciento del PIB. La estimación parece

claramente subestimar el rubro que expresa el peso creciente

que tendrán las pensiones asistenciales y las pone al mismo

nivel que en el lapso 1981-2003, lo cual no es realista, dada

la ampliación prevista de las pensiones en monto y cantidad

(véase el cuadro 2).

A c e rc a d e l d é fic it f is c a l

Nota: AFP, Administradora deFondosdePensiones; INr, Instituto deNormalización
Previsional.

Fuente: Arenas de Mesa 2004.
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1999 3.2 1.1 0.4 0.04 4.7 1.2 5.9

2000 3.1 1.1 0.4 0.05 4.7 1.3 6.0

2001 3.1 1.1 0.4 0.06 4.7 1.3 6.0

2002 3.0 1.1 0.4 0.07 4.6 1.3 5.9

2003 2.9 1.1 0.4 0.06 4.5 1.3 5.8

zaciones, percibirán pensiones asistenciales. Estas estimacio-
nes señalan que pese a la reducción prevista de los componentes
transitorios del déficit previsional, serán los componentes más
permanentes (pensiones mínimas y asistenciales) y los subsi-
dios a las pensiones de las fuerzas armadas y carabineros (un
cuarto del gasto actual del gobierno en pensiones) los que ge-
nerarán presiones sobre el financiamiento fiscal, las que en
todo caso serían inferiores a las rebajas de otros gastos previ-
sionales estimados, como son los de bonos de reconocimiento,
que en definitiva se extinguirán.

En relación con las pensiones es muy importante recal-
car que hoy la gran mayoría de ellas las otorga el sistema
público de pensiones y que esta situación, dadas las tenden-
cias del modelo económico y previsional, se mantendrá e
incluso se puede incrementar en el futuro, y por esta razón
el llamado déficit público producido por este rol no desapa-
recerá; en realidad debe considerarse como una inversión en
las personas mayores. Por otro lado, como sistema de pen-
siones que protege a la población chilena, el sistema priva-
do de las AFP es una gran ficción, pues hasta ahora atiende
a un mínimo de personas y en el futuro seguirá atendiendo a
la minoría.

- ' . D é fic i t

D é fic i t to t a l

m i l i t a r (7) =

(6 ) 5 + 6

D é fic i t

to t a l

c i J 7 i l

(5 ) = J
+2+

3+4

Cuadro 1
COMPOSICIÓN DEL DÉFICIT PREVISIONAL EN CHILE

Y SU RELACIÓN CON EL PIB

Cuadro 2
ESTIMACIÓN DEL DÉFICIT COMO PORCENTAJE DEL PIB

D é fic i t B o n o s d e P e n s io n e s P e n s io n e s

o p e r a c io n a l r e c o n o c im ie n to a s i s t e n c ia le s m ín im a s

c iv i l ( 1 ) (2) (3) (4)

Fuente: Dirección de Impuestos.

P r o m e d io

A r lo

Fuente: Dirección de Impuestos.

1981-2003

2004-2010

3.2
2.4

0.6
1.2

0 .4

0 .4

0.02

0.2

4.2
4 .2

1.5

1.3

5.7
5.5

L a s p ro p u e s ta s d e l C o n s e jo A s e s o r

p a ra la re fo rm a d e l s is te m a

Otras estimaciones no son tan optimistas en cuanto a la
baja del déficit fiscal (Arenas de Mesa, 2005), particularmente
tras el reciente incremento en el valor de las pensiones asisten-
ciales y mínimas y por la eliminación de las restricciones para
asignar derechos a pensiones asistenciales. Además de lo ante-
rior, las bajas densidades de cotización hacen suponer que más
afiliados dependerán del subsidio estatal para pensiones míni-
mas o, en su defecto, de no cumplir con los 20 años de coti-

El informe del Consejo Asesor para la reforma define así su
responsabilidad oficial:

Este Informe, encargado por la Presidenta de la República,
Michelle Bachelet, a un Consejo Asesor de 15 expertos,
busca responder a las preocupaciones e interrogante s de
los chilenos respecto de sus condiciones de vida en la vejez.
Con este propósito, el Informe revisa la situación del sis-
tema previsional chileno, identifica sus fortalezas, debili-
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dades y desafíos, y propone un conjunto integrado de re-
formas destinadas a mejorar su capacidad para cumplir de
manera eficaz, oportuna y eficiente sus objetivos (Consejo

Asesor; 2006a: 1).

En función de lo anterior, el consejo define un corijunto de

metas y áreas de intervención que a continuación se recogen

de manera textual:

Metas y áreas de intervención para la reforma
El Consejo ha traducido los criterios ordenadores en un
conjunto de metas, finales e intermedias, y de áreas de in-
tervención, en base a las cuales se ordenarán sus propues-
tas de reforma. Es así como se han identificado las siguien-

tes cinco metas finales:

• Avanzar hacia la universalización de las garantías de

cobertura de los beneficios del sistema previsional entre

la población.
• E le va r l a t a s a d e r e e m p la zo d e la s p e n s io n e s d e ve je z c o n t r ib u -

t iv a s h a s ta n ive le s s im i la r e s a lo s d e p a í s e s d e m a yo r d e s a r r o l lo

r e la t ivo . La actual tasa de reemplazo promedio en Chile

alcanza a alrededor de 45 por ciento; y en la OCDE 60 por

ciento de promedio.

• Eliminar el riesgo de pobreza en la vejez.

• R e d u c i r l a va r i a n za d e ta s a s d e r e e m p la zo . Las proyecciones

para el actual sistema previsional indican que existiría

una gran dispersión en las tasas de reemplazo futuras

como producto de las diferencias entre los afiliados res-

pecto a su densidad de cotizaciones.

• S o s te n ib i l id a d d e la s m e ta s e n e l t i e m p o . Las metas de ga-

rantías de cobertura plenas, mayor tasa de reemplazo,

prevención de la pobreza en la vejez y reducción en la

varianza en las tasas de reemplazo, deben ser posibles de

mantener sostenidamente en el tiempo.

T
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Para alcanzar las metas finales indicadas, se proponen seis
metas intermedias que, por estar más directamente aso-
ciadas al funcionamiento del sistema previsional, permi-
ten vincular reformas específicas en distintas áreas del
funcionamiento del sistema a sus resultados finales. Las
metas intermedias propuestas son las siguientes:

• E s t r u c tu r a r u n p i l a r s o l id a r io fu e r t e e in te g r a d o . Un pilar

solidario es un soporte fundamental de cualquier siste-

ma previsional que aspire a lograr altos estándares de

protección, equidad y cobertura.

• E le va r l a d e n s id a d d e c o t i za c io n e s a l s i s t e m a c o n t r ib u t ivo . Esta

es una condición imprescindible para incrementar las

tasas de reemplazo y reducir su dispersión.

• I n te n s i fi c a r l a c o m p e te n c ia e n b a s e a p r e c io s e n la in d u s t r i a d e

s e r v ic io s p r e v i s io n a le s . La Capacitación Industrial Privada

(CIP) siendo un sistema de mercado, requiere de altos ni-

veles de competencia.

• M e jo r a r l a g e s t ió n d e r i e s g o fin a n c ie r o y a u m e n ta r e l r e to r n o

d e lo s a p o r te s d e l t r a b a ja d o r .

• F o r ta l e c e r e l p i l a r vo lu n ta r io . La historia laboral de muchos

afiliados al sistema de AFP incluye periodos relativamente

prolongados de desempleo, de trab~o en el sector infor-

mal y, particularmente en el caso de las mujeres, fuera del

mercado del trabajo. El ahorro previsional voluntario es

un instrumento particularmente apropiado para que los

trabajadores que lo requieran compensen los efectos de un

insuficiente monto de ahorro previsional obligatorio.

• E le va r l a t r a n s p a r e n c ia y p r e d ic t ib i l id a d d e l s i s t e m a . Un sis-

tema obligatorio de pensiones busca subsanar los pro-

blemas de imprevisión de las personas, anticipándose a

las consecuencias sociales futuras de tal comportamien-

to. La obligatoriedad de afiliación acarrea como contra-

partida una obligación de transparencia y predictibilidad

del sistema y sus administradores.
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En consecuencia, y siguiendo las orientaciones contenidas
en su mandato, el consejo propone estructurar un modelo
previsional multipilar en Chile. Esto significa que, en l~gar
de privilegiar un régimen sobre otro, o desarrollar SIste-
mas paralelos, se propone estructurar el sistema en base a
tres pilares -solidario, contributivo y voluntario-Tomple-
mentarios e integrados.
El consejo propone e s ta b le c e r u n n u e vo p i l a r s o l id a r io (N P S )

d e l s i s t e m a p r e v i s io n a l , con beneficios de vejez, ~nvalidez .Y
sobrevivencia integrados a los beneficios del pilar contn-
butivo, con financiamiento cubierto con recursos fiscales,
que reemplace gradualmente a los actuales programas de
pensión asistencial y pensión mínima garantizada.

• Reemplazar los años de cotización por la pensión au-
tofinanciada como determinante del aporte del pilar

solidario.
• Estructurar el nuevo pilar solidario a partir de una pen-

sión básica universal (PBU) para las personas que no ob-
tengan ninguna pensión del sistema contributivo, la que
se reduciría gradualmente en un porcentaje de la pensión
que se obtenga del sistema contributivo, hasta desapare-
cer completamente cuando la pensión autofinanciada

llegue a $200.000 mensuales.
• Permitir el acceso a los beneficiosdel nuevo pilar solidario

a todas las personas -hombres y mujeres- que reúnan re-
quisitos de insuficiencia económica y residencia. El nuevo
pilar solidario reemplazaría gradualmente a los progra-
mas de pensión mínima y de pensión asistencial actuales.

• Determinar el aporte del nuevo pilar solidario sobre la
base de la pensión autofinanciada a los 65 años, permi-
tiendo jubilaciones antes o después de esa edad ajustando
el beneficio para mantener el valor presente del aporte.

• Otorgar el beneficio de invalidez a todos quienes pierdan
capacidad de trabajo, no siendo causal de suspensión de

T
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este beneficio el hecho de trabajar una vez que esté cali-
ficada la invalidez por la entidad competente.

• Introducir gradualmente el nuevo esquema fijando ini-
cialmente la PBU en el actual valor de la PASIS, ampliando
su cobertura, para luego ajustar los montos del beneficio
a las metas propuestas (Consejo Asesor, 2006a).

Sin duda lo más novedoso de las propuestas del consejo es
la idea de plantear el tema de la reforma como la construcción
de un sistema integrado de pensiones y , dentro de ello, el esta-
blecimiento del pilar solidario. El consejo reconoce que el sis-
tema de capitalización individual creado en 1981 no resuelve
el problema de todas las personas que necesitan seguridad so-
cial y , por lo tanto,

Para superar esta situación, el Consejo propone crear
un nuevo pilar solidario del sistema previsional. Este
pilar ofrecería beneficios de vejez, invalidez y sobrevi-
vencia, integrados a los beneficios del pilar contributivo,
con financiamiento solidario a través de recursos fisca-
les, reemplazando a los actuales programas de pensión
asistencial y pensión mínima garantizada (Consejo
Asesor, 2006a: 18).

De este pilar sólo se excluiría una población de 40 por
ciento, correspondiente a los más ricos de los hogares, se
eliminaría el requisito de los años de cotización para deter-
minar los beneficios y se remplazaría por el criterio de valor
de la pensión auto financiada por los ahorros del trabajador.
Además se suprimiría la distinción entre trabajadores de-
pendientes e independientes, y estos últimos tendrían los
mismos derechos y obligaciones que los primeros. Adicio-
nalmente se plantea eliminar las actuales restricciones para los
independientes, a fin de que participen en el pilar de ahorro
voluntario.
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L a re fo rm a d e la re fo rm a

El 16 de enero de 2008, ·el Congreso chileno terminó de apro-

bar la reforma previsional, y lo hizo por unanimidad, lo cual

refleja un alto nivel de negociación y los acercamiento s básicos

que existen entre las fuerzas políticas representadas en el Con-

greso, en el que el espectro de representación va desde la dere-

cha al centro, excluyendo a los sectores de izquierda. Este mo-

delo de representación política excluyente fue instaurado por

la dictadura y no ha podido ser removido.

¿ E n q u é c o n s i s t e l a r e fo r m a a p r o b a d a ? A continuación se in-

cluyen los 10 pilares básicos de la reforma, de acuerdo con la

apreciación del gobierno:

1. Se crea el Sistema de Pensiones Solidarias (s P s ), que

fija una Pensión Básica Solidaria, para quienes no ha-

yan impuesto cotizaciones o no tengan pensión, y un

Aporte Previsional Solidario, para aumentar las pen-

siones más bajas.
A través del SPS se entregarán beneficios para la vejez

y apoyo a las personas que estén afectadas por algún

tipo de invalidez.

2. La Reforma crea del Instituto de Previsión Social (Ips),

además de varios centros de atención y de la Superin-

tendencia de Pensiones para fiscalizar el sistema.

3. La participación ciudadana es clave en el nuevo sistema

y por eso se crea una Comisión de Usuarios, integrada

entre otros por pensionados, trabajadores, académicos

y representantes de los administradores de pensiones.

4. Se vela por la equidad entre mujeres y hombres, por

ejemplo, con la entrega de un bono por cada hijo nacido

VIVO.

s . Se aumentará la cobertura de los trabajadores inde-

pendientes. Ellos tendrán acceso a todos los beneficios

T
I
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del Sistema de Pensiones Solidarias, la Ley de Acciones del

Trabajo, al Sistema Único de Prestaciones Familiares y

podrán afiliarse a las Cajas de Compensación.

