Los sistemas de pensiones coinciden en manifestar serio
~ blemas. Su creciente costo es impagable y representa un riesgo

sobre la crisis y lo que hay que hacer crean controversia.‘ Las

opiniones y las acciones responden mds a intereses creados
y 1o a los objetivos de la seguridad social y de las pensiones.
Este libro pretende ofrecer caminos en busca de soluciones,
de modo independiente y con rigor académico, en formato
accesible, en capitulos cortos con conclusiones, en lenguaje
sencillo, evitando grdficas, estadisticas complicadas, notas de
pie de pagina o bibliografias extensas.

En la seguridad social, y particularmente en las pensio-
nes, ha predominado la concesion de beneficios sin considerar
adecuadamente costos futuros, transformaciones del mercado
laboral o los efectos del envejecimiento demografico. Como la
crisis se configura como pesada carga financiera, una opcic'm
para atenuarla ha sido el ahorro en cuentas individuales con
administracion privada para financiar el retiro. Sin embargo,
se muestra que en las actuales condiciones tal medida resulta
ineficaz, es agravante de las finanzas publicas y deja de lado la
necesaria interrelacion demografica, econdmica, social, laboral
y el cuidado de la salud, como elementos de politicas ptiblicas.

Sin posibilidad de generar un crecimiento econémico sos-
tenido y con mejores estructuras productivas, el mercado de
trabajo es vulnerable. Han decrecido los puestos laborales en
el sector estructurado y formal, mientras aumenta la informa-
lidad, la precariedad en el empleo, los bajos ingresos y tam-
bién la emigracion hacia Estados Unidos y otros paises. En este
contexto las aportaciones definidas tienen un panorama poco
favorable ya que no se prevén mejoras en la seguridad para el
retiro, los niveles de cobertura, los costos de administracion y
el balance fiscal.

La reforma a la seguridad social debe considerar nuevos
pactos sociales, asf como una nueva institucionalidad.

para el futuro social y econémico del pafs. Los diagnés‘tjcosA
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Introduccidn

Todas las evaluaciones sobre los sistemas de pensiones coinci-
den en que estan en serios problemas. Su creciente costo es
impagable y es un riesgo importante para el futuro social y
economico del pafs. Sin embargo, los diagnosticos sobre la
crisis alcanzada y qué hacer para superarla difieren vy crean
controversia. Es desafortunado que las opiniones v las acciones
respondan mds a intereses creados y no tanto a los objetivos de
la seguridad social y de las pensiones. En este debate, el presente
libro retine 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 capitulos cortos conforme a un orden conductor
de la obra que describa y llegue a conclusiones, en lenguaje
sencillo, evitando gréficas o estadisticas complicadas, sin no-
tas de pie de pagina o bibliografias extensas.

En la historia de la seguridad social ha predominado la
concesion de beneficios corporativos sin considerar costos fu-
turos, cambios en el sector laboral, niveles salariales, ni el
envejecimiento de la poblacién con derecho a la seguridad social.
Estas circunstancias poco se toman en cuenta cuando se analiza
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 primera in-



f Roberio Ham C., Berenice Ramirez L.

tervencion ptblica se enfoc el caso de los afiliados al Instituto
Mexicano del Seguro Social (1Mss) para introducir nuevas for-
mas de financiamiento y requisitos diferentes para adquirir
derechos. En lugar de una pensién cuyo monto y condiciones
para obtenerla se definen de antemano, los nuevos afiliados
pasan ahora a ahorrar en cuentas individuales conforme a la
idea de que las aportaciones de cada quien cubran las necesi-
dades econémicas durante el retiro. Sin embargo, a mas de
una década del cambio, ésta y otras experiencias internaciona-
les muestran que, en las actuales condiciones, la medida es
ineficaz como proteccion en la vejez y también agravante de
las finanzas publicas. No so6lo deja sin resolver la crisis sino
que se generan nuevas dificultades. Esto ha llevado a reconsi-
deraciones y otros planteamientos que muestran que la facti-
bilidad de las pensiones no recae solo en lo financiero y que es
necesaria la interrelacion con variables demograficas, econo-
micas, sociales, de la salud, laborales y, muy particularmente,
también de politicas de gobierno y de orden sindical.

El sistema de retiro, asentado en los afnos cuarenta y cin-
cuenta, se caracterizo por ser de beneficios definidos y de admi-
nistracion publica, heterogéneo y desordenado. Muy limitado
porque protege poco y mal a los mds necesitados, que son la
mayoria, y muy injusto, pues otorga privilegios a minorias ya
favorecidas econdmica 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, dando lugar a diferentes esquemas de aportes y de bene-
ficios. Estas diferencias son resultado de las negociaciones de
sindicatos, grupos econémicos v de presion politica con los
gobiernos que se sucedieron de 1940 a 1980. Esas acciones
fueron funcionales al pacto social en el periodo del “desarrollo
estabilizador” por medio de prebendas corporativas que hacia
posibles el presidencialismo. Los sindicatos lograron prestacio-
nes sin base econdmica, pues las aportaciones que se estable-
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cieron desde la creacion de los institutos de seguridad social
siempre fueron insuficientes. Por largo tiempo mantuvieron la
misma proporcion del salario a pesar de los incrementos en los
beneficios y las revisiones que llegaron a realizarse estuvieron
siempre muy por debajo de las condiciones de equilibrio actua-
riales v financieras. Con ello se engendraron y luego se acen-
tuaron la diferenciacion, dispersion, desigualdad vy fragilidad
que hoy caracterizan a los sistemas de pensiones.

El panorama se completa por diversos organismos estata-
les v municipales, v por planes complementarios en institu-
ciones publicas y en otras instituciones con reglamentaciones
propias, las cuales se caracterizan por otorgar pensiones que,
en comparacion con las que reciben los afiliados al iMss y aun
los del Instituto de Seguridad v Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (1ssSTE), resultan de privilegio. Ejemplos
de esto Gltimo son el Régimen de Jubilaciones y Pensiones (RJP)
del 1mss, empresas paraestatales como la Comision Federal de
Electricidad y Petréleos Mexicanos, las instituciones financie-
ras de la banca de desarrollo y el Instituto de Seguridad Social
para las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM).

Una deficiencia mayor de las pensiones de retiro y jubila-
ciones es su limitada cobertura. Méas de 60 por ciento de la
poblacion econémicamente activa es ajena a esta prestacion y
la proporcion de personas de 65 aflos y mas que cuentan con
una pension es inferior a 20 por ciento. Otras caracteristicas
del régimen de pensiones son la dispersion vy la desigualdad de
beneficios. Como ejemplo podemos mencionar a los afiliados
al Mss, que a su vez se pueden clasificar en tres grupos: I ) los
que va estaban pensionados antes de julio de 1997; 2) los que
alguna vez se habian afiliado antes de julio de 1997 v que pue-
den escoger el nuevo sistema o recibir una pensiéon conforme
al anterior esquema de beneficios definidos, v 3) los que ingre-
saron a partir de julio de 1997 y que recibiran 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 1SSSTE, que en abril de
2007 deja de ser de beneficio definido e inicia el camino de las
contribuciones definidas. Se crean asi 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 capitalizacion individual, y 3) quienes esta-
ban como afiliados activos al momento de entrar en vigor la
nueva ley. A éstos se les ofrece la opcion de jubilarse, en su
momento, en condiciones similares a la anterior y derogada ley,
pero con requisitos diferentes, que en realidad merman bene-
ficios. Otra posibilidad es que se les acredite un bono de recono-
cimiento, que se constituye como la base del ahorro individual
para jubilarse, aunque las perspectivas para lograrlo tienen
una alta dosis de incertidumbre.

Las reformas al 1mss y al 1sssTE modifican el financia-
miento, la administracion, el otorgamiento de pensiones v la
organizacion de los servicios de salud. Sin embargo, perma-
necen la diferenciacion, dispersion, desigualdad, baja cobertu-
ra y ausencia de condiciones econémicas y financieras para
sostener estos sistemas. A esta situacion se adicionan la falta
de crecimiento econémico del pafs, la caida de los ingresos y
salarios durante mas de veinte anos, asi como el aumento del
desempleo v de las actividades informales. Ademas, todo se
enmarca dentro de las transformaciones demograficas mati-
zadas por la creciente esperanza de vida y los cambios epide-
miologicos. Asi, se seflala que se requiere revisar los sistemas
de pensiones, especialmente el del IMSs, pues es necesario eva-
luar los efectos vy las tendencias después de una década de
operacion del nuevo sistema. Adicionalmente, v aunque ya se
tiene ina nueva ley para el 1ssSTE, se han detectado inconsis-
tencias suficientes como para aconsejar una revision de las
nuevas condiciones.

Introduccion g

Todos los regimenes de pensiones estan enfrentando pro-
blemas de diversa indole, aunque los de naturaleza financiera
son practicamente los tinicos que se abordan. El gran escollo
es el pago de pensiones prometidas en el pasado a cambio de
cuotas insignificantes, erogaciones que en el presente ya no se
pueden sostener y que significan el colapso de las finanzas
publicas. 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 el
ahorro individual ya no se incrementara la deuda por pen-
siones y al mismo tiempo se otorgarén 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 1MSs se prometi6 crear el circulo vir-
tuoso de ahorro, inversion, empleo vy crecimiento econdmico.
Las posibilidades parecen muchas ante lo acumulado en las
afores, que a diciembre de 2007 representaban 8.4 por ciento
del producto interno bruto. Sin embargo, estos recursos, que
constituyen ahorro financiero, estan canalizados en su mayo-
ria a deuda publica y la rentabilidad es en provecho de las
afores e insignificante para los ahorradores. La mas alta pro-
porcion de los recursos se han canalizado al gasto corriente del
gobierno, que emite bonos de deuda publica a largo plazo. Este
esquema no genera el esperado crecimiento econémico y del
empleo, la cobertura disminuye y no se logra la seguridad
economica en la vejez. Se alega que la reforma logra el sanea-
miento financiero al separar la prestaciéon de servicios y el fi-
nanciamiento, pero solo ha fortalecido a un sector intermedia-
rio y oligopdlico propiciado por la apertura y liberalizacién
sin la reglamentacion adecuada. Asi, la busqueda de la renta-
bilidad de las afores se antepone a la seguridad social. De igual
forma, se ha agravado la injusta transferencia de recursos que
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va de la poblacion no asegurada y mas pobre a la asegurada
y mas pudiente.

Sin la posibilidad de generar un crecimiento econdémico
sostenido y con mejores estructuras productivas, el mercado
de trabajo experimenté cambios importantes: han decrecido
los puestos laborales en el sector estructurado y formal, se
eleva la informalidad, hay mayor precariedad en el trabajo y
también aumenta la emigracion hacia Estados Unidos por la
insuficiencia de empleos v los bajos ingresos. En este contexto,
insistir en que el sistema de pensiones tinicamente se base en
aportaciones definidas, cuenta individual v administracion
privada tiene implicaciones sociales y desafios nacionales que
ocasionan inseguridad, baja cobertura, alto costo e insosteni-
bilidad fiscal.

La Encuesta nacional de ingresos y gastos de los hogares corres-
pondiente al cuarto trimestre de 2006 estima que 55 por
ciento de la poblaciéon ocupada recibe hasta tres salarios mini-
mos. Estos ingresos, en un entorno de precariedad laboral y
alta rotacion entre la formalidad y la informalidad, impiden
cumplir los requisitos para tener acceso a una pension. Aque-
llos cuyos ingresos estan entre uno y cinco salarios minimos
representan 73 por ciento de la poblacion economicamente
activa y casi la mitad no tendra derecho a una pension porque
no habra cotizado el tiempo suficiente. Aparte de la desventaja
social, entre quienes hayan cotizado al imss habra necesidad de
otorgar pensiones minimas garantizadas a 15 por ciento y se
estima que solamente 37 por ciento tendra una pension ma-
yor a la minima. A ello se suma que los recursos que antes
administraba el Estado son ahora objeto de especulacion pri-
vada por las afores, las cuales solo 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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ciales y otra institucionalidad. Se trata de nuevas relaciones
sociales y econémicas entre generaciones y grupos que, en
una renovada politica de Estado y de seguridad social, garan-
ticen equidad, solidaridad y redistribucién del ingreso.

Estas consideraciones han surgido de un grupo de estudio
sobre la seguridad social que coordina los enfoques actuarial,
demografico, econémico, financiero, legislativo y social. Es
uno de los productos de la colaboracién e intercambios infor-
males y formales entre investigadores de varias instituciones,
para trabajar en grupo, organizar talleres y seminarios, en
una participacion continua ya de varios anos. Se trata de una
practica interdisciplinaria como método en la dificil tarea de
entender y buscar caminos viables para el funcionamiento v
mejora de la seguridad social. Entre estos trabajos en colabo-
racion, el 26 de mayo y el 9 de junio de 2006 se organizo, en
el Instituto de Investigaciones Econdémicas de la UNAM, el “Taller
de evaluacion de los sistemas de pensiones en México”, con el
objetivo de integrar un diagnoéstico y hacer propuestas en rela-
cion con las tendencias mas significativas que los sistemas de
pensiones imprimen a la economia y la sociedad mexicanas.

La consigna de este taller, en particular, fue aplicar las
acostumbradas normas académicas de profundidad y rigor,
pero para producir articulos cortos y en lenguaje sencillo, des-
tacando hechos concretos y terminando en propuestas claras
y practicas. El razonamiento que condujo a esta modalidad
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 inviable la capitali-
zacion individual como pilar fundamental y obligatorio, v de
los caminos que se deben seguir en busca de una politica pu-
blica que aspire a la construccion de un modelo de pensiones
integral de cobertura nacional, que en verdad sea econémica-
mente sostenible y socialmente justo.
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Uno de los resultados principales es admitir que para con-
cretar propuestas es necesario percatarse de que se trata de si-
tuaciones y soluciones alargo plazo, que requieren didlogos v
consensos sobre los intereses nacionales a futuro, a partir de
la actividad politica, la responsabilidad social de las empresas
y la atencion mediatica. Asi, el presente volumen recoge las
aportaciones derivadas de la reflexion y el intercambio entre
expertos en el ambito de la academia, del ¢jercicio profesional
v de las actividades en organismos internacionales, y que se
han plasmado en investigacion, analisis y experiencias.

En el primer capitulo sobre “Restructuracion de los pilares
de ahorro para el retiro”, Alberto Valencia describe el funcio-
namiento del sistema de ahorro individual para el retiro esta-
blecido en el 1Mss en julio de 1997. Mediante la revision del
funcionamiento y una estimacion de los resultados previsi-
bles, demuestra las caracteristicas del sistema que explican la
baja cobertura, la dificultad para tener acceso a una pension y
la insuficiencia de los beneficios que contraste con los elevados
margenes de rentabilidad de las afores. La viabilidad social y
fiscal del sistema exige, asi, una revision de las reformas
realizadas.

En la misma direccion de considerar escenarios posibles vy
analizar resultados previsibles, Carlos Soto, en el capitulo so-
bre “Movilidad laboral y efecto en la tasa de remplazo”, sefiala
como en la reforma al iMSs no se tomaron en cuenta la preca-
riedad laboral, los bajos sueldos, el empleo informal y los pe-
riodos de desempleo, que impiden a los trabajadores realizar
los aportes necesarios para tener una pension suficiente. Se da
cuenta de la necesidad de considerar integralmente la densidad
de cotizacion y la carrera salarial de los trabajadores asegura-
dos. Como otros factores importantes se encuentran el desem-
peno de las afores v su alto costo. Al comparar varias expe-
riencias latinoamericanas se da cuenta de que un alto porcentaje
de trabajadores no podran cumplir el requisito de tiempo de
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cotizacion para una pension garantizada minima en la vejez,
y los que si lo logren no acumularan un monto suficiente de
ahorro. Se senala la necesidad urgente de transparentar los al-
cances y el desempeno de los sistemas de retiro.

En el ensayo sobre “La discrepancia entre los dividendos
demogréaficos y las pensiones de retiro”, Roberto Ham Chande
e Isalia Nava Bolanos advierten que la realidad de las pensio-
nes va mas alla de solamente el &mbito financiero y que deben
considerase aspectos economicos y demogréficos a largo pla-
zo. De esta manera se incluye el andlisis prospectivo de las
estructuras por edad de poblaciéon en su relacion con ahorro,
inversion vy sostenibilidad de la seguridad social bajo el esque-
ma de los dividendos demograficos. Para que el llamado bono
demografico se convierta en lo que se denomina el primer divi-
dendo, se requiere inversion productiva, generacion de empleo
y crecimiento econémico. Sin embargo, esto no esta sucedien-
do vy el sistema de pensiones estd mermando oportunidades
en razon de los desequilibrios actuariales y el alto costo,
para las finanzas publicas, de la capitalizacion individual. El
ahorro potencial deberia garantizar mayor escolaridad, salud
y capacidad productiva de las generaciones futuras. S6lo asi
se garantizan el segundo dividendo y la seguridad economica
de todos los sectores de la poblacién, incluyendo a las perso-
nas envejecidas.

El capitulo que John Scott denomina “Hacia la universali-
dad de la seguridad social en México: pension bésica no con-
tributiva”, da cuenta del desarrollo histérico de la seguridad
social, en particular del 1Mss, v de cémo ha fallado en los ob-
jetivos primordiales de brindar protecciéon social al no darsela
al total de la poblacion, pues se ha dejado de lado justamente
a los mas pobres. Este fracaso de la seguridad social es parte
de las caracteristicas de la desigualdad social y econémica y
tiene un gran costo para la sociedad. Se propone asi la pension
basica universal como instrumento para prevenir la pobreza
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extrema en la vejez. Se marcan cuatro posibles estrategias v se
muestra como la universalidad tiene viabilidad fiscal, econdémi-
ca v social. '

A su vez, Francisco Miguel Aguirre, en “Hacia un modelo
nacional de pensiones: las perspectivas de las reformas para-
métricas”, muestra que es urgente pasar del andlisis tedrico de
los tipos de esquemas v de la comparacion de sistemas de pen-
siones que operan en diferentes paises, a la aplicacion practica
de una propuesta de solucion para el caso especifico de México.
Se observa que el problema de la seguridad social no se limita
al mmss y al 1sssTE. Es mucho mads diverso y complejo, v difi-
cilmente un solo esquema podria darle solucién. Con este ob-
Jjetivo se describen los elementos que se deben incluir en un
modelo nacional de pensiones.

En el capitulo “La dificil decision entre el beneficio defini-
do vy el bono de pension del 1SSSTE”, Berenice Ramirez y Al-
berto Valencia abordan los aspectos mas significativos de la
reforma a las pensiones. Desarrollan el aspecto medular del
periodo de transicion, en el que los trabajadores en activo
deberan decidir si acogerse al articulo transitorio décimo, por
el que se puede obtener una pension de beneficio definido, o
al de cuentas individuales, para lo que se les ofrece un bono
de reconocimiento. Los autores destacan la incertidumbre
que genera tomar una decision que es irreversible en un sis-
tema de pensiones obligatorio.

En su estudio sobre “Las reformas de pensiones en el es-
tado de Guanajuato: ¢el ejemplo que se debe seguir?”, Jorge
Romero v Adrian Jiménez desarrollan un aspecto menos co-
nocido: la situacion de las pensiones en las entidades federati-
vas. Describen el proceso de reforma del Instituto de Seguridad
Social del Estado de Guanajuato (1SSEG) v muestran el camino
recorrido para lograr el fortalecimiento de su institucion. Ex-
ponen como, mediante bases técnicas y consenso, realizaron
una reforma que modificé parametros a partir de acuerdos.
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Un punto clave es el fortalecimiento financiero derivado de la
inversién en sectores productivos y rentables. Se trata de uina
experiencia que se aleja de la reforma dogmatica en busca de
la capitalizacion individual y que ha caracterizado los cambios
en el imMss y el 1sssTE. El gran hallazgo digno de destacar es que
han logrado resultados favorables para la institucion y para
las pensiones de los trabajadores, con gran posibilidad de sos-
tenibilidad econémica y social.

Con la finalidad de ubicar el funcionamiento de las afores
v del mercado de seguros, Leticia Trevifio y Cruz Alvarez Padilla,
en su trabajo “La inversion de fondos de pensiones v el mer-
cado financiero en México”, desarrollan los aspectos que ca-
racterizan a este tiltimo. SitGan el funcionamiento de las ase-
guradoras, en particular de las que ofrecen pensiones de retiro,
v llaman la atencion sobre el riesgo que significa no propiciar
inversion productiva y concentrar los recursos en deuda pu-
blica, asi como la posible insolvencia que ello conlleva.

Con el objetivo de revisar el sistema de pensiones de retiro
desde una perspectiva juridica, en el capitulo “Necesidad de
revisar el sistema de pensiones de retiro”, Alberto Bricefio hace
un recorrido por la Ley del seguro social desde que se conformo
y como evoluciond con las iniciativas que la han reformado.
En materia de pensiones, sistematiza los aspectos confusos y
contradictorios que presenta la ley v que se derivan de la re-
forma de 1995. Ello le permite, mas adelante, identificar las
disposiciones que no se han cumplido, asi como sustentar ju-
ridicamente las posibles reformas.

Angel Guillermo Ruiz Moreno formula una introduc-
cion del sustento legal necesario en cualquier sistema pen-
sionario, con la finalidad de proponer alternativas. En su
capitulo “Las pensiones en las universidades publicas: 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 exposicion va
formulando los sustentos legales de los seguros sociales para
exponer y profundizar en el andlisis de las pensiones en las
universidades publicas.

Si la experiencia chilena en cuanto a la organizacion y ad-
ministracion de sus pensiones ha sido considerada como el
modelo que se debe seguir, el principal objetivo de Juan Aran-
cibia es evaluar las razones de la presidenta Bachelet para re-
componer el sistema de pensiones. En el ensayo “Chile: la refor-
ma de la reforma o la seguridad social insegura”, sefiala que
aun sin la evidencia de una crisis del sistema de pensiones en
cuanto a rentabilidad, falta de cobertura, baja densidad de co-
tizacion, desigualdades de género, entre otras, revelan que el
sistema no ha resuelto los requerimientos de ingresos en la ve-
Jez y que la seguridad social, en cuanto a sus objetivos, sigue
siendo asignatura pendiente.

En esta tematica se inscribe también el capitulo de Maria
Ascension Morales, “La experiencia chilena: errores que no se
deben repetir”. A partir de un analisis comparativo entre la
reforma de pensiones en Chile y en México, va situando los
objetivos considerados y los resultados obtenidos, v 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 la precariedad laboral
v de la pobreza, los organismos internacionales han empezado
a desarrollar el tema de las pensiones no contributivas . Por el
interés del tema, Jorge Mattar y Martha Cordero realizan un
resumen analitico de las propuestas de la Comisién Econémica
para América Latina. En el ensayo “La proteccion social de cara al
futuro” afirman que la situacion actual obliga a replantearse la
proteccion social en el marco de una solidaridad integral, en que
se combinen mecanismos contributivos y no contributivos.
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Para cerrar este volumen y a manera de conclusiones, Be-
renice Ramirez reflexiona en el &mbito de las propuestas. Con la
finalidad de sistematizar y recoger las principales aportaciones y
perspectivas derivadas del taller, de los articulos escritos, de la
discusion académica y de las propuestas de politica econémica y
social, en el capitulo “Conclusiones y construccién de propues-
tas”, formula principios, rumbos, reglas y criterios que un mo-
delo de pensiones para la realidad mexicana deberia contener.

Las actividades que dieron origen a este libro y su impresién
fueron apoyadas con el financiamiento ntimero U1-58722 del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa.



Capitulo 1

Alberto Valencia Armas*

Restructuracion de los pilares
de ahorro para el retiro

Introduccion

Este ensayo presenta un breve andlisis acerca del funciona-
miento del sistema de ahorro individual para el retiro esta-
blecido en julio de 1997 por las reformas a la Ley del Seguro
Social de 1995. Aqui 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 afios de operacion del sistema y se presenta una es-
timacion 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; caracteristicas (aportantes y subcuentas,
comisiones, rendimientos, nivel salarial, valor adquisitivo del sa-
lario minimo); principales resultados que se han obtenido a la fe-
cha; estimacion de resultados a mediano plazo, y conclusiones.

Se pone de manifiesto que los resultados previsibles apun-
tan hacia una necesaria revision y eventual adecuacion de la
estructura del sistema, al igual que al establecimiento de un
mecanismo de evaluacion periédico, confiable y transparente
a cargo de una institucion 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 actual sistema
de ahorro para el retiro

El actual sistema de ahorro individual para el retiro se susten-
ta en los siguientes tres niveles de proteccion:

1. El ahorro individual obligatorio con administracion privada
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 contratacion, ya sea de una pen-
sion vitalicia o de retiros programados (hasta agotar
el fondo disponible), asi como de un seguro de sobre-
vivencia para los beneficiarios del trabajador.

2. La aportacion complementaria del Estado, cuando el ahorro
acumulado a lo largo de la vida laboral del trabajador
resulte insuficiente para contratar una pension por un
monto igual al valor de un salario minimo general de
1997 (actualizado por inflacion).

3. El ahorro individual voluntario, que complementa el
ahorro obligatorio y que se sujeta practicamente a las
mismas reglas de administracion de éste.

Para poder disfrutar de los beneficios que se han mencio-
nado se requiere que el asegurado: 1) tenga 65 aiios de edad o
quede privado de trabajos remunerados a partir de los 60 anos
de edad (cesantia); o 2) hava contribuido con sus cuotas res-
pectivas a la seguridad social al menos durante 1 250 semanas
(un poco mas de 24 afos) en cualquiera de los dos casos.

Elementos para estimar el monto '
y la suficiencia del ahorro individual para el retiro

A continuacion se describen los elementos minimos 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
definira en funcion de las necesidades durante la etapa pasiva.

Conforme a las reglas de este sistema individual, los tra-
bajadores lograran mejores resultados en la medida en que,
ademds de comprender la relevancia de los conceptos que a
continuacion se enumeran, tengan la capacidad de hacer un
mangjo eficiente de ellos a lo largo de las etapas activa (cuando
se hacen aportes que se acumulan en un fondo) y pasiva
(cuando se hacen retiros del fondo):

Acumulacion de recursos (etapa activa)

I Rendimiento de los fondos administrados por las afores. Se
trata del rendimiento financiero que obtienen las so-
ciedades que invierten, por cuenta de las afores, los re-
cursos de los trabajadores. Estos rendimientos varian
entre las distintas opciones que hay en el mercado v a
lo largo del tiempo.

2. Comisiones por administracion. Las afores cobran una
comision por administrar los recursos de los trabaja-
dores. A partir de marzo de 2008, el cobro se hace (ini-
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. Nivel salarial. El fondo que se llegue a acumular de-
pendera del nivel salarial de cada trabajador, ya que
determina la cantidad que pueda destinar, de manera
regular, para el ahorro individual.

4. Carrera salarial. Se refiere a la evolucién que a lo largo
de la vida laboral del trabajador tenga el nivel real ( por
arriba de la inflacién) de sus percepciones. Lo anterior
puede ser por motivo de ascensos jerarquicos u otro
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tipo de estimulos que eleven sus ingresos de manera
uniforme y le permitan hacer aportes por cantidades
mayores a las de su nivel salarial inicial.

Densidad de cotizacion. Representa la proporcion 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 v otras deficiencias del mercado laboral. Se
trata de un elemento relevante sobre el cual el ahorra-
dor dificilmente puede tener control.

Rentabilidad. 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 administraciéon que cargan estas institu-
ciones. El rendimiento neto para los ahorradores sera el
que obtengan de restar, al rendimiento de los fondos,
las comisiones por administracion.

Distribucion, en el tiempo, de las aportaciones al fondo. E1
efecto de los rendimientos financieros es mas favora-
ble en la medida en que los recursos permanezcan
invertidos por mas tiempo. Lamentablemente, es co-
mun que los aportes mds 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.

Estabilidad econdmica y financiera. El sistema no prevé al-
gin mecanismo que proteja la integridad de los fondos en
caso de quiebra de las administradoras o de una pérdida
stibita v significativa del valor adquisitivo de los fondos.

Utilizacién de recursos (etapa pasiva)

l.

Rendimiento de los fondos. La suficiencia de los fondos
acumulados depende no sélo de la cantidad disponible
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al final del periodo de aportes sino también de la forma
como €sta se administre durante la etapa pasiva. En
este caso se trata de los rendimientos que estan impli-
citos en el calculo que hacen las compaiias de seguros
para determinar tanto el monto de la pension vitalicia
como el seguro de supervivencia de los beneficiarios
del trabajador, que se pueden adquirir con el saldo de
la cuenta individual.

Nivel de pension objetivo. Se trata de una cuestion
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 pension entre el salario, referidos am-
bos a un periodo reciente de igual duracion (gene-
ralmente un ano).

Tiempo estimado de pago de la pension. El nivel de la pen-
sion v el tiempo de pago estimado de ésta determinan
la cantidad de recursos que se habra de ahorrar. El
plazo de pago, en caso de una pension vitalicia, es por
un periodo igual a la esperanza de vida del trabajador
a la edad de retiro, que es el nimero promedio de atios
de vida adicionales a partir de esa edad. Como este
concepto no es de uso comun entre la poblacion, la
mayoria no tiene mds que una idea generalmente vaga
y equivocada del plazo para el cual tendran que ahorrar
durante su vida activa.

Estabilidad econdmica y financiera. Al igual que en la
etapa de acumulacion de recursos, tampoco hay me-
canismos que ofrezcan seguridad a los ahorradores
en caso de quiebra de la compaiiia de seguros con la
cual se haya adquirido la pensién vitalicia, o de que
se registre una pérdida stibita y significativa del valor
adquisitivo de la pension.
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Caracteristicas del sistema

Aportantes y subcuentas

Las aportaciones obligatorias para el sistema de cuentas indivi-
duales quedan a cargo de tres participantes: los patrones, el Esta-
do v los trabajadores, y se clasifican en tres subcuentas: retiro,
cesantfa en edad avanzada y vejez, y vivienda. En la gréfica 1 se
presenta el porcentaje de las aportaciones que corresponden a
cada participante y subcuenta conforme a la Ley del seguro social.

Grafica 1
PORCENTAJES DE APORTACION AL SISTEMA DE CUENTA
INDIVIDUAL, POR PARTICIPANTE Y POR SUBCUENTA
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de la pdgina electrénica
del imss, pwwamss.gob.n} (2004).

La subcuenta de vivienda, que se constituye con 5 por
ciento de las aportaciones a cargo de los patrones (calculadas
a partir del sueldo base de cada trabajador), es administrada
por el Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los
Trabajadores (Infonavit), vy el saldo de esta subcuenta se agre-
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ga para financiar una pension 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 v la de cesantia en edad avanzada y vejez, los patrones
contribuyen con 5.15 por ciento del sueldo base de cada tra-
bajador, con lo que el total de su aportacion (incluida la de vi-
vienda) llega a 10.15 por ciento. Los trabajadores contribuyen
Gnicamente con 1.125 por ciento de su propio sueldo y el Esta-
do complementa con 0.225 por ciento para cesantia y vejez,
mas 5.5 por ciento de un salario minimo como cuota social,
con lo que esta cuota permanece constante en valor absoluto v
registra un comportamiento descendente, en términos relati-
vos, a medida que aumenta el nivel salarial.

Comisiones por administracion

La administracion de los recursos para retiro, cesantia y vejez
—equivalentes a 6.5 por ciento del sueldo de cada trabajador—
queda a cargo de las afores. Estas instituciones son responsables
de canalizar a las siefores los recursos captados para que sean
invertidos y obtengan un rendimiento financiero. Por otra par-
te, el monto de la cuota social que aporta el Estado (5.5 por
ciento de un salario minimo) y que se deposita en la cuenta
individual de cada trabajador no esta sujeto a comision alguna
y su valor se actualiza trimestralmente segtin la inflacion.
Afortunadamente la comision sobre flujo, que habian ve-
nido aplicando las afores desde el inicio del sistema, se elimino
a partir del 15 de marzo de 2008. Esta comisién resultaba
muy onerosa, va que, por ¢jemplo, si una afore cobraba una
comision de 1.5 por ciento por cada peso que se aportaba a las
subcuentas de retiro, cesantia 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
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ciento anual, podrian transcurrir 65 meses (cinco afios 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 comisién sobre saldo,
que es la tnica que queda vigente, el cargo se hace en funcién
del saldo de la cuenta individual. Dadas estas modificaciones, es
importante que la autoridad reguladora evite que al haberse
eliminado la comision sobre flujo se traslade su efecto, en cuan-
to a costos administrativos, hacia la comision sobre saldo.

Nivel salarial de los trabajadores

En la clasificaciéon de trabajadores afiliados al iMss conforme a
su sueldo de cotizacion, con cifras a diciembre de 2005 y en
porcentajes acumulados, la mayor concentraciéon se da en los
niveles salariales mas bajos, de tal forma 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 distribucion,
el promedio general de percepciones se ubica en un nivel cer-
cano a cuatro salarios minimos.

Esta concentracion en quienes tienen baja capacidad eco-
noémica constituye una de las limitaciones mas importantes
del sistema. La cuota social, que aporta el gobierno federal y
que es proporcionalmente mas importante para quienes me-
nos ganan, tiende a atenuar la desventaja, pero reunir el capi-
tal suficiente para una pension adecuada a lo largo de la vida
activa enfrenta dificultades, tales como bajas remuneraciones
y discontinuidad en los puestos formales de trabajo, que estan
determinados por el mercado laboral y sobre los cuales los
trabajadores no tienen capacidad practica para actuar.

Valor adquisitivo del salario minimo

El salario minimo desempefia un importante papel como refe-
rencia en este sistema, ya que la pensién minima garantizada
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corresponde al valor del salario minimo de julio de 1997, ac-
tualizado por inflacién. Por ello es conveniente tener presente
su poder adquisitivo. Para tal efecto se presenta la grafica 2,
en la cual se observa que, con base en el nivel que el salario
minimo tenia 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 tiltimos afios va no se ha deteriorado, pero
tampoco ha mejorado. De acuerdo con datos de la Comisién
Econémica para América Latina (CEPAL, 2007), resulta que el
salario minimo se encontraba, en 2006, aproximadamente 16
por ciento por debajo de la linea de pobreza (1 472 pesos del
salario minimo general en el Distrito Federal, contra 1 758
pesos mensuales por persona de la linea de pobreza urbana, al
tercer trimestre de 2006).

Grafica 2
EVOLUCION DEL INDICE DEL SALARIO MINIMO REAL
(CON BASE EN ENERO DE 1987 = 100 POR CIENTO).
CIFRAS A ENERO DE CADA ANO
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de la pdgina electronica del
Banco de Mcxwo, ww.banxico.com] diferentes afios y de la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL).
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Resultados seleccionados del sistema

La Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
(Consar, 2006a) habia reportado que en los tres altimos anos
las comisiones por administracion se habian reducido cerca de
40 por ciento. Al respecto es conveniente aclarar que el dato se
refiere a las comisiones sobre saldo a un plazo de 25 anos, por
lo que no se trata de una reduccion con efectos a corto plazo.

Sin duda es importante conocer la evolucion de las comi-
siones, aunque para los ahorradores es mas relevante el ren-
dimiento que resulta de restar esas comisiones a la rentabili-
dad de las inversiones. Al respecto y con datos también de
Consar (2008) se advierte que el rendimiento neto real que
han obtenido los trabajadores en forma acumulada desde el
inicio del sistema y que Consar denomina tasa de rendimiento
neto observado (TRNO), durante el periodo 2001-2007 se ha re-
ducido de 3.63 a 2.97 por ciento (véase la grafica 3), por lo
que, en términos generales, los trabajadores han recibido
practicamente 40 por ciento del rendimiento obtenido por las
siefores. En la figura 3, la diferencia se denomina diferencial
Sicfore-TRNO 'y representa el margen que se distribuye entre
las siefores y las afores. Aunque se observa en las comisiones
una tendencia a la baja, ésta no parece consistente, puesto
que de los siete anios analizados, el mejor para los ahorrado-
res en cuanto al porcentaje con el que participan en la renta-
bilidad de sus fondos (calculado como el cociente de la TRNO
entre el rendimiento de la siefore), fue 2001 (36.6 por ciento),
v el peor, 2004 (23.3 por ciento).

Para dar una idea de la parte tan relevante del ahorro de los
trabajadores que se reduce por efecto de esas comisiones, en un
estudio del Banco Mundial (2004) se reporta que en Chile, na-
cion donde surgi6 el sistema de cuenta individual para el retiro,
los trabajadores que se jubilen del afio 2000 a 2022, habran
destinado la mitad de sus aportes a las comisiones por gestion.
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Grafica 3
TASA ACUMULADA DE RENDIMIENTO NETO
PARA LOS TRABAJADORES*
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“Datos historicos promedio del sistema hasta diciembre del afio indicado.
" Tasa de rendimiento neto observado.
Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la pagina electronica

de la Consar, Www.consar.gob.mx/] (diferentes anos).

En México, el nivel actual de comisiones ha favorecido
que las afores sean empresas con una gran rentabilidad. De
hecho la relacién de la utilidad neta sobre su propio capital
se encuentra por arriba de la observada en la banca comer-
cial. Por ejemplo, en 2005, el margen de esta relacion a favor
de las afores fue del orden de 14 puntos porcentuales, vy la
diferencia maxima se alcanz6 en 2003, con mas de 38 pun-
tos (véase la grafica 4).

En cuanto a resultados por empresas, la rentabilidad ne-
ta promedio sobre el capital de las administradoras en ese
mismo ano (2005) fue de 36.1 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), Banco-
mer (74.6 por ciento), ING (86.2 por ciento) y Santander
(105.5 por ciento).
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Gréfica 4
COMPARACION DE RENDIMIENTO SOBRE CAPITAL:
AFORES FRENTE A BANCA COMERCIAL
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Fuente: cdlculo propio con base en los datos de la pagina electrénica de la
Consar [Www.consar.gob.mx] v de la Comisiéon Nacional Bancaria y de Valores,
www.cnbv.gob.mx.

A partir de los elementos para estimar el monto y la sufi-
ciencia del ahorro individual 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 mayoria de los trabajadores
tomen las decisiones adecuadas y oportunas para maximizar su
ahorro individual. Sobre este tema es importante transcribir a
continuacion algunos resultados de la Encuesta de proteccion social
(2002) realizada en Chile. De los elementos siguientes resaltan
diversas deficiencias de un sistema de pensiones que en ese pais
tenia va mas de 20 anos de vigencia a la fecha de la encuesta:

* 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 proporcién de
sus aportes para el retiro.
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* Asimismo, 93 por ciento desconocian cudnto cobran las
AFP por administrar sus fondos y 78 por ciento ignora-
ban la base de calculo de estas administradoras.

* De los mismos afiliados, 56 por ciento no sabian a
cuanto ascendia el saldo acumulado en su cuenta
individual.

* Una proporcion de 78 por ciento desconocfan cudl es el va-
lor de la pensién minima de vejez garantizada por el Esta-
do, e igual porcentaje ignoraban el monto de la pension
asistencial.

* Solamente 16 por ciento de los afiliados utilizaban la in-
formacién cuatrimestral de las AFp para tomar decisio-
nes sobre el manejo de su ahorro.

Con estos antecedentes no es extrafio que en México no
exista correlacién entre los traspasos histéricos entre afores
realizados en el periodo 1997-2005 vy la rentabilidad histérica
neta para los ahorradores. La estadistica evidencia que los
traspasos netos realizados no guardan relacién con el rendi-
miento que han ofrecido las afores, por lo que seguramente se
hicieron con base en otro tipo de consideraciones.

Estimacion de resultados a mediano plazo

Con el propésito de estimar los probables resultados del sis-
tema de cuenta individual, se hizo un ejercicio mediante un
modelo matemético construido er profeso. Como insumos se uti-
lizaron los parametros e hip6tesis que a continuaciéon se
describen:

* Se analiz6 la colectividad de trabajadores que cotizan en
el rango de uno a cinco salarios minimos.

* Estructura por sexo: 60 por ciento hombres y 40 por
ciento mujeres.
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e Se utilizan las tablas de mortalidad que la normatividad
senala para la aplicacion del sistema.

* El sueldo se mantiene uniforme a lo largo de 40 afios de
vida laboral (no hay carrera salarial).

* Por norma se tiene acceso a la pension después de cotizar
1 250 semanas (24 anos).

* La tasa de rendimiento de los recursos en la cuenta indi-
vidual varia en funcién del tiempo de cotizacion.

* No se incluyen los recursos de la subcuenta de vivienda,
dada la incertidumbre respecto a la disponibilidad real de
estos recursos, ya que podrian ser utilizados para la ad-
quisicion de una vivienda.

* No se considera el costo adicional que podria implicar

alguna eventual pension por viudez u orfandad.

A falta de informacion respecto a las densidades de coti-

zacion en México, se utilizan como base las densidades

obtenidas en la Primera encuesta de proteccion social (2002)

de Chile, naciéon que ademads de una mayor experiencia

con este sistema de ahorro para el retiro, ha tenido un
mejor desempeno econémico y del mercado laboral que

México (CEPAL, 2005b, 2005c¢).

A partir de la mencionada encuesta vy al ajustar los resul-

tados para hacerlos aplicables a las condiciones de nuestro

pais, 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 mujeres con-

tribuyen solo 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 estimacion se refieren al conjunto de
trabajadores cuya pension de retiro depende exclusivamente
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de su ahorro individual. Se trata de cifras puntuales para un
grupo cerrado, que se analiza a manera de ejemplo. Cabe
destacar que con hipotesis distintas y probablemente mas
realistas —como suponer que el nivel salarial es susceptible de
incrementarse en vez de permanecer fijo, o de que el fondo
acumulado se destinara, ademads de la pension del titular, para
proteger a sus familiares en caso de fallecimiento—, las pers-
pectivas serfan todavia menos favorables que las que a conti-
nuacion se presentan.

Resultados por sexo y por nivel de pension

La grafica 5 muestra los resultados obtenidos para aquellos
trabajadores que, con percepciones de entre uno y cinco sala-
rios minimos, alcancen 65 anos de edad.

De acuerdo con la grafica 5, 61 por ciento de las mujeres
no tendrian acceso a pension, 15 por ciento se verian obligadas
a acogerse a la garantia de la pension minima, y solamente 24
por ciento obtendrian una pension mayor a la minima. En re-
sumen, 76 por ciento tendrian resultados insuficientes en
cuanto a su ahorro para el retiro.

Respecto a los hombres, 40.6 por ciento no cumplirian los
requisitos para una pension, 14.7 por ciento recibirian una mi-
nima y 44.7 por ciento restante (un porcentaje ligeramente
mayor al que no tendrfa derecho a pensién) si superarian la
pensiéon minima. En resumen, 55.3 por ciento tendrian resul-
tados insuficientes en cuanto a su ahorro para el retiro.

En la comparacion entre sexos es notable la desventaja
para las mujeres. Son proporcionalmente mas personas del
sexo femenino las que no tendrian pensién, y menos las que
recibirian una pension igual o mayor a la minima. En forma
conjunta para hombres y mujeres, serian 63.5 por ciento los
que tendrian un resultado insuficiente en cuanto a su ahorro
para el retiro.
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Grafica 5
RESULTADOS ESPERADOS DEL SISTEMA DE CUENTA INDIVIDUAL
CON BASE EN DENSIDADES DE COTIZACION DE CHILE
(Porcentajes)

44.7

Mujeres Hombres Hombres y Mujeres

® 5inacceso a pension O Pension minima Mayor a pension minima

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de la Primera encuesta
de proteccién social: historias laborales y seguridad social, 2002, Chile, Subsecretaria de
Prevision Social, 2002.

Respecto a las tasas de remplazo que podrian alcanzar los
trabajadores, a partir de la simulacién con el mismo modelo,
resulta que solamente con aportaciones por periodos superio-
res a los 30 anos, con niveles salariales mayores a tres salarios
minimos v en condiciones de certidumbre econémica y finan-
ciera, se podrian obtener resultados por arriba de la pension
minima.

Conclusiones

e La pension minima garantizada no sera suficiente para
atenuar los problemas derivados de la baja acumulacion
de fondos de un gran porcentaje de trabajadores.

e Se requeriran apoyos adicionales para casi la mitad de
los trabajadores que probablemente no alcancen las
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1250 semanas de cotizacion para tener derecho a una
pension, lo cual llevaria a una eventual modificaciéon del
primer nivel de proteccion.

e Para los trabajadores que cotizan en los niveles salariales
mas bajos carece de sentido el actual esquema de ahorro in-
dividual. Para establecer un limite minimo de ingresos para
participar en el sistema de ahorro individual —por ejemplo,
para quienes perciban mas de tres salarios minimos— se re-
queriria modificar el segundo nivel de proteccion.

e Se requieren mecanismos que hagan mas eficiente el
ahorro de los grupos de trabajadores, especialmente los
de menor nivel salarial, dadas las condiciones econdémi-
cas, laborales y sociales del pais.

e Es necesario desarrollar informaciéon propia que permita
efectuar andlisis similares a los de Chile y mejorar la su-
ficiencia, disponibilidad y confiabilidad de la informacion
que en general se relaciona con el sistema de ahorro para
el retiro.

e Hace falta definir objetivos y pardametros clave de eva-
luacion de resultados del sistema.

e Es necesario instituir la evaluacion y difusion periddica
de resultados por parte de alguna instancia pablica que
conjugue los aspectos sociales y financieros, v se le reco-
nozca objetividad, credibilidad y transparencia.

e Derivado de lo anterior, habria que instituir mecanis-
mos de ajuste de los componentes del sistema de ahorro
para el retiro de acuerdo con la evaluaciéon periddica de
sus resultados.
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Capitulo 2

Carlos J. Soto Pérez

Movilidad laboral y su efecto
en la tasa de remplazo

Introduccion

El sistema de ahorro para el retiro mediante cuentas indivi-
duales para cada uno de los trabajadores amparados por la
Ley del Seguro Social, que sirvié de modelo al que en México
se puso en practica, no tomo en cuenta la precariedad labo-
ral, los bajos sueldos, el empleo informal vy los periodos de
desempleo que impiden a los trabajadores realizar los apor-
tes necesarios para tener una pension suficiente. En conse-
cuencia, hay un gran namero de trabajadores —el cual esta
por estimarse con la debida precision— que aun cuando estan
en el sistema no van a lograr un monto suficiente de ahorro
para financiar una pension garantizada (minima) en su ve-
jez, por lo que el Estado tiene que aportar la diferencia, y eso
en el mejor de los casos, pues otros trabajadores ni siquiera
alcanzaran a cumplir con el requisito de 1 250 semanas de
cotizacion que como minimo se requieren para tener dere-
cho a una pension garantizada, conforme a lo dispuesto por
la Ley del seguro social.

Por lo general se piensa que si un trabajador empieza a
laborar a los 15 anos y deja de hacerlo a los 65, sus cotiza-
ciones alcanzaran las 2 600 semanas, o sea 50 anos de coti-
zacion. En este caso, se dice que su densidad de cotizacion es
de 100 por ciento, porque el tiempo cotizado es igual a la vida
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laboral involucrada. Lo comtn, dada la gran movilidad que
se observa en el mercado de trabajo —debida principalmente al
incremento observado en el empleo informal y el desempleo—,
es que la densidad de cotizacion de los trabajadores asegurados
por el Instituto Mexicano del Seguro Social (1Mss) se ubique
en los extremos, alrededor de 80 y 20 por ciento; es decir
que, en promedio, las cotizaciones realmente efectuadas estan
cerca de ser equivalentes a la mitad de la vida laboral en su
conjunto de todos los trabajadores. Contar con informacion
precisa sobre la densidad de cotizacion y carrera salarial de los
trabajadores hard que sean mas realistas las estimaciones so-
bre los montos de pension que deben percibir los trabajadores
llegado su retiro.

De esta forma se evitard crear falsas expectativas sobre
los resultados del sistema de pensiones y, sobre todo, per-
mitird tomar a tiempo las medidas pertinentes para elevar
el monto esperado de las pensiones a un nivel adecuado para
cubrir las necesidades basicas de los pensionados y sus de-
rechohabientes. Generar esta informacién es prioritario (so
pena de cometer graves vy, sobre todo, costosos errores) para
apovar el disefio de posibles reformas a los sistemas de
pensiones.

Por lo anterior es necesario realizar un estudio integral
sobre la densidad de cotizacién y la carrera salarial de los
trabajadores asegurados por el IMss, que prevea, entre otros
aspectos, su determinacion por edad, antigiiedad, sexo, nivel
salarial, tamafio de la empresa, escolaridad y actividad
econdémica.

Densidad de cotizacion 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 todavia no tan notorios en sus deficiencias,
va que estamos a diez afnos de su entrada en operacion.

En Chile se crey6 que con la adopcion de un sistema de
capitalizacion individual los problemas del sistema de pen-
siones se solucionarfan. Sin embargo, esta meta no se alcan-
z6 debido a las transformaciones del mercado laboral, las
crisis econdmicas, el disefio institucional de los nuevos siste-
mas de pensiones, la participacion femenina en el mercado
laboral, la existencia de sectores informales de la economia y
el deterioro de las relaciones laborales, entre otros factores.
En promedio, la densidad de cotizacién de los chilenos es de
52.1 por ciento; es decir, si un afiliado potencialmente pudie-
ra trabajar 40 afos, solo cotizaria alrededor de 20 anos. La
situacion es mas precaria si se desagrega la informacion por
género, pues entonces la densidad de cotizacién en promedio
es de 43.4 por ciento para las mujeres, y de 59.6 por ciento
para los hombres.

Si el analisis se efectiia por niveles salariales, el resultado
es mas dramdatico, como se observa en Chile, Argentinay
Uruguay, ya que, como era de esperarse, en los tres casos,
a menor ingreso salarial se da una menor densidad de cotiza-
cién, debido a la mayor movilidad laboral de los trabajadores
de menores ingresos. En Chile, en el periodo 1980-2002, la
densidad de cotizacion en funcion de la distribucién del ingre-
so por quintiles dio 1.42 como relaciéon entre el quintil de
altos salarios y el de bajos salarios (véase la grafica 1). En
Argentina, la relacion es de 2.8 entre los tres grupos de ma-
yor ingreso y los tres de menor ingreso (véase la grafica 2).
Y en Uruguay, la relacion entre el grupo de mayor salario y
el de menor salario va de 1.6 en 1997, a 3.3 en 2003 (vé€ase
la gréfica 3).
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Grafica 1
DENSIDAD DE COTIZACION (CIFRAS EN PORCENTAJE)
Y DISTRIBUCION DEL INGRESO EN CHILE, 1980-2002
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Fuente: elaboracion propia con base en la Encuesta de proteccion social 2004,
Gobierno de Chile, Ministerio del Trabajo y Prevision Social (MTPs), Subsecretaria
de Prevision Social, 2006.

Grafica 2
DENSIDAD DE COTIZACION POR REMUNERACIONES
EN ARGENTINA, 1994-2001
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Fuente: elaboracion propia con base en EM. Bertranou, y Andrea P. Sanchez,
Caracteristicas y determinantes de la densidad de aportes a la s«'gurir[ml social en la
Argentina, 1994-2001, Buenos Aires, Argentina, Oficina Internacional del Trabajo
(o11), 2003.
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Grafica 3
DENSIDAD DE COTIZACION POR REMUNERACIONES
(PORCENTAJE). TRABAJADORES OCUPADOS
EN EL SECTOR PRIVADO EN URUGUAY
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Fuente: elaboracion propia con base en S. Lagomarsino y Bibiana Lanzilotta,
Evolucion de la cotizacion promedio en el Uruguay a partir de la reforma del sistema_y sus
consecuencias, Banco de Prevision Social del Uruguay, 2004.

Las gréficas 1, 2 v 3 muestran trayectorias contrarias a
las teéricamente enunciadas, en el sentido de que un mayor
vinculo entre las cotizaciones y los beneficios generaria in-
centivos para no evadir cotizaciones. Esta situacion se agu-
diza en entornos macroeconémicos recesivos, por lo que es
importante resaltar los aspectos fiscales vinculados a las ma-
yores erogaciones que en el futuro tendra que afrontar el
Estado para atender las necesidades de los trabajadores que
no estan aportando lo que debieran al nuevo régimen de se-
guridad social, lo que puede ser mas grave atin por el nime-
ro de trabajadores que no alcancen a obtener una pension
minima por parte del Sistema de Ahorro para el Retiro, al no
cumplir con el nimero de aportaciones que se ha fijado para
alcanzar ese derecho.
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Densidad de cotizacion en México

En la figura 4 se presentan los resultados de una estimacion de
la densidad de cotizacion por grupos de edades, derivados de la
matriz de los 12 348 050 trabajadores asegurados por el IMsS
al 31 de diciembre de 2004, de los cuales 65 por ciento son
hombres y 35 por ciento mujeres, cuyo rango de edades va de
15 a 89 afios v su antigiiedad reconocida es de 0 a 50 anos.