6. Se incentivará una mayor cobertura para los trabaja-

dores jóvenes, a través de un subsidio a la contratación

y un aporte a su cuenta de capitalización individual.

7. Se promoverán mayores niveles de competencia entre

las AFP, lo que se traducirá en una rebaja de las comi-

siones que se cobran a los cotizantes.

8. Se establecen condiciones para aumentar la rentabili-

dad de los fondos de pensiones que administran las

AFP, así sea invirtiendo en Chile o en el exterior.

9. Se crea la figura del ahorro previsional voluntario con

aportes del empleador (APVC) y se incentivará el Ahorro

Previsional Voluntario de la clase media, mediante una

bonificación equivalente al 15 por ciento del monto

ahorrado voluntariamente.

10. Los nuevos beneficios previsionales se mantendrán en

el tiempo, pues cuentan con fuentes de financiamiento

sólidas (Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo

Alternativo, CENDA, 2008).

El gobierno considera que la más importante de las trans-

formaciones introducidas por la reciente reforma es la crea-

ción del Sistema de Pensiones Solidarias (s P s ), el cual tiene las

siguientes características y virtudes:

• "Permitirá entregar una P e n s ió n B á s ic a S o l id a r i a ( P B S ) d e

6 0 m i l p e s o s a las personas de los sectores pobres, la que

llegará a 75 mil pesos a partir de julio del año 2009.

• Crea un A p o r te P r e v i s io n a l S o l id a r io ( A P S ) que, desde julio,

aumentará los ingresos para quienes reciben pensiones

de hasta $ 70 mil pesos. Desde julio de 2009 beneficiará

a los que tengan una pensión menor a $120 mil pesos,
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y desde 2012 a Ins personas que tengan pensiones infe-

riores a los $255 mil pesos .

• Estos beneficios se."aplicarán progresivamente hasta el

año 2012 y así favorecerán al 60 por ciento de las per-

sonas con menores ingresos .

• Al término del actual gobierno, se espera que más de

800 mil personas sean parte del nuevo sistema, cifra que

llegará al millón trescientas mil en 2012.

A modo de ejemplo, una pareja de adultos mayores que

hoy recibe una pensión asistencial de 45 mil pesos, en 2009

podrá tener un ingreso de 150 mil pesos (CENDA, 2008).

Al sistem[l de pensiones solidarias podrán acceder todos

los hombres y ml0cres que:

• Cumplan los 65 ail0s de edad.

• Pertenezcan a 60 por ciento de la población de menores

mgresos.
• Reúnan un periodo mínimo de 20 años de permanencia

en el país y de cuatro de los últimos cinco años previos

a la solicitud del beneficio.

La reforma prevé un tratamiento especial a las mqjeres, tra-

tando de remediar las inequidades de la reforma de Pinochet y las

desigualdades provenientes del funcionamiento real de ésta. Así:

• La Reforma considera la entrega de un bono por cada

hijo a las mujeres que han cotizado, de manera de ga-

rantizarles una pensión más alta.

• También se aumenta el aporte a las cuentas de capitali-

zación de las mujeres producto de la separación por gé-

nero del seguro de invalidez y sobrevivencia.

• Se estima que cerca de 250 mil mujeres que hoy no tie-

nen acceso a ninguna pensión podrán recibir la pensión
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básica, mientras que otras 30 mil recibirían el aporte

previsional.

• Se calcula que cuando el sistema opere en plenitud serán

más de 680 mil mt0cres las que van a estar incorporadas

al sistema solidario de pensiones (CENDA, 2008).

Estos son los aspectos más relevantes de la reforma recién

aprob[Jda, los cuales representan, de alguna forma, un avance

importante a In vez que un reconocimiento de las insuficien-

cias del sistema vigente y, por qué no decirlo, de su fracaso,

aunque en definitiva, la reforma no toca la privatización ni el

sistema de las AFP.

A m o d o d e c o n c lu s io n e s

Los problemas de la seguridad social no estaban resueltos en

Chile, a pesar de los pregonados éxitos del modelo de capitali-

zación individual y del hecho de que se le diese un carácter

paradigmático para el conjunto de América L[ltina. Algunos

de esos problemas son de vieja data, como el relativo a In in-

suficiente cobertura y a la desigualdad del sistema en CU[lnto

a los montos de las pensiones y los beneficios recibidos, pero

se h[ln presentado de nuevo en el actual contexto y con cir-

cunstancias que los hacen más difíciles de ser superados en el

desarrollo de su propia lógica.

Nuevos problemas se han producido y agregado como re-

sultado de las llamadas reformas estructurales, realizadas ba-

jo la perspectiva teórica del neoliberalismo y en el contexto de

la globalización capitalista. Nuevos temas o problemas cru-

ciales son la flexibilización y su secuela de precarización de las

relaciones laborales, que incide directamente en la generación

del grave problema de la totalmente insuficiente d C l l s i d a d d c l a s

c o t i z a c i o n e s . La muy grave circunstancia de la creciente infor-

malidad laboral y el trabajo por cuenta propia plantean la di-
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ficultad de generar cotizaciones continuas y durante un perio-

do suficiente, como para que la capitalización individual tenga

posibilidades de funciomir en sus límites y con independencia

de sus bondades y carencias.

Las propuestas del Consejo Asesor son sin duda interesan-

tes y sintomáticas de los problemas que se viven, pero podrían

resultar insuficientes y demasiado respetuosas del actual mo-

delo y, por lo tanto, no constituirse en una auténtica reforma.

El Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo Alternativo

(CENDA) ha señalado que, contrario a lo que se cree, Chile no

tiene un sistema privado de pensiones; lo dominante es e! sis-

tema público, que atiende y seguirá atendiendo a la mayoría,

aunque continúe el sistema de capitalización individual, por-

que éste es totalmente insuficiente y minoritario.

El sistema privado tiene además la capacidad de reprodu-

cir en las pensiones, y por lo tanto en la vejez, las desigual-

dades que existen en la vida laboral activa y eventualmente

las acentúa. Esta característica contradice principios básicos

de la seguridad social que apuntan a la solidaridad, la equidad

y la protección contra la pobreza en la vejez. Por otra parte,

su carácter de capitalización individual y mercantil le niega su

carácter social.

El Banco Mundial ha señalado que, en realidad, las pensio-

nes privadas le cuestan a los hogares más de lo que deberían,

y en el momento del retiro no los protegen adecuadamente de

los riesgos del mercado al pasar del ahorro a las rentas vitali-

cias (Banco Mundial, 2006: 6). Además plantea que las muje-

res sufren de las inequidad del sistema, mientras las fuerzas

armadas y la policía son privilegiadas al recibir retiros mayores

que los de cualquier otro trabajador. y que esto se sufraga con

subsidios provenientes de impuestos pagados por todos. El

Banco Mundial señala que la credibilidad de! sistema está ame-

nazada por la falta de competencia, los altos costos de las co-

misiones y la baja cobertura. Frente a esos problemas, las AFP
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han tenido tasas de retorno anual sobre el patrimonio de 30

por ciento, el doble que la banca privada.

Hemos citado bastante al Banco Mundial porque ha sido

uno de los principales promotores del sistema de ClP y su pun-

to de vista coincide en identificar algunos de los principales

puntos críticos del sistema chileno de AFP, aunque hay otros

que no caben dentro de su ideología, como la ausencia de soli-

daridad en el sistema y su capacidad perversa de reproducir

desigualdades.

Finalmente, la encuesta realizada por la Universidad de Tal-

ca y comentada en e! diario L a N a c i ó n , de Santiago (14 de mayo

de 2006), muestra la falta de transparencia del sistema, e! des-

conocimiento abrumador de los afiliados acerca del monto de

sus fondos ahorrados y la total ignorancia de lo que podría ser

e! monto de su pensión; casi 80 por ciento desconocen la renta-

bilidad de la AFP, 50 por ciento no saben en qué están invertidos

sus fondos y más de 60 por ciento creen que sus ahorros no

alcanzarán para cubrir sus necesidades cuando se jubilen.

L a r i fo r m a r e c i é n a p r o b a d a (enero de 2008) no resuelve de

fondo los problemas del sistema de pensiones chileno, pero re-

presenta un avance significativo hacia una mayor equidad y

una menor exclusión y reafirma que la privatización no era la

solución, ni lo es, ni tampoco ha sido ni será la panacea que

se ha p r o p a g a n d i z a d o en e! propio Chile o en e! México de hoy.

El CENDA ha expresado lo siguiente sobre la reciente

reforma:

El senado ha aprobado la reforma previsional de la Presi-

denta Bache!et. Mediante la misma el Estado, extiende ha-

cia el futuro la responsabilidad de ofrecer de su cargo ju-

bilaciones a la gran mayoría de los adultos mayores,

quienes hoy se ven amenazados de quedar al margen de

las pensiones AFP. Sin embargo, los beneficios ofrecidos

son inferiores a los que se pueden otorgar aun mantenien-

do e! nivel de gasto fiscal actual. En la práctica aumentan
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la edad de jubilación de las mujeres de menos recursos. Se

postergan o niegan injustamente a muchas personas que

los necesitan, manteniéndose para todos la indignidad de

tener que demostrar pobreza para acceder a una pensión

muy modesta. Más grave, no se toca a las AFPy ni siquie-

ra se crea una del Estado. Por el contrario, se eliminan las

pocas restricciones que van quedando respecto de sus in-

versiones, las cuales pueden ahora sacar casi íntegras al

extranjero. Los sectores medios continúan a merced de los

abusos de las AFP y sus compañías de seguros relaciona-

das. Estas continuarán embolsándose uno de cada tres pe-

sos cotizados, mientras el resto va a parar a manos de los

grandes conglomerados financieros. Las pensiones que

ofrecen siguen sometidas a la incertidumbre de las turbu-

lencias financieras internacionales. Sus montos son muy

inferiores a las del antiguo sistema público, situación que

se agrava severamente en el caso de las mujeres. La refor-

ma aprobada significa reconocer el fracaso del sistema de

AFPpara la mayoría de la población, e implementar par-

cialmente una propuesta que originalmente fue sugerida

por CENDA(CENDA,2008).

No obstante estos juicios críticos, el CENDAreconoce que la

reforma es significativa pues beneficiará a millones de personas,

que representan a la mayoría de los chilenos y las chilenas.
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L a e x p e r ie n c ia c h ile n a :

e r ro re s q u e n o s e d e b e n re p e t ir

P re s e n ta c ió n

Desde el momento en que se introdujo el sistema de capi-

talización individual en México, una de las principales crí-

ticas y preocupaciones expresadas fueron en el sentido de

que los ahorros de los trabajadores no deberían quedar suje-

tos a los vaivenes del mercado.

A m<lS de 20 <1I10Sdel sistema privado de pensiones en

Chile, la realidad ha sacado a la luz la afectación sufrida en las

pensiones por la generalizada pérdida de valor de las invers io-

nes. En razón de ello, el Ministerio del Trabajo y Previsión So-

cial ha iniciado un análisis y revisión de los aspectos de la re-

gubción clel sistema que inciden sobre e! monto de las pensiones

para determinar hasta qué punto está preparado para enfren-

tar una situación así, cuál es la verdadera dimensión del pro-

blema y sus probables consecuencins, y qué medidas pueden

contribuir a atenuar los efectos que se prevén. Además de lo

anterior, se ha hecho más evidente In inadecuada cobertura del

sistema, que deja fuera a 40 por ciento de la población; fo-

menta la discriminación contra las mujeres, al no lograr és tas

cotizar el nÚmero de años necesarios para acceder a la pensión

'Facultad de Derecho de la Universidad Nacional AlltónOI1l,l de México
( l IN , \M ) .
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mínima, situación también aplicable a los trabajadores tem-

porales o independientes; el alto costo de las administradoras

y su tendencia a la concentración en unas pocas, con un peso

importante en e! mercado. Por lo anterior, el tema de una ur-

gente reforma al modelo de pensiones chileno se ha plJesto en

el centro del debate político nacional.

Las perspectivas de quienes formularon las políticas de pen-

siones en Chile, hasta hace algunos años fueron consideradas

exitosas: un desempeño positivo en la rentabilidad de los fondos

de pensiones, su significativo efecto en el desarrollo de! merca-

do de capitales y en los niveles de ahorro, inversión y crecimiento

de! país. En igual sentido se ha pregonado en México e! éxito de!

sistema de capitalización individual, obviamente respecto del di-

nero acumulado más que por las pensiones que los trabajadores

pudieran recibir. De acuerdo con la realidad mostrada hoy por e!

modelo chileno, es necesario detenerse en dos aspectos del caso

mexicano: los errores cometidos y los que no se deben cometer,

o más bien los que hay que subsanar o eliminar.

E r ro re s c o m e t id o s

A diferencia del modelo chileno, en México no se otorgó liber-

tad para decidir la afiliación al nuevo sistema. Los trabajado-

res del sector privado y algunos otros que sin tener ese carác-

ter se encuentran regulados por el artículo 123 constitucional

fueron incorporados automáticamente, apartándose, con ello,

de uno de los fundamentos ideológicos de! sistema: l a l i b C l t a d d e

e l e c c i ó n . En efecto, en Chile se dio a los trabajadores un plazo

de cinco ailos para que decidieran su adscripción al nuevo sis-

tema, y si bien se estableció que al dejar el sistema de reparto

no se podría regresar a él, en 1983 se dio marcha atrás respec-

to de 600 afiliados.

En México se desvirtuó la naturaleza de las aportaciones

de seguridad social, no obstante que e! artículo 3" de la L ~ y d e l
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s e g u r o s o c i a l establece que la realización de la seguridad so(ial

está a cargo de entidades o dependencias pÚblicas, pero de nin-

guna manera de entidades financieras privadas.