Grafica 4
DENSIDAD DE COTIZACION PARA EL INSTITUTO
MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL
(Cifras en porcentaje)
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos del 1vss.

Esta estimacién Gnicamente pretende dar un orden de
magnitud al respecto, ya que una estimacion precisa requiere
de una informacién mas desagregada —como ya se menciono
en la introduccién—, derivada de un estudio integral sobre la
densidad de cotizacion v la carrera salarial de los trabajadores
asegurados por el IMSs que prevea, entre otros aspectos, edad,
antigtiedad, sexo, nivel salarial, tamarfio de la empresa, esco-
laridad y actividad econémica. A priori debemos esperar que
un gran namero de trabajadores tengan una densidad de coti-
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zacién cercana a 20 por ciento, y otro no menos importante,
muy proxima a 80 por ciento. Es indispensable contar con la
informacion para efectuar una evaluacion 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 solidas.

Sistema de Ahorro para el Retiro

En mayo de 2006 habia casi 36 millones de afiliados, de los
cuales s6lo 37 por ciento estaban cotizando. Asi, 63 por ciento
de los afiliados inactivos ven reducir sus ahorros, pues las
afores cobran comisiones sobre saldo.

Segtin la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el
Retiro (Consar), el sistema se ha propuesto maximizar la tasa
de remplazo de las pensiones de los trabajadores incrementan-
do las aportaciones y los rendimientos de las cuentas y dismi-
nuyendo las comisiones. De ahi que en la medida en que se
cumplan’ estos objetivos podra mejorarse la tasa de remplazo,
pero llama la atencion que la Consar defina esta tasa como el
porcentaje que representa el monto de la pensién en relacion
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 pension respecto al ultimo salario percibido por
el trabajador a su retiro, concepto que en adelante utilizaremos.

Las medidas mas recientes promovidas por la Consar para
que los trabajadores alcancen una mejor pension estan muy
lejos de ser satisfactorias:

e Mejorar la competencia y eficiencia, lo cual, en los Glti-
mos anos, se ha traducido en la reducciéon de comisiones
de 23.9 por ciento en 2000 a 20.3 por ciento en 2005.
Es decir, una reduccion anual de 3 por ciento, a cuyo
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ritmo se tardarfa por lo menos 25 afios en llegar a 10
por ciento, nivel que todavia podria ser menor, como se
observa en otros paises.

e Diversificar el régimen de inversion y propiciar mayores
rendimientos mediante nuevos mercados e instrumen-
tos. Del 30 de septiembre de 1997 al 31 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 a la tasa de 2.47 por ciento, estimada en el mismo
periodo para el Instituto del Fondo Nacional para la Vi-
vienda de los Trabajadores (Infonavit).

e Fortalecer el ahorro voluntario v ampliar la capacidad del
Sistema de Ahorro para el Retiro para recibir nuevos afilia-
dos, en donde las aportaciones voluntarias representan 0.2
por ciento de los recursos del sistema (véase la grafica 5).

Grafica 5
RECURSOS DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO
(Millones de pesos al cierre de mayo de 2006)
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Fuente: amAfore y elaboracion propia.

Tasa de remplazo

Con la aplicacion de las densidades de cotizacion estimadas
para el 1mss, se calculan las tasas de remplazo que podrian te-
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ner en promedio los trabajadores asegurados en el sistema y
en cada una de las 10 afores que existen desde su inicio, con-
siderando dos escenarios diferentes entre si, aplicados separa-
damente a hombres y mujeres cada uno de ellos. La intencién
es dar una idea aproximada de lo que en promedio se puede
esperar como pension sin efectuar ningiin cargo a los recursos
acumulados por los trabajadores en su cuenta individual (es-
cenario A) o efectuando todos los cargos posibles a estos re-
cursos (escenario B), que se detallan a continuacion:

e El asegurado tiene derecho a retirar —como ayuda para
gastos de matrimonio y proveniente de la cuota social
aportada por el gobierno federal en su cuenta indivi-
dual- una cantidad equivalente a 30 dias de salario mi-
nimo general que rija en el Distrito Federal.

e Disponer, de su subcuenta de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez, la cantidad que resulte menor entre 65
dias de su propio salario base de cotizacién de las ulti-
mas 250 semanas o 10 por ciento del saldo de la propia
subcuenta, a partir del cuadragésimo sexto dia natural
contado desde el dia en que qued6 desempleado.

* En el momento de otorgarse la pension y con cargo a los
recursos acumulados de la cuenta individual del trabaja-
dor, la afore adquirird, a nombre de éste v en favor de
sus beneficiarios legales, un seguro de sobrevivencia (este
cargo no se aplica a las mujeres).

e Al momento en que el trabajador reciba crédito del Info-
navit, el saldo de la subcuenta de vivienda de su cuenta
individual se aplicard a la adquisicion en propiedad de
habitacion; construccion de vivienda: reparacion, am-
pliacion o mejoras de habitaciones, o al pago de pasivos
adquiridos por cualquiera de los conceptos anteriores.
Durante la vigencia del crédito concedido al trabajador, las
aportaciones patronales a su favor se aplicaran a reducir
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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 afios). En este escenario se estima que la mitad de la
cuota se destina al pago del crédito otorgado.

e El costo de las rentas vitalicias y de los seguros se incre-
mentardn en la medida en que la supervivencia de los
pensionados sea mayor, antes de que los trabajadores
sujetos a la nueva Ley del Seguro Social alcancen el retiro
y, posteriormente, por la antiseleccion derivada de los
retiros programados.

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

plazo son los siguientes:

e La edad de ingreso en el trabajo es de 22 afios y de 63
afios al retiro, que son las edades que en promedio se
observan en el sistema.

e Fl salario anual de cotizacion inicial es de 40 000 pesos; el
final, de 110 000, y el salario anual promedio de toda la
carrera laboral es de 75 000 pesos; es decir, practicamen-
te cuatro salarios minimos anuales, que es el promedio
del sistema.

e Como densidad de cotizacién se aplica la estimada para
cada edad y sexo.

e Las tasas anuales de rendimiento real neto, después del
cobro de comisiones, son las estimadas por la Consar
para el periodo que comprende del 30 de septiembre de
1997 al 31 de mayo de 2006. Asi, 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 m4as adelante.

e 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, cesantia en edad avanzada y vejez; de 6.5 por
ciento del salario de cotizacion, y de la aportacion del
gobierno federal, por concepto de cuota social, de 5.5
por ciento del salario minimo general para el Distrito
Federal, por cada dia de salario cotizado.

e Ll valor del mencionado importe inicial de la cuota social
se actualiza trimestralmente en marzo, junio, septiem-
bre v diciembre de cada afio, de conformidad con el indi-
ce nacional de precios al consumidor.

e La tasa anual de rendimiento real neto de 2.47 por ciento,
estimada por el autor como promedio observado en el In-
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 institucion, las cuales
equivalen a 5 por ciento de los salarios de cotizacion.

Los resultados del calculo de las tasas promedio de rem-
plazo se presentan en el cuadro 1. En el 2 se muestran los
montos de las pensiones en términos del salario minimo.

Cuadro 1
TASA PROMEDIO DE REMPLAZO (PORCENTAJE). MEXICO:
INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

A B
Escenarios Sin cargos Con cargos
Tasa anual de
rendimiento neto
Afore (%)* Hombres — Mujeres Hombres Mujeres
Inbursa 3.84 52 41 32 28
Banamex 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 2
Bancomer 215 41 341 24 20
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Cuadro 1 (Continuacion)

A B
Escenarios Sin cargos Con cargos
Tirsa anual de

rendimiento neto '
Afore (%)* Hombres — Mujeres Hombres Mujeres
Profuturo GNp 1.76 39 30 22 19
Banorte 1.66 38 29 22, 19
Generali
Principal 1.64 38 29 22 19
Santander 1.49 37 29 21 18
Mexicano '
Sistema 2.36 42 332 25 21

*Tasa real estimada del 30 de septiembre de 1997 al 30 de junio de 2006
después del cobro de comisiones. . - .

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion de la pagina electronica
de la Consar.

Cuadro 2 )
PENSION SOBRE EL SALARIO MINIMO. MEXICO:
INSTITUTO MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL

A B

Escenarios Sin cargos Con cargos
Afore Hombres Mujeres Hombres Mugjeres
Inbursa 2. 11 1.30 1.30 0.90
Banamex 1.85 1.14 1171 077
XXI 1.72 1.06 1.02 0.70
HSBC 1.71 1.04 1.00 0.69
ING 1.65 1.01 0.96 0.66
Bancomer 1.64 1.00 0.96 0.66
Profuturo GNP 1.56 0.95 0.90 0.62
Banorte Generali 1.54 0.94 0.89 0.61
Principal 154 0.94 0.89 0.60
Santander Mexicano 1.51 0.92 0.86 0.59
Sistema 1.69 1.03 0.99 0.68

Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion de la pagina electrénica

de la Consar. WWwW.toTSargoo- 1}
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Al ser, estos valores, resultados promedio dentro de cada
escenario, habrd un gran ntiimero de pensiones garantizadas,
las cuales deben estimarse con la mayor precision posible, ya
que, con la informacion 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-
sicion pueden resultar, para las finanzas publicas, una carga
mucho mayor que la esperada. Ademas, puede ser considerable
el ntimero de trabajadores que no cumplan con los requisitos
para tener derecho a una pension de retiro por minima que sea,
haciendo que el sistema de pensiones no cumpla, en gran me-
dida, con los objetivos propuestos, por lo que serd indispensable
acudir a otro tipo de esquemas que solucionen este problema.

Un estudio del Centro de Investigacion y Docencia Econémi-
cas (CIDE, 2006) determina que establecer una pension minima
universal (668 pesos mensuales en 2005) para la poblacion de
70 anos o mas ayudaria a eliminar la pobreza de las personas
de la tercera edad y seria fiscalmente sostenible en el proximo
medio siglo bajo una trayectoria razonable de crecimiento eco-
nomico. El costo se incrementaria paulatinamente de 0.35 por
clento a un maximo de 0.37, 0.52 0 0.8 por ciento del piB, si el
crecimiento de éste es de 4, 3 0 2 por ciento, respectivamente.

Recientemente, la Comision Econémica para América Lati-
nay el Caribe (CEPAL, 2006) concluye que hoy en dia la protec-
cion social se encuentra en una inflexion histérica 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 proteccion social es el mercado de trabajo, que no
ha demostrado una capacidad incluyente ni en términos de
generacion de trabajo decente ni de niveles contributivos.

El cambio estructural que refleja la situacién actual obliga
a replantearse la proteccion social en el marco de una solidari-
dad integral, en que se combinen mecanismos contributivos v
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no contributivos. Esto hace necesaria la concertacion de un nue-
vo pacto social que tenga los derechos sociales como horizonte
normativo, v las desigualdades y restricciones presupuestarias
como limitaciones que es necesario conocer vy 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 tltimos 10 afios de la re-
forma del sistema de pensiones de Suecia ofrece ensenianzas
valiosas a los paises 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 paises que adoptaron el modelo sueco
—Italia, Letonia y Polonia— vy se considera que su uso de una
estructura de contribucion 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 aplicaciéon puede plan-
tear dificultades por razones técnicas y politicas. Lo que es
quizd mas importante: no se ha realizado un anlisis profun-
do de la cuestion relativa a la “carga impositiva pendiente” o
el legado fiscal del plan anterior.

Por iltimo, en el informe se recomienda que los planes de
CDNF se evaltien como parte de un concepto de pension mas
amplio (basado en multiples pilares), en lugar de analizarlos
(exclusivamente) en forma aislada. En otras palabras, parece
conveniente agregar un régimen de pension social, junto con
un régimen de capitalizacién, 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 poblacién de ancianos, a las
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empresas privadas y a otros grupos importantes, el significado
v las consecuencias de la reforma del sistema de pensiones.

Lo anterior podra, en su momento, ayudar a que se cum-
pla uno de los postulados mas importantes del Acuerdo para
la Unidad, el Estado de Derecho, el Desarrollo, la Inversion vy
el Empleo, que es el de combatir la pobreza por elemental jus-
ticia social y por la necesidad econémica de incorporar al
mercado a la poblacion hoy marginada.

Conclusion y propuestas

Contar con informacién precisa sobre la densidad de cotiza-
cion y carrera salarial de los trabajadores harad que las estima-
ciones sobre los montos de pension que van a percibir los tra-
bajadores a su retiro sean mads realistas. Se evitaran asf falsas
expectativas sobre los resultados del sistema de pensiones vy,
sobre todo, permitird tomar a tiempo las medidas pertinentes
para elevar el monto esperado de las pensiones a un nivel ade-
cuado para cubrir las necesidades basicas de los pensionados v
sus derechohabientes. Para lograrlo, es necesario buscar fuen-
tes de recursos para incrementar los que se destinan al retiro
del trabajador, como pueden ser:

e Integrar a la cuenta individual la prima de antigtiedad
establecida en 1970, por fallecimiento, invalidez o despi-
do de los trabajadores, asi como por separacién volun-
taria a partir de los 15 afios de servicio.

e Incrementar las aportaciones voluntarias no sélo de los
trabajadores sino también de las empresas, incentivando la
creacion de planes de beneficios de aportacion definida,
mediante estimulos 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
estimulo a la competencia.
Diversificar el régimen de inversion y propiciar mayo-
res rendimientos por medio de nuevos mercados e
Instrumentos.
Alcanzar una rentabilidad lo més cercana posible a las que
rigen en el mercado hipotecario para los recursos genera-
dos por la cuota patronal de 5 por ciento del salario de
cotizacion 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 invalidez y vida para que al retiro, a
igual edad y saldo ahorrado, los trabajadores que tienen
esposa, hijos o ascendientes, reciban pensiones de igual
cuantia que los que no tienen derechohabientes a cargo.
e Usar tablas conjuntas para hombres y mujeres para que
a igual edad y saldo ahorrado, las mujeres tengan una
pension de igual cuantia que los hombres, ya que ahora
reciben 14 por ciento menos en promedio.
e Crear un centro, direcciéon o coordinacién de investiga-
cion de la seguridad social que cuente con un grupo
multidisciplinario de expertos que se aboquen inicial-
mente al diseno y establecimiento de una base integrada
de datos que cubra los requerimientos de informacion de
las investigaciones en este campo. Parte de sus funciones
seria evaluar el Sistema de Ahorro para el Retiro, en bus-
ca de respuestas a incognitas, como son los costos para
el Estado y el 1vss, frente a los beneficios de afores y
aseguradoras.
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La discrepancia entre los dividendos
demograficos y las pensiones de retiro

Un bono mas alla de lo demogréfico

El efecto combinado de los descensos en la mortalidad v la fe-
cundidad durante la transicion demografica en México da lu-
gar a un periodo de varias décadas con mayor presencia de
poblacion en las edades adultas y laborables, junto con una
menor proporcion de la poblaciéon de nifios y adolescentes.
Este lapso se considera un bono demogridfico, pues se generan
menores relacione s de dependencia, como lo ilustra el si-
guiente cuadro. Demograficamente se establece la relacion de
dependencia total (RDT) como la suma de la relacion de depen-
dencia debida a la juventud (rRDJ) mas la relacion de dependen-
cia debida a la vejez (RDV). Esto es, cuantos menores de 15
anos, mas cuantos de 65 y mas hay por cada 100 personas
de entre 15 v 64 afios de edad.

RELACIONES DE DEPENDENCIA DEMOGRAFICA

Oal4 65+ RDT"
1930 7310 4.7 7.7
1940 75.9 5.0 80.9
1950 77.9 5.7 83.6

*El Colegio de la Frontera Norte.
**El Colegio de México.
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(Continuacion)

Oa.l4 65+ RDT"
1960 90.2 6.4 96.6
1970 97.4 6.9 104.3
1980 87.6 6.8 94.4
1990 69.0 6.6 75.6
2000 53.5 ZT 61.2
2010 39.7 9.3 49.0
2020 31.7 . 127 44.4
2030 27.5 19.3 46.8
2040 25.1 292 54.3
2050 24.2 40.4 64.6

*1 = 20 por ciento mas pobre; 5 = 20 por ciento mas rico de la poblacion.

Fuente: calculos del autor a partir de la ENIGH, 1992, 2000, 2002.

A partir de 1970, luego de que la rRDT ha llegado a un
maximo de 104.3, empieza a aparecer el bono, cuando la RDT
inicia un descenso que se espera que llegue a un minimo de
44.4 después de 2020. A partir de ese momento, el bono co-
menzard a cerrarse conforme la RDT crezca. En una primera
mnstancia, estas menores relaciones entre los grupos de edades
Jovenes y envejecidas respecto a las edades intermedias sugie-
ren una oportunidad de trabajo, productividad y desarrollo.
Sin embargo, en un andlisis mas detallado y realista se identi-
fica que son muchos los factores y las condiciones para que
esta circunstancia se convierta en capacidades que realmente
promuevan la productividad econémica y el bienestar social.

Una primera observacion viene con el sentido de la depen-
dencia. La RDT, como suma de RDJ y RDV, mezcla dos significados
distintos. Los recursos dedicados a la nifiez y a la juventud son
bastante predecibles v programables, se aceptan con gusto y se
puede decir que son parte de la felicidad; familiar y socialmente
son una inversion para el futuro. En cambio, las necesidades en
la vejez tienen mucho de imprevisto, nadie espera enfermedades
cronicas 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 obstaculo para el bienestar y el desarrollo.

Otro supuesto con desviaciones es que todos los que estan
en las edades de 15 a 64 anos sostienen a todos los demads, nifios
y viejos. Hay personas que trabajan después de los 65; hay
adultos que no lo hacen, mayormente mujeres; no son pocos los
que antes de los 15 ya se ven obligados a trabajar. Por otra parte,
también hay que considerar el valor del trabajo no remunerado,
como es el caso de las actividades hogarenas de las mujeres.

Un acercamiento a indicadores de dependencia mejor
aproximados se muestra en la grafica 1. Las cifras indican las
relaciones de dependencia econémica (RDE) por grupos de edad
y sexo, segun se estiman en 2000 y se proyectan por decenios
hasta 2050. Los numeradores son la poblacion en edades {0 a
11}, los sectores de poblacion econémicamente inactiva (PEl)
con edades {12 a 17}, {18 a 64} v {65+}, divididos por sexo.
Los denominadores son la poblacion econémicamente activa
(PEA) total en todas las edades.

La gréfica 1y las cifras que contiene muestran, en primer
lugar, las diferencias entre hombres y mujeres, simple reflejo
de la mayor PEA masculina. Se asume que en las edades {0 a
11} 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 a la
baja es por la menor fecundidad y también porque se espera
mayor participacion en la escolaridad formal. El descenso en
la RDE femenina del grupo {18 a 64} viene de la mayor parti-
cipacion esperada en la pEA. Finalmente, el incremento en la
RDE de la poblacion {65+} se debe principalmente al incre-
mento en las esperanzas de vida. El caso masculino considera
su participacion significativa en la PEA (Torres, 2002).

Debe anadirse que los conceptos y las medidas no terminan
en la RDE, que la realidad es mas compleja y que en un subse-
cuente nivel de estudios se deberan considerar los niveles de pro-
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ductividad de los sectores activos vy los grados de consumo de las
partes pasivas y activas. Este enfoque se debe ligar, ademas, con
los efectos del ahorro v de la creacion de infraestructura.

Grafica 1
RELACIONES DE DEPENDENCIA ECONOMICA. DISTRIBUCION POR
GRUPOS DE EDAD Y SEXO

aP(65+)
aP(18-64)
aP(12-17)
uP(0-11)

Hombres | Mujeres [Hombres | Mujeres |Hombres [ Mujeres | Hombres| Mujeres [Hombres | Mujeres | Hombres| Mujeres
1970 1990 2000 2010 2030 2050

[Bres+) 2 o 3 7 4 6 5 5 10 12 19

)
O 1(18-64) 14 o8 12 65 10 48 5 i 5 28 5 24
@r(12-17) 14 22 19 23 13 15 8 9 5 o 4 5
™ 0-11) 74 71 52 50 38 a7 22 21 14 14 L I
Fuente: Ana Luz Torres, Relaciones de dependencia y cambio demogréfico en

México, tesis de maestria en demografia, Tijuana, B.C., El Colegio de la Frontera
Norte, 2002.

Dividendos demograficos

Mirando Gnicamente los cambios en las estructuras por eda-
des, podemos conceder que estamos en un bono demogrifico, 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 mas que unas décadas con
RDT menores.

Debemos considerarlo como un proceso con dos grandes
etapas. La primera se ha denominado primer dividendo demogr-
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fico, pues se busca que durante el bono demografico se ocupe
de la manera mas efectiva al sector mayoritario de la pobla-
cién en las edades activas. Se trata no solo de sostener a toda
la poblacién, sino también de generar ahorro e inversiéon para
construir infraestructura econémica, educativa y de salud
que se aplique en lo futuro. Esta ultima idea se liga con el
concepto del segundo dividendo demogrifico.

Por su naturaleza, el primer dividendo es tan temporal cormo
el bono demografico. Después de 2030, demograficamente se
entra en una situacion muy especial. Viene un creciente enve-
jecimiento de la poblacién, el cual se juzga perenne. No se
piensa que la fecundidad retome altos niveles v toda la expec-
tativa es que la mortalidad siga decreciendo, para llegar a una
poblacion demograficamente estacionaria, con altos porcentajes
de poblacion envejecida. Nadie se atreve a formular prospecti-
vas para el siglo XXII, pero al menos debemos considerar hasta
la mitad de este siglo, y en términos actuariales, se requieren
algunas décadas mas. De esta manera, al primer dividendo se le
atribuye una responsabilidad superior. Debe crear estructuras
sociales, econdmicas e incluso politicas que se consoliden entre
si y den lugar a sistemas sostenibles para generar los bienes v
servicios que se van a requerir luego del bono demogréfico. Sdlo
asi se logra el segundo dividendo demografico, 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 asi, también se percibe la complejidad
préctica de los conceptos en cuanto a las variables sociales y
econdémicas que intervienen en un sistema de interrelaciones.
Hay, sobre todo, la necesidad de considerar la dinamica vy las
relaciones en el tiempo entre caracteristicas demogréficas, ni-
veles de produccién, patrones de consumo, capacidad de ahorro,
destinos de la inversion, capacidad para el trabajo, escolaridad,
preparacion y estados de salud. En busca de una aproximacion
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practica a las relaciones entre el primero y el segundo dividen-

dos, consideramos, en este articulo, el papel que tienen las
! 4

pensiones de retiro.

Pensiones y dividendos demograficos

La seguridad social en general y las pensiones de retiro en par-
ticular son elementos de gran importancia en el desarrollo eco-
nomico y social, al mismo tiempo que, con mas evidencia, for-
man parte de los dividendos demograficos. Personal y socialmente
hay un primer lapso en el cual se debe preparar el retiro de la vida
activa y asegurar el bienestar econémico en la vejez. Estas son
ldeas que estan detrds de los motivos, fines y métodos de la se-
guridad social, para lo cual se han disenado sistemas, creado legis-
laciones, tomado acuerdos politicos y se han organizado institu-
ciones que la administran. La cuestion ahora es revisar y percatarse
de qué¢ tan cierto y adecuado es el paradigma de los dividendos
demograficos 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 demogréfico —que podria mar-
carse, bien o mal, cudndo ha iniciado y para cudndo se espera
que finalice—, los dividendos demogréaficos no son claramente de-
finibles ni en su inicio ni en su final, v en mucho se tiene la im-
presion de que hay un gran traslape entre el fin del primero y el
comienzo del segundo. Estas indeterminaciones tienen que ver,
ademas, con la clase de variables sociales y econdmicas que se
estén considerando. Ya puestos en materia de pensiones de retiro,
el inicio del primer dividendo debe arrancar 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 caracteristicas de las pensiones

En la vejez, un riesgo y preocupacion principal es la seguri-
dad econémica. Si las enfermedades cronicas, las incapacida-
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des y el deterioro general que vienen con la vejez merman
las posibilidades de trabajo, el ingreso disminuye o cesa.
Hay algunas formas de lograr la subsistencia econémica
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 pension por parte del Estado o de la empresa
donde se trabajo. 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-
toricamente instituida e incluso impuesta por la ley, no deja
de estar supeditada a las posibilidades de cada caso. En cam-
bio, de todas las formas de ayuda, una pension es un apoyo
pactado, legalmente valido, aceptado sin renuencias y recla-
mado con todo sentido de derecho. Tal como se ha concebido,
una pension de retiro es la sustitucion del ingreso que se pier-
de debido a la incapacidad para el trabajo provocada por el
envejecimiento, y evita condiciones de precariedad. Cualquier
otra situacion, como las jubilaciones tempranas o el abuso en
los montos concedidos, va mas alla 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 dadiva 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 asi cada uno es propietario
de los recursos necesarios.

Como parte de la organizacién social y econémica, desde
el origen de la seguridad social en general v del sistema de
pensiones en particular, los propésitos han sido que se cum-
plan las siguientes condiciones:

* Proteger a toda la poblacion trabajadora.
* Otorgar beneficios adecuados y suficientes de manera
uniforme y equitativa.
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* Hacerlo de modo solidario y redistributivo.
* Ser financiera, econémica 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 caracteristicas:

* 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
pequefio monto, equivalentes a un salario minimo. Pero
hay pensiones de privilegio, a edad anticipada de jubila-
cion y con montos elevados, que son mas privilegio in-
justificado que proteccién social y econémica.

* Todo este sistema actta sin solidaridad, pues los mas
necesitados son los que menos o nada tienen. Al mismo
tiempo, gran parte del financiamiento se hace con recur-
sos publicos, en un sistema de distribucion regresiva.