El pregonado "giro exclusivo y especialización" de las ad-

ministradoras de los recursos, con el cual los creadores del

modelo chileno adlveron que se impediría la incorporación de

otro tipo de programas que desviaran el objetivo principal del

nuevo sistema, con el tiempo se ha desvanecido tanto en Chile

como en México. En efecto, en Chile se incorporaron beneficios

de tipo no previsional como la cuenta de ahorro voluntario o de

indemnizaciones y otras actividades, con lo cual se modificó el

giro de las administradoras, esgrimiéndose que era sólo para

aprovechar la experiencia adquirida por las administradoras

de fondos de pensiones (AFP) en el manejo de los recursos fi-

nancieros a largo plazo y que tales modificaciones no rompían

el principio de especialización. En el caso mexicano, desde el

inicio del sistema, la cuenta individual quedó integrada no sólo

con los fondos para el retiro sino también con una subcuenta

de vivienda. Los primeros están a cargo de las administradoras

de fondos para el retiro (AFORES), y la segunda la maneja el

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja-

dores (Infonavit). Adicionalmente, con las reformas a la L r y d e

l o s s i s t e m a s d e a h o r r o p a r a e l r e t i r o (LSAR) efectuadas el 10 de di-

ciembre de 2002, las administradoras ampliaron su objeto so-

cial a la cuenta de ahorro complementario de retiro, así como

a las primas de antiguedad y cualquier otro tipo de recursos

que como una prestación laboral sean aportados a favor de los

trabajadores por empresas privadas, dependencias o entidades

pÚblicas federales, estatales o municipales, o cualquier otra

persona. A futuro, previa autorización de la Comisión Nacio-

nal del Sistema de Ahorro para el Retiro (Cansar), las afores

podrán realizar actividades análogas o conexas a su objeto so-

cial, con lo cual se confirma que el "giro exclusivo" se está

desvirtuando.



238 M a r ía A s c e n s ió n M o ra le s R a m íre z

Respecto de Ins modalidades para pensionarse, el re t iro p ro -

g ra ll l f l f lo -que es el que permite obtener una pensión fraccio-

nando el monto total de los recursos de la cuenta individual,

para lo cual se tomarán en cuenta In esperanza de vida de los

pensionados y los rendimientos previsibles de los saldos- es

inadecuado desde un punto de vista estricto de protección so-

cial. La retención por parte del pensionado del riesgo de vivir

más allá de la esperanza de vida produce pensiones decrecien-

tes con el trascurso del tiempo, con caída hacia los Últimos

años, puesto que la edad esperada de fallecimiento de una per-

sona aumenta a medida que ésta envejece. En razón de ello, en

1987, en Chile se incorporó la rC llta te m p o ra l C O l1rC llta f l i tn l ic in

d ife r id a , al visualizarse la necesidad de contar con una opción

intermedia que permitiera al afiliado permanecer con sus fon-

dos administrados en la AFI', pero a la v e z traspasar a terceros

el riesgo de vivir más allá de la esperanza de vida. Con la renta

temporal con renta vitalicia diferida, el afiliado contrata, con

una compañía de seguros de vida, el pago mensual de ésta a

partir de una fecha futura posterior al momento en que se

pensione. Mientras se hace efectiva la renta vitalicia diferida,

el trabajador conserva en su cuenta individual los fondos su-

ficientes para obtener, de la administradora, una renta tem-

poral durante el periodo entre la fecha en que se ejerce esta op-

ción y la fecha en que la compañía de seguros comience a pagar

la renta vitalicia diferida. Es decir, el afiliado traspasa a la com-

paí"iía de seguros el riesgo de vivir más de lo esperado y se

queda sólo con el riesgo de la tasa de interés por un periodo

predeterminado, en cuyo caso las variaciones de la rentabili-

dad generada por el fondo de pensiones no afectan tan fuer-

temente el monto de la pensión, como ocurre en el retiro

programado. No obstante la revisión realizada al modelo chi-

leno en 1987, en el caso mexicano se ignoraron las desventa-

jas del re t iro p ro g ra m n d o y fue incorporado como tal, sin mo-

dificación alg una.
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En cuanto a la información, la literatura sobre el temo y

el sector académico, desde el inicio del sistema cuestionaron

que In terminología, cantidad y calidad de ésta era poco acce-

sible a la generalidad de los trabajadores y, por ende, hacía

complejo el sistema. Pretender que un trabajador comÚn com-

prenda el manejo de instrumentos de inversión, mercado de

valores, rentabilidad, acciones, carteras de inversiones, liqui-

dez, notas de deuda con capital protegido al vencimiento, etcé-

tera, es muy difícil. Este problema subsiste y se complica con

los multifondos en Chile y las alternativas de inversión (sicfo-

res 1 y 2) en México, además de la poca información quc se

ofrece al respecto. En 2002, una encuesta realizada por el Mi-

nisterio del Trabajo y Previsión Social de Chile reveló que 47

por ciento de los trabajadores desconocen el porcentaje quc se

les descuenta mensualmente, 56 por ciento ignoran cuánto

han aClllnulado en su cuenta individual -entre éstos hay per-

sonas con educación universitaria- y 93 por ciento no saben

cuánto les cobra su administradora.

Si bien es cierto que los creadores del modelo chileno han

reconocido que para el afiliado comÚn y corriente la transpa-

rencia en materia de información, por desgracia, no hél sido

tal; télmbién han esgrimido que el trabéljador no tiene por qué

ser experto en temas financieros, pues pueden contratar los

servicios de compañías expertas en la administración de carte-

ras de inversión para pensiones. En el caso concreto de Chile, las

AFP proporcionan ese servicio; sin embargo esta afirmación,

lejos de convencer sobre las bondades de la "información",

aumenta las preocupaciones porque tal solución implica ma-

yores gastos para el trabéljador. Lo anterior es también conse-

cuencia de que el acceso a la aludida "información" -aspecto

que encarece la administración del sistema- no garantizó la

capacidad o la habilidad para hacer una elección inteligente de

la administradora, en especial cuando tal información y las

opciones son complejas.
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En el aspecto de la competencia -otro de los fundamentos

ideológicos del sistema con el cual se pretendió señalar la su-

perioridad de la administración privada sobre la pública-, se

ha observado una tendencia a la concentración por parte de

las administradoras grandes. En el caso chileno, se inició con

12 administradoras, llegaron a ser 21 y a la fecha fu~cionan

seis, mientras que en el caso mexicano se redujeron de 17 a 11

en 2003, Y aunque continuó variando el número de ellas en

los dos años siguientes, en junio de 2006 se encontraban ope-

rando otra vez 17. En el modelo chileno, a 25 años de su im-

plantación, el problema de la concentración continúa siendo

un dolor de cabeza.

Es cierto que los creadores del modelo reconocieron expre-

samente que al inicio del sistema los gastos administrativos

encarecerían los costos porque las administradoras tendrían

gastos de comercialización, pero que con el desarrollo del siste-

ma y a causa de la competencia tales gastos tenderían a dismi-

nuir. Es el caso que los gastos operativos no han bajado en

Chile y, por ende, es posible que tampoco ello suceda en Méxi-

co. Sin embargo, llama la atención la cantidad considerable de

traspasos que se dan entre las administradoras en ambos paí-

ses, en donde al parecer esta situación apunta hacia la actividad

de los vendedores y la publicidad, en lugar de las pregonadas

bondades del sistema (bajas comisiones y altos rendimientos).

En efecto, durante 2005 en Chile se realizaron 234,593 traspa.:..

sos de un total de 7'395,506 cuentas individuales, y en México

fueron 2'437,961 de 35'276,277 cuentas.

Los especialistas de la Organización Internacional del Tra-

bajo (OIT) señalan que se grava más a los trabajadores de ingre-

sos bajos, porque muchos costos administrativos y comercia-

les no guardan relación con el monto de las cuentas individuales.

En el caso chileno, se asume que hay bastante dispersión en

esta materia y el sistema no se ha alineado en torno a padrones

de costo y resultados fácilmente comparables. En el caso mexi-

- .......•••....

I
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cano, de acuerdo con Mesa Lago, es el país reconocido como el

de las mayores comisiones (4.24 por ciento en total) y, ade-

más, la propia Cansar ha señalado una diferencia de 111 por

ciento entre la comisión que cobra la afore más barata y la que

aplica la: más cara, considerando un plazo de 25 años. Según

informes de la Asociación Internacional de Organismos de Su-

pervisión de los Fondos de Pensiones (A la s ) , durante los Últi-

mos cuatro años, en promedio, las administradoras de Chile y

México han recibido como utilidades netas por concepto de co-

misiones 40 y 30 por ciento, respectivamente.

Los anteriores elementos muestran que al buscarse la so-

lución en el mercado, la eficiencia y la competitividad para

superar los vicios y el descrédito de las instituciones de segu-

ridad social se pasó a un extremo más riesgoso y menos favo-

rables para los trabajadores.

E r ro re s q u e n o s e d e b e n re p e t ir

Son varios los aspectos del modelo chileno que hoy están en

revisión: los estudios actuariales, el problema de la cobertura,

la competencia, las inversiones, etcétera. Asimismo, como

parte preponderante de la revisión, se ha señalado la necesidad

de determinar hasta qué punto está preparado el sistema para

enfrentar la pérdida generalizada de las pensiones, así como

cuál es la verdadera dimensión del problema en la materia. En

el caso mexicano resulta conveniente abordar algunos errores

que no se deben repetir, y aspectos que deben subsanarse o

desaparecer.

V a c ío s a c tu a r ia le s

La literatura nacional e internacional, en el caso mexicano

reporta un vacío en los documentos o análisis con carácter

oficial sobre estudios actuariales, así como de ejercicios de

simulación globales, basados en el total de contribuciones, rcn-
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dimientos de la inversión, subsidios estatales y gastos, e in-

cluso carencia de datos financieros respecto de todo e! sistema.

Hacen falta estos datos y estudios para determinar la magnitud

del costo fiscal de la transición, sus componentes, las posibles

alternativas para reducido y valorar la capacidad económica

del Estado para financiado; es decir, no es necesario esperar

más de 20 años, como lo hizo Chile, para darse cuenta de la

generalizada pérdida de v a l o r de las inversiones en materia

de pensiones.

Según Mesa Lago, en 1997 y 1998 se publicaron dos pro-

yecciones sobre el costo fiscal de la reforma del sistema de

pensiones de! Instituto Mexicano de! Seguro Social (IMSSl, con-

. forme a dos escenarios de crecimiento anual de! P II \ -bajo y al-

to (3.5 y 5 por ciento)-, dos aumentos de! salario real (0.8 y

2.8 por ciento) y tres tasas de interés real (3.5, 4 Y 5 por cien-

to); sin embargo, después de estas estimaciones oficiales, el

mencionado autor no ha podido conseguir otras acerca del

costo fiscal de la transición, por lo que advierte sobre el gran

riesgo que representa, para el sistema mexicano, dejar pasar

más tiempo para efectuar los estudios pertinentes. En su opor-

tunidad, las proyecciones del costo fiscal de la reforma en ma-

teria de pensiones en México fueron cuestionadas por especia-

listas como el mismo Mesa Lago y Rodríguez, por citar a

algunos, al considerar que el traslado obligatorio de los traba-

jadores podría reducir e! costo fiscal a largo plazo pero incre-

mentarIo en e! corto y e! mediano. La falta del bono de reco-

nocimiento se ha compensado con un costo incierto de la

opción al tiempo de retiro de unos 14 millones de trabajadores

(debe recordarse que quienes hayan estado asegurados por el

1M SS antes de la entrada en v i g o r de la reforma y cumplan con

los requisitos para pensionarse tienen derecho a escoger la

mejor pensión entre la calculada de acuerdo con las normas

del sistema de reparto y la que resulte de la capitalización inr

dividual). Se presume que nuestra reforma puede resultar más
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ricsgosa que la seguida por otros países latinoamericanos,

porque las obligaciones del gobierno son inciertas.

En este contexto, por un lado, no se ha medido con exac-

titud el costo de las pensiones de la generación de la transiciÓn;

tampoco se ha calculado la reserva actuarial necesaria por

asegurado (como se ha hecho en cuanto al bono de reconoci-

miento en otros países) ni se han p r e v i s t o todos los recursos

necesarios. Por ende, en México los costos fiscales podrían ser

más altos que los de Chile, más aún si el rendimiento de la ca-

pitalizaciÓn individual no es suficientemente alto para moti-

var a los trabajadores a acogerse a la opciÓn del nuevo siste-

ma. Por otro lado, el mercado de seguros presenta algunas

imperfecciones, como la falta de transparencia en el acceso a

la información entre agentes de ventas, corredores y asegu-

rados. Igualmente se requiere atenuar las diferencias de las

pensiones entre hombres y ml0eres porque esta situación co-

brará mayor relevancia a medida que madure el sistema y

por la mayor tasa de participación de las mujeres en el mer-

cado laboral.

En resumen, se requiere prever e! tiempo financiero y ac-

tuarial para evitar futuros problemas que tiendan a desmejo-

rar los resultados generales de! sistema y, por ende, implica

estimar en forma realista los costos de la transición, reducir

los gastos de administración, así como regular y normalizar

la competencia entre las administradoras para evitar e! gasto

desmesurado de recursos.