* Desde el principio de la seguridad social se han otorgado
mas beneficios que los que correspondian a las aporta-
ciones. Estos desequilibrios actuariales siempre fueron
advertidos pero prevalecieron el corporativismo vy 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 discusiéon econémica,
social v politica.

Las pensiones y el segundo dividendo

La crisis en las pensiones de retiro es vista por la mayoria cormo
un problema financiero. No se analiza lo suficiente desde el
enfoque econdémico, casi nada en el plano social, aunque tiene
alguna presencia en el medio politico. Limitarse al plano fi-
nanciero no solo no resuelve las dificultades de la seguridad
social, sino que puede llevar a mayores escollos. Las razones
de esta aseveracion v 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 pension es una trans-
ferencia del consumo, de los afios activos al periodo de retiro.
Esta transferencia puede ser de dos maneras. Una es entre ge-
neraciones sincrénicas, cuando va de la poblacion presente ac-
tiva a la poblacién presente en retiro. Es lo que tipicamente se
conoce como reparto de beneficios definidos. El otro tipo de
transferencia se genera a lo largo de la existencia de una misma
generacion en forma diacrénica, cuando cada uno ahorra para
su propia jubilacién. En su forma pura, ésta es una capitaliza-
ci6n individual de contribuciones definidas. En la practica, esta
dicotomia no es tajante y las pensiones funcionan en una
combinacién de ambos extremos.

Para evaluar el primer dividendo y su condicion de base
fundamental para la construccién del segundo, comencemos
por analizar el aspecto financiero, aunque se haya sefialado
como limitado.
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La debilidad del primer dividendo
en la seguridad social

Mediante algunos “casos tipo” se simplifica la comparacién
entre las aportaciones hechas a la seguridad social durante la
vida activa, como materia del primer dividendo, y la pension
recibida durante el retiro, a cargo del segundo dividendo. El
¢jemplo siguiente es de un trabajador hombre, afiliado al Ins-
tituto Mexicano de Seguro Social (1mss), utilizando la regla-
mentacion para el retiro relativa a la ley de 1973 y algunos
parametros estadisticos de esta organizacion.

* Al ingresar en el mmss en 1972, la contribucién para el
seguro de invalidez, vejez, cesantia y muerte era de 6 por
ciento; en 1990, la cuota subié paulatinamente, y desde
1996 quedo en 8.5 por ciento. Esto da un porcentaje
promedio de cotizacién de 6.94 por ciento.

* La aritmética 0.0694x12x35 = 29.1 indica que el nu-

mero de meses de salario nominal aportados es de

29.1.

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

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

retiro con una pension.

* Asumiendo que su esposa es tres afios menor que €l, ésta

queda viuda a los 80 afios, esperando sobrevivir otros

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

108 meses.

Es decir que con tan solo 29 meses nominales de apor-

taciéon se han adquirido 324 meses de pension a 30 por

ciento como tasa de remplazo sobre el tltimo salario,
equivalente a 97 meses.

Esta ganga financiera de un afiliado al iMSs —que paga tan
poco frente a lo que recibe, aunque esto le sea insuficiente— es
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pequena frente a las ventajas de los empleados del 1mMSs, con-
tenidas en el sistema de retiro, jubilaciones y pensiones del
contrato colectivo de trabajo:

* Los empleados, en promedio, se pensionan a los 53 anos
de edad con el ultimo salario, luego de trabajar y con-
tribuir por 25 afios. En este caso no se requiere alcanzar
un minimo de edad.

* Hasta 1966 no habia contribucién para el seguro de ju-
bilacion. En 1967, ésta se fija en 1.2 por ciento y perma-
nece asi hasta 1981. En 1982 se cambia a 1.5 por ciento,
y en 1987 pasa a 3.0 por ciento. Alguien que se jubila
en 2005 luego de 25 anios de trabajo, en promedio apor-
ta 2.52 por ciento de su salario.

* La multiplicacién 0.0252x12x25 = 7.6 dice que el na-
mero de meses de salario nominal aportados es tan solo
de 7.6.

* Alos 53 anos, con una esperanza de vida masculina de

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

Suponiendo una esposa tres alos menor, ésta queda

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

pension de viudez es de 132 meses.

* Es decir que con tan sélo 7.6 meses nominales de apor-
tacion se tiene derecho a 456 meses de pension.

Una cuestion que se debe resaltar es que estos ejemplos no
son de los mas desequilibrados actuarialmente. Hay otros pla-
nes de pensiones en la administraciéon publica con condiciones
de mayor privilegio para los sindicalizados, lo que necesaria-
mente se traduce en obstaculos al desarrollo, al impedir la
construccion de los dividendos demogréficos. Son principal-
mente empresas en el sector energético, la banca de desarrollo,
algunas universidades publicas estatales y otras concesiones
discrecionales.



f6 _Roberto Ham Chande e Isalia Nava Bolafios

La nulidad financiera del segundo dividendo

Ante estas condiciones se ha puesto en marcha en el vss, vy se
ha propuesto para los demés sistemas, que las pensiones se sus-
tituyan por el ahorro obligado en una capitalizacion 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”, v lo segundo es que este ahorro se
convierte en un motor para el crecimiento econémico v el
empleo. Sobre la supuesta primera cualidad siempre se de-
mostro, v ahora se corrobora en la practica, que en las condi-
ciones actuales se trata de un sistema demasiado caro y finan-
cieramente ineficiente, que solo otorga estipendios raquiticos,
la mayoria de los cuales, a lo mas, quedaran en la pensién
minima de ley. La segunda parte es en realidad los conceptos
de los dividendos demograficos, pero que tampoco tienen
oportunidad de realizarse, como se explica enseguida.

Segundo dividendo demografico

Tedricamente, al segundo dividendo le toca la tarea de sostener
a la poblacion envejecida de modo permanente. Este compro-
miso pareceria zanjarse con las cuentas individuales, donde
cada quien ahorra lo suficiente para su propia pension. Pero
existen grandes diferencias entre lo que dicen las prospectivas
financieras y lo que dejan ver las posibilidades practicas para
contar con pensiones de retiro.

Una pension 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 mi-
nimos de:

* Exigencias de la vida cotidiana (alimentacion, vivienda,
vestido).
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e Atencion a la salud (consultas, medicinas, clinicas, tera-
pias, hospitales, prevencion).

* Cuidados a largo plazo.

» Actividades sociales, vida familiar, uso del tiempo libre.

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 produccion
y oferta. De acuerdo con esta percepcion se pueden discernir
tres condiciones eslabonadas (Dawson, 1917; Samuelson,
1958; Bayo, 1988; Barr, 1993; Orzag vy Stiglitz, 1999;
Brown, 1997):

* Son muy pocos los bienes —casi ninguno- que pueden
adquirirse durante la vida activa y almacenarse para su
consumo en el futuro lejano del retiro (¢qué mas que no
sea la vivienda?, la que siempre requiere mantenimiento
y gastos). Por otra parte, los servicios sélo se pueden
obtener de los trabajadores del momento.

* Asi, la oferta de bienes y servicios depende siempre de la
productividad, presente o futura, y de la distribucion de
los medios para adquirirlos.

* De esta manera, cualquiera que sea el sistema financiero,
las pensiones son un reparto de la producciéon del mo-
mento entre trabajadores y pensionados, en el presente y
a futuro.

Hay una conclusion simple. No importa cudl sea el sisterma
financiero, en cualquier sistema de pensiones sus posibilidades
dependen exclusivamente de la capacidad social y economica
que se construya durante el primer dividendo (de ahorro y la
inversion productiva), que devenga en el segundo dividendo
(esto es, la capacidad productiva, sostenible v equitativa).
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Factibilidad de los dividendos demograficos

Desde el enfoque exclusivamente de la seguridad social vy las
pensiones de retiro, los dividendos demograficos no estan
cumpliendo con las expectativas. Aunque nunca hubo una
acumulacion financiera ni podria haberse dado, al principio de
la seguridad social se tuvo una gran etapa de acumulacion y
ahorro en un aspecto no directamente econémico muy par-
ticular. 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, asignar recur-
sos para crear y sostener el mayor v mejor de los sistemas que
haya existido en México de atencion a la salud, contratacion y
entrenamiento de personal médico, instalacion de clinicas, in-
fraestructura de hospitales y programas preventivos. Aunque
resulta dificil medir los efectos econémicos recibidos de esta
verdadera inversion en salud, no hay duda de que dieron lugar
a grandes beneficios sociales y también econdémicos.
Desgraciadamente, la disponibilidad de recursos, que su-
bian en cantidades conforme los sistemas ampliaban su cober-
tura, también despert6 otros intereses, principalmente de ca-
racter politico, sindical y, asimismo, de malversacion. Ademas
de peculados, fue facil demandar y comprometerse en benefi-
cios mas alla de las contrapartes actuariales. Las prestaciones
sindicales y las pensiones de privilegio finalmente actuaron
como un desahorro durante el primer dividendo. De esta ma-
nera, la figura 2 muestra cémo se rebasé toda posibilidad del
segundo dividendo (Nava, 2006) (véase grafica 2).
Adicionalmente, el traspaso de la seguridad social hacia la
capitalizacion 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 aludio a algunos desde antes de que se hicieran las reformas
al imss. En esa época y ahora, uno de los argumentos mas fuer-
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tes es que bajo las condiciones de la acumulacion en ahorro in-
dividual, los montos de pensiones van a ser raquiticos y fuera
de toda garantia para una seguridad econémica en la vejez.

Grafica 2
IMSS: GASTO EN PENSIONES DE VEJEZ, AHORRO
EN EL SEGURO DE VEJEZ Y CESANTfA, 1980-1997
(Porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con base en Memorias estadisticas del IMSS (varios
anos), Pronafide, Quinto informe de gobicrno Presidencia de la Repiiblica, México (2005).

Otros argumentos también se han discutido, y en este es-
crito preferimos aludir a ellos transcribiendo algunas partes
de la sesion “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 Econémico Mundial.

Los participantes fueron Rick Kirkland, editor en jefe de la
revista Fortune; Herb Allison, presidente y director general de
Teachers Insurance Annuity Association-College Retirement
Equity Fund (empresa nimero 68 entre las primeras 500 de
Fortune); Adlair Turner, vicepresidente y director de Merrill
Lynch Europe y director de la UK Pensions Commission; David
Hunt, socio senior de McKinsey & Co., v Diana Farrell, direc-
tora de McKinsey Global Institute (McKinsey, 2005).
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— [...] entre un sistema publico de reparto y uno de ca-

‘ pitalizacion individual privado, ambos se basan en los
mismos principios econémicos fundamentales.

— [...] todos los sistemas de pensiones, ya sean capitali-
zados 0 no, involucran transferencias de recursos de
los trabajadores a los pensionados.

Se estan pagando altas comisiones y eso erosiona los
rendimientos.

Estamos [...] trasladando el riesgo del retiro a indivi-
duos que no se dan cuenta de los riesgos que corren
[...] estamos haciendo algo [...] injusto.

= [..] un sistema de pensiones capitalizado que se in-
vierte en bonos del gobierno es el equivalente exacto de
un sistema de reparto, pero esencialmente méas caro en
su administracion. ¢Para qué hacerlo?

=[] sies un sistema capitalizado |[...] cuando quienes se
retiran tratan de vender [...] sus acciones [...] a una si-
guiente generacién menos numerosa |[...] van a vender
[...] @ menores precios y con menores rendimientos.

— [...] lo que se requiere es buscar dentro de la econo-
mia como influye la longevidad v c6émo son los ries-
gos del retiro.

- [...] la Gnica manera para que un sistema capitaliza-
do sea mejor que uno de reparto es si los ahorros
acumulados

— [...] crean un mayor PiB en lo futuro.

Ante diagnésticos de este tipo, ¢qué tan rescatables son los
dividendos demograficos? Visto con todo el sentido de lo estric-
to, se requiere cancelar privilegios que destruyen los dividen-
dos, convertir el ahorro en inversiones para la productividad
futura y considerar inversiones en sectores sociales, educativos
v de atencién a la salud. A largo plazo, este es un factor prin-
cipal y es una clave del éxito logrado en Asia.
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Ciertamente que en las condiciones actuales las propues-
tas son utdpicas y hasta provocan sorna. Lograrlas llevaria,
por una parte, a romper con privilegios sindicales y a la can-
celacion de derechos adquiridos, lo cual es una blasfemia
constitucional. Por otra parte, afectaria intereses creados en el
mundo de los negocios financieros. Pero, finalmente, no al-
canzar la utopia es permitir que el desastre nos alcance. Se
necesitan conciencia y responsabilidad sobre consecuencias
sociales y econdmicas a largo plazo, y algunas ya a corto
plazo, donde es crucial la participacion de las generaciones
jovenes, pues son estos sectores los que deberan soportar las
grandes cargas.
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Capitulo 4

John Scott*

Hacia la universalidad de la seguridad
social en México: pensién basica no
contributiva

Introduccidon

Sesenta afios después de la creacion del Instituto Mexicano del
Seguro Social (1Mss, 1943) y a 10 afios de una reforma profun-
da en el sistema de pensiones de este instituto, la seguridad social
en México no ha logrado cumplir con su funcién mas elemen-
tal: asegurar a toda la poblacion —y en particular a la mas vul-
nerable- contra contingencias de salud y caidas drasticas del
ingreso al final de su vida productiva. Como en muchos paises
de América Latina y otras regiones en desarrollo, la cobertu-
ra de la seguridad social en México esta truncada precisamente
para la mitad mas pobre y los grupos mas vulnerables de la
poblacién, pero ademas México esta entre los paises 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 vy Brasil se acerca
a 90 por ciento) y las poblaciones rural, e indigena. 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 paises méas pobres de la region. En
el decil poblacional mas rico (10 por ciento), la cobertura es de
90 por ciento; en el més pobre apenas alcanza 1.5 por ciento.

*Centro de Investigacién y Docencia Econémicas.
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Por ello, en contraste con los paises industrializados —donde
las pensiones publicas representan uno de los rubros con ma-
yor efecto redistributivo-, en México estas transferencias con-
tribuyen a incrementar la desigualdad: la relacion en el ingreso
medio total por persona entre el decil mas rico y el mas pobre
es de 28 a 1, pero si consideramos sélo el ingreso por pensiones,
esta relacion es de 287 a 1, como se ve en las gréficas 1y 2.

Grafica 1
HOGARES CON DERECHOHABIENTE POR QUINTILES
POBLACIONALES ORDENADOQOS POR INGRESO PER CAPITA’
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Fuente: calculo del autor a partir de la ENIGH 1992, 2000, 2002.

Para la mitad mas afortunada, la seguridad social esta
fragmentada en sistemas desiguales, con la persistencia de
sistemas privilegiados pero financieramente insostenibles en el
sector publico. 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 implicaran costos fiscales formidables a mediano
plazo, permiten la viabilidad financiera de estos sistemas de
pensiones, al pasar de una situacion 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 si lo estan. Por ejemplo, en el
caso del 1sssTE, se ha estimado un ahorro neto, para el sector
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publico, de 40 por ciento de los pasivos contingentes bajo el
esquema previo, equivalente a 21 por ciento del piB (Martinez,
2007). Sin embargo, no se han presentado atin las iniciativas
necesarias para reformar los sistemas de mayor privilegio vy
costos en las empresas paraestatales. Mas fundamentalmente,
no se han hecho las reformas necesarias para ampliar la co-
bertura a la poblacién mas pobre ni para la integracion de los
multiples sistemas en un sistema tnico, equitativo y viable.

Gréfica 2
COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN POBLACION
DE 65 ANOS O MAS (ANO 2000 O CERCANO)
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Hasta fechas muy recientes, tampoco existian esquemas de
aseguramiento social para la poblacién abierta. La reforma a la
Ley general de salud de 2004 estableci6 un seguro de salud basico
para esta poblacion, el cual esta en fase de expansion (el Seguro
Popular), v apenas en 2006 inicié un programa de pensiones
minimas dirigido a la poblacién abierta de la tercera edad en
condiciones de pobreza extrema (beneficiaria del programa
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Oportunidades). Asimismo, a partir de 2007 empezO a operar
una pension bésica no contributiva que cubriria a todos los
adultos mayores de 70 aflos en localidades rurales. El reto para
el futuro sera consolidar estos esquemas —todavia incipientes,
parciales y descoordinados entre si y con los sistemas de seguri-
dad social- en un sistema integral capaz de garantizar paquetes
de seguridad social basica a la poblacion en su conjunto.

El costo social acumulado del fracaso historico de la segu-
ridad social como instrumento de proteccion social en México
es dificil de estimar, pero los resultados que podemos cuantifi-
car son contundentes. La seguridad social representa el rubro
mds regresivo (pro rico) de todo el gasto social. La pobreza en
la tercera edad supera la del resto de la poblacion por un
margen amplio y se concentra en los estados mas pobres del
pais. Los ingresos por pensiones no contribuyen a reducir la
desigualdad en el ingreso sino a aumentarla. Persisten bre-
chas amplias en indicadores basicos de salud y nutricion, 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 tambi¢n re-
presenta un freno importante para el crecimiento econdomico.
Por un lado, los esquemas vigentes, financiados principalmen-
te por medio de contribuciones de los trabajadores y emplea-
dores, generan distorsiones severas en el mercado laboral. Es-
tas distorsiones v su repercusion en el crecimiento se agravan
con la persistencia de un sistema dual, con programas no
contributivos para la poblacién abierta, desvinculados de los
sistemas contributivos de seguridad social. Por otro, la pobla-
cién no cubierta por la seguridad social se asegura por medio
de mecanismos informales que limitan la expansion de la ac-
tividad econémica. Un caso notable es la persistencia de la
agricultura de subsistencia y el envejecimiento de los produc-
tores cjidatarios (la edad media de éstos es actualmente de 54
afos, y un tercio de ellos tienen més de 65 anos de edad).
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Seguridad social polarizada

En este trabajo entenderemos por subsidio publico el gasto
publico total ejercido en un sistema de pensiones neto de las
contribuciones de trabajadores y patrones. Notese 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 (companias eléctricas), las con-
tribuciones de los derechohabientes (imMss-patrén), 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 concentracion de la cobertura como por las diferen-
cias en beneficios entre los regimenes de aseguramiento exis-
tentes. La reforma del iMss incluy6 dos elementos con objetivos
redistributivos, que aumentan la contribucién gubernamental
respecto al sistema anterior: una contribucion fija a las cuen-
tas de los trabajadores (cuota social), y una pension minima ga-
rantizada (PMG), equivalente a un salario minimo y condicio-
nada a un historial contributivo de 25 afios. Estos elementos
implican mayor equidad en la poblacion asegurada, pero dada
la distribucién desigual de la cobertura no afectan la desigual-
dad del sistema para la poblacion nacional en su conjunto. Pero
aun para la poblacion asegurada, el efecto de estos elementos
serd minimo. Es improbable que una fraccion significativa de
los trabajadores asegurados de bajos ingresos tendran derecho
a la PMG, ya que la gran mayoria de éstos no alcanzaran la
densidad contributiva necesaria para ser elegibles. En Chile se
ha estimado que la mitad de los asegurados serian elegibles
para la PMG por sus bajos ingresos, pero apenas 2 por ciento
cumpliran con el historial contributivo requerido, a pesar de
que éste es cinco anos menor en Chile que en México. Esta

rnm
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perspectiva ha sido una de las principales motivaciones para
que la reciente reforma al sistema chileno creara una pension
basica universal (Pilar Solidario) no contributiva en beneficio
tanto de estos trabajadores como de la poblacién no asegurada
de la tercera edad.

En principio, la reforma del imss aumento los incentivos
para la participacion al establecer una relacion directa entre
contribuciones vy beneficios, favoreciendo la percepcion de
las contribuciones como ahorro personal (versus impuestos
a la némina), pero no afecto los incentivos asociados al cos-
to de participacion para los trabajadores v patrones. Por el
contrario, como en casi todos los paises de la region que han
realizado reformas similares, excepto Chile, la del iMss im-
plicé un aumento en este costo (Gill, Packard v Yermo, 2004,
tabla 2.1). El efecto en la cobertura ha sido incierto. Esta,
Después de una expansion importante en la segunda mitad
de los aflos noventa, se estancé en el periodo 2000-2004, lo
que sugiere que, hasta ahora, la cobertura ha respondido
mas al ciclo econémico 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 1MSs pertenecian
a ese 20 por ciento de la poblacién considerada como la mas
pobre del pais.

Ademas de la desigualdad vertical en la cobertura de la se-
guridad social, al interior de la poblaciéon asegurada hay un
alto grado de desigualdad horizontal entre los distintos siste-
mas. Actualmente, los sistemas de pensiones en México absor-
ben subsidios publicos por un monto de 1.5 por ciento del pis.
Una décima parte de estos recursos corresponde a la contribu-
cion gubernamental al sistema de pensiones del 1Mss bajo el
régimen reformado (cuota social). El resto se divide en partes
similares entre las pensiones del iMSs en curso de pago confor-
me al viejo régimen, cuyas obligaciones absorbe en su totali-
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dad el gobierno federal, ademds de cubrir los déficit de los
principales sistemas de pensiones de los trabajadores del sector
publico (1sSSTE y paraestatales). El primero de estos compo-
nentes representa un gasto transitorio y acotado, aunque con
montos anuales crecientes a mediano plazo. Este serd también
el caso del 1sssTE después de la reforma recientemente aproba-
da. En cambio, los sistemas publicos restantes representan
una dindmica de crecimiento explosivo, fiscalmente insosteni-
ble aun a mediano plazo.

Si comparamos estos sistemas de pensiones publicos con
los pensionados del sector privado que son derechohabientes
del 1vss, los subsidios mensuales por pensionado son 1.6 veces
mayores para los derechohabientes del 1SSSTE, 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
aun mads sorprendentes si tomamos en cuenta que estamos
comparando los costos de transiciéon de un sistema reforma-
do, donde las pensiones en curso de pago son financiadas en su
totalidad por el gobierno, con sistemas aun sin reformar, en
los que el gobierno dispone de las contribuciones de los trabaja-
dores en activo para absorber el costo neto de las pensiones.

Como en el caso del antiguo régimen del 1vss, estos déficit
responden, en parte, a cambios demogréficos, errores de dise-
no y fallas administrativas. Sin embargo, es evidente que la
magnitud de las diferencias entre los pensionados del sector
privado y publico reflejan, ademads, condiciones laborales pri-
vilegiadas negociadas en el contexto de una relaciéon orgénica
entre los sindicatos publicos vy el antiguo régimen corporativo.
Mientras en el nuevo régimen los trabajadores del sector pri-
vado que son derechohabientes del 1Mss se retiran a los 65
anos, con tasas de reposiciéon medias esperadas del orden de 50
por ciento, los trabajadores-del sector publico se pensionan, en
general, 10 afios antes y con tasas de reposicién cercanas a
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100 por ciento, y aun superiores en las paraestatales. En el
caso particular de los trabajadores contratados por el IMss como
patron, para servir a sus derechohabientes, ellos se retiran, en
promedio, a los 53 afos (sin edad minima), con una tasa de
reposicion media de 130 por ciento, lo que genera una carga
financiera que pone en riesgo la viabilidad de los servicios de
salud del instituto (imss, 2005).

Para apreciar el espectro completo de apoyos publicos por
concepto de pensiones, el cuadro 1 reporta también los pro-
gramas recientes de pensiones minimas no contributivas para
adultos mayores, que ofrecen pensiones de 175, 250 y 500
pesos mensuales, respectivamente, en el caso de los progra-
mas federales.

Cuadro 1
SUBSIDIO PUBLICO MEDIO MENSUAL POR PENSIONADO (GASTO
PUBLICO NETO DE CONTRIBUCIONES DE LOS BENEFICIARIOS)

Pora’/ltaj(' respecto

Pesos al IMSS
Luz y Fuerza (2003) 17,556 834
IMss-patrén (régimen de jubilaciones
: £ ~ 2,55
y pensiones, 2004) RH59 §9E
Pemex (2003) 8,250 393
ISSSTE (2003) 3,281 156%
IMss (pensiones en curso de pago
% . ! 2 5 iy
antiguo régimen) I 100%
Apoyo a adultos mayores 3
(Ciudad de México, 2005) S 2
Atencion a los adultos mayores ’
en zonas rurales (2007) 00 4
Apoyos para adultos mayores
€ 3 p)
en Oportunidades (2006) 230 12
Atencion a los adultos mayores
encic 0s 0s mayores 175 8

en zonas rurales (2005)

Fuente: calculo del autor a partir de datos del Banco Mundial (2004b), 1Mss
(2005), Tercer informe de gobierno federal (2003), paginas en internet de Sedesol,

[FWW.STATSor goDy] v golncmo del Distrito Federal, fyWwwdr-gob1mx} Proyecto

de presupuesto de egresos de la federacion 20006.
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Hacia una pension basica universal

La funcién basica de cualquier sistema de pensiones para la
vejez —desde sus origenes en la Alemania de Bismarck, hasta
las cuentas individualizadas de América Latina— es proteger el
nivel de vida de las personas en edad avanzada ante la caida o
pérdida del ingreso laboral al final de su vida productiva. Esto
puede entenderse en términos de dos objetivos alternativos:

a) Evitar una cafda del ingreso respecto a un minino abso-
luto, es decir, evitar la pobreza en la tercera edad (que
puede definirse a su vez por medio de una linea abso-
luta o relativa).

b) Impedir una caida drastica del ingreso respecto al nivel
alcanzado previo al retiro, es decir, suavizar la capacidad
de consumo a lo largo del ciclo de vida.

La literatura se ha centrado en esta distincion, llamandoles
pilares 1y 2, principalmente por su asociacion con dos instru-
mentos igualmente separables: ) transferencias interpersona-
les, v b) transferencias intertemporales, o ahorro para el retiro.
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 evasion.