R e n ta s v ita lic ia s

En Chile, el mercado de rentas v i t a l i c i a s -modalidad median-

te la cual una aseguradora, a cambio de recibir los recursos

acumulados en la cuenta individual, se obliga a pagar perió-

dicamente una pensión durante la v i d a del pensionado- se

caracteriza por tener poca transparencia en la comercializa-

ciÓn del servicio. En efecto, el problema v i v i d o respecto de la
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elección de la administradora igualmente sucede en la elec-

ción de la compañía aseguradora. La comercialización de las

rentas vitalicias se efectúa también por medio de los agentes

de ventas y de los corredores de seguros, quienes recomien-

dan pensionarse con la compañía de seguros que les_ofrece la

mejor comisión a ellos, aun cuando no sea la mejor pensión

para el afiliado. Además, dado que la comisión es parte de los

costos de las compañías de seguros, puede deducirse una re-

lación inversa entre la comisión pagada al intermediario y el

monto de la pensión. A 25 años de vigencia del modelo chi-

leno, está en puerta un proyecto para corregir las irregulari-

dades del mercado de las rentas vitalicias, consistente en un

sistema de consultas y ofertas de montos de pensiones, pro-

hibiciones y sanciones. En el caso mexicano, desde este mo-

mento sería oportuno regular debidamente la actividad de los

vendedores, a efecto de evitar perjuicios en las pensiones de

los trabqjadores.

O to rg a m ie n to y m o n to d e la s p e n s io n e s

En Chile se adujo que con la implantación del sistema de capi-

talización individual los afiliados recibirían pensiones superio-

res a su salario. La realidad muestra que las pensiones públi-

cas cubren a 73.9 por ciento de los trabajadores, mientras que

las AFP, a 4.3 por ciento, y de este porcentaje, un monto con-

siderable recibe pensiones mínimas. Esto se debe a que la enor-

me mayoría de los afiliados cotizan en algún momento cuan-

do acceden a un trabajo asalariado y lo hacen con sueldos

bajos. Además hay una constante rotación entre periodos de

trabajo formal e informal y periodos de desempleo, con lo que

más de la mitad de la fuerza laboral (más de tres millones y

medio de trabajadores) no está cubierta por el sistema, por lo

que no contará con los recursos para financiar una pensión

mínima ni tampoco cumplirá los requisitos para obtener la

garantía estatal correspondiente.
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A s p e c to s q u e se d e b e n s u b s a n a r

y /o d e s a p a re c e r

Los aspectos tradicionalmente cuestionados que se deben sub-

sanar y/o eliminar son los siguientes: la cobertura de los tra-

bajadores de bajos ingresos y los independientes, y de las mu-

jeres asalariadas -en 2005 se reportaron 34 213 150 afiliados

y 13 188 726 cotizantes-; el problema de las altas comisiones;

la concentración de los fondos -41 por ciento en dos adminis-

tradoras-; la accesibilidad de la información; así como el valor

y retorno de los fondos de pensiones.

Asimismo se debe eliminar la modalidad de pensión de r e t i r o

p r o g r a m a d o y fortalecer las r e n t a s p i t a l i c i a s mediante una ade~

cuada regulación que evite el abuso y las distorsiones que crean

los vendedores e intermediarios de las compañías de seguros.

A g e n d a p e n d ie n te

Como parte de los principios, condiciones y criterios para sus-

tentar una política pública que aspire a la construcción de un

sistema de pensiones integral y nacional, a continuación se

presentan algunos aspectos que se deben considerar:

S u p e ra r e l d e b a te re la t iv o a la s p e n s io n e s

El problema financiero de los sistemas de pensiones no sólo es

el de "encontrar recursos", sino que la cuestión es alcanzar

varios objetivos: alto nivel de protección, crecimiento sosteni-

ble (empleo y dinamismo económico), cohesión y justicia so-

cial (lucha contra la exclusión), salvaguarda de los valores

sociales de solidaridad y justicia sin dejar de mejorar el rendi-

miento económico. Esto es, se requiere un planteamiento glo-

bal que abarque un abanico de medidas destinadas a asegurar,

a largo plazo, la capacidad de los sistemas de pensiones, en

donde necesariamente tendrán que interactuar la política de

empleo, la económica y la de protección social.
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P r in c ip io s d e lo s s is te m a s d e p e n s io n e s

Garantizar la viabilidad de los sistemas de pensiones exige te-

ner presentes los siguientes principios, que a la v e z se presen-

tan como d e s a fí o s :

l . S a I F a b ' 1 { ( l r d a r l a c a p a c i d a d d e l o s s i s t e m a s d e p e n s i o n e s p a r a

c u m p l i r s u s o b j e t i l ' o s s o c i a l e s . Implica garantizar ingresos

adecuados y seguros, así como condiciones de vida dig-

nas para todas las personas ancianas (en combinación

con los sistemas sanitarios y de atención permanente).

2 . M a n t e n e r s u F i a b i l i d a d . fi n a n c i e r a . Significa que el envejeci-

miento no incida en las fmanzas pÚblicas y ponga en peli-

gro la estabilidad presupuestaria o conduzca a un reparto

no equitativo de los recursos entre las generaciones.

3 . A u m e n t a r s u c a p a c i d a d p a r a r e s p o n d e r a l a e F o l u c i Ó n d e l a s

n e c e s i d a d e s d e l a s o c i e d a d y l o s i n d i F i d u o s . Los sistemas de

pensiones deben contribuir a incrementar la f1cxibili-

dad del mercado laboral, la igualdad de oportunidades

para hombres y mujeres en el empleo y la protección

social, así como una mejor adapt<lción a las necesida-

des individ uales.

E s tra te g ia s

En la búsqueda de estrategias para hacer viables los sistemas

de pensiones deben considerarse los desafíos resultantes del

incremento en la esperanza de: vida, el envejecimiento y los

profundos cambios que se están produciendo en las activida-

des económicas y en el mercado laboral. Por ello, la estrategia

que permita afrontar estos problemas debe abordar, de raíz, la

causa del desequilibrio entre a c t iv o s y pasivos; esto es, deben

realizarse esfuerzos concertados y sinérgicos en tres ámbitos:

protección social, empleo y finanzas públicas para lograr los

siguientes objetivos:

. . . . . . • • • • . . .

i
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• Restablecer el empleo.

• Incrementar los niveles de actividad, sobre todo de mu-

jeres y personas mayores de edad.

• Modernizar los parámetros y la estructura de los siste-

mas de pensiones.

• Garantizar la solidez de finanzas públicas.

R e s ta b le c e r e l e m p le o

Incrementar los niveles de empleo supone políticas económi-

cas, sociales y de empleo centradas en reformas enérgicas. Para

ello se requiere aplicar políticas que reduzcan notablemente el

nivel de desempleo mediante la creación de más y mejores

puestos de trabajo, así como de prever y gestionar tanto el

cambio como la adaptación al nuevo entorno laboral (cultura

del empleo o envejecimiento a c t iv o ) . Asimismo se necesita

aprovechar el potencial de la economía basada en el conoci-

miento y la promoción de la movilidad, así como aplicar n.e-

didas para mantener las capacidades de la población a c t iv a , fo-

mentando el aprendizaje a lo largo de toda la vida. Igualmente

se requiere diversificar las fuentes de financiamiento, las reser-

v a s y reducir la deuda pÚblica.

Con la elevación del índice de empleo de la población activa

se puede neutralizar, en gran medida, el efecto del envejeci-

miento demográfico, aliviar la presión financiera de este fenó-

meno sobre los sistemas públicos de pensiones y, de esa Ina-

nera, reducir la necesidad de dolorosos cortes en las prestaciones

o incrementos de las cotizaciones o los impuestos.

In c re m e n ta r lo s n iv e le s d e a c t iv id a d

Los cambios en el mercado, la tecnología y la organización del

trabajo exigen cada v e z más que se capacite a la población en

edad de trabajar, así como la adaptación de los lugares de tra-

bajo. La inversión para la formación y desarrollo del personal
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se C()I1centra en los trabajadores más jóvenes, lo que provoca

la depreciación progresiva de los grupos medios y mayores, al

ser cada vez menos capaces de enfrentarse al cambio, lo que

aumenta su riesgo de quedar marginados -e incluso exclui-

dos- del mercado de trabajo y genera la idea de que !a jubila-

ción anticipada es la Única alternativa. Además de las anterio-

res situnciones, el envejecimiento también plantea problemas

en materia de igualdad de oportunidades. Por lo anterior se hace

necesario incrementar los niveles de actividad de las mujeres y

personas ndultns mayores.

a ) M u j e r e s . Fomentar la participación y aumentar el ni-

vel de empleo de las mujeres exige explorar posibi-

lidades de instrumentos de política fiscal y adoptar

medidas que faciliten la conciliación de la vida laboral

y familiar (mejor reparto de responsabilidades fami-

liares); de esta forma las n1l0eres permanecerán en el

mercado de trabajo.

b ) P e r s o J / a s 1 / l { ! Y0 r e s . Aumentar el nivel de empleo de las

generaciones más veteranas exige adaptar los siste-

mas de pensiones para estimular a los trabajadores a

prolongar su vida laboral y, para el mismo fin, alen-

tnr a los patrones pnra que contraten y conserven n

los trabajadores adultos mayores. Asimismo implica

abordar los problemas de discriminación por motivos

de edad en los lugares de trabajo, y en el mercado ln-

boral, en lo que respecta al acceso a la formación.

Reforzar la capacidad de empleo de los trabnjadores de

mayor edad, revisar las normas y prácticas de empleo, adaptar

el lugar de trabajo al envejecimiento de la población, fomentar

la igualdml de oportunidades, así como mantener a la gente

nctiva y evitar exclusiones en el mercado laboral, implica in-

vertir en capacitación, motivación y movilidad.
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M o d e rn iz a r lo s p a rá m e tro s y la e s t ru c tu ra d e la s p e n s io n e s

Los sistemns de pensiones se basan en teorías obsoletas sobre

la estructura familiar y laboral, y sobre la función del hombre

y la Im0er en el hogar y en el mercado de trabajo. Sus medidas

incentivadoras reflejan antiguos aspectos del mercado de tra-

bajo, y de cara al retiro no toman en cuenta el aumento en la

esperanzn de vidn. El aumento del empleo femenino y la r1exi-

bilidnd laboral han propiciado el desarrollo acelerado de fórmu-

las de trabajo diversificadas, el empleo de tiempo parcial, tem-

poral, etcétera, con las cuales cada vez es menos frecuente que

la gente desarrolle su vida laboral en la misma empresa.

En este orden, se requiere modernizar los sistemas de pen-

siones y adaptarlos a la evolución de las necesidades de los in-

dividuos y de la sociedad. Por un lado, deben ser compatibles

con el mercado de trabajo, en donde las formas no convencio-

nales no den lugar a la pérdida de derechos en materia de pen-

siones, no obstaculicen el trabajo por cuenta propia y tampo-

co generen discriminaciones basadas en el sexo y en el

otorgamiento de pensiones. Por otro lado, se requiere invertir

la tendencia al retiro anticipado mediante políticas de mercado

de trabajo y fiscales. Los planes de retiro deben adaptarse de

modo que permitan un retiro tardío y gradual en combina-

ción flexible con distintns formas de remuneración. El retiro

progresivo y de tiempo parcial, basado en convenios colectivos

y apoyado por programas gubernamentales, podría ser una

forma de cubrir la laguna existente entre la edad efectiva de

retiro y la edad legal para éste, sobre todo en los sectores en

donde es menos factible prolongar la vida laboral de tiempo

completo; sin embargo, cualquier modalidad que se tome debe

garantizar el equilibrio entre flexibilidad y seguridad social y

entre derechos y obligaciones.

También se deben proporcionar más facilidades y seguri-

dad a los regímenes complementarías, esto es, desarrollar una

combinación duradera de pilares de pensión que se soporten
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mutuamente, basados en la legislación, el convenio colectivo

y el contrato privado, y asegurar, de este modo, un amplio

rep;¡rto de responsabilidades entre el gobierno, interlocutores

sociales y los individuos.

G a ra n t iz a r f in a n z a s p ú b lic a s s ó lid a s

Una parte importante de las estrategias nacionales en materia

de reforma de sistemas de pensiones es la gestión global de las

finanzas públicas. En efecto, afrontar el aumento de los gastos

necesarios asociados al envejecimiento demogrMico requiere

garantizar unas finanzas públicas sólidas que permitan au-

mentar, en el futuro, los recursos presupuestarios disponibles

por;¡ las necesidodes relacionaelns con el envejecimiento. Lo

anterior implica revisar y alentar, en los esquemas de impues-

tos y prestaciones sociales, la permanencia en el mercado la-

boral, las posibilidades de acceder a las ofertas de trabajo y a

In formación -que los desemplcados busquen trabajo y los

patrones creen empleos y contraten más trabajadores-, redu-

cir los gastos y trámites administrativos, crear reservas o

fondos especiales dedicados a las pensiones y una buena ges-

tión de las finanzas públicas (reducción de deuda).

C o n c lu s io n e s

N o es suficiente tomar medidas que se constriñan a atender

exclusivamente la evolución demográfica; la labor debe en-

marcarse en una tarea más amplia destinada a modernizar los

sistemas de pensiones, liberar todo potencial de crecimiento de

la economía, además de establecer políticas macroeconómicas

sólidas y reformas estructurales completas que produzcan

crecimiento, empleo y finanzas públicas equilibradas, y en

donde el gasto público garantice el crecimiento futuro y un

equilibrio generacional en su distribución.
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Capítulo 13

M a r th a C o rd e ro

J o rg e M á tta r *

La protección social

en A m érica Latina

Desde comienzos de los años noventa, la Comisión Económica

para América Latina (CEPAL)ha estado proponiendo un nuevo

marco paradigmático del desarrollo, adecuado a un mundo

globalizado de economías abiertas, en donde la idea central es

que el desarrollo de las economías latinoamericanas y caribe-

ñas requiere de una transformación de las estructuras pro-

ductivas que vaya acompañada de un proceso intenso de for-

mación de capital humano. Desde esta perspectiva social, se

ha puesto especial atención en promover una mayor igualdad

de oportunidades por la vía de la educación y sus beneficios

para las familias pobres; en abordar y revertir las dinámicas

excluyentes de los mercados de trabajo, caracterizados por la

heterogeneidad estructural; en la redistribución de activos

por la vía del gasto social, y en la promoción del pleno ejerci-

cio de la ciudadanía, para fortalecer así la democracia y sentar

las bases políticas para la consolidación de sociedades más in-

cluyentes. Esta nota se basa en el documento de la CEPAL,La

p r o te c c ió n s o c ia l d e c a r a a l fu tu r o : a c c e s o ,fin a n c ia m ie n to y s o lid a r i-

d a d (CEPAL,2006).