Esta separacion entre los dos objetivos/instrumentos tam-
bién transparenta una eleccion basica en el disefio 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 pension minima
garantizada en el caso de México, resultan irrelevantes para el
primer objetivo. Hay, por ello, un conflicto evidente entre los
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dos objetivos. Mayores tasas de reposicion suponen mayores
cargas contributivas, mayores desincentivos a la participacién
vy una cobertura mas limitada. De acuerdo con los apartados
anteriores, es claro que en el caso de México en este conflicto
se ha privilegiado el segundo objetivo, no sélo en el diseno
original de los sistemas sino en las reformas mas recientes. La
del 1MSs, como otras también recientes de los sistemas de se-
guridad social en América Latina, se enfoco en la generacion
de un mecanismo eficiente de ahorro para el retiro, dejando de
lado la primera funcién. Este olvido sorprendente ha sido re-
saltado recientemente en la agenda de reformas de segunda ge-
neracion en el ambito internacional (Willmore, 2003; Gill, Pac-
kard y Yermo, 2004; Holzman y Hinz, 2005). En México, la
completa ausencia del tema en la agenda de la reforma, y las
prioridades reveladas en las escasas asignaciones presupuesta-
les a esquemas de proteccion social para la poblacion abierta,
sugieren una confusion elemental sobre la necesidad, para lo-
grar el primer objetivo, 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 alta desigualdad-, que el ahorro, voluntario o forzoso, no
puede ser el instrumento Gnico para eliminar la indigencia en
la tercera edad. Esto es asi no sélo cuando los gobiernos no
tienen la capacidad institucional para lograr su aplicacion
generalizada. Una restriccion fundamental son las oportuni-
dades limitadas a que se enfrentan los hogares para realizar el
ahorro requerido, no sélo en el caso de quienes se encuentran
discapacitados o se dedican a labores dentro del hogar, sino en
el caso de los trabajadores que no cuentan con los activos
productivos suficientes para adquirir una canasta minima de
satisfactores. Segtin la definicién oficial adoptada en México
actualmente, 18 millones de personas se encontraban en con-
diciones de pobreza alimentaria 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 informacion estadis-
tica disponible confirma, de hecho, que en México, los hogares
en los primeros dos a tres deciles tienden a desahorrar. Pretender
extender la seguridad social a esta poblacion con esquemas de
ahorro para el retiro resulta por ello irrelevante.

Por otro lado, al llegar a la vejez, una persona podria en-
contrarse en condiciones de indigencia por multiples razones,
algunas mds claramente independientes de su voluntad que
otras. Dados los bajos niveles de movilidad social observados
en México, especialmente en el extremo inferior de la distribu-
cion (asociados a “trampas” de pobreza y desigualdad bien
conocidas), es mas que probable que la gran mayoria de quiie-
nes se encuentren en esta situacion no hayan tenido acceso,
desde el inicio de su vida, a activos y oportunidades producti-
vas suficientes para generar el ingreso minimo 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 prevision, mds que de
oportunidad —en el supuesto de que los pudiéramos distinguir
conceptualmente con toda claridad e identificar de manera em-
pirica con toda certidumbre—, en todo el espectro ideologico y
filosofico nadie ha propuesto nunca una concepcion de justicia
distributiva que recomiende abandonarlos a sus propios medios
cuando éstos resultarfan insuficientes para su supervivencia.

Finalmente, pareceria razonable suponer que la funcion
minima de la seguridad social es proteger a la poblacion en su
conjunto de la indigencia en la tercera edad; de manera analo-
ga, garantizar la seguridad publica para el conjunto de la po-
blacién —y no sélo para un enclave privilegiado— representa la
funcion minima del Estado. En este sentido, el universo po-
blacional con derecho a este aseguramiento basico por parte
de la sociedad -los derechohabientes de la seguridad social-es la
poblacién en su totalidad, independientemente de su condicion
laboral, historia contributiva o cualquier otra caracteristica.
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Aunque hemos presentado la disyuntiva entre la amplitud
de la cobertura y la generosidad de los beneficios en relacion
con las pensiones para el retiro, lo mismo aplica al caso de
la salud. El primer objetivo es asegurar un paquete minimo
de salud basica para la poblacién en su conjunto; el segundo,
ofrecer un seguro amplio de salud para evitar caidas en los
estados de salud. Como en el caso anterior, mientras una parte
de la poblaciéon ha carecido aun de un paquete minimo, las
instituciones de seguridad social ofrecen un nivel de asegura-
miento amplio para la parte que esta cubierta.

(Como transitar de los esquemas polarizados de seguridad
social vigentes hoy en dia hacia un sistema de proteccion ba-
sica universal? Consideramos cuatro estrategias posibles:

e Reformar los distintos sistemas contributivos de seguri-
dad social, reduciendo sus costos para los trabajadores y
patrones e integrandolos en un sistema tnico.

e Crear programas especiales dirigidos, con el fin de atacar
la pobreza en la poblacion de la tercera edad y ofrecer un
paquete minimo de salud para la poblacién abierta en
condiciones de pobreza.

e Crear, como parte del sistema de seguridad social, un
componente de proteccion basica no contributivo (pen-
sion y paquete de salud basicos) dirigido, o universal.

Estas estrategias no son mutuamente excluyentes y pue-
den asumirse mas bien como reformas complementarias (ex-
cepto en los ultimos dos casos). Las consideraremos para el
asunto de las pensiones, con particular atencién en la viabili-
dad de una pensién bdasica universal. Al final retomamos las
implicaciones para los seguros de salud.

La ausencia historica de reformas de los sistemas de segu-
ridad social en cualquiera de las Gltimas tres modalidades
mencionadas puede interpretarse como una apuesta de medio

Hacia la universalidad de la sequridad social en Mexico 85

siglo por el primer camino. Sin embargo, como hemos visto,
no se ha optado por un disefio consistente con una cobertura
amplia, que es inconsistente con las tasas de reposicion medias
que ofrecen los sistemas de seguridad social vigentes en Méxi-
co. Esto es evidente en el caso del sector publico, con tasas
cercanas a 100 por ciento, que si fueran financiadas por los
trabajadores implicarian contribuciones cercanas a 50 por
ciento del salario, pero es claramente el caso también del siste-
ma de pensiones del 1mss reformado, en las condiciones distri-
butivas de México. Seria posible ampliar la cobertura de la se-
guridad social si se reduce significativamente el costo para los
trabajadores v patrones; disminuyen las tasas de reposicion
y/0 se traslada parte del financiamiento a los generales, en
particular los indirectos, cuya base de contribuyentes es mas
amplia y no inciden directamente en el mercado laboral. La
segunda opcién podria ser mas factible desde el punto de vista
politico, pero mientras la cobertura no sea completa implica-
ria un aumento en las transferencias de no asegurados a ase-
gurados. Por ello seria necesario, en todo caso, adoptar ambas
estrategias complementariamente para reducir los costos del
ahorro obligatorio. Ademas seria necesario, por un lado, for-
talecer el componente de ahorro voluntario para quienes de-
seen (v puedan) obtener tasas de reposiciéon superiores, y por
otro, agregar un componente no contributivo que garantice
una pension minima a los trabajadores de baja productividad
y capacidad de ahorro.

La integracion de los sistemas de pensiones vigentes en el
sector publico en un sistema reformado tunico —con cuentas
individualizadas v tasas de reposicion (obligatorias) iguales a
las que ofreceria el sistema del 1mss— seria indispensable para
asegurar la viabilidad econémica de los sistemas del sector
publico, la equidad horizontal de la seguridad social contribu-
tiva, y la liberacién de recursos publicos para el componente
no contributivo de proteccion social.
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La segunda vy tercera opciones de reforma seflaladas arriba
podrian parecer equivalentes en la practica: una transferencia
dirigida a los adultos mavyores identificados como pobres a
partir de criterios especificos. Sin embargo, hay diferencias
importantes —conceptuales, de percepcion v de sustentabilidad
politica— entre ofrecer esta transferencia como parte de una
estrategia de lucha contra la pobreza —contingente a las prio-
ridades de la administracion en turno, estigmatizadas como
avuda para indigentes v acotadas, en su cobertura, por el pre-
supuesto asignado— y un derecho universal garantizado por
una ley de seguridad social. Como hemos visto en el caso de
las pensiones del sector ptblico, 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 proteccién social més
ampliamente, han resultado muy desfavorecidos en las priori-
dades sociales de las administraciones en la historia reciente de
Meéxico (véase el cuadro 1). Por el contrario, la atencién y el
gasto contra la pobreza se han centrado en otros grupos, en al-
gunos casos, por buenas razones de equidad y eficiencia —inver-
sion en capital humano en madres, nifios y jovenes pobres en
dreas rurales—, v en otros, por causas mds contingentes —consu-
midores urbanos, productores agricolas comerciales, etcétera.

Como vimos con anterioridad, este olvido se ha empezado
a corregir de manera muy reciente, y para ello la presente ad-
ministracion federal ha optado por una pension dirigida a los
adultos mayores beneficiarios de Oportunidades. Una transfe-
rencia focalizada tradicional a partir de una “prueba de ingre-
s0” —donde los beneficiarios dejan de ser elegibles en cuanto
cruzan la linea de pobreza— impone sobre los pobres un im-
puesto marginal implicito de 100 por ciento en este punto, lo
que desincentiva el trabajo, el ahorro privado vy la participa-
cion 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 del ingreso, un indice estadistico basado
en un conjunto de variables socioeconémicas para seleccionar
a los beneficiarios. Pero cuando se trata de una pension dise-
nada para prevenir la indigencia en la tercera edad, el ingreso
seria naturalmente la variable mas relevante para identificar a
la poblacion objetivo, por lo que los errores de exclusion e in-
clusion de Oportunidades podrian aumentar en este contexto.
También hay que tomar en cuenta que actualmente el progra-
ma no llega a comunidades muy pequenas (sin escuelas o
centros de salud), donde es probable que se encuentran los
adultos mayores mds vulnerables. Por otro lado, Oportunida-
des es el instrumento de transferencias dirigidas mas 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
multiples v han sido crecientemente reconocidas en la litera-
tura internacional (Willmore, 2003; Gill, Packard v Yermo,
2004; Holzmann y Hinz, 2005; Palacios y Sluchynsky,
2006; BID, 2007). Primero, la universalidad garantiza una
cobertura completa de la poblaciéon pobre —en contraste con
los errores de exclusion inevitables en cualquier mecanismo de
focalizacion administrativa, como Oportunidades. Segundo,
se reducen los costos administrativos al no suponer costosos
procesos de identificacién y seguimiento del padrén de benefi-
ciarios. Finalmente, quiza la virtud principal de una pension
universal, en términos de eficiencia econémica, 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 incorporacién a los sistemas publicos
contributivos de seguridad social.

Aunque las pensiones basicas universales o con criterios de
seleccion muy amplios son comunes en paises industrializados
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(Holanda, Dinamarca, Noruega, Canadd, Nueva Zelanda, Aus-
tralia), la mayoria de los paises en desarrollo han optado por
pensiones dirigidas, con unos pocos casos —-mas bien exoticos—
de universalidad (Mauritania, Namibia, Samoa, Bolivia). Hay
dos razones principales que explican esto, que evaluamos a con-
tinuacion en el caso de México. La mas importante, sin duda, es
el costo fiscal de la universalidad, que puede resultar insostenible
en muchos contextos (por ejemplo, la pension universal de Nue-
va Zelanda absorbe 9 por ciento de su piB). Segunda, es comuin
la percepcion de injusticia e ineficiencia como instrumento redis-
tributivo de una transferencia fija garantizada a todos, indepen-
dientemente del nivel de ingreso vy riqueza.

Podria asumirse como autoevidente que una pension basi-
ca universal seria fiscalmente inviable, en especial en un pais
con una capacidad fiscal limitada histéricamente como Méxi-
co. Que esto no es asi quiza resulte sorprendente, pero es facil
de verificar. Suponemos una pension basica universal (pBU) de
730 pesos al mes, equivalente a la pension basica de la Ciudad
de México y cercana al promedio de la linea de pobreza alimen-
taria rural v urbana. ¢Cudnto costaria ofrecer esta pension a todas
las personas de 70 anos o mds en el pais —es decir, erradicar la pobre-
za alimentaria en esta poblacion— por el proximo medio siglo?

Segun las proyecciones poblacionales disponibles (Cona-
po), en México habia 3.6 millones de personas mayores de 70
anos en 2005, que para la pBu implicarian un costo anual del
orden de 0.4 por ciento del pB. Aunque se proyectan casi 20
millones de adultos mayores para el afno 2050, con una tasa
media de crecimiento del P8 per capita de 3 por ciento, el costo
permaneceria por debajo de 0.6 por ciento del pIB v alcanzaria
una trayectoria decreciente antes de mediados del siglo.

Estas trayectorias sustentables se explican porque la pen-
sion se estipula como un monto fijo en términos reales, por lo
que, con un crecimiento positivo sostenido a tasas razonables,
finalmente el programa absorberia una proporcién decreciente
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del piB, a pesar de la transicion demografica. Esto sucede, en
otras palabras, porque la pension esta diseiada como un ins-
trumento para erradicar la pobreza absoluta (alimentaria) en
la tercera edad. Si la pension basica se definiera a partir de una
linea de pobreza relativa (como es el caso de Nueva Zelanda),
establecida, por ejemplo, en 10 por ciento del piB per cdpita
(aproximadamente equivalente hoy al valor de la pension ba-
sica que hemos considerado), el costo hacia 2050 se elevaria a
1.5 por ciento del PIB (con un crecimiento de 3 por ciento), co-
mo se ve en la figura 3.

Grafica 3
COSTO FISCAL DE UNA PENSION BASICA UNIVERSAL PARA
LA POBLACION DE 70 ANOS O MAS CONTRA LA POBREZA
ABSOLUTA? Y RELATIVA,” 2005-2050
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10 por ciento del PIB per capita.

Fuente: estimaciones del autor a partir de proyecciones poblacionales del
Conapo (2000-2050).

Hay que tomar en cuenta que el costo de la pensién uni-
versal se financiarfa parcialmente con los recursos que el go-
bierno se ahorraria de sus compromisos actuales con los sis-
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temas de pensiones existentes —sustituyendo parcialmente, en
particular, la cuota social y la pensiéon minima garantizada,
por lo que los recursos fiscales anuales adicionales requeridos
en los proximos anos podrian ser mas cercanos a 0.2-0.3 por
ciento del piB. Para poner estas cifras en perspectiva, en el
cuadro 2 se comparan los recursos anuales que otros paises de
la region asignan a programas de pensiones no contributivas,
con los recursos ejercidos en México actualmente, y con el
costo proyectado de la pu.

Cuadro 2
GASTO EN PENSIONES NC
(Porcentaje del pip)

Brasil 1.3
Bolivia 0.9
Chile (pBU, 2007) en 2025 0.8
Chile (pension asistencial) 0.4
Uruguay 0.6
Costa Rica 0.3
Argentina 0.2
México (2007) 0.1
México (2006) 0.03
México (2005) 0.01

Fuentes: para México: estimacién propia; Presupuesto de Egresos de la
Federacion 2005, 2006. Para los otros paises: Gill et al., 2004; Consejo Asesor
Presidencial para la Reforma del Sistema Provisional, Chile, 2007.

Consideremos finalmente la equidad vy eficiencia de una PU
como instrumento redistributivo. Al asegurar por lo menos
20 por ciento de los recursos para una poblacién de 20 por
ciento, considerada como la mas pobre, esta transferencia se-
ria, de hecho, un poco mas progresiva que la distribucién ac-
tual del gasto social en su conjunto en México (Banco Mun-
dial, 2004a) v, por supuesto, muchisimo mds progresiva que
los subsidios publicos a los sistemas de pensiones vigentes.
Dada la estructura progresiva del actual sistema impositivo en
México, la transferencia obtenida por la poblacion en los tres
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deciles mas ricos regresarfa a las arcas publicas. Este s.cgrncntol
poblacional contribuiria, de hecho, con tres cuartas partes de
costo fiscal total del programa.
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Capitulo 5

Francisco M. Aguirre Farias*

Hacia un modelo nacional
de pensiones. Las perspectivas
de las reformas paramétricas

Introduccion

Durante las ultimas dos décadas ha habido una gran polémica
sobre el tipo de sistema de pensiones que se debe aplicar. Algu-
nos especialistas ven mayores ventajas en el esquema de bene-
ficio definido, segtin el cual el trabajador conoce el monto de los
beneficios a que tendrd derecho desde que ingresa a trabajar.
Otros prefieren el esquema de contribucién definida, en el que el
trabajador solamente conoce el monto de las aportaciones, pero
no el de los beneficios. Algunos mas piensan que el esquema
mixto es mejor pues, a su juicio, utiliza las ventajas de ambos
esquemas, principalmente la solidaridad del primero, asi como
la transparencia y portabilidad del segundo. Esta polémica se
justific6 durante algunos afios, pero ahora la discusion sobre
los tipos de sistemas de pensiones solamente distrae la atencion
v 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 del analisis
tedrico de los tipos de esquemas v de la comparacién de sis-
temas de pensiones que operan en diferentes paises, a la apli-
cacion préactica de una propuesta de solucién para el caso es-
pecifico de México, en donde el problema de la seguridad

*Valuaciones Actuariales, A.C.
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social no se limita al Instituto Mexicano del Seguro Social
(1mss), ni al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (1ssstTE). El problema es mucho mas
diverso y complejo v diffcilmente un solo esquema podria
darle solucion.

Heterogeneidad de los sistemas de pensiones

En la seguridad social mexicana hay tres tipos de poblacion:

1. Los que no cuentan con sistemas de pensiones, estima-
dos en 50 por ciento de la poblacion econémicamente
activa, v que en lo fundamental son los trabajadores
no asalariados.

Los afiliados al 1mss, 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 dependeran

]

principalmente del sistema de contribucién definida.

3. Los amparados por sistemas de pensiones para servido-
res publicos del 1SSSTE, empresas paraestatales, régimen
de jubilaciones y pensiones (RJP) del 1mMss, gobiernos de
los estados y municipios, banca de desarrollo, Insti-
tuto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (1SSFAM), y algunas universidades publi-
cas. Cada uno de estos sistemas tiene sus propias
caracteristicas.

Es evidente que en México, por principio, se deberia 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 caracteristicas so-
cioecondémicas de los no cubiertos, se requiere finan-
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ciamiento desde el Estado, lo cual implicaria impor-
tantes costos fiscales.

Mejorar las pensiones de los afiliados al IMSS, princi-
palmente las de quienes que dependeran del sistema de
contribucion definida, pues sus tasas de remplazo se
prevén limitadas. Esta medida, aun ajustando las co-
misiones de las afores, también representaria un costo
fiscal elevado.

Adecuar las prestaciones de los sistemas que amparan a
los servidores publicos federales, estatales, municipales
y universitarios. En términos generales, estos sistemas:
Otorgan pensiones por antigiiedad a los 25 o 30 anios
de servicio, sin importar la edad, lo que implica que se
aporta durante un plazo, en promedio, menor al tiem-
po en que se recibira la pension. El otorgar este tipo de
prestaciones a quien por su edad no requiere de ellas
genera un problema de desigualdad interno, pues s6lo
recibirdn pensiones los trabajadores mds proximos a
Jjubilarse, mientras que los demds correran un alto
riesgo de no recibirlas por falta de recursos.

Por lo general las pensiones se otorgan con base en el
altimo salario del trabajador, lo que en muchas oca-
siones provoca que el pensionado reciba méas recursos
que lo que en justicia le corresponderian. Un ejemplo
comun es aquel trabajador de una universidad contra-
tado por una hora clase durante 29 afios de servicio,
y en el ultimo ano consigue el tiempo completo, por
lo cual se le otorga la pension sobre un salario de 40
horas clase, altamente superior al promedio recibido
durante su vida laboral.

Las pensiones son dindmicas; en la mayoria de los ca-
sos se incrementan al mismo tiempo v en la misma
proporcion en que aumentan los salarios de los traba-
Jjadores activos.
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— Al fallecer el pensionado, el monto de la Gltima pen-
sion con sus incrementos lo contintian recibiendo sus
deudos, lo que aumenta considerablemente el tiempo
de pago de la pension.

— No hay relacion directa entre sus beneficios y las apor-
taciones, ya que por lo general se aporta menos de a
10 por ciento de los salarios y en la mayoria de los ca-
sos se aplica al salario base, mientras que la pension se
otorga con el ultimo salario integrado mas aguinaldo.

— Précticamente no existen reservas debido a las bajas
aportaciones, ya que se han utilizado, en el mejor de
los casos, para el pago de pensiones.

De acuerdo con la Organizacion Internacional del Trabajo
(orT, 1984: 3), la seguridad social es la protecciéon que la so-
ciedad otorga contra las contingencias econémicas 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 vida digna a las personas que ya no pueden trabajar
v a sus familias. La definicién de la seguridad social mencio-
na todas las causas de pago de una pension, entre ellas la
vejez. Cabe resaltar que en esas causas de pago no esta in-
cluida la antigliedad, pues ésta, por si misma, no se relaciona
con la pérdida de capacidad para trabajar.

Los esquemas de beneficio definido para servidores publi-
cos, tal como se encuentran diseniados, tienden a sobreprote-
ger al trabajador y a su familia y perjudican de manera directa
al patrén e indirecta al trabajador, ya que éste no sélo corre el
riesgo de no recibir una pension, sino de perder su fuente de
trabajo. La adecuaciéon de los sistemas que amparan a los ser-
vidores publicos solo serviria para que esos sistemas sean via-
bles financieramente, por lo cual no se generarian ahorros fis-
cales para ser distribuidos entre los mexicanos que no cuentan
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con sistemas de pensiones y/o para adecuar las pensiones de
menor cuantia.

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 a montos de las pensiones y requisitos para
obtenerlas. Las propuestas son:

* Incrementar los afios de cotizacion.

* Aumentar la edad de retiro.

* Establecer un salario regulador como promedio del
salario.

* Fijar limites a las pensiones.

* Indexar el aumento de las pensiones al indice nacional de
precios al consumidor o al salario minimo.

* Estimular la permanencia en el empleo.

* Elevar el monto de las cotizaciones.

2. Reforma estructural. En ella se adopta un sistema de
contribucion definida o de cuentas individuales, y en el que la
pension dependera de:

* Monto de las aportaciones.

* Tiempo de cotizacion.

* Tasa real de interés de las reservas.
* Edad de jubilacion.

3. Reforma mixta. Como ya se explic6, combina el sisterma
de contribucién definida con el de beneficio definido. Este tlti-
mo mediante pensiones garantizadas.

Partiendo de la hipétesis de un mal disefio en los esquemas
de beneficio definido, esta latente el riesgo de un déficit finan-
ciero, mientras que en los esquemas de contribucién definida
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hay el riesgo de un déficit social. Tanto el esquema de beneficio
definido como el de contribucién definida pueden o no ser ca-
pitalizados. En ambos casos, el disefio 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 transicion se elevaran
considerablemente de manera innecesaria.

Las perspectivas de las reformas paramétricas en México son
diferentes para cada uno de los tres grupos segiin su cobertura
por la seguridad social y dependeran de las siguientes variables:

a) Quienes no estan amparados, tampoco estan organi-
zados para ejercer presion politica. Por lo tanto, el esta-
blecimiento de un sistema de seguridad social universal
dependera fundamentalmente de que el Estado y la socie-
dad en general acepten su responsabilidad social. El reto
es instrumentar un sistema costeable, ya sea por medio
de una pension minima y/o de pequeiias aportaciones a
cuentas individuales sin administracion onerosa.

b) En el caso de los afiliados al IMSS 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 pension garanti-
zada y/o las aportaciones a la cuenta individual.

¢) Los trabajadores afiliados a los sistemas de pensiones
para servidores publicos pertenecen a agrupaciones
compactas y bien organizadas. De esta manera, las
reformas a las pensiones dependen mas 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
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social y financiera que estan dispuestos a asumir. La reforma
paramétrica implica mayor responsabilidad que la estructu-
ral. En el caso de los servidores publicos, cualquier tipo de
cambio representa un problema politico y social, pero sin du-
da es menor cuando se propone una reforma paramétrica en
la que el patron vy el Estado asumen la responsabilidad social
que les corresponde.

Inexistencia de politicas publicas

En los ultimos afios ha habido esfuerzos constantes para lo-
grar reformas, fundamentalmente, de los sistemas que atien-
den a los servidores publicos. El Poder Ejecutivo, el Legislati-
vo, la Conferencia Nacional de Gobernadores, la Convencion
Nacional Hacendaria, grupos de especialistas y sindicatos,
han trabajado de manera eventual, desordenada, desarticula-
da v sin suficientes bases técnicas para diagnosticar el pro-
blema vy proponer soluciones. Los pronunciamientos de las
areas gubernamentales han sido a favor de transitar hacia
esquemas de contribucion definida. Sin embargo, la falta de
coordinacion y de acuerdos con los sindicatos ha dado como
resultado la inexistencia de politicas publicas que regulen el
disefio y la operacion de los sistemas de pensiones. Esta falta
de reglamentacion 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) Solo algunos sistemas de pensiones logran la reforma.
En los demas se prefiere no asumir costos politicos.

b) Las reformas son diferentes en cada caso, por lo que
continta la heterogeneidad de los sistemas.

¢) Las reformas que se logran concretar no resuelven
totalmente el problema.
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Para dimensionar la situacion actual de las pensiones en
México y proponer soluciones viables desde el punto de vista
politico, econémico, social v juridico, 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 ¢l deberdn participar el Congreso
de la Union,; las secretarias de Hacienda y Crédito Publico, del
Trabajo v Prevision Social, de Gobernaciéon, y de Educacion
Pablica; el 1mss, el 1ssSTE, los estados, los municipios, las uni-
versidades publicas, las empresas paraestatales, las organiza-
ciones sindicales y especialistas en la materia. Este equipo de
trabajo debera definir las politicas ptiblicas nacionales con base
en los diagnoésticos econdmico, politico, social y juridico. En
un principio funcionaria como una direccién técnica que po-
dria reportar sus avances al Poder Legislativo o al Ejecutivo y,
con el tiempo, esta direccion podria transformarse en la Secre-
tarfa de Seguridad Social.

Dada la heterogeneidad de los sistemas de pensiones en
Meéxico, seria dificil establecer un sistema nacional de pensio-
nes que otorgara beneficios a todos los mexicanos vy en el que
todos hicieran cotizaciones. Tendria los siguientes inconve-
nientes, que practicamente serian insalvables vy pondrian en
riesgo cualquier avance hacia la equidad y la viabilidad finan-
ciera de la seguridad social:

a) Las entidades federativas y las universidades interpre-
tarfan cualquier imposicion como una agresion a su
soberania o autonomia.

b) Para los estados y las universidades, el aportar a un
sistema nacional de pensiones implicarfa cancelar la
solidaridad intergeneracional, pues las nuevas genera-
ciones de trabajadores cotizarian a un fondo diferente
al de la generacion actual, lo que a su vez provocaria
costos fiscales impagables a mediano plazo.
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¢) Ademas 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 profesionalizacion adminis-
trativa y la composicion de los 6rganos de gobierno en
los esquemas publicos de pensiones.

Por lo anterior se propone que se analice la posibilidad de di-
seflar un modelo nacional de pensiones, creando la normativi-
dad legal —v de ser posible, constitucional- que reglamente todos
los sistemas que dependan de las finanzas publicas. El diserio
tendria que elaborarse conforme al supuesto de que prevalecera
el iMss con algunas modificaciones, por ser el instituto de pen-
siones mas grande del pafs. También, para efectos practicos, debe
preverse la posibilidad de que contintien coexistiendo los orga-
nismos de pensiones que amparan a los servidores ptblicos. Al-
gunas ideas para el disefio incluyen lo siguiente:

El modelo consta de tres pilares:

1. Una pension garantizada, no contributiva, equiva-

lente a un porcentaje del salario minimo general para

todos los mexicanos que ya no puedan trabajar por las
causas sefialadas en la definicion de la seguridad social.

En el caso de vejez se otorgaria a los mayores de 70

anos de edad.

Una pension complementaria a la pensién minima

igual a la establecida en la ley del IMSS, cuyos fondos

pudieran ser administrados por cada uno de los orga-
nismos de seguridad social.

3. Dar la opcién de hacer aportaciones voluntarias a
una subcuenta individual administrada por organis-
mos distintos de las afores. Este tiltimo esquema se-
ria adicional a todas las prestaciones de los incisos
anteriores.

]
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Este modelo requiere la normatividad legal que llegaria a
lo constitucional para reglamentar y acotar los sistemas de
pensiones que dependan de las finanzas publicas, esencialmen-
te de servidores publicos vy trabajadores universitarios. Se
consideran principalmente los siguientes aspectos:

* Una edad minima de jubilacién al menos igual a 85 por
ciento de la esperanza de vida al nacer para ambos sexos,
segiin estimaciones del Consejo Nacional de Poblacion.
Este niimero actualmente equivale a 63 afios y se ajus-
taria en lo futuro. De esta manera, la edad de jubilacion
seria variable v se actualizaria automaticamente sin
necesidad de nuevas negociaciones.

* Un tope maximo para las pensiones, que se propone en
25 salarios minimos.

* Un sueldo pensionable igual al promedio de salarios de
cotizacién de toda la vida activa del trabajador, previa
actualizacion mediante el indice nacional de precios al
consumidor.

* Fijar el costo maximo del patrén para el esquema comple-
mentario 2, de manera que no exceda de 15 por ciento del
salario del trabajador. Este porcentaje debera calcularse con
base en metodologias e hipotesis actuariales homogéneas.

Para llevar a cabo estas propuestas se requieren algunas
generalidades operativas:

* Crear un organismo de inversion 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 el fin de apoyar a aquellos organis-
mos o entidades que, sin depender directamente del go-
bierno federal, acepten adoptar el modelo nacional de
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pensiones en el que se pretende converger. Estos recursos
se asignarian por concurso, para lo cual se deberian de-
terminar las instituciones que participarian y las bases
para concursar. A manera de ¢gjemplo, una primera su-
gerencia de estas bases se indica enseguida:

— Un tercio de los recursos asignados se distribuiria entre
los organismos que logren incrementar las cuotas de los
trabajadores. En este caso, los recursos se distribuirian de
manera proporcional al valor presente de esas cuotas.

— Un tercio de los recursos asignados se distribuiria entre
los organismos que logren disminuir el pasivo contin-
gente de las nuevas generaciones de trabajadores. La dis-
tribucion se haria 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 distribuirian entre
los organismos que logren disminuir el pasivo contin-
gente de la generacion actual de trabajadores. En este
caso, los recursos se repartirian de manera proporcional
a la diferencia entre el pasivo original y el estimado des-
pués de la reforma para la generacion actual.

Tendencias de las reformas

La mayoria de las reformas a los sistemas de pensiones de
funcionarios publicos y universitarios han sido paramétricas
o mixtas, privilegiando el esquema de beneficio definido. Uno
de los casos practicos mds recientes y mejor conocidos —en
primer lugar por emblematico y también por la conflictividad
en sus negociaciones— es el RJP de los empleados del 1mss. Esta
reforma no resolvio el problema de fondo del sistema de pen-
siones, por lo que este régimen contintia poniendo en riesgo la
viabilidad econémica del instituto. Sin embargo, la negocia-
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cion logré conjurar una huelga inminente, que hubiera para-
lizado al pais entero debido a que algunos de los sindicatos
mas importantes rechazaban la postura del gobierno federal.
Es necesario sefalar que la negociacion del rjp acaparo la aten-
cion de la opinion puablica vy fue estigmatizado por la sociedad
en general debido al exagerado monto de las pensiones y a las
edades tempranas de jubilaciéon. De hecho se percibi6 como si
fuera el tinico sistema de pensiones con estas caracteristicas,
cuando la realidad es que varios de los sistemas que atienden
a servidores publicos otorgan prestaciones similares o mayo-
res a las del rRJP del 1mss.

También es importante hacer notar que el problema poli-
tico que se genero en la negociaciéon que se comenta es similar,
en mayor o menor medida, en cada uno de los casos en los
que se ha intentado una reforma que, a juicio de los sindica-
listas, represente una disminucién de sus derechos conquista-
dos a lo largo del tiempo. La diferencia radica en que no han
tenido la difusion medidtica que se dio a la reforma al rJp. Esta
negociacion es un ejemplo practico de que los trabajadores or-
ganizados en un sindicato fuerte, en la mayoria de los casos,
no aceptan los sistemas de contribucion definida.

Cabe agregar que en el caso del rJp, el sindicato del 1mss
mantuvo una postura responsable al elaborar propuestas pa-
ra reformar paramétricamente su sistema de pensiones. Sin
embargo, no se llegd a un acuerdo entre la administracion del
instituto y los trabajadores debido a que no se logré un equi-
librio entre los aspectos econdémico, politico v social.

Otros casos practicos

Entidades federativas con pocas e ineficientes reformas

Un gran ntimero de estados de la reptiblica se encuentran es-
tudiando cambios en sus sistemas de seguridad social. Los si-
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guientes ocho han concluido reformas, que estan dirigidas
principalmente a las nuevas generaciones de trabajadores:

Aguascalientes: Esquema mixto, con solidaridad interge-
neracional y preponderancia del beneficio definido.

Coahuila: Esquema mixto, con solidaridad intergeneracio-
nal v preponderancia de las cuentas individuales virtuales.

Guanajuato: Esquema de beneficio definido, con solidari-
dad intergeneracional.

Hidalgo: Los trabajadores con ingreso posterior a 1998 se
afilian al 1sssTE, sin solidaridad intergeneracional.

Estado de México: Esquema mixto, con solidaridad inter-
generacional v preponderancia del beneficio definido.

Nuevo Leén: Esquema de contribucion definida, sin soli-
daridad intergeneracional y con preponderancia de las cuentas
individuales fisicas.

Sonora: Esquema de beneficio definido, con solidaridad
intergeneracional.

Veracruz: Esquema de beneficio definido, sin solidaridad
intergeneracional.

Universidades que han concluido sus reformas

Son 26 las universidades publicas que han negociado refor-
mas a sus sistemas de pensiones, con las siguientes caracteris-
ticas y tendencias:

* La mayoria incremento las aportaciones de trabajadores
v patrones.

* Menos de la mitad modifico las prestaciones vy los requi-
sitos para que las obtenga la generacion actual de
trabajadores.

* La mayoria modific6 las prestaciones y los requisitos
para que las obtengan las nuevas generaciones de
trabajadores.

St wwm St ek B
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* Los cambios fueron fundamentalmente paramétricos; es
decir, se contintia con los esquemas de beneficio definido,
modificando la edad de jubilacion, antigtiedad requerida
v 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 ahorros generados a valor presente por las reformas a
los sistemas de pensiones universitarios se estimaron en 54
500 millones de pesos en el caso de la generacion actual de
trabajadores, y 151 000 millones para las nuevas, lo que da
un total de 255 500 millones de pesos.

“ Competencia en las decisiones

Las decisiones relativas a las politicas econémicas competen a
las autoridades estatales y federales. Las que se refieren a la
conservacion de la fuente de trabajo y al acceso a una pension
digna competen maés a los trabajadores que a las propias au-
toridades o patrones, ya que sus consecuencias repercutiran
positiva o negativamente en la fuerza laboral y no en los fun-
cionarios con rotacion 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 que las
pensiones son una prestacion costosa, aun pagandolas sélo a
quienes ya no pueden trabajar. También debe ser claro que en
sistemas de baja rotacion, a una tasa de remplazo igual, corres-
ponde un costo similar, independientemente de si ésta provie-
ne de beneficio definido o de contribucién definida.

Hacia un modelo nacional de pensiones (7

Una recomendacion

Es evidente la falta de coordinacion de los diferentes actores
que pretenden establecer lineamientos para reformar los siste-
mas de pensiones. Por ello se hace necesaria la creaciéon de una
direccion técnica que coordine los esfuerzos de todos los gru-
pos de interés, de manera que se establezcan politicas publicas
en el tema de seguridad social. Esta direccion técnica debera
tener todos los elementos econdémicos, politicos, sociales v ju-
ridicos para determinar los sectores a los que se les recomiende
emprender reformas paramétricas, estructurales o mixtas.
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La dificil decision entre el beneficio
definido y el bono de pension dellsssTE

Introduccién

El 1 de abril de 2007 entré6 en vigor la nueva Lry del Instituto

de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado

(ISSSTE), Y con ello se abrogd la publicada en el Diario oficial del
27 de diciembre de 1983 (ley de 83). Esta, a su vez, recogia las
reformas y adiciones realizadas a la ley de 1959, que dio origen
a la institucién. La nueva ley se inscribe en las reformas es-
tructurales que se han estado realizando en las ultimas tres
décadas, caracterizadas por la adecuacién de la politica social a
los procesos de apertura, liberalizacién y privatizacién 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 afios 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 Econdmicas de la UNAM.
**Colegio Nacional de Actuarios.
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prestaciones y los servicios. Los seguros que establece son los
siguientes: el de salud, que comprende la atencién médica pre-
ventiva, atenciéon médica'curativa y de maternidad, y la reha-
bilitacién fisica y mental; de riesgos del trabajo; de retiro, ce-
santia 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
introduccién de nuevas formas de financiamiento, con lo que
se abre la puerta para que el sector privado participe en la
gestion u otorgamiento de servicios que eran parte de la se-
guridad social de obligacidon 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 sustitucién del
sistema solidario y de beneficios definidos por uno de aportes
definidos, cuenta individual, administrados por inversionistas
institucionales, y h) la separacién, en el seguro de salud, entre
la funcién financiera y la prestacion 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. Laley de 83 sefialaba que si el trabajador
hombre reunia 30 afios de cotizacién y las mujeres 28, podian
acceder a una pensién de retiro con 100 por ciento del sueldo
base de cotizacién (sBC). En el nuevo sistema, el trabajador
conoce las aportaciones que se hacen a su cuenta individual,
ya que se ha establecido una contribucién definidade su sala-
rio béasico, pero no hay compromisos explicitos acerca de la
tasa de remplazo de las pensiones que se entregardn. Estas de-
penderdan 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 serdn mads bajas pero se ajustardn con ello
a los promedios mundiales. En efecto, las tasas de remplazo
en los paises europeos van de 26 a 86 por ciento del dltimo
salario, pero falta incluir en la discusién las caracteristicas
de los niveles salariales de México, asi como las diferencias
entre salarios netos y salarios bdsicos o de cotizacién. 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 Mss, y de 50 por ciento para los afi-
liados al 1SSSTE. Son bajas tasas de remplazo que tenderdn a
ser menores con las cuentas individuales, principalmente
por el efecto de las comisiones en los montos ahorrados. En
10 afios de funcionamiento de las afores, la rentabilidad de
éstas es superior a 7 por ciento, y para el trabajador se sitda
en 2.7 por ciento.

En relacién con la separacién entre la funcién financiera y
la prestacién 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 dmbito
privado. Ellopudiera ampliar mds y reproducir la segmenta-
cién y diferenciacién que ya existe en el nivel salarial entre
trabajadores, en la diferenciacién en la atencién de la salud vy
servicios médicos de acuerdo con el nivel de ingreso de la
poblacién.

Como todo proceso que afecta la dindmica econdémica y
social, las reformas que se efectian requieren de una cons-
tante evaluaciéon para determinar si se alcanzan los objetivos
que le dieron origen. Careciendo de una evaluacién integral
de los efectos de la reforma efectuada a la Ley del Seguro So-
cial, se reforma la Ley del 1sssTE. No se considera que en el
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ambito 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 Yy gastos es
el de salud.

Organismos como la Comisién 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 minimos, ni
tampoco sobre las bajas densidades de cotizaciéon (las cuales
expresan la proporcién 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 mayoria de trabajadores, como de la pre-

cariedad laboral.

El articulo transitorio décimo en la ley de 2007

En el caso especifico de las reformas, la nueva Ley del ISssSTE
incorpora una combinacién 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 habrd cambios; los
trabajadores en activo, quienes pueden optar por el régimen
que se establece en el articulo transitorio décimo y que se re-
fiere a elegir el sistema de reparto ajustado paramétricamente

o trasladarse al nuevo régimen de cuentas individuales (ar-
ticulo transitorio nueve) mediante la acreditacién de los bo-
nos de pensién que les corresponden; en cuanto a los traba-
jadores que a partir del 1 de abril de 2007 se incorporaron al

ISSSTE, la unica posibilidad son las cuentas individuales.
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Optar por el beneficio definido con ajuste paramétrico o
por elbono de pensién introduce cambios de fondo. Elprimero
y de mayor significacién es que al ser un sistema obligatorio
y, por lo tanto, de ahorro previsional forzoso, el trabajador
tiene que tomar una decisién individual que deberd comunicar
por escrito, con cardcter definitivo, irrenunciable y sin lugar a
modificarla (articulo 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 cardcter de responsabilidad individual. EI
trabajador, ademds de asumir el de tomar bajos salarios y
precariedad laboral, asume también el de tomar una mala
decision. Esta situacién es muy controvertida si se considera
que en el proceso de desarrollo democratico, a los trabajado-
res no se les ha dejado intervenir en la delimitacién de politi-
cas publicas.

Es necesario destacar que los trabajadores que se acojan a
la pension de beneficio definido y, por lo tanto, al articulo 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 cotizacién, aumenta la edad minima
y se incrementa la prima de aportacién del seguro de retiro,
cesantia en edad avanzada y vejez. De estar aportando 3.5 por
ciento del salario base de cotizacién a partir del 1 de enero de
2008, la prima ird aumentando gradualmente 0.525 por afio,
hasta alcanzar, en 2012, 6.125 por ciento del SBC. A partir del
1 de enero de 2010 se estableceran edades minimas para laju-
bilacién: 51 afios para los hombres y 49 para las mujeres. Es-
tos requisitos se irdn incrementando progresivamente, con lo
que en 2028 la exigencia serd de 60 afios para los hombres vy
58 para las mujeres.

La ley de 83 consideraba como basico el presupuestal, el

sobresueldo y la compensacién (capitulo 1, articulo 15). Elpri-
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mero se refiere a la remuneracion ordinaria seflalada en el nom-
bramiento en relacién con la plaza o cargo que se desempeiia;
el segundo es la remuneraciéon adicional en atencién a circuns-
tancias de insalubridad o carestin de la vida en el lugar en que se
prestan los servicios, y el tercero se refiere a una cantidad adicio-
nal en atencién a responsabilidades o trabajos extraordinarios.
Las cotizaciones se efectuaban sobre el sueldo bdasico hasta por
una cantidad que no rebasara 10 veces el salario minimo gene-
ral. En la nueva ley se establece como sueldo basico el del tabu-
lador regional por puestos. Las cuotas y aportaciones se efectua-
ran sobre el sueldo basico Y los limites inferior y superior son de
uno y diez salarios minimos (articulo 17). Esimportante desta-
car que el monto de la pensién es el promedio del sueldo basico
en el Ultimo afio inmediato anterior a la fecha de la baja del tra-
bévador, siempre y cuando éste tenga una antiguedad minima de
al menos tres afios en el mismo puesto y nivel.

Las definiciones de sueldo basico se conoceran a partir de
enero de 2008 , de parte de las diversas dependencias Yy enti-
dades afiliadas al ISSSTE. Entre las omisiones que la ley de
2007 contiene se encuentra la establecida en el articulo trigé-
simo quinto de las disposiciones generales, donde se determina
que "el cdlculo del sueldo bdsico sefialado en esta ley, en nin-
gin caso podra dar por resultado wuna cantidad menor al
sueldo basico establecido en la ley que se abroga para el cdlcu-
lo de las cuotas y aportaciones al Instituto”. En esta redaccién
destaca una perspectiva de cantidades y queda claro que no
serd menor si consideramos que a partir de 2008 se registrard
un incremento en las aportaciones a estos seguros, pero no se
determinan los parametros del salario bdsico contractual para
el calculo de beneficios, aunque de acuerdo con la ley y para el
cdlculo del bono se toma como referencia el sueldo bdslco de
cotizacién promedio percibido hasta el 31 de diciembre de 2006,
cuyo limite superior es de 10 salarios minimos, que equivalen

a 14 601 pesos.
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Del 1 de abril de 2007 al 31 de diciembre de 2009, los tra-
bajadores que opten por el beneficio definido deberdn haber
cotizado, al menos, 30 afios en el caso de los hombres y 28
afios las mujeres, para tener derecho a pensién por jubilacién
equivalente a 100 por ciento del promedio del SBC de su ulti-
mo afio de servicio. Se puede obtener una pensiéon de retiro por
edad y tiempo de servicios al tener 55 afios y 15 de cotizacio-
nes con un monto de 50 por ciento del promedio del src del
dltimo afio. Este monto se podrd incrementar hasta 95 por
ciento cuando se cumplan 29 afios de aportaciones. Para ob-
tener una pension de cesantia en edad avanzada se requieren
60 aflos de edad y haber cotizado al menos 10 afios de servi-
cios, con lo que se obtiene 40 por ciento del SBC. Cabe recordar
que la ley de 2007 sefiala que los trabajadores pensionados,
para contar con servicios de salud, deberdn haber cotizado al
menos 15 afios.

Es indudable que la mayor esperanza de vida y los costos
que ésta implica para la seguridad social hacen necesario revi-
sar las aportaciones, asi como evitar que se otorguen pensio-
nes s6lo por tiempo de trabajo. Sin embargo, la construccién
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 pensién, pero por ir "persiguiendo" la edad mini-
ma terminardn trabajando mads de 40 afios, mientras que hay
otras que con pocos aflos de cotizacién y de edad alcanzaran
los requisitos a los 28 afios de trabajo. Para evitar este tipo de
situaciones, hay paises que establecen equidad en este princi-
pio, mediante una adecuada combinacién entre tiempo de co-
tizacién y edad (véase el siguiente cuadro).

Con el ejemplo del cuadro se muestra la desigualdad no
por la modificacién de los pardmetros sino por la forma en
que se instrumentara. En el ejemplo, la obligaciOn de aportar

durante 28 afios se amplia a 37. Siesta mujer tuviera 30 afios
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de edad y cinco afios de cotizacién, cumpliria los requisitos a
los 28 afios de trabajo. Pero si tuviera 33 afios de edad y 17

af'fos de servicio serian necesarios 42 afios de trabajo.

EJEMPLO DE REQUISITOS PARA EL RETIRO
EN EL CASO DE LAS MUIJERES

ailos  de
Géllero scrFicio Edad Feclja Requisitos Faltall
Mujer 12 33 2007 28 de cotizacién 16 de cotizar
16 49 2023 55 ai'ios 6 de edad
6 55 2029 58 afios 3 de edad
3 58 2032 58 afios

fumte: L~J1dclrsSSTE, 2007.

De los trabajadores que opten por el bono

Sila opcién es la de aceptar la cuenta individual, se reconocen
aportaciones mediante el cdlculo de bonos de pensién, que son
titulos emitidos por el gobierno federal. Se determinan en uni-
dades de inversion (UDI) para mantener el valor nominal
constante.

Elbono se calcula en funcién del salario base de cotizacién
percibido en el Ultimo afio inmediato anterior al retiro.

El parametro que se mantiene estable es la tasa de contri-
bucién, pero no hay compromisos explicitos acerca de la tasa
de remplazo de las pensiones entregadas

Las contribuciones y aportaciones van a las cuentas indi-
viduales. Estas las manejan las administradoras de fondos de
pensiones (PensionrsssTE o alguna otra afore) que las canalizan
a las sociedades de inversién de fondos de pensiones (siefores).
El monto de la pensién serd resultado de los fondos acumula-
dos de manera individual, los cuales dependerdn, a su vez, de
factores como: la densidad de cotizacién, el nivel de ingreso y

la rentabilidad y efecto de las comisiones, entre otros.
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Para obtener una pensiéon los trabajadores deberdan contar
con un plan establecido con su dependencia o entidad; autori-
zados y registrados por la Cansar, administrado por Pension-
ISSSTE por una afore. En este sistema, las aseguradoras son las
que otorgan la renta vitalicia, y las administradoras, 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 pensién 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 mds 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
afios de cotizacién y con 60 afios para pension de cesantia o
65 afios para pension de vejez, tendrdn garantizada una pen-
sién equivalente a dos salarios minimos generales del Distrito
Federal (3 034 pesos mensuales en la actualidad, conforme al
salario vigente en 2007).

Laley de 2007 seifiala, ademas, que los recursos del Sistema
de Ahorro para el Retiro (SAR}¥e transferirdn al PensionrsssTE y
que se mantendrdn invertidos en créditos a cargo del gobierno
federal en el Banco de México. Estos recursos se depositardn en
la cuenta individual de los trabajadores que opten por el bono,
pero no es claro para los que el~janla pensién de beneficio defi-
nido. El articulo 2 del "Reglamento para el ejercicio del derecho
de opcion", publicado el 14 de diciembre de 2007 en el Diario
qficial de la Federacién, sefiala que "los recursos correspondien-
tes a los trabajadores que opten por el régimen a que se refiere
el articulo décimo transitorio del Decreto, seran dispersados en

las cuentas individuales de dichos trabajadores".
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La opcién del bono

Idealmente, la eleccion dd bono debe ser una decisién 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 segin esta modalidad es una cuenta de ca-
pitalizacién que se incrementa con los aportes periédicos en
proporcién 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, serd PensionIsssTE.

Entre las dificultades que deberdn superar quienes tengan
que elegir entre las condiciones relativamente conocidas de la
ley abrogada y las que derivan de la elecciéon del bono, estin
las deficiencias en el conocimiento de finanzas y los conceptos
asociados al bono, lo que impide tomar decisiones acertadas Yy
oportunas y son un obstidculo para maximizar el ahorro para
el retiro y lograr una mejor pensidn.

La experiencia acumulada en 10 afios de operacién del sis-
tem~ de capitalizacién individual en elIMSS, permite percibir la
gran variabilidad de las comisiones que cobran Yy los rendi-
mientos que ofrecen las afores, al igual que la ausencia de
mejora financiera en una importante proporcion 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 opcién mads ven-
tajosa. Como es dificil que una misma afore pueda ser la
mejor todo el tiempo, la pridctica mas conveniente seria el
traspaso de los recursos acumulados hacia la administradora
que se estime mds favorable, sin que se exija una permanen-

cia minima.
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Ademds de tomar en cuenta lo anterior, hay otros factores
que escapan al manejo que pueda tener la gran mayoria 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 economia nacional.

Caracteristicas del bono

Al optar por el articulo noveno transitorio, el bono es el me-
canismo que se ha adoptado en la nueva Ley del 1SSSThara
reconocer la expectativa de derechos a una pensién de retiro en
funcién de la edad del trabajador y del tiempo que haya coti-
zado. Su monto depende del tiempo probable de pago de la
pensién, por lo que difiere de acuerdo con la edad, aunque el
nimero de afios de servicio sea el mismo.

En los cuadros de los articulos noveno y vigésimo primero
transitorios de la nueva ley, el rango de edades que se muestra
es de 15 a 65 afos, y los afios de servicio, de 1 a 30. Los valo-
res estdn referidos en aflos equivalentes de salario, por lo que,
para conocer a cudnto equivale el bono en dinero, inicialmente
habria que determinar las percepciones anuales. Para este pro-
posito se consideran adicionalmente 40 dias de aguinaldo (1.5
meses). Aunque la inclusién de este concepto no esta clara-
mente especificada en el articulo noveno transitorio, hay refe-
rencias que inducen a afirmar que si forma parte del sueldo
bdsico elevado al all0.

Entre esas referencias estidn algunos ejemplos en la expo-
sicién de motivos de la ley, asi como la calculadora del bono
en la pdgina electrénica del ISSSTESe tiene entonces que si el

sueldo mensual fuese de 4 000 pesos mensuales, la percepcién
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anual seria igual al producto de 4 000 pesos por 13.5 (12
rneses normales, mads 1.5 de aguinaldo), o sea 54 000 pesos.

Una vez que se conoce la percepcién anual, ésta se multi-
plica por la cifra que aparece en el cuadro del articulo noveno
transitorio en la interseccién de la edad y afios de. servicio
correspondientes. Por ejemplo, sila edad es 55 aflos y 30 afios
de servicio, el valor en la tabla es 15.72 afios, los que multi-
plicados por 54 000 pesos dan 848 880 pesos.

Los valores maximos en el cuadro se encuentran en el ex-
trono derecho, a los 30 afios de servicio. Se advierte que a los
15 afios corresponde la mitad del valor nominal del bono, lo
cual es congruente con el articulo 63 de la ley de 1983 respec-
to al monto de la pensién de retiro por edad y tiempo de ser-
vicio de 50 por ciento de la pensién a los 15 afios de servicio.

En caso de que se rebasen los 65 afios de edad o los 30 de
servicio, no se modifican los valores limite 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 limite fijo favorece a
quienes tienen 65 afios o mds, si se toma en cuenta que se
origina de un cdlculo acorde con la expectativa de vida y que
ésta se reduce a medida que aumenta la edad.