El principal elemento que lleva a repensar los mecanismos

instituidos de solidaridad con fines de protección social es el

mercado del trabajo, que no ha demostrado tener una capaci-

*Comisión Económica para América Latina (CEPAL).
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dad incluyente ni en términos de generación de trabajo decen-

te ni de niveles contributivos, entendidos estos últimos como

el porcentaje del ingreso laboral que un individuo aporta al

sistema contributivo nacional destinado a las pensiones. En tal

marco,· éstas han sido uno de los elementos de protección so-

cial más afectados por los cambios en el mercado de trabajo y

una de las principales tareas por resolver ante los desafíos del

envejecimiento de la población y la reducción de las contribu-

ciones mediante de los empleos formales.

En esta disertación se exponen los principales Iineamientos

de la propuesta de la CEI'AL, desarrollada en el libro citado, pre-

sentado durante el XXI periodo de sesiones. En especial, se cen-

tra la atención en el sistema de pensiones.

En primer lugar se refieren los rasgos generales del nuevo

pacto social propuesto por la CEPAL -el cual tiene como rasgo dis-

tintivo el estar basado en el derecho de protecciÓn social- y dos

de sus tres enfoques sectoriales: el sistema de salud y los progra-

mas sociales con los cuales se trata de aliviar la pobreza. En una

segunda parte se abordan los principales desafíos a que se en-

frenta la región en el tema de pensiones -tercer enfoque secto-

rial del nuevo pacto social-, así como las propuestas desarrolla-

das a partir de estos desafíos. Por último, se hace una síntesis, a

manera de conclusión, de la propuesta general de la CEPAL.

Analizando el contexto en el cual se inscribe esta nueva

propuesta de pacto social, podemos distinguir tres etapas. En

la primera, en un recuento histórico de las políticas sociales

implementadas en la región, podemos observar los supuestos

en los que se basaba el Estado de bienestar y que hoy en día

ya no son válidos. En este modelo se partía del supuesto de

que en una situación ideal de pleno empleo la protección social

iría consolidándose mediante prestaciones progresivas a la

fuerza laboral; es decir, el aumento del empleo formal propi-

ciaría mayores contribuciones de los trabajadores al Estado

para destinarlas a la protección social.
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Sin embargo, por los hechos enlistados en la segunda co-

lumna podemos decir que el lento y volátil crecimiento de

América Latina ha propiciado una dinámica laboral desfavo-

rable en la región, que se ha incrementado a partir de las re-

formas de los años noventa y ha ocasionado la reducciÓn del

empleo en ciertos sectores de la economía, así como la genera-

ción de empleos de baja calidad, con escasa contribución al

Estado, y ha aumentado el empleo informal, todo lo cual in1-

plica un descenso del porcentaje de la población que contribu-

ye a un programa de protección social y goza de él. Entre es tas

reformas del Estado y de la política social destacan la descen-

tralización de servicios y políticas y de la administraciÓn y las

decisiones públicas, así como el incremento de la participación

privada en la gestión y prestación directa de servicios. A lo

anterior se agrega que factores como los cambios demográfi-

cos, los de la estructura familiar (con la incorporación de la

mluer al mundo laboral), así como los epidemiolÓgicos, han

agudizado la presión ejercida contra los sistemas de protec-

ción, ya de por sí carentes de recursos.

En este marco, la CEPAL plantea la necesidad de buscar

formas de mejorar la capacidad de las economías para crear

trabajos decentes y ampliar la base contributiva; al misn10

tiempo, buscar garantizar progresivamente un financiamien-

to adecuado y estable que complemente la protección de ori-

gen laboral con mecanismos solidarios no contributivos. Si

bien es prioritaria la adopción de políticas laborales proacti-

vas, como las descritas, también es necesario considerar que

-dado que este proceso es lento, vulnerable al ciclo económico

en cuanto a la generación de crecimiento económico y a las

limitaciones estructurales de la economía- es difícil aumentar

la protecciÓn social por la vía contributiva a corto y mediano

plazos, por lo cual es necesario buscar un nuevo pacto social

para cada uno de los países de la región, a partir de los plan-

teamientos generales.
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jadores ocupados aporta a la seguridad, lo cual representa un

claro problema futuro.

En este contexto, la CEPAL propone un nuevo pacto social

basado en tres elementos: en primer lugar, una protección so-

cial sustentada en derechos explícitos, garantizados y exigi-

bles, y que se enmarque en amplios consensos nacionales que

permitan realizar las reformas sociales necesarias para garan-

tizar su permanencia más allá de la acotada temporalidad de

los gobiernos.

En segundo lugar es necesario que el nuevo pacto social de-

fina los niveles y las fuentes de financiamiento que se deban re-

forzar o implementar, ya sean de tipo contributivo o de otra

clase, así como la integración de los mecanismos de solidaridad.

En este punto es indispensable analizar la estructura y la carga

tributarias en cada país, la expansión y selectividad del gasto

social, así como el grado de descentralización que se requiere

para hacer frente a la creciente demanda de prestaciones.

En tercer lugar, el nuevo pacto social supone el desarrollo

de una institucionalidad social que se encargue de gestionar la

política social y de articular la prestación de servicios para hacer

posible la generación y asignación de los recursos necesarios a

fin de darle carácter efectivo a los derechos enunciados en el

primer punto. Esto implica la construcción de pactos entre los

diversos agentes del Estado y de la sociedad civil, y una conse-

cuente institucionalidad y autoridad sociales que otorguen

fuerza y viabilidad políticas para avanzar en esa dirección.

Los sectores en los que se enfoca la propuesta de pacto so-

cial son tres: los sistemas de salud, los programas sociales

orientados al alivio de la pobreza, y los sistemas de pensiones.

El fortalecimiento de los sistemas de salud resulta relevante

en los derechos ciudadanos en la medida en que la minimiza-

ción de los riesgos de salud y la garantía de que se garantizará

la atención para todos mitiga una parte importante del senti-

miento de desamparo y fortalece, en la ciudadanía, el sentimien-
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Con el propósito de apreciar la desigualdad en la estruc-

tura de aportes en América Latina, en la gráfica 1 se presen-

ta un panorama de su situación en 2002, en la que se obser-

van las desigualdades entre los sectores. En una comparación

en el tiempo entre 1990 y 2002, la tasa de participación fe-

menina en las zonas urbanas de América Latina aumentó

de 37.9 a 49.7 por ciento. Sin embargo, la brecha contribu-

tiva entre hombres y mujeres en la región es significativa,

puesto que sólo 18.9 por ciento de las mujeres de 15 a 64

aíl.os hacen aportes al sistema de seguridad social, lo que

contrasta con 32.3 por ciento en el caso de los hombres. De

igual forma se observa esta brecha entre los sectores com-

parativos, destacando el principal problema que enfrenta-

mos hoy, que es el aumento del empleo informal, cuya

contribución al sistema social es baja o nula. En términos

generales podemos decir que sólo cuatro de cada 10 traba-

Gráfica 1
AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE, TRABAJADORES

QUE COTIZAN, 2002
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to de protección y pertenencia a la comunidad, a la vez que

fortifica los elementos para una mayor formación del capital

humano en la región.

Para hacer frente a los desafíos a que se enfrentan los sis-

temas de salud en América Latina -como la desigualdad en el

acceso y los cambios de carácter demográfico, epidemiológico

y tecnológico-, la CEPAL propone cuatro acciones. La primera

es fortalecer gradualmente los mecanismos de solidaridad que

permitan dar acceso equitativo a los servicios de salud a toda

la población, independientemente del ingreso o riesgo indivi-

dual, por medio de una mayor integración entre la seguridad

social y el sistema público.

La segunda propuesta es definir los beneficios a los que toda

la población tiene derecho, a fin de fomentar la exigibilidad de

los derechos y enfrentar los problemas de financiamiento y

desigualdad en la cobertura. El criterio para definir las presta-

ciones que deben incluirse son las necesidades sanitarias de toda

la población, entendidas como el conjunto de patologías que

representan un mayor riesgo de mortalidad y morbilidad.

La tercera propuesta es organizar los sistemas de salud y la

prestación de servicios. En este punto, la CEPAL sugiere separar

las funciones de financiamiento y provisión de los servicios de

salud. Esta separación permitiría introducir incentivos con-

ducentes a racionalizar y mejorar la capacidad y las operacio-

nes de compra de servicios de salud por parte de las instituciones

que administran los recursos financieros, ya se trate de mi-

nisterios de salud, seguros sociales o aseguradoras privadas.

Por último, se planea expandir y fortalecer la atención

primaria definiendo intervenciones con carácter universal en

función de las necesidades sanitarias de cada país. El fortaleci-

miento de campañas de promoción y actividades preventivas

o curativas contribuirían a reducir la carga de enfermedad.

En cuanto a los programas sociales para el alivio de la po-

breza, el principal desafío es emprender acciones que no sólo
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se orienten a cubrir las urgencias a corto plazo, sino que brin-

den a las familias una verdadera solución para que salgan de

la pobreza por sus propios medios a largo plazo y, al misrno

tiempo, eliminen sus causas estructurales o intertemporales

que propician la transmisión intergeneracional de la pobreza.

Por otro lado, es necesario crear una institucionalidad social en

la que estén presentes la coordinación e integración intersec-

torial, la transparencia y la evaluación, así como la continui-

dad y consistencia de los programas sociales.

Entre las propuestas se encuentran, en primer lugar, equi-

librar la carga de trabajo en el hogar, lo cual tiene que ver con

el hecho de que un mayor empoderamiento de las mujeres en el

marco de los programas de transferencias condicionadas ha

supuesto una mayor carga de trabajo, ligada al cumplimiento

de los requisitos de los programas en el ámbito familiar y él la

participación como promotoras en e! ámbito comunitario. El

diseño de los programas debe equilibrar el nuevo papel de las

mujeres con las nuevas obligaciones que se crean, en particu-

lar cuando se considera la importante carga laboral que las

mujeres llevan dentro y fuera de la familia.

La segunda propuesta tiene que ver con la incorporación

de! criterio de capital social en los programas sociales, ya que

hasta la fecha no se ha destacado como una prioridad explícita

en los programas de transferencias condicionadas y no se ha

logrado poner en práctica adecuadamente en los ámbitos es-

pecíficos de gestión y diseño. Incorporar e! criterio de capi tal

social en los programas de superación de la pobreza significa

privilegiar las relaciones sociales existentes en las comunida-

des en las que se va a intervenir, así como los grados de parti-

cipación de sus miembros en la toma de decisiones.

En tercer lugar se propone un Estado proactivo en la in-

corporación de los beneficiarios, lo que tiene que ver con la

asignación de recursos, tanto materiales como simbólicos, que

permitan superar las condiciones de pobreza.
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Otro elemento necesario es el establecimiento de normas

explícitas de egreso e ingreso con cierta adaptabilidad a los di-

ferentes cambios de contexto. Los programas sociales deberán

tener en cuenta la situación de las diferentes comunidades me-

diante una etapa de verificación de la oferta y la facili~ad de

acceso, y contar con recursos presupuestarios yadministrati-

vos para solucionar las falencias que se observen. Este tipo de

intervenciones requiere de cierto nivel de coordinación intersec-

torial, que no es siempre explícita en los programas sociales.

Por Último, se debe tomar en cuenta que el principal desa-

fío en la lucha contra la pobreza es lograr crear capacidades

productivas en los beneficiarios para evitar que los programas

queden reducidos a un papel neta mente asistencia!. Para ello

se requiere fortalecer la capacitación profesional, incrementar

la articulación con las políticas productivas y contar con me-

canismos predeterminados para la salida del programa por

parte de los beneficiarios.

En lo que se refiere al sistema de pensiones en América La-

tina, tema que aquí nos ocupa y tercer sector de estudio en la

propuesta de un nuevo pacto social, encontramos diferentes

desafíos, que a la vez se vuelven necesidades. El primero es el

envejecimiento y la baja cobertura previsional, contributiva y

no contributiva, presentes en la región. En América Latina, la

bqja cobertura sigue siendo la principal tarea pendiente, y es

que en la medida en que las pensiones otorgadas por los siste-

mas contributivos dependen de la capacidad de realizar apor-

tes en forma regular a lo largo de la vida activa, la baja parti-

cipación contributiva se traduce en una cobertura de pensiones

limitada o de escaso monto. Además de ello, los significativos

cambios demográficos que se avecinan ejercerán, tarde o tem-

prano, crecientes presiones financieras sobre todos los siste-

mas previsionales de la región. Cada vez más, los países que

utilizan esquemas de reparto se verán forzados a realizar im-

portantes cambios a los parámetros de sus sistemas. Esto
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plantea enormes desafíos en materia de la titularidad y exigi-

bilidad de los derechos sociales que garanticen una vejez digna

y segura a todos los miembros de la sociedad.