Al formar parte del sistema de capitalizacién 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
abrirda a su nombre en PensionIsSsTE.La cantidad especifica que
se acredita en esa cuenta proviene del valor nominal en el cua-
dro del articulo noveno transitorio, ajustado financieramente
por el tiempo que resta para completar 30 afios de servicio,
con lo que después de ese ajuste se llega a los valores del cua-
dro del articulo vigésimo primero transitorio.

Cabe aclarar que a partir de los 55 afios -que es la edad
minima para obtener la pensiéon de retiro por edad y tiempo

de servicios en la ley abrogada- ya no se hace ninguna modi-
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ficacién que afecte el valor nominal del bono, por lo que a
partir de esa edad son coincidentes los valores en los cuadros

de los articulos 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, afios 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-

tinuaciéon, ejemplos enunciativos de algunos conceptos clave.

Costo de la pensién con 55 anos
de edad y 30 de servicio

Supongamos un trab;:0ador que culmina su vida laboral a los
55 afios (pensiéon a los 56 afios), 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 seria suficiente para pagar una pensiéon de 100 por
ciento de la percepcién anual del trabajador, si el rendimiento
financiero de los fondos fuese de 3.5 por ciento real, es decir,
por arriba de la inflacién.

Para apreciar el costo que estd implicito en este reconoci-
miento de derechos, supongamos que un trabajador preten-
diera ahorrar por cuenta propia los 848 880 pesos, conforme
a la hipdtesis de que el sueldo permanece constante en térmi-
nos reales (dnicamente compensa la inflacién anual) y que
pudiera obtener una tasa de rendimiento financiero de 3.5 por
ciento. Para tal propédsito, tendria que destinar, durante 30
afios, una proporcién de 34 por ciento de su sueldo. Sia lo

anterior se adicionara el costo de una pensiéon de viudez de
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igua.l monto que la del titular y de una esposa tres afios me-
nor, el porcentaje de aporte seria de 38 por ciento.

Los porcentajes que J:"esultandel cdlculo anterior ponen de
manifiesto el importante costo de financiar pensiones con ca-
racteristicas como las que se han descrito, e incidentalmente
ayudan a entender el origen del problema financiero del ISSSTE.
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 afios de
edad con 30 de servicio, si se fija una cuota de 15 por ciento,
la tasa de interés que haria financiable su pensién es de 6.7
por ciento anual, que es significativamente superior a la de
3.5 por ciento, que sirve como referencia para los cdlculos del
bono en la nueva ley. Obtener un rendimiento neto de 6.7 por
ciento estd lejos de lograrse a la luz de la experiencia del sis-
tema de capitalizacién individual, que se inicié 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 evolucién de
las tasas anuales de las nueve afores que a la fecha subsisten

entre las que iniciaron el sistema, en el lapso de 10 afios 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 automdtico, ya que se ve afectado por la
dispersién en el desempefio 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 afos,
los intereses obtenidos con Santander representen tan sélo 29
por ciento de los correspondientes con Inbursa.

Es importante advertir que de estas estadisticas no puede
desprenderse una recomendacién en ningin sentido, ya que la
posicién competitiva de cada afore va evolucionando, y un
desempeiio 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.

Opcién de bono con 30 afios de seNicio

Si el trabajador que hemos wusado como ejemplo opta por el
bono, ya con el derecho ganado para pensionarse Yy continda
trabajando hasta los 60 afios, con una contribucién a su cuen-
ta individual de 12.7 por ciento de su sueldo base y una tasa
de 3.5 por ciento, llegaria a acumular 1 044979 pesos, canti-
dad equivalente a 135 por ciento del monto necesario para
su propia pensién, suponiendo que aspira a 100 por ciento de su
sueldo bdsico elevado al afio. Sicon la misma cantidad se tuviera
que financiar una pensién de viudez para una esposa tres afios
menor, la proporcién seria de aproximadamente 113 por ciento.
Si para el mismo caso utilizamos wuna tasa de interés de 2 por
ciento, entonces la suficiencia para el titular seria de 111 por cien-

to, y al incluir la pensién de viudez, de 89 por ciento.

Opcién de bono con 15afos de seNicio
€incrementos salariales

Al variar condiciones, por ejemplo, si un trabajador con 45
afios de edad y 15 de cotizar al 1SssTE opta por el bono y con

la misma contribucién y tasa de 3.5 por ciento continda labo-
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randa hasta los 65 afios para tener derecho a la pensién por
vejez, la suficiencia de su ahorro seria 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 serian 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 inflacién. Si suponemos que de los 45 a los 65 afios 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 seria de 80 por ciento respecto a las
percepciones del dltimo afio, y de 64 por ciento al considerar
viudez. Al suponer una tasa de interés de 2 por ciento, esa su-
ficienciadisminuiria a 55 y 43 por ciento, respectivamente.

Situacién de las mujeres

Al no hacer distincién alguna por sexo y estar basado en con-
diciones de poblacién 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 afios de servicio
necesarios para pensionarse: de 30 y 28 afios, respectivamen-
te. Con ello las mujeres se encuentran en una situacién de
desventaja en su ingreso, que varia en funcién de la edad, pero
que en algunos casos supera 20 por ciento.

Destino de los recursos

Conforme al articulo 91 de la nueva Ley del issste, una vez
que los trabajadores reunan los requisitos para una pension
por cesantia en edad avanzada o vejez (60 o 65 afios), podran
disponer de su cuenta individual para contratar un seguro de
pensién 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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Ladiferencia entre una y otra opcién puede ser significati-
va. En el caso de una renta vitalicia se podria conocer de ante-
mano la cantidad disponible de manera regular, por lo que el
pensionado no correria el riesgo de sobrevivir mdas alld del al-
cance de sus ahorros, como podria ocurrir si se decide por re-
tiros programados.

Esimportante tener en cuenta que en caso de existir fami-
liares derechohabientes, los pensionados por retiro, cesantia en
edad avanzada o vejez, tendrian que contratar previamente, a
favor de los primeros, un seguro de supervivencia para otor-
garles la pensién que corresponda, en caso de fallecimiento del
pensionado.

Conclusiones

» Para aquellos que opten por el régimen de cuenta indivi-
dual, la pensidén la otorgaran 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-
cion y aumentar la edad de retiro, las condiciones se mo-
dificany, por lo tanto, al mantenerse derechoscon nuevos
requisitos, era fundamental una discusién amplia para
lograr consenso en la perspectiva de fundar nuevos pactos
sociales, evitando la afectacion 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 si las hay todavia en
el régimen del mvss.

* Elelevado costo de una pensién hace necesario el mayor
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 Utiles 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 aproximacién de los e:jemplos sobre la
situacién real del mercado laboral, habria que tomar en
cuenta la probable discontinuidad en el plazo de aportes
por falta de empleo formal o por quedar desempleado.
La pensién promedio en el ISSSTHconforme a la valua-
cién actuarial a 2005) equivale a 4.2 salarios minimos.
Esto es indicativo del bajo nivel salarial de los afiliados al
instituto 'y una razén por la cual requieren tasas mads
elevadas de suficiencia de su ahorro, que evidentemente
difieren de las que son comunes en paises de economias
desarrolladas y con mejor distribucién del ingreso.
Ademds de las contingencias que aqui 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 economia nacional.

Si las condiciones macroecondémicas siguen caracteri-
zandose por un débil crecimiento econdmico, desestruc-
turacién del sector laboral, informalidad y precariedad
en el empleo, asi como por las grandes diferencias entre
las rentabilidades que obtienen las administradoras y las

que les corresponden a los trabajadores, el costo fiscal no
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podrd disminuir, ya que ademds 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
administracién  privada, tendrd que asumir las pensio-
nes garantizadas, instrumental’ programas de apoyo
econémico a la vejez, y hacerse cargo de la deuda publica
que este tipo de reforma le genera. En este contexto, las
posibilidades de financiar a las instituciones de seguridad

socialg se hacen mads dificiles.
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Capitulo 7

Jorge Alberto Romero Hidalgo

Adrian Rafael Jiménez Guth*

Las reformas de pensiones en el estado
de Guanajuato: ;Elejemplo a seguir?

Consideraciones preliminares

Sibien los seguros sociales nacionales -diganse 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 problematica en materia de jubilaciones y pen-
siones, un breve andlisis de la perspectiva financiera y de co-
bertura que tienen los seguros sociales estatales determinaria

que su situacién no es menos urgente. En este contexto, la
cuantificaciéon  del problema es complicada si tomamos en
cuenta las caracteristicas particulares de cada 6rgano o enti-
dad encargada del tema en los estados, asi como el poco acceso
a informacion fidedig~a.

En el ambito 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 todavia no encuentra los cauces adecuados en los
terrenos técnico y politico como para madurar propuestas
practicas de solucién, si bien admitimos que resulta positivo
que en ese foro se haya dado un lugar prominente a esta pro-
blemadtica, 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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publicas. En el mismo tenor se inscribe el tratamiento del tema
en ia Declaratoria a la naciény acuerdos de los trabajos de la Pri-
mera Convencién Nacional Hacendaria, celebrada en 2004.

Por todo ello resulta necesario presentar para el andlisis
las experiencias particulares de las entidades de la federa-
cién que han logrado avanzar en el tema de las reformas a
sus respectivos sistemas de aseguramiento, con la convic-
cion de que éstos configuran un asunto importante por su
magnitud financiera y repercusién social, ]0 que no pocas
veces se soslaya en los documentos referentes a los seguros
sociales nacionales.

Elcaso que a continuacién se detalla describe un proceso de
reforma legal que fortalecié el modelo de pensiones administra-
do por el Instituto de Seguridad Social del Estado de Guanajuato
(ISSEG). Observaremos que el proceso de redacciéon del proyecto,
asi como su aprobacién, son ejemplo de busqueda 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 sélo en el dmbito 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 publi-
cos fue formalizada el 19 dejunio de 1962 con la formulacién

de la Lry de pensiones, expedida por la XLIV Legislatura local y
publicada el dia 28 del mismo mes en el Periédico Oficial del
gobierno del estado. Esta norma dio vida a la Direccién 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-

gacion de la Lry de pensiones Y el surgimiento de la Lry de segu-
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ridad social. EI ISSEG es, desde su creaciéon, un organismo publi-
co descentralizado, con personalidad juridica, 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 Yy prestaciones sociales en aquellos
afios -excepto la prestacién 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 (pay asyou gol, que se sustenta en la creacién 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 lajubilacién. Algu-
nas de las caracteristicas madas 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 ademdas pueden acumu-
larse reservas técnicas.

* Tiene una rentabilidad implicita derivada del crecimiento
de la base de cotizacién: crecimiento econdémico (impacto
en la base de cotizacién) y crecimiento demografico (nu-
mero de cotizantes).

e El caracter de seguro surge mediante un intercambio de
promesas entre generaciones por medio de un "contrato

social" implicito.

Estos rasgos del modelo quedaron fielmente plasmados en
la primera Lry de seguridad social, y subsistieron a las modifi-
caciones posteriores que se le practicaron hasta las aprobadas

en 1988. Sin embargo, al paso de mas de 44 afios de la crea-
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ciOn del fondo de pensiones -en los que operé conforme a un
régimen legal y administrativo que no registrO cambios signi-
ficativos y que se encontraba, en buena medida, ajeno a la di-
namica social y demografica de sus afiliados-, se realizé un
acercamiento inicial para revisar el estado general de la ins-
titucién, que en el afio 2000 presentaba importantes reza-
gas que requerian de atenciOn inmediata para garantizar su

correcta operaciéon. Entre otros:

1. El modelo pensionario de beneficio definido, estructu-
rado mediante un fondo comiun solidario, carecia de
los controles necesarios para garantizar su correcto
acoplamiento a la dindmica de las variables socioeco-
nOmicas de los afiliados.

2. No se preveia una edad minima de jubilaciOn y habia
flexibilidad en los requisitos para pensionarse.

3. Habia un escaso seguimiento de los efectos de la h"ansicién
demogréfica en el grupo de trabi:Uadores cotizantes.

4. Elinstituto ya contaba con un drea comercial en pleno
crecimiento, dedicada a negocios farmacéuticos, in-
mobiliarios Yy de estacionamientos, que podia mejorar
significativamente su enfoque Yy operacidn.

5. El manejo de las variables financieras se realizaba con
la escasa informaciéon técnica disponible.

6. Las cuotas y aportaciones histéricas de los cotizantes
eran insuficientes.

7. No se consideraban mecanismos para alentar la per-
manencia en el empleo al adquirir el derecho a la

jubilacién.

Todo lo anterior ubicaba al ISSEG en una posicién critica,
ya que al considerar la relacién entre los pasivos contingentes
generados por las nuevas jubilaciones y las reservas del fondo

de pensiones, se tenfa prevista su descapitalizaciéon a corto
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plazo -especificamente en el aflo 2006- si no se realizaban
ajustes al modelo, tal como se muestra en la grafica 1.

Grafica 1
COMPORTAMIENTO DE LAS RESERV,\S DEL FONDO
DE PENSIONES DEL ISSEG, CALCULADO EN EL ANO 2000
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Fuente: Valuaciones Actuariales del Norte, actuario Francisco Miguel
Agl.. lirre Farfas.

Caracteristicas 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 demograficas que influyen en los afilia-
dos, y que al menos procurara lo siguiente:

1. Garantizar una vida digna a los asegurados Yy a sus
beneficiarios.
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.



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 mads clara la creacién de reservas
actuariales.

Garantizar un manejo transparente de las finanzas.
Ser viable desde el punto de vista politico y econémico.

9. Adaptarse a la situacién demografica, politica, econé-
mica y social del estado y del pafs.

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

demograficas.

En consecuencia fue necesario iniciar una revisién 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 duracién, el proceso puesto en
marcha para integrar una propuesta de ley reformada y ges-
tionar su aprobacién por parte del Congreso estatal, demandd
el establecimiento de objetivos ambiciosos que se originaron

en las caracteristicas deseables que marcaba el diagndstico ini-

cial. Estos objetivos cubrian de manera amplia el espectro de
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elementos esenciales considerados para el éxito del proyecto,
que van desde el andlisis y estudio del problema mediante
asesoria profesional; la realizacién de estudios comparativos
con otros estados; la gestion y trabajo coordinado con los ac-
tores involucrados; el cuidado en el disefio técnico del proyec-

to, y su potencial aprobacién.

Objetivos y estrategias para la reforma

A continuacién se mencionan Yy describen cada uno de los ob-
jetivos planteados a efecto de lograr la reforma del modelo de

penSIOnes:

Objetivo 1. Dominar la problematica por parte
de los disefiadores del proyecto

La seguridad social es un campo de estudio que demanda un
andlisis permanente con enfoque integral de sistemas, resal-
tando las relaciones causa-efecto. Por ende, el tratamiento de
la problemadtica en esta materia implica necesariamente la
bisqueda de la cabal comprension de las miltiples materias
que abarca. Este dominio conlleva el comprender sus akances
y caracteristicas por parte de los involucrados en la toma de
decisiones al respecto.

Para lograr este objetivo, el cuerpo directivo del instituto se
enfocd, en un inicio, a dimensional' cabalmente la problemaética
del modelo de pensiones, con la ayuda de especialistas recono-

cidos en el ambito nacional, entre los que se congregd a:

e Actuarios.
* Abogados especialistas en derecho de la seguridad

social.
e Asesores financieros.
e Demdgrafos.

e Asesores en comunicacion social.



136 Jorge A. Bomero Hidalgo y Adcian B..iménez Gulh

Debemos subrayar que la diversidad de opiniones impli-
cita en los temas de seguridad social fue precisamente el fac-
tor que proporcioné un cimiento sélido para abordar la pro-
blemdtica desde multiples enfoques, atendiendo diversos
escenarios de solucion. En este caso, las diferencias ~ieron por
resultado una visién 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 publicos, respecto de la
situaciéon de cada estado de la republica.

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 ciessy y a la Universidad
de Guanajuato.

Objetivo 2. Involucrar a todos los grupos
de interés en la solucion del problema

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
podian y debian influir en su solucién. Estos grupos fueron
los siguientes:

* Derechohabientes del 1sseG.

* Representantes sindicales de los derechohabientes: sec-
ciones del magisterio y de servidores publicos 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 Comisién de Justicia.
* Opinién publica.

Para cada uno de estos grupos se disefié una estrategia es-
pecificade comunicacién y gestién, pero cabe mencionar que fue
muy importante, para poder concretar el proyecto, la participa-
cién de los representantes sindicales y las consultas respectivas
con las bases, primordialmente tratdindose del personal adscrito
al magisterio, dado su peso especificopor el nimero de derecho-
habientes que tienen de en el instituto.

En este plano y desde el inicio del proyecto, el gobernador
del estado convocé a los representantes de los derechohabien-
tes para solicitarles su participacién en todo el proceso. No
menos importante fue el hacer ver la importancia del tema a
los funcionarios encargados de las finanzas publicas estatales.
En este caso se informé y documenté a los funcionarios de
esta drea acerca de las consecuencias y el efecto que tendria
para las finanzas no llevar a cabo la reforma, asi 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 dedicd, en algunos casos,
personal de la institucién exclusivamente para resolver sus
planteamientos, en busca en todo momento, del consenso, sin
descartar, en algunas ocasiones, la votacién. Para el equipo de
proyecto, éste fincaba su éxito en la calidad de la comunica-
cién que se intercambiaba.

De igual forma subrayamos que el rigido orden adminis-
trativo y la documentacién del proceso fueron de mucha uti-
lidad, pues el equipo de proyecto actué de manera estricta en
la elaboracién y seguimiento de las minutas y los acuerdos
que en ellas se vertian de cada reunién, para asegurar que el
manejo de esta informacién fuera transparente y oportuno
para todos los involucrados.
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Objetivo 3. Disefiar un proyecto
técnicamente viable

El proyecto buscé en todo momento, hasta donde fue posible,
un adecuado balance entre los aspectos técnicos, juridicos,
econdmicos y politicos, como lo imponia el llegar a Ulla nueva
ley, con base en un comun entendimiento del problema por
parte de los grupos involucrados.

Cabe sefialar que el actuario contratado por el ISSEGstuvo
diligentemente acompafiando las sesiones de negociacién de la
reforma, haciendo hincapié en el equilibrio necesario para lo-
grar una reforma técnica y politicamente viable. Ello fue de
vital importancia al momento de validar los andlisis y pro-
puestas estrictamente técnicos, pues encauzd las discusiones y
consensos por las vias 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.

Objetivo 4. Lograr la aprobacion unanime del proyecto en el
Congreso del Estado

Al momento en que el ejecutivo presentdé ante los diputados la
iniciativa de reformas a la Ley de seguridad social del estado fue-
ron determinantes las actividades de gestién y consulta previa
que se habfan realizado con ellos por medio del equipo directi-
vo del instituto, a instancia de la propia Comisién de Justicia
del Congreso del Estado. Se subraya de manera especial que se
procuré establecer, con la comisién encargada de valorar la
reforma en el Congreso, una dindmica cuyas caracteristicas

fueron las siguientes:

* Administracién de la informacién en forma abierta y am-
plia, concentrada en una base de datos 4gil y segura.

* Disposicién total de los funcionarios del ISSEGbara resol-
ver, en todo momento, cualquier duda de los grupos de

interés.
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e Comunicacién continua con los miembros de la Comi-
sién de Justicia del Congreso en particular, y con todas
las fracciones parlamentarias en general.

* Realizacién de reunion.es periddicas para el informe de
avances y retroalimentacién del proyecto.

* Entendimiento de los alcances reales del proyecto, en un
contexto de negociacién: saber que se obtendria la reforma

posible, no necesariamente la deseable.

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-
sién ordinaria del Congreso del estado, en la que hablaron a
f~vor de la iniciativa todas las fracciones de los partidos poli-
tlcos representados.

En este contexto, se subraya que esta reforma es parte de
la evolucién del marco normativo dellsSEG,y que dentro de la
dindmica 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 dificilmente pueden agotarse en un solo acto, toda vez
que demandan la revisién periddica 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 Ley de seguridad social del estado de Gua-
najuato (LSSEGhpprobada en 2002, determina lo siguiente:

* Aumentar la edad dejubilacién de 55 a 65 afios, 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 incrementdé la aporta-
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cién de los patrones en tres puntos mads, de manera gra-
dual, para llegar hasta una cotizacién bipartita de 27
puntos porcentuales sobre el salario base de cotizacién.

* Incluir un plan de permanencia en e! empleo, mediante
e! ofrecimiento de incentivos para evitar lasju®ilaciones
tempranas. Actualmente, poco mdas 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 jubilacién aplica solamente para
las generaciones futuras que se incorporen después de la
entrada en vigor de la nueva ley.

* Incluir la portabilidad de derechos pensionarios con base
en convenios con otros sistemas de seguridad social.

* Disminuir el periodo de cotizacién necesario para tener
acceso a la pensién 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
prevéla ley,a los que tienen derecho los asegurados, nun-
ca se otorguen a tasas menores que las de la inflacidn.

* Establecer mecanismos de control para el Consejo Direc-
tivo, a fin de que cada cuatro afios lleve a cabo una revi-
sién 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 delinstituto 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; articulos domésticos
y muebles para el hogar; distribucién y venta de corn-
bustibles; servicios funerarios; administracion de bienes
y servicios concesionados; centros vacacionales, y otras
que se acuerden.

Efecto financiero de la reforma

Por medio de la reforma, la valuacién actuarial aprobada in-
dica que la eventual descapitalizacién financiera no ocurriria
hasta elafio 2027, en condiciones normales de operacién. 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 afios debera revisarse elcomportamiento
de las variables financiera del 1SSEG, a efecto de sugerir posi-
bles adecuaciones al modelo. Si tomamos en cuenta que las
nuevas generaciones cotizardn por periodos mds largos y
que, en consecuencia, el financiamiento de su jubilacién se
acortard, consideramos que esta circunstancia brindard un fi-
nanciamiento adicional al propio fondo de pensiones.

Lo anterior se matiza si consideramos que la reforma fue
el resultado de un momento histérico 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 critico
de supervivencia. Al examinar la revision actuarial resultante de
los trabajos descritos, se percibe que el objetivo se logré.

El efecto positivo de la nueva ley no fue limitativo a la
propia instituciéon, pues vale reconocer que mejord significati-
vamente la situacién de las finanzas publicas del gobierno del
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estado y generé repercusiones debido a dos hechos relevantes

para Guanajuato:

* La calificadora internacional Standard & Poors mejord
el nivel de calificacién del estado al ubicarlo de mxAA- a
mxAA +.

* El Banco Mundial acepté la participacién de Guanajuato
en el Programa de Financiamiento a Estrategias Sectoria-
les Integrales (FESO,para lo cual le otorgd una linea de
crédito por 108 millones de délares, lo que resulté un
hecho novedoso, pues los recursos de este programa tra-
dicionalmente sélo se asignaban a gobiernos nacionales.
Los recursos de este empréstito se estdn destinando a
complementar las acciones del gobierno del estado en los

sectores de vivienda, hidraulico y de comunicaciones.

Cabe subrayar que durante el desarrollo del proyecto de
redisefio técnico del modelo de pensiones algunos organismos,
como el propio Banco Mundial, mostraron interés y formula-
ron recomendaciones que apuntaban, como Tunica alternativa
viable para el fondo de pensiones, la transicién hacia el modelo
de contribuciones definidas, mejor conocido como de capitali-
zacién individual. A pesar de ello, el equipo de proyecto deter-
mindé generar una propuesta hibrida, 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
afios de la reforma, observamos que el fondo se ha fortalecido
gracias a la operacion de los cambios técnicos y administrativos
mencionados (véase la grafica 2), y al acertado manejo de los
productos financieros de las inversiones (inmobiliarias, comer-
ciales, financieras) por parte de personal profesional, seleccio-

nado especificamente para su area de especialidad.
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Gréfica 2
COMPORTAMIENTO HISTORICO DE LAS RESERVAS LfQUIDAS
-SIN CONSIDERAR INGRESOS COMERCIALES E INMOBILIARIOS-
DEL FONDO DE PENSIONES DEL ISSEG, A PARTIR DE LA REFORMA
DE 2002 Y HASTA ENERO DE 2006
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Fuente: elaborada con informaciOn dellssEL.

EIISSEG, un instituto que invierte
en el desarrollo de Guanajuato

Para la fecha en que fue aprobada la ley, ellISSEGse encontraba
en vias 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 publico, en el
caso del ISSEGéste cuenta con mas de tres décadas de experien-
cia en la administracién 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 mds altas que los instrumentos financieros que
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determina la ley (bonos o titulos emitidos por el gobierno fe-
deral o pagarés bancarios), toda vez que a futuro no se des-
cuida la potencial realizaciOn de un proyecto para que el drea
comercial pueda figurar como una empresa distinta del ISSEG,
Y que éste reciba los beneficios de aquélla.

Hoy en dia, las 140 farmacias y los siete estaciOnamien-
tos, ademds de los centros comerciales que son propiedad del
instituto, brindan una oportunidad importante para focalizar
la reinversiOn de utilidades, generando empleos en la regiOn y
dinamizando centros de actividad econOmica.

Con base en lo anterior, afirmamos que la idea de invertir
directamente los recursos que provienen de las utilidades de la
operaciOn comercial, o bien, incluso, aprobar la inversiOn 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 sucediO 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 revisiOn constante, asi como del
establecimiento técnico de lineamientos de operaciOn. Todo esto
se encuentra previsto en la ley y sus reglamentos.

Un claro ejemplo de lo anterior es el sistema de envio y re-
cepciOn de remesas desde Estados Unidos, el cual opera en los
46 municipios del estado por medio de la cadena farmacéutica,
en colaboraciOn con una empresa de remesas. Este sistema re-
presenta una alternativa de bajo costo para los usuarios, en
comparaciOn con las opciones que brinda este mercado.

De igual manera, la reforma incluyQ un pilar novedoso: el
Sistema de Ahorro Voluntario. Este, 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 afio 2006-, se consoli-
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da como la mejor opciOn para invertir recursos, al ofrecer una
modalidad de administraciOn  financiera flexible, adecuada a
las necesidades del ahorrador, y ofrecer tasas de rendimientos

mads 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 retenciOn 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] diagnOstico técnico y ]a negociacién.
En este contexto, dada la naturaleza altamente dindmica y
pluridisciplinaria de la seguridad social, ninguna institucién

publica o privada se encuentra exenta de incurrir en pasivos
insostenibles, como lamentablemente ocurre con la mayoria

de las instituciones del pafs.