El segundo desafío por vencer es la existencia de sisten1as

contributivos segmentados y con problemas de solvencia fi-

nanciera. Una de las causas de la escasa cobertura previsional

de la región es la excesiva importancia otorgada a los sistemas

tradicionales de seguridad social, basados en el aporte contri-

butivo para el financiamiento de las necesidades de consumo

en la vejez. Aunque en América Latina y el Caribe estos esque-

mas han realizado aportes significativos a la protección de los

trabajadores y sus familias contra los riesgos de invalidez, vejez

o muerte, han excluido a importantes segmentos de la pobla-

ción, en especial a los vinculados a actividades estacionales, in-

formales o de baja productividad. Los déficit de financiamiento

de los sistemas contributivos de pensiones de la mayoría de

los países de la región han absorbido gran parte de los escasos

recursos destinados al gasto social, lo que deja poco margen

para el desarrollo de esquemas no contributivos que permi-

tan, en forma solidaria, extender la cobertura previsional a

todos los sectores de la población.

El tercer desafío es la dificultad para consensual' las refor-

mas paramétricas en los sistemas de reparto. Éstas buscan ra-

cionalizar los sistemas mediante mayores ingresos y/o meno-

res costos. Con ellas, dentro del sistema pÚblico, se corrigen

edades, porcentajes de aportes, de jubilación, y se trata de

equiparar las diferencias existentes en los sistemas. Las refor-

mas al sistema de pensiones no permitieron responder adecua-

damente a la complejidad de los problemas que presentaban

estos sistemas en la región. En general, las dificultades en ma-

teria de sostenibilidad financiera y déficit fiscal siguieron pre-

sentes en los países que optaron por establecer esquemas de

capitalización individual, debido a que los costos de la transi-

ción fueron mayores y más persistentes de lo proyectado.
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Desde esta óptica, las reformas de tipo parmnétrico fueron

más exitosas en algunos casos, en tanto no generaron este ti-

po de costos. Sin embargO, una característica común de todas

las reformas es que no han logrado ampliar los beneficios dd

crecimiento y la modernidad a los sectores tradicionalmente

excluidos de la protección social contributiva.

Por lo tanto, aliviar los problemas de cobertura sigue sien-

do uno de los principales desafíos pendientes. Dadas la limita-

da o nula capacidad de ahorro de segmentos importantes de la

población, así como la tendencia a la mayor informalidad y

precarizaciÓn del empleo en las Últimas dos décadas, las refor-

mns deben dirigirse a desarrollar o a perfeccionar esquemas no

contributivos para aumentar la cobertura, sin descuidar los

cambios que requieran los sistemas contributivos. Los esque-

mns no contributivos deben concebirse como instrumentos

esencinles para garantiwr el acceso generalizndo de la pobln-

ción sin capacidad contributiva a pensiones dignas, y no como

mecanismos de tipo asistencial y financiamiento incierto.

En la gráfica 2 podemos observar que a pesar de los mÚl-

tiples esfuerzos realizados por los países de la región para

mejorar y reformar sus sistemas de pensiones, éstos no han

podido brindar una adecuada protección a importantes secto-

res de la población. Al respecto, la eXlmnsión de la cobertura

sigue siendo la principal tarea pendiente. En la actualidad,

sólo cuatro de cnda diez personas mayores de 70 años reciben

directamente algÚn tipo de ingreso por jubilación o pensión.

De hecho, en algunos de los países de menor ingreso por ha-

bitante como Honduras, Nicaragua y Guatemala, esta pro-

porción es incluso inferior a 20 por ciento, lo que reproduce

las desigualdades de acceso al bienestar en cada etapa de la

vida de las personas. En México sólo un poco más de 20 por

ciento de las personas mayores de 70 años reciben un ingreso

por jubilación o pensión, porcentaje que está muy por debajo

de países de América del Sur.
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Gráfica 2
AMÉRICA LATINA: RECEPCIÓN DE INGRESOS

POR PENSIONES O JUBILACIONES
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Para reducir esa brecha, la forma más directa de alcanzar

la universalidad de la cobertura consiste en garantizar un in-

greso mínimo a toda la población mayor de cierta edad, sin

considerar su historia contributiva ni sus fuentes de ingreso

alternativas. Sin embargo, las restricciones fiscales llevan a

que estas pensiones no contributivas deban focalizarse en los

adultos mayores de menores ingresos. Como se observa en la

gráfica 3, brindar una pensión focalizada que permita reducir

él la mitad la incidencia de la pobreza en la población de ma-

yores de 65 años cuesta en promedio 0.9 por ciento del !'lB.

Una pensión universal tendría este efecto en la pobreza, pero

a un costo equivalente a 2 por ciento del PIB. En el caso de

México, el costo de reducir la pobreza mediante una pensión
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universal sería de cerca de 1.5 por ciento del PIB, en tanto que

u na pensión focalizada tendría los mismos efectos, con un

costo de menos de 0.5 por ciento del PIB.

Gráfica 3

AMÉRICA LATINA: COSTO DE LAS PENSIONES
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(En porcentaje del 1'1t\)

6 5.4
Foratizada

5 .Univrrsal
~
¡¡:

;¡) 4-:J 3.4,., 3..1
.~'

3.1

" .1 2.6
'-' 2.5•...
2. 2.1

22
2.0

c: 1.9
~ 2 1.5 1.5 1.5 1.4
.8 1.2 1.1 1.2
~
U

o
~ <1l ,., <1l <1l •... •.. U <1l '" o

~ "" ~ ~ >- ~
:e '-' -8 -8 ...J "¡¡j <1l u E r:l ::;..a .~ '" ~ c;: -<: 9 :8 a, ñJ e

<1l E 50';§ •.. u ~
<1l o E r:l '" U

'"c: > -:J •... c: <1l 'c ;:l,.,
'" o .8 "¡¡j '8 •.. c: ~ '" '" •... ~~ '" c u

E ~ o u o.- <1l '6 ::3.;: '" '" Vl
U e :r: Z o.- N

U l? o ~¡:;¡ 2 O ¡¡
o.-

:i >,.,
o<:

Fuente: CEPAL, La p r o te c c iÓ Il s o c ia l d t ' C llr t l 1 1 1fu tu r o : a c c e s o , j i l l l / l l l" Ía ll l im to 'y

s o lid a r id a d , 2 0 0 6 .

Ésta y otras de las propuestas se enumeran a continuación.

La primera es aumentar la cobertura mediante componentes

no contributivos, fortaleciendo los esquemas de solidaridad

dedicados a los aportantes de menores ingresos, incentivando

la participación contributiva de los trabajadores con cierta ca-

pacidad de ahorro que actualmente no participan en el siste-

ma, y garantizando una integración adecuada entre los regí-

menes contributivos y no contributivos.

-
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Otra propuesta es reformar el sistema de reparto, desta-

cando la solidaridad contributiva y la sostenibilidad financiera

integral de los sistemas de pensiones, la cual está estrechamen-

te ligada a la primera propuesta. Las reformas de los sisternas

deben tender a ampliar la cobertura de los programas no con-

tributivos de pensiones -cuya recepción no depende de los

aportes realizados- y a mejorar la solidaridad de los programas

contributivos -basados en aportes-, mediante un modelo que

integre ambos esquemas, mantenga incentivos a la contribu-

ción y garantice la viabilidad financiera a corto y largo plazos

en cualquier tipo de reformas que se implemente.

Una tercera propuesta sería complementar el sistema de

pensiones con capitalización individual; sin embargo, en el

ámbito contributivo, la introducción de este último esquema

-aunque a largo plazo tiende a mejorar la situación actuarial

de los sistemas previsionales- conlleva costos de transición

que pueden afectar seriamente la viabilidad financiera de las

reformas. Para reducir estos costos, en los procesos de refor-

ma se debe avanzar gradualmente hacia sistemas contributi-

vos que combinen un componente unificado y reformado de

reparto con uno de capitalización individual. Esto no sólo per-

mite acotar los costos de transición sino que también facilita

la diversificación de riesgos económicos, en tanto que la viabi-

lidad financiera del sistema de reparto es más sensible a varia-

ciones del sector real de la economía, mientras que el sistema

de capitalización responde más a variaciones en el ámbito fi-

nanciero. Esta combinación también facilita una mejor diver-

sificación de los riesgos demográficos ante cambios de las re-

laciones de dependencia.

Por Último, se propone promover la unificación de los dis-

tintos sistemas de pensiones ya que la coexistencia de diversos

regímenes especiales de pensiones en un mismo sistema se ha

transformado en una importante fuente de desigualdad, así

como en una presión flnanciera adicional, ya que estos regí-
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menes absorben importantes recursos Y benefician a fraccio-

nes pequeñas de la población. Por lo tanto, la unifica~ión de

los sistemas, más allá de sus efectos en materia de eqUldad, es

positiva desde una perspectiva financiera a largo plazo. Para

lograrla se requiere introducir reformas tendiente~ a la homo-

logación, unificación y portabilidad de los benefiCI~s.

En síntesis, para llegar a un nuevo pacto sOCIal, se debe

tener en cuenta que universalizar y mejorar la protección so-

cial es una tarea inconclusa, en la que el empleo no basta para

universalizar la cobertura. Por lo tanto, se requiere mayor

complementariedad entre solidaridad e incentivos y reformas

que integren lo contributivo y lo no contributivo.

Capítulo 14

B e re n ic e P R a m íre z L ó p e z *

Conclusiones y construcción
de propuestas

Como parte sustancial de la seguridad social, las pensiones de

retiro y vejez no cubren a gran parte de la población económi-

camente activa (PEA), ni los montos que conceden son sufi-

cientes para la mayoría de los jubilados. Al mismo tiempo hay

una minoría privilegiada que recibe pensiones dinámicas 1ue-

go de pocas aportaciones.

De acuerdo con información oficial (INEGI, 2007), se esti-

ma que 3 5 .4 por ciento de la PEA cuenta con un plan de pen-

sión. De la población mayor de 60 años, 49 por ciento tiene

seguridad social, 20 por ciento recibe pensiones o jubilaciones,

5 por ciento recibe transferencias de remesas del exterior, 1 0 .3

por ciento, remesa s del interior, y 2.8 por ciento percibe rentas

(Conapo, 2000).

Del total de pensionados, 18 por ciento tienen entre 60 y

64 años de edad, y 4 9 .5 por ciento, 6 5 o más años. De los rna-

yores de 6 5 años, reciben pensión 42 por ciento de los hombres

y 18 por ciento de las ml~eres. La cuantía mínima de la pen-

sión en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IM55) es de un

salario mínimo, y de 1.1 de salario mínimo la pensión míni-

ma del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-

bajadores del Estado (I555TE).

Mientras que en 1980 la relación entre trabajadores acti-

vos y pensionados era de 13.1 activos por pensionado en el

'Instituto dc Investigacioncs Económicas de la UN/\M.
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IMSS, y de 19 activos por pensionado en el ISSSTE, en 2007, la

relación fue de 5.3 activos por pensionado en el IMSS, y de 3.4

nctivos por pensionado en el ISSSTE. A esta situación no sólo

hnn contribuido el envejecimiento demográfico y el incremen-

to en In esperanza de vida, sino, en especial, In cnída en la

crCc1ción de nuevos empleos formales. El ¡SSSTE registra tasas

de crecimiento de 0.8 por ciento de nuevos cotizantes en 2005

y 2006, frente a crecimientos anuales de 9 y 6.9 por ciento de

pensionados en los mismos años.

En diciembre de 1995 se aprobó una reformn parn el IMSS,

lél cual empezó a instrumentarse en julio de 1997. El conteni-

do esencial fue el de realiwr una reforma estructural, que se

cnracteriza principalmente por los cambios en la forma de fi-

nanciar, administrc1r y otorgar las pensiones. A 10 años de su

establecimiento, las finanzas de! instituto no han mejorado ni

hoy certidumbre de que los trabqiadores logren cubrir los re-

quisitos de aportaciones para obtener una pensión, ni siquiera

In mínima garantizada por el Estado. Las transformaciones

del mercado de trabajo, la flexibilidad laboral y los contratos

por obra determinada hacen cada vez más difícil cubrir e! re-

quisito de aportar durante 1 250 semanas para tener derecho

a una pensión. La falta de protección laboral y el crecimiento

de la informalidéld en la que labora 60 por ciento de la PEA no

permiten proyectar un futuro de certeza.

Tomando como primera aproximación la información

seii.alada, salta a In vista la baja y heterogénea cobertura de

los sistemas de pensiones en México: se muestran dispersos

y desiguales entre los que tienen derecho a una pensión de

retiro, desigualdad que se profundiza con aquellos que no

están incluidos.

La finalidad de este artículo es la de construir una agenda

que recoja los elementos sustanciales del diagnóstico hasta

nhora realizado y que aporte aspectos para incluir en la discu-

sión necesaria para definir un modelo de pensiones para Méxi-

-
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co. El desarrollo consiste en abordar los principios, rumbos,

reglas y criterios que el modelo debiera constituir.

Los principios

Las pensiones en México encuentran sus fundamentos en el

párrafo XXIX del artículo 123 de la C o n s titu c ió n de 1917. En

él está estipulada, como utilidad pública, la Le y d e l s e g u r o s o -

c ia l , con lo que se establece la previsión social para los traba-

jadores, campesinos, no asalariados y familiares. En 1925 se

promulga la Le y d e p e n s io n e s c ip ile s y de retiro. Después de va-

rias propuestas y programas de pensiones en algunos estados,

el derecho a una pensión se institucionaliza y concreta con la

creación del IMSS en 1943 y la de! ISSSTE en 1959. Las pens io-

nes cubren distintos riesgos: los de trabqjo, invalidez, cesantía,

vejez y muerte, y su objetivo primordial es proteger el fllUo de

ingresos presentes y futuros de un trabajador y su familia,

ante un riesgo y ante la vejez.

El financiamiento de los institutos de seguridad social ha

sido compartido por trabajadores, empleadores y el Estado.

y a pesar de que la C o n s titu c ió n incluye a los no asalariados,

e! universo de trabajadores beneficiados son solamente los

que están bajo un contrato que estipule la seguridad social
y prestaciones.

El modelo de seguridad social que se instrumentó en los

años cuarenta, y que concuerda con e! periodo de industriali-

zación por sustitución de importaciones, respondió a una

perspectiva de universalismo fragmentado que mantuvo ex-

cluida a una buena parte de la población, ya que satisfizo una

lógica de legitimación social y de control político en e! que e!

corporativismo condlUo al diseño de instituciones de seguri-

dad social para trabajadores formales, políticas de vivienda li-

gadas al salario, políticas urbanas de alimentación, etcétera, lo

que dio por resultado una seguridad social organizada para
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los trabajadores formales, e identificada en los servicios que

otorgan los seguros sociales.

La baja cobertura de 'este sistema se deriva ue las caracte-

rísticas de su diseño. Auemás auquiriÓ un sesgo corporativis-

ta por las negociaciones realizadas con actores políticos repre-

sentantes de espacios de poder y cÚpulas sindicales que dieron

por resultado una diversidad de regímenes, principalmente de

pensiones y prestaciones económicas, con diversos requisitos

de tiempo de trabajo, edad, aportaciones, etcétera, lo que dio

lugar a beneficios desigu;:¡les para el conjunto de los trabaja-

dores formales.

Con la creación del IMSS y el ISSSTE,el modelo adoptado

para otorgar pensiones de retiro consistió en instrumental' un

modelo de solidariuad intergeneracional, de beneficio definido,

financiado con base en un mecanismo de prima media escalo-

nmla y/o reparto y mediante administración pÚblica. El mon-

to de la pensión es función del promedio del salario obtenido

en un determinado nÚmero de ail0s y de semanas de contri-

bución. Se garantiza el pago de la pensión hasta la muerte del

trabajador o de la viuda que, en su caso, hubiese sido designa-

da como beneficiaria. A principios de los años noventa se ma-

nifestó la crisis financiera de este modelo, por la ausencia de

reservas financieras y la imposibilidad para asumir los com-

promisos adquiridos en un contexto de envejecimiento y cre-

cimiento dinámico uel nÚmero de los pensionados. Esta eva-

luación, en un entorno de reformas económicas que han

favorecido las actividades de mercado mediante la apertura

comercial y financiera del país, contribuyó en gran medida a

ubicar el ahorro de los trabajadores como importantes fuen-

tes de financiamiento para hacer crecer los mercados financie-

ros y, en cierta forma, darle mayor utilidad y rentabilidad al

ahorro previsional.

Con esa perspectiva se crea el sistema de ahorro para el

retiro en 1992. Se inicia como un sistema complementario de
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la pensión, mediante la apertura de cuentas individuales de

administración privada, constituiuas por dos subcuentas, la

del ahorro para el retiro y la del fondo de la vivienda. Para ello

se reforman las leyes del IMSS,del ISSSTEY del Instituto Nacio-

nal del Fondo de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit).

Mediante el SAR92, las entidades, dependencias y patrones

efectÚan aportaciones por el equivalente de 2 por ciento del

salario básico de cotización (SBC)para el retiro y de 5 por cien-

to del SBCpara la vivienda.

En 1995 se aprueba la reforma dellMSs y, por lo tanto, del

sistema de pensiones de los trabajadores afiliados a este insti-

tuto. Por ello, desde julio de 1997, para los trabajadores que

ingresan en el mercado laboral y para los que al jubilarse op-

ten por el nuevo sistema, las pensiones se otorgarán mediante

un sistema de aportaciones definidas, cuenta individual y ad-

ministración privada. Con ello, las pensiones dependerán de

los fondos acumulados de manera individual. Al momento del

retiro, el trabajador recibe, de parte de las administradoras,

retiros programados o el saldo acumulado, o, si el ahorro es

suficiente, contrata con una administradora privada una ren-

ta vitalicia. Su pensión o retiro dependerá de su ahorro indjvi-

dual y asume el riesgo de la rentabilidad financiera, y ante la

falta de una renta vitalicia, sería beneficiario de una pensión

mínima garantizada que le otorgará el Estado. El primer (lile-

ma es que logre calificar mediante la aportación de 1 250 se-

manas para esta pensión mínima.

Entre las ventajas que ofrece este sistema reformado, se

destaca que el trabajador, a partir de su cuenta individual, co-

noce lo que aporta y se supone que puede estimar lo que ob-

tendrá al final de su vida laboral. Sin embargo, el desconoci-

miento de lo que significa la prima de cotización que ahorra

para su jubilación y enfrentarse a la incertidumbre de conser-

var un empleo que le permita cotizar durante el plazo reque-

rido de 1 250 semanas, son apenas una parte de la incerti-
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clumbre. La otra es que las altas comisiones que cobran las

administradoras de fondos de pensión no sólo disminuyen la

rentabilidad que podrían obtener los trabajadores, sino que se

transforman en un mecanismo adicional de extracción de ri-

queza de! trabajador mediante su ahorro para el retiro! y de!

Estado, por las ventajas que pudiese obtener al administrar

directamente estos recursos. Finalmente, las finanzas públicas

utilizan esos recursos, pero tendrán que pagarlos como deuda

pública. Todo ello sin que este sistema incentive el aumento de

la cobertura. Lo que se cuantifica es que ésta ha caído y que la

causa principal es la falta de creación de empleos en e! contex-

to de un débil crecimiento económico. La tendencia que se

avizora sería la imposibilidad de lograr una mayor cobertura

si el empleo protegido no aumenta, si la rentabilidad se ubica

sólo como producto de las rentas financieras y no de la com-

petitividad productiva y si el derecho a la seguridad social si-

gue otado al mercado laboral, con poca creación de empleos

formales y con un alto incentivo a la informalidad.

Antes de evaluar las consecuencias de la reforma de! IMSS

que inicia su vigencia enjulio de 1997, se aprueba la de!lssSTE.

Uno nueva ley entra en vigor el 1 de abril de 2007. Es una re-

forma estructural que introduce nuevas formas de financia-

miento y otras condiciones para acceder a los derechos. En e!

seguro de salud, introduce la separación entre la función fi-

nanciera y la prestación de servicios. En pensiones, sustituye

el sistema de reparto por e! de cuentas individuales. Asimismo

reconoce tres tipos de trabajadores: J ) los jubilados y pensio-

nados hasta antes de la reforma; 2) los trabajadores en activo,

y 3) los trabajadores incorporados al ISSSTEa partir de! 1 de

abril de 2007. Los primeros conservan intactos sus derechos.

Los segundos son obligados a optar por e! sistema de reparto

ajustado paramétricamente o trasladarse al de cuentas indivi-

duales mediante e! cálculo de un bono de pensión, que son tí-

tulos emitidos por e! gobierno federal que representan el reco-
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nocimiento de los oportociones realizodas y servir6n para el

pago de sus pensiones en el momento en que cumpbn los re-

quisitos. Lils modalidades pnra obtener la pensión senín me-

diante lo compra de las rentas vitalicios, los retiros programa-

dos y b adquisición de los seguros para los sobrevivientes. Para

los que se incorporaron al ¡SSSTEa partir del -1 de obril de

2007, su única opción son las cuentas individuales. El riesgo

de no contar con unil pensión de retiro o de vejez aumenta

porque dependen de mayor nÚmero de cotizaciones, de la

rentabilidad de las sociedades de inversión de los fondos de

pensiones y del injustiticodamente alto cobro de comisiones.

Se garantiza un<1pensión mínima que representa dos sélbrios

mínimos, pero parn ello se tendrá que hélber cotizado durante

25 ai;os. De igu<11form<1, contar con servicios de salud en la

vejez dependení de haber cotizado durante 01 menos -'5 ailOS
él la institución.

Las reform<1s ,] los institutos que brindan seguros sociales

han hecho hincapié en los seguros de salud; de riesgos de tril-

bajo; de retiro, cesontía en ed<1daV<1nznda y vejez; de invalidez

y vid,] y en los prést<1mos hipotecarios, ubicóndolos como

parte de léls posibilidodes de captor ohorro de los trabajodores

y c<1n<1lizarlo01 sector privado. Los servicios sociales y cul tu-

rales que élcompañ<1n la seguridad social han perdido espacio

y los hocen depender de las posibilidades presupuestarias.

Los seguros sociales y In segurid<1d social se hon incluido

en una perspectiva de mercado y responsabilidad individual.

La falta de crecimiento económico, de generación de empleo

protegido y cle recuperación de los s<1larios determinará un

mayor costo fiscol, ya que el Estado, adem6.s de pagar I.1s

pensiones en curso de los trabajadores ya jubibdos, tendrá

que asumir las pensiones garantizadas para los que cumplan

los requisitos laborales, y para los que no, instrumental' pro-

gramas de apoyo económico a la vejez y hocerse cargo de la

deueb pública que este tipo de reforma le genera.
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Antes estas situaciones, ¿cuál debería ser el p r in c ip io rector

en la construcciÓn de un modelo de pensiones para México?

La respuesta es retomar y actualizar e l p r in c ip io d e q u e la s

p e lls iO lle s c n p a r tic u la r )7 la se g u r id a d so c ia l e ll g c n e r a l d e bC ll b r in -

d a r c o b e r tu r a 1 lI1 ive r s a l e n fo r m a su fic ic n te , e q u ita tiva _ y so s te n ib le .

Esto es particularmente importante para la sociedad mexica-

na, donde la alta concentración del ingreso requiere una re(lis-

tribuciÓn que asegure mejores condiciones de desarrollo y

bienestar para toda la sociedad.

Insistir en el sistema de pensiones que Únicamente se base

en aportaciones definidas, cuenta individual y administración

privada, se traduce en implicaciones sociales y desafíos nacio-

nales que pueden agravar las condiciones de inseguridad so-

cial, de sustentabilidad fiscal, de bqja cobertura y de alto costo.

Estos argumentos se derivan al tomar en cuenta los niveles

salariales, las expectativas de las densidades de cotización, la

rentabilidad de las afores y las siefores y el cobro de comisio-

nes. De acuerdo con la E IlC lle s ta !U 1 c io lla l d e o cu p a c iÓ n _ y cm p le o ,

y tomando como referencia el cuarto trimestre de 2006, po-

demos concluir que de la población ocupada, 13 por ciento

(5 600000 trabajadores) recibían un salario mínimo, 20.3

por ciento (8 700000) percibían de uno a dos salarios míni-

mos; y 21.7 por ciento (9 300000) obtenían de dos a tres sa-

larios mínimos. Es decir que, de la población ocupada, 55 por

ciento recibía hasta tres salarios mínimos.

Con estos niveles salariales en un contexto de precariedad

bboral, de alta rotaciÓn entre la formalidad y la informalidad,

las densidades de cotización agudizan e impiden las condicio-

nes necesarias para tener acceso a una pensión. De aquellos

cuyos ingresos van de uno a cinco salarios mínimos -que son

7:3 por ciento de la PEi\, y considerando una densidad de coti-

zación de 52 por ciento, que fue la que registró la experiencia

chilena-, prácticamente la mitad no reunirá los requisitos pa-

ra tener derecho a una pensión. De esta manera, 18 por ciento
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son candidatos a Llna penslon mínima garantizada y 38 por

ciento podrán aspirar a una pensiÓn mayor a la mínima. Esto

denota que la carga financiera no se aligera con estos sisternas

porque habrá necesidad de otorgar pensiones mínimas a una

importante proporciÓn de trabqjadores, y a ello se suma que

los recursos que antes administraba el Estado son ahora rna-

teria de especulación por parte de entidades privadas, las que

se quedarán, por concepto de comisión, con un monto del or-

den de 23 por ciento del total de los recursos administrados.

Más que señalar que se agotó el modelo solidario de repar-

to, la experiencia mexicana y de varios países latinoamericanos

muestra que lo que se agotó es la form;:¡ en que se instrumentó,

mas no la esencia que le da sentido. La solidaridad intergencr;:¡-

cional da cuenta de transferencias, en una colectividad o sociedad

condicionada por ciclos --de vida, económicos, políticos, etcéte-

ra- en los que las generaciones se van interrelacionando. La

producción actual se ha derivado de un proceso de acumulación

de riqueza, tecnología, conocimientos, aprendiz<~je, que darán

cuenta de la producción futura. De la misma forma, las redes

sociales se han caracterizado por la ayuda a las generaciones

jóvenes y de éstas a los viejos. En esa esencia de colectividad,

lo solidario rinde mayores beneficios que lo individual. Pero la

solidaridad debe superar el solo ejercicio de las transferencias

para evitar que el resultado sea "suavizar" el consumo de los

adultos mayores de los sectores de ingresos medios y altos en

detrimento de los de menor ingreso. Al carecer estos Últirnos

de prestaciones sociaIcs y pensiones de retiro, mediante irn-

puestos al consumo financian privilegios. En esa perspectiva,

se profundiza la desigualdad, agudizada por una polarizada

distribución del ingreso y altos niveles de pobreza.

En el ámbito de la seguridad social los niveles de riesoo
~ I ~

por individuo son diversos. Aquí cuentan sus niveles nutricio-

nales desde la infancia, la prevención de enfermedades y ries-

gos que, ante la falta de políticas pÚblicas universales, cIepende
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mucho de bs condiciones individuales, los niveles de ingreso

y el desgaste físico en el trdbajo. En und perspectivd soliebria,

los costos de los riesgos individuales se comparten en bolsds

colectivds. Pd["¿]ello los aportes deben ser de todos, en b medi-

lb de las condiciones de cdda uno.

La experiencia internacional está demostrando Id ineficicncia

de apoyarse en un solo pibr. Y en los países de menor desarrollo

relativo esta situación se profundiza si el pilar es solamente de

contribución definieb, cuenta individual y administración priva-

da. En el sistema privado, el principio de solidaridad es sustitui-

do por el de equivalencia estricta entre cotizaciÓn, rentabililbd

y nivel de Id pensiÓn. Con ello reproduce bs desigualdades exis-

tentes, qm.>se dan de forma directa por las camcterísticas del

Il1lTGldo de trdbqjo y el salario, y se agravan por el alto cobro

de comisiones que las ddministradoras determinan, y de forma

indirecta, por la posición de los individuos en b escab social y

su condiciÓn d e clase. La responsabilidad es individual, aunque

con fuerte carga estatal.

La función redistributiva tiende a ser mÚs cara e ineficien-

te, ya que lo.gardntía de una pensiÓn mínima dependerÚ de la

ITcdudaciÓn pÚblica que se hdce de toda la sociedad, pero por

1,1S condiciones de empleo y salarios no resolverá lo. necesidad

d e ingresos mínimos en la vejez y, en consecuencia, tampoco

contribuid a la superación de la pobreza.

Otro aspecto de gran relevdncia que también se discute en el

ámbito internacional, y que debe ser parte de la construcciÓn del

modelo de pensiones mexicano, tiene que ver con la necesidad de

reforz¿lr y construir nuevos modelos de bienestar que superen la

perspectiva de que el eje de las prestaciones sociales lo establece

s610 el empleo. Ante la falta de éste, además de la informalidad

y la precariedad, la condiciÓn de ciudaddno pudierd constituir

ese eje de prestdciones. Sin embdrgo, ello entraña desdrrollo de-

mocrático, reconocimiento de éste y conformaciÓn de nuevos

pactos SOcidleS, los que aÚn están por construirse en el país.
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El rumbo

Asentado en los principios señalados y ante las consideracio-

nes expresadas, e l rU /J /b o que debería marcar el modelo de

pensiones mexicano tendría que estar basado en tres pilares.

Cdbe destacar que a diferencia de la propuesta del Banco

Mundial y su planteamiento de Id conveniencid de los multi-

pilares, estas observdciones intentan darle la vuelta a la pro-

puestd porque hace explícitos los principios y objetivos de este

modelo de pensiones: superar b desigualdad y abrir posibili-

dades pam ampliar la cobertura, dsí como constituir una se-

guridad social que permita visual izar, en un proyecto a largo

pbzo, que la inversi6n en salud y seguridad social permite

contar con seres humanos sanos y capaces de desarrollar rne-

jor sus potencialidades pard und competencia laboral adecua-

da que sea compatible con el bienestar social. Es el camino

para disminuir relativamente, a largo plazo, los costos de

atenciÓn en salud y apoyos a la pobreza extrema, los que sin

esta visión estratégica son de poco impacto en la obtenciÓn de

resultados duraderos.

El rumbo del modelo debe perseguir la constituciÓn de

penslOnes:

• De financiamiento pÚblico, que persigan la incorpora-

ciÓn de los excluidos de la seguridad social.

• Las obligatoriamente contributivas, dirigidas a incorporar

a todos los trabajadores, tanto a los del sector formal como

a los informales. Estos Últimos, en la actualidad constitu-

yen 42 por ciento de la PEA, representados por trabajadores

independientes, microempresarios y del servicio domésti-

co, fondeando el sistema solidario de reparto.

• Dejar las cuentas individuales como lo que deben ser:

opciones individuales de ahorro y previsiÓn para los in-

gresos medios y altos.
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La primera discusión que se deriva de esta propuesta es de

carÚcler económico y se refiere a su viabilidad financiera.

Rctomando lo seíialadc)" por John Scott, el costo de una

pensión mínima equivalente a la que se otorga en el Distrito

Pederal -de 668 pesos al mes- para la población de 70 años o

mns sería fiSGllmente sostenible en el próximo medio siglo,

segÚn 1<1sproyecciones poblacionales disponibles (Cona-
po), hay 3.6 millones de personas mayores de 70 ari.os en
2005 por lo que el costo anual de ofrecer una pensión

bÚsica universal en el Úmbito nacional sería hoy del orden
de 28471 millones de pesos, 0.35 por ciento del Pln. Aun-

que se proyectan casi 20 millones de adultos mayores
para el 2050, con una tasa media de crecimiento del PIB

per cápita de 3 por ciento el costo alcanzaría un mÚximo
de 0.5 por ciento del PlB hacia mediados de siglo, con una
trayectoria decreciente él partir de entonces. Con una tasél
de crecimiento del 2 por ciento también se llegaría a un

punto de inflexión en medio siglo, pero el nivel mÚximo
en esos años sería de 0.8 por ciento (Scott, 2006:76).

Lo que hay que introducir en los criterios para darle via-

bilidad al primer pilar es la homologación de los planes que

han aparecido y van distorsionando esta propuesta. Me refiero

a la pensión universal de la ciudad de México, frente a los 250

pesos ofrecidos por el programa Oportunidades, los 500 pesos

otorgados a la población que vive en comunidades menores de

200 000 habitantes y los planes que empiezan a aparecer en

entidades estatales.
1ambién es importante construir el paso de una pensión

mínima a llna universal"y óptima (Larry Willmore, 2002) que

realmente cubra las necesidades básicas de los adultos mayo-

res. Esta situación debe ser introducida en el análisis de la re-

forma tributaria y en la distribución del gasto federal.
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La instrumentación del segundo pilar aspira a la incor-

poración de todos los trabqjadores y para ello se requiere un

ordenamiento de política económica que promueva, en IH"i-

mer lugar, la j{m lla liza c iÓ I l d e l tr a b a jo y la garantía de las

prestaciones Iaborules y socia!cs. Se le identifica como pilar

obligatoriamente contributivo, en la perspectiva de introdu-

cir la cultura de la previsión y del compromiso de la aporta-

ción de todos desde sus posibilidades. La respuesta debe ser

mejorar la calidad, efIciencia y cobertura de los servicios y

evitar seguir construyendo políticas asistenciaIcs que disper-

sen recursos y esfuerzos. También es necesario cambiar la

visión centralistél de! Estado por una de mayor participación.

Se requiere de incentivos tan fuertes como los de las ventqj<1s

de una seguridad social pÚblica para incorporar al sector i 11-

formal. La capitalización de estos ahorros debería basarse cn

la inversión productiva, regulada y revisada mediante la

constitución de un comité plural y representativo, interesado

en que la rentabilidad se sustente con mayor productividad,

así corno con las inversiones necesarias que rcfuercen la seg ll-

ridad social como tal.

En el caso de las cuentas individuales como opción de ahol'ro

¿~dicional para los sectores de altos ingresos, no debería ser

motivo de alarma la reducción del mercado potencial de ahor1'3.-

dores, sino que habría que explorar la posibilidad de hacer ¡nás

eficiente e! servicio y la administración, así como mejorar la

rent<:¡bilidad que se persigue. Al acotar el espacio de los dc-

mandémtes y con la consideración de que son los que (lued en

disponer de recursos para un ahorro mayor, la competencia

debería centrarse más en los portafolios de inversión y en la

construcCión de mínimas garantías frente al ahorro indivi-

dual. De esta manera se evitaría la disparidad entre cuentas

existentes y cuentas con aportaciones, lo que disminuiría los

costos de administración.
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Las reglas

En los diversos ané~lisis y propuestas (Conago, 2006: 2) que se

han formulado en los Últimos años se ha considerado que la

seguridad social y las pensiones, como parte de ésta, deben

construirse mediante una política de Estado. Las implicaciones

que conlleva concretar una política de Estado refieren a la con-

certación de un nuevo pacto social incluyente, en el que se es-

tablezcan criterios estratégicos a los que continuamente se les

hilgan un seguimiento y revisión, pero que queden establecidos

compromisos de largo alcance. De esta forma, el principio rector

en la construcción de una seguridad social debería ser la cober-

tura universal en forma suficiente, equitativa y sostenible.

Como principio de política de Estado, la cobertura univer-

sal debe surgir de la concertación de un pacto social que

convoque a la participación, la inclusión y el compromiso de

que la seguridad social es una responsabilidad colectiva en la que

todos tenemos que aportar con equidad y solidaridad. En este

pacto deben participar los gobiernos federal, estatales y mll-

nicipales, así como los poderes Legislativo y Judicial, los sin-

dicatos y la ciudadanía en general.

Para ello es necesario definir criterios que permitan ir sis-

tematizando los aCllerdos, las discusiones y las propuestas.

Criterios

Retomando alounos de los supuestos señalados por Nicholas
D

Barr (2002) y Larry Willmore (2001) Y tratando de ajustarlos

para el caso mexicano, es importante partir de las siguientes

consideraciones:

l. La privatización de los fondos de pensiones no es la

solución de los problemas fiscales. La Única solución es

que esos fondos sean sustentables. Una de las condi-
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ciones previas para obtener resultados favorables en la

reforma de pensiones es la de contar con un contexto

de crecimiento económico adecuado -que para nues-

tro caso debería ser superior a 7 por ciento anual- que

garantice la creación de empleos y el dinamismo de la

producción y el consumo. En un periodo de rápido en-

vejecimiento, es un asunto estratégico para el país crear

condiciones certeras de ubicación laboral para el conjun-

to de la población económicamente activa, que demanda

siempre trabajo, legalidad e ingresos suficientes.

2. Se ha demostrado que tanto los esquemas de aportes

definidos como los de beneficios definidos son afecta-

dos por los cambios demográficos, aunque los siste-

mas fondeados mitigan el problema. Si para el caso de

México la heterogeneidad laboral y la alta concentra-

ción del ingreso determinan la instrumentación de

pensiones no contributivas, y afirmando que todavía

hay espacios para instrumental' reformas paramétri-

cas, una de las modalidades que se deberían considerar

es establecer, en el segundo pilar, una administración

pública que permita ubicar inversión que traiga como

resultado sistemas fondeados.

3. Hay una gran coincidencia en señalar que entre las

prioridades de la agenda nacional se encuentra la rea-

lización de una reforma tributaria.

Entre los lineamientos que se persiguen se encuentra, en

primer lugar, el crecimiento de la captación. Los ingresos tri-

butarios representan actualmente 9.? por ciento del PIB. En

países de desarrollo económico fuerte, estos ingresos llegan a

representar 30 por ciento del PIB. Inclusive en América Latina,

países como Chile, Colombia y Costa Rica, captan una mayor

proporción de recursos. La política social requiere de financia-

miento y las principales fuentes son muy débiles.
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Considerando que todos los planes de pensiones requieren

de ajuste, y para completar un mejor diagnóstico en la pers-

pectiva de comparar costos fiscales, se debe tomar en cuenta

lo siguiente:

a ) En el caso de los afiliados allMSS antes de 1997, el reto

es conservar o mejorar el sistema de beneficio definido.

La pensión mínima es de un salario mínimo y es la

que mayoritariamente se percibe.

b ) Para los afiliados a partir de 1997, se hace necesaria unn

reforma que incremente sustancialmente la pensión ga-

rantizada y lo las aportaciones a la cuenta individual.

Incorporar en el esquema obligatoriamente contributivo

al sector informal-42 por ciento de la PEf\-, conformado

por microempresarios, trabqjadores independientes y del

servicio doméstico. En esta propuesta se debe evitar que

la incorporación se entienda como la oportunidad de

abrir una cuenta individual en una afore, ya que antes

es necesario un diagnóstico compartido por todos los

actores. Hay que evaluar el funcionamiento y las ten-

. dencias de este mecanismo de ahorro previsional.

d ) Para los trabajadores del sector público se propone una

reforma paramétrica en la que el patrón ylo el gobier-

no continúen asumiendo la responsabilidad social.

Convertir la pensión mínima en pensión universal y

óptima, superando las siguientes perspectivas:

Evitar que se reproduzca una política de tipo corpo-

rativo en la que el Estado y las instituciones públicas

se sitúen en el centro del proceso socioeconómico, dis-

tribuyendo beneficios con base en criterios de clase o

de estatus político (Esping-Andersen, 2002). Evitar

también que se imponga una perspectiva en la que

el Estado sólo debe apoyar a los grupos marginales,

incapaces de velar por su propio bienestar, que en
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nuestro caso serían los más pobres. Se requiere una

nueva perspectiva que debed basarse en un consenso

en que el Estado, los trabajadores, los empleado res y el

conjunto de la sociedad asuman las responsabilidades
financieras de este modelo.

Hny que evitar que se sigan instrumentnndo salidas fnIsas

o programas que dificulten la construcción de un modelo de

seguridad social, como son los programas actuales de tipo

asistencial (Seguro Populnr, Oportunidades) que amplíéln la
dispersión y la desiguélldad.

Los fumbmentos en que se sustentnn la libertad de mercado

y, por lo tanto, el modelo económico mexicano, destacan la

perspectiva de las responsabilidades individuales. De estél manera,

el bienestar empieza él ser considerado como una obligación y

responsélbilidad exclusiva del individuo y hay una tendencia a la

reducción de los derechos sociales adquiridos.

El tema de las responsabilidades individuales y de las

corresponsabilidades tiene que ser analizado con mucho cuidado

y profundidad. Si lél propuesta se observa como una posibilidad

de participación de la sociedad y de concientización acerca de

la prevención ante el riesgo, tiene aspectos positivos: lo que

no termina de configurar un escenario favorable son las

condiciones de desigualdad económica, social y cultural de

nuestro país, lo que obligél primero a resolver las situaciones

de desigualdad y marginación con el objetivo de equiparar

estados de bienestar m Íll im o s pélra que, en un ambiente de

inclusión y libertad, la corresponsabilidad pueda ser asumida
como un ejercicio democrático.
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