Por ello, ademds de reiterar el llamado para abocarnos
urgentemente  al estudio, diagnOstico y determinaciOn de al-
ternativas viables que nos permitan corregir de raiz las gra-
ves causas estructurales que tienen a nuestro sistema pensio-
nario en tan precaria condiciOn, es urgente llegar a consensos
a este respecto.

En el terreno de la reforma insistimos, desde la perspectiva
de un caso estatal, que si es posible generar avances mediante
el establecimiento de objetivos claros; de la conformaciOn de
un equipo comprometido con éstos y, finalmente, del cuidado
con que se debe administrar la informaciOn que se genera al
poner en marcha un proyecto de esta naturaleza.

En vista de la problemdtica a la cual se enfrentan no sOlo
las instituciones encargadas de brindar seguridad social, sino las
finanzas publicas del pais, y considerando las graves conse-
cuencias que podria 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-
sién las siguientes propuestas de objetivos que, a nuestro jui-
cio y guardando toda proporcion con el caso descrito en el
presente trabajo, en mayor o menor medida complementarian

las bases para establecer politicas pUblicas dirigidas a nuestros

sistemas pensionarios, tanto federales como estatales:

1. Dimensionar adecuadamente el problema en el ambi-
to nacional, considerando a los estados, mediante la
determinacién de la situacién actuarial que guarda el
sistema pensionario nacional, incluyendo el cdlculo de
la poblaciéon actualmente excluida.

2. Al considerar el potencial efecto negativo para las fi-
nanzas pUblicas no sélo estatales sino federales, es ne-
cesario visualizar a corto plazo, desde los poderes Eje-
cutivo y Legislativo, el impulso a la realizacién de
reformas en los seguros sociales estatales, preferente-
mente con incentivos de tipo fiscal.

3. En vista de los esfuerzos un tanto desarticulados de
mUltiples instituciones para afrontar la problemdtica
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 regime-
nes de empresas paraestatales; ello desde una perspec-
tiva integral.

4. Coordinar esfuerzos entre la federacion y la Conago,
a fin de instrumentar una estrategia precisa para dar a
conocer a la opinién pUblica, con campafias masivas,
la problemadtica 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, asi como el andlisis de la solidez de los modelos
de pensiones que puedan aplicarse a cada realidad, sin

descartar, a priori, las bondades de cada uno de ellos.
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Capitulo 8

Leticia Felicidad Trevifio Saucedo*
y Cruz Alvarez Padifla**

La inversion de fondos de pensiones y el
mercado financiero en México

Antecedentes

La exposicion de motivos de la Ley del seguro social vigente a
partir del 1 de julio de 1997, sefiala, como uno de sus argu-
mentos, que el Instituto Mexicano del Seguro Social (1Mss) de-
be trascender mas alla de la proteccién a los trabajadores ac-
tuales v dar apoyo a las empresas establecidas, para promover
activamente la generacion de empleos y el crecimiento econo-
mico. Asimismo, sostiene que reconociendo la magnitud de
los recursos que maneja vy los efectos de su regulacion en el
mercado de trabajo, debe contribuir a incrementar el ahorro
interno y promover, con decision, la creacion de nuevas fuen-
tes de trabajo, pues el crecimiento del empleo es el proposito
central de la reforma de la seguridad social mexicana.

La ley, entre otras transformaciones, sustituyo el modelo
de retiro basado en el reparto genérico de recursos, por el de
capitalizacion 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 acumulaciéon de fondos, éstos son administrados
por empresas de giro exclusivo, denominadas administradoras
de fondos para el retiro (afores) e invertidos por las sociedades

*Instituto Mexicano del Seguro Social.
**[nstituto de Investigaciones Econdémicas de la UNAM.
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de inversi(m especializadas de fondos para el retiro (siefores).
Las afores v las siefores son reguladas por la Comisién Nacional
del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar).

En el periodo de desacumulacion o pago de prestaciones,
¢stas se entregan por medio de las aseguradoras de pensiones
(Ap), las cuales son reguladas por la Comision Nacional de Se-
guros y Fianzas (CNSF).

Ambas comisiones (Consar vy CNSF) son organismos des-
concentrados de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Con la reforma del sistema de pensiones se plante6 generar un
circulo virtuoso en la economia, en el que los fondos de pensiones
acumulados se canalizarian a la inversion productiva del pafs
para generar crecimiento econémico y empleos, los cuales, a su
vez, producirian mas recursos en el sistema al pagarse las cuotas
obrero-patronales de los nuevos empleados. Este planteamiento
da por supuesto que de manera automatica el ahorro acumulado
de los trabajadores se convierte en inversion productiva.

Pero no es asi, ya que intervienen otros actores. Uno de
ellos es el mercado financiero, que es el vinculo que hace la
intermediacion entre los fondos de pensiones administrados
por las afores —que en la economia 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 pais, para la mayor generacion de empleo v el
desarrollo econémico nacional.

Para alcanzar el objetivo planteado en la exposicion de
motivos, no es suficiente crear las instituciones que realizan la
gestion de los fondos de pensiones; es también imprescindible
fortalecer los otros dos actores del modelo: el sistema financie-
ro v el aparato productivo del pafs.

De acuerdo con la teoria econdmica, para generar desarro-
llo econémico —lo que se traduce en producir mas de lo que se
consume- es indispensable que el ahorro se canalice a la com-
pra de maquinaria productiva v al incremento de la capacidad
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técnica de los empleados de las empresas, con objeto de produ-
cir mas articulos en menos tiempo. Una mayor oferta de éstos
genera una baja en los precios, por lo que con el mismo salario
se pueden adquirir mas articulos de los que se consumen, 1o
que genera un incremento en los salarios reales de la pobla-
cion. Es importante que crezca también el consumo para que
no disminuyan los empleos.

Ahora bien, el ahorro puede provenir de otros paises o ser
interno, ya sea porque disminuya el gasto puablico o porque
aumente la propension a ahorrar de la poblacion. Tal seria el
caso de los fondos acumulados de pensiones

El vinculo entre el ahorro y la planta productiva de un pais
es el mercado financiero, el cual presenta diferentes alternativas
de inversion, entendiendo ésta como “la aportacion de recursos
para obtener un beneficio futuro”. Estas opciones, denominadas
instrumentos de inversion, se clasifican de acuerdo con el plazo
y el riesgo. El grupo de tales instrumentos con un plazo menor
a un afio se denomina mercado de dinero, y al de los de plazo
mayor a un afio se le conoce como mercado de capitales.

Dentro de éste, los que representan un menor riesgo de
recuperar la inversion inicial mds el beneficio futuro esperado
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 tinicos instrumentos de renta
variable que captan recursos para la inversiéon 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 agricolas u otros
instrumentos financieros.

Fondos de pensiones

Al cierre de diciembre de 2007, a 10 afios y medio de haberse
iniciado el sistema de capitalizaciéon individual, los fondos de
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los trabajadores acumulados ascienden a 1 199 927.8 millo-

Total

nes de pesos, que se dividen en retiro y vivienda. La subcuenta
de retiro esta conformada por 821 896.6 millones de pesos,
que equivalen a 68.5 por ciento de los fondos acumulados.
Comprende las aportaciones de retiro, cesantia en edad avan-
zada, vejez, cuota social, sAr 92, asi como las aportaciones

-~

=
)
=
—_—

in porcentual

l
|
voluntarias a corto plazo, complementarias de retiro y con [
perspectiva de inversion a largo plazo. Estos fondos los admi- t

Participa

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 del 1sssTE (Fovissste), (véase cuadro 1).

En lo que se refiere al crecimiento de los fondos en relacion
con ¢l producto interno bruto (Pi8), en la grafica 1 se presenta la
participacion porcentual de los fondos de los trabajadores en di-
cho indicador. A diciembre de 2007, estos recursos representan
[2.2 por ciento del pis. De este porcentaje, 8.4 por ciento corres-
ponde a la subcuenta de retiro, administrada por las afores, v
3.8 por ciento, a la subcuenta de vivienda (véase grafica 1).

Al término de su vida laboral, el trabajador llega a un pe-

Total

Cuadro 1
FONDOQOS DE LOS TRABAJADORES ACUMULADOS
EN LAS SUBCUENTAS DE RCV, APORTACIONES VOLUNTARIAS

~
=
-

Millones de pesos

riodo de desacumulacion en las afores. En ese lapso compra una

Y VIVIENDA AL 31 DE DICIEMBRE DE 2007

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 esle caso, de las afores a las aseguradoras de pensiones.

Lo anterior implica que estas tltimas iran cobrando rele-
vancia con el transcurso del tiempo, en la medida en que sea
mayor el nimero de trabajadores que al final de su vida labo-

O
(=4

ral compren una renta vitalicia. Por lo tanto, para medir el
total de los recursos acumulados generados por la capitaliza-
cion individual, hay que sumar los recursos administrados
tanto por las afores como por las aseguradoras de pensiones.

largo

100.0

100.0

100.0
on a

31.1
60.4
31.3

0.0

0.2
0.2

68.7
39.6
68.5

7,802.
27.8

Incluye aportaciones: voluntarias a corto plazo, complementarias de retiro, voluntarias con perspectiva de inversi

plazo, v de ahorro a largo plazo.

1'192,124.9
)

1'199,9

375,374.8

370,66

N e e e = Smas

656.4

)
=

Fuente: elaborado por Cruz Alvarez Padilla con base en los datos de la Consar.

3,090.3

821,896.6

818,806.3
’Los recursos de vivienda son registrados por las afores v administrados por el Infonavit en el caso de los afiliados al nvss; v

"Incluye las subcuentas de retiro, cesantia y vejez, cuota social y SAR 9
por el Fovissste en el caso de los afiliados al 1SSSTE.

>

Afiliados al 1sssTE

Afilados al imss
Total
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Grafica 1
FONDOS DE LOS TRABAJADORES COMO PORCENTAJE
DEL PIB A PRECIOS CORRIENTES EN I\AEXICO, 1997-2007
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Fuente: Consar e INEGI.

Al tercer trimestre de 2007, el sector asegurador en Méxi-
co estaba integrado por 95 compaiiias: una institucional na-
cional, una sociedad mutualista y 93 de seguros privados. La
estructura de operacion de estas companias era la siguiente:
54 operaban seguros de vida, que incluye a 44 en el ramo de
vida v 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 dafios, y 13
estaban dedicadas a los seguros de salud. A esta fecha, 23
compaiifas operaban exclusivamente seguros por danos; nue-
ve, seguros de vida, y dos por accidentes y enfermedades. El
cuadro 2 muestra la evolucion de las primas emitidas por tipo
de seguro en el periodo de 1999 a 2006 (véase cuadro 2).

Es importante observar la dinamica 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.

Cuadro 2
PRIMAS DIRECTAS EMITIDAS POR EL SECTOR ASEGURADOR POR TIPO DE SEGURO EN MEXICO, 1999-2006

Aiio

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

1999

Operacion

Miles de pesos

69'182,286

52'781,810

2'170,280 46'044,433 35'489,485 48'809,175

9'852,600
38’022,880

Vida

5'070,810
74'253,096

4'504,331
57'286,141

5'056,189
58'828,560

3"221,965
46'180,199

39

2
7'888,414

’

9'079

13'929,663
49'419,148

11'649,343
57'693,776

Pensiones
Subtotal

5

Accidentes v

24'235,924

20'738,375
62'183,706

79'760,438 82'922,081

/

17'760,913
61'999,525

15'307,411

13'546,873
53'476,026

11'461,718
44'436,87

9'484,734
37'790,077

7'388,566
33103,586

40'492,152

enfermedades

anos

,155

66'942

577378217

7

D

91'178,079

685,628

55'898,594 67'022,899 2

47'274,811

Subtotal

Total

118'865,827 138'588,998 140'208,222 165’431,175

104'968,587 105'317,742 124'911,313

78'5715,032

Participacion porcentual

33.7

41.8

37.6

38.8

36.1

39.1

43.9

35.9

Vida

3.1

ol

3.6
42 .4

(o]

on

13.2

11.1

Pensiones
Subtotal

44.9

40.9

38.9

46.3

46.9

55.0

48.4

Accidentes v

14.7
40.5

14.8

9,0 10.9 10.8

9.4

enfermedades

Danos

44.4

48.3

o1
o

36.0

N

5
100.0

591
100.0

~
(]

61.1

45.0 53.1 53.7
100.0 100.0 100.0

100.0

516
100.0

Subtotal

Total

100.0




Cuadro 2 (Continu

Ao

2006

2001 2002 2003 2004 2005

2000

1999

Operacion

eal

variacion r

Tasa de

97
8.19

25

-5.01
-13.79

30.11 19

10.56

63.45

Vida

49.18

/

-38.34 -65.

4.53

[g\]

o]

Pensiones

Accidentes v

o

10.3

0,72
10,84

8.67
3,19
-8.48

11.82
138

I~

i

28:37

enfermedades

Danos

3.46
13.39

-2.94
-2.09

) —

14.16

[¥o)

~l
:

33.69

Total

Nota: las cifras reconocen los efectos de la inflacion de acuerdo con el boletin B-10.

Fuente: elaborado por Cruz Alvarez Padilla con datos del Anuario estadistico de seguros y finan

f0s).

varios anos

as (
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Las reservas técnicas del sector asegurador, al final del
tercer trimestre de 2006, presentaban la siguiente distribucién:
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,
¢stas representaron 26 por ciento de las totales.

México es el pafs 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 demads paises de América Latina con capi-
talizacion individual. Este incremento implica la necesidad
de que el mercado financiero crezca un ritmo similar al de
los fondos

De 1987 0 2003 la tasa anual media de crecimiento, con
respecto al PIB, de los fondos acumulados de pensiones en los
paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdémico (0CDE) fue de 6.94 por ciento, v en los
paises ajenos a ésta, de 121 por ciento.

Inversion de fondos de pensiones

La Consar establece, por medio de circulares, el régimen de in-
version 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 basicas 1, 21 basicas 2
v 13 adicionales.
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Cuadro 3
AFORES Y SIEFORES A AGOSTO DE 2007

Administradoras
de fondos para
¢l retiro

Sociedddes

de inversion
especializadas de
Sfondos para el
retiro bdsicas 1

Sociedades

de inversion
especializadas de
fondos para el
retiro bdsicas 2

Sociedades
de inversion
especializadas de

Sfondos para ¢l retiro

adicionales

Cuadro 3 (Continuacion)
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Voluntarias, S.A.
de C.V.

Siefore Banamex
de Aportaciones
Voluntarias Plus,
S.A.de C.V.

Administradora
de Fondos para el
Retiro Bancomer,
S:A, de C. V.

Siefore Bancomer
Protege, S.A. de
C.V.

Siefore Bancomer
Real, S.A. de C.V.

Ahorro Individual
Bancomer Siefore,
S.A. de C.V.
Bancomer
Prevision Social
Empresas Siefore,
S.A. de C.V.
Bancomer
Prevision Social
Entidades Publicas
Siefore, S.A. de
CN,

Bancomer
Prevision Corto
Plazo Siefore, S.A.
de C. V.

Afore Inbursa,
5A. de C.V

Inbursa Siefore
basica, S. A. de
C. V.

Inbursa Sietore,
S.A.de C.V.

Afore Invercap,
S.A. de C.V.

Siefore Invercap,
S.A.de C. V.

Siefore Invercap
1,S.A.de C. V.

Afore xXx1, S.A.
de C.V.

Siefore xxi1 sp1,
S.A.dec C.V.

Siefore xx1, S.A.
de C.V.

HSBRC Afore, S.A.
de C.V,, Grupo
Financiero HSBC.

HSBC-R1 Siefore,
S.A. de C.V.

HSRC-B2 Siefore,
S.A. de C.V.

Banorte Generali,
S.A. de C.V,
Afore

Fondo Solida
Banorte Generali
Uno, S.A. de C.V,,
Sicfore

Fondo Solida
Banorte Generali
Dos, S.A. de C.V.

Afore Actinver,
S.A. de C.V.

Siefore Actinver
1, S.A. de C.V.

Siefore Actinver
2,5S.A.deC. V.

Siefore Actinver 3,
S.A. de C.V.

Afore Afirme
Bajio, S.A. de
C.V.

Sicfore basica 1

Afirme Bajio, S.A.

deCV.

Siefore basica 2
Afirme Bajio, S.A.
de C. V.

ING Afore, S.A.
de C.V.

Siefore ING basica
1, S.A, deC. V2

Siefore ING, S.A.
de C.V.

Siefore ING AV 3,
S.A: de GV,
Siefore ING LP 4,
S.A.de C.v.*

Afore Ahorra
Ahora, S.A. de
M

Siefore Ahorra
Ahora 1, S.A. de
C.V.

Siefore Ahorra
Ahora 2, S.A. de
CV.

Ixe Afore, S.A.
de C. V-

Ixe Siefore 1, S.A.
de C. V.

Ixe Siefore, S.A.
de C.V.

Afore Argos, S.A.
de C.V.

Siefore Argos 1,
S.A. de C.V.

Siefore Argos 2,
5:A.de GV

Siefore Argos 3,
S.AA.de C. V. 1

Afore Azteca,
S.A. de C. V.

Siefore Azteca
basica 1, S.A. de
C.V.

Siefore Azteca, S.
A.de C. V.

Afore Coppel,
S.A. de C.V.

Siefore Coppel
basica 1, S.A. de
GNE

Siefore Coppel
basica 2, S.A. de
CV.

Afore de la
Gente, S.A. de
GV

Siefore de la
Gente basica 1,
S.A. de C.V.

Siefore de la
Gente basica 2,
S.A.de C.V.

Mexicano, S.A.
de C.V,, Afore

basica 1, S.A. de
C.V., Siefore

Santander basica
2, S:A; denC V.,
Siefore

Metlife Afore, Met1 Sicfore, S.A. | Met2 Siefore, Met3 Siefore, S.A.

S.A. de C.V. de/CN S.A. dexC:M de C.V.

Principal Afore, Principal Siefore Principal Siefore,

S.A. de C.V. 1, 8.A. de C M, S.A. de CN

Profuturo GNP, Fondo Profuturo Fondo Profuturo, | Fondo Profuturo 2,

S/\ de:CXE, 1, SA de'C. YL, 5.A: deiC. M, S.A. de C.V, Siefore

Afore Siefore Siefore Fondo Profuturo 3,
S.A. de C.V,, Siefore

Santander Ahorro Santander | Ahorro

Afore Banamex,
S.A. de C.V.

Siefore Banamex
basica 1, S.A. de
C.V.

Siefore Banamex
béasica 2, 5.A. de
C.V

Siefore
Banamex de
Aportaciones

Scotia Afore,

S.A. de C.V,,
Grupo Financiero
Scotiabank

Inverlat

Scotia Siefore
basica 1, S.A. de
C.V.

Scotia Siefore
basica 2, S.A. de
C.V.

Ehewh W2 WS e - TOIAE
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En el cuadro 3 se muestra como invierten las afores los
ahorros obligatorio y voluntario de los trabajadores en las siefo-
res. El primero lo hace en los dos fondos basicos creados en enero
de 2005, v el segundo, en los fondos adicionales formados en
abril de 2007. Unicamente siete afores cuentan con este fondo.
Es importante senalar que el ahorro obligatorio de un trabajador
se encuentra en la basica 1 o en la basica 2, pero no en ambas.

Segtin la Consar, los trabajadores son libres de elegir entre
los distintos fondos, en funcion de su preferencia y edad. Se-
gun esto, tenemos que:

a) En la basica 1 estan las aportaciones de los trabaja-
dores mas proximos al retiro, que son mayores a 56
anos. Su portafolio de inversion esta integrado por
instrumentos financieros nacionales (como minimo
80 por ciento) vy valores internacionales (hasta un
maximo de 20 por ciento).

b) En la basica 2 se encuentran los recursos de los traba-
jadores mas jovenes, que son menores a 56 anos. Su
portafolio de inversion estd integrado por instrumen-
tos financieros nacionales (como minimo 65 por cien-
to), valores internacionales (hasta un maximo de 20
por ciento), e indices accionarios (hasta un maximo de
15 por ciento).

¢) Los fondos de inversion adicionales, dedicados a la
inversion de las aportaciones voluntarias de los
trabajadores.

Como parte de las reformas aprobadas por el Congreso de
la Union en abril de 2007, la Consar empezara a operar, a
partir del 15 de marzo de 2008, tres siefores adicionales: las
basicas 3, 4 y 5 (DOF, 2007: 9 de julio).

Las nuevas siefores invertiran los ahorros en instrumen-
tos que relacionan edad, seguridad v rendimiento, dependien-

La inversion de fondos de pensiones y el mercado {51

do de los anos que le falten al trabajador para su retiro. Los
mayores de 56 aios estaran en la siefore basica 1; de 46 a 55
anos, en la 2; de 37 a 45 anos, en la 3: de 25 a 36 anos, en la
4, v menores de 26 anos, en la 5.

A partir del 28 de marzo de 2008, los ahorros seran depo-
sitados en la siefore que le corresponda, aunque los trabajado-
res siempre tendran la opcion de trasladarse a una siefore de
un grupo de mayor edad. En el cuadro 4 se presentan las prin-
cipales caracteristicas del régimen de inversion y los criterios
de diversificacion de las siefores basicas.

) Cuadro 4
REGIMEN DE INVERSION DE LAS SIEFORES POR TIPO
DE INSTRUMENTO Y TIPO DE EMISOR (PORCENTAJE
DEL ACTIVO NETO)

Régimen de inversion

Instrumentos SBI SB2 SB3 SB4 SB5

1. En instrumentos

de deuda que estan

denominados en

unidades de inversion

(unt) o moneda

nacional, cuyos

intereses garanticen

un rendimiento igual o

mayor a la variacion de

la upi o del inpcC 51%

2. Instrumentos de

deuda emitidos o

avalados por el gobierno

federal o emitidos por

el Banco de México

(no incluye banca de 100% 100% 100% 100% 100%
desarrollo) miaximo maximo maximo maximo maximo
3. Instrumentos de

deuda corporativa para

emisiones de corto plazo

que tengan calificacion

A+, y para emisiones de

mediano y largo plazo 100% 100% 100% 100% 100%
AAA maximo maximo maximo mdaximo maximo
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Cuadro 4 (Continuacion)

Régimen de inversion

Instrumentos SB1 SB2 SB3 SB4 SBS5

4. Instrumentos de

deuda corporativa para

emisiones de corto plazo

que tengan calificacion

A+, v para emisiones de 35% 35% 35% 35% 35%
mediano y largo plazo AA maximo maximo maximo méaximo maximo
5. Instrumentos de

deuda corporativa para

emisiones de corto plazo

que tengan calificacion

A+, y para emisiones de 5% 5% 5% 5% 5%
mediano y largo plazo A maximo  maximo méaximo maximo ~maximo
6. Valores extranjeros

de deuda, la calidad

minima crediticia

aceptada serd superior

a la que se aplica a los

emisores mexicanos en 20% 20% 20% 20% 20%
moneda extranjera maximo maximo maximo maximo ~maximo
7. Exposicion a renta 15% 20% 25% 30%
variable méaximo mdximo maximo maximo

8. Instrumentos

bursatilizados 10 L3 20 30 40
9. Depositos bancarios

de dinero a la vista de

bancos, mas la cantidad $250 $250 $250 $250 $250
necesaria para el pago de 000 m.n. 000 m.n. 000 m.n. 000 m.n. 000 m.n.
obligaciones maximo maximo mdximo mAaximo maximo

10. Instrumentos

de deuda y valores

extranjeros de deuda 30% 30% 30% 30% 30%
denominados en divisas  mdaximo méaximo maximo maximo maximo
11. Instrumentos

de deuda y valores

extranjeros de deuda

emitidos, avalados o

aceptados por sociedades  15% 15% 15% 15% 15%
relacionadas entre si maximo maximo maximo maximo maximo
12. Instrumentos de

deuda pertenecientes a 20% 20% 20% 20% 20%
una misma emision maximo maximo maximo maximo maximo

Fuente: elaborado por Cruz Alvarez con base en la informacién de la Consar,
“Circular 15-19”, Diario Oficial de la Federacion, 9 de julio de 2007.
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En el caso del régimen de inversion de las aseguradoras
de pensiones, las reglas para aseguradoras tradicionales vy
para pensionadoras eran las mismas hasta marzo de 1999,
ano en que las pensionadoras cambiaron sus requerimientos
de liquidez y cobertura por inflacién.

A partir de marzo de 1999, las empresas de pensiones de-
ben invertir 100 por ciento de sus reservas en instrumentos
ligados a la inflacién, o bien con rendimiento nominal mas
una cobertura por la inflacion, lo que se traduce en instru-
mentos que no sean de renta variable.

Asimismo, estas companias deben crear diferentes reser-
vas técnicas provenientes de los recursos administrados, con
el proposito 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 inversion 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 inversion entre los instrumentos
a corto y largo plazos. En el cuadro 5 se presentan las propor-
ciones minimas de las reservas técnicas que deben canalizarse
a instrumentos de inversion a corto plazo de las aseguradoras
(sin considerar a las de pensiones), asi como las reservas téc-
nicas de las instituciones de seguros que operan pensiones de-
rivadas de las leyes de seguridad social v de los planes de pen-
siones privados (véanse cuadros 5 v 6).

Las compaiiias aseguradoras en general, con base en las
modificaciones de agosto de 2000, deberan observar los limi-
tes citados en el cuadro 6 respecto de su base de inversion to-
tal, la cual incluira a las de moneda nacional, moneda extran-

jera y las relativas a obligaciones indexadas.
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) Cuadro 5
PROPORCIONES MINIMAS DE INVERSION A CORTO PLAZO
DE LAS RESERVAS TECNICAS

Reservas Seguros
Para obligaciones pendientes de cumplir 100
De siniestros ocurridos no reportados 75
De riesgo en curso 50
Matematica 30
De prevision 30
Especial de contingencia 3
De riesgo catastrofico 20
Reservas Pensiones
pPara obligaciones pendientes de cumplir 100
Para fluctuaciones de inversion 8
Matemadticas de pensiones y de riesgo en curso 8
De prevision 8
8

Matematica especial

Fuente: elaborado por Cruz Alvarez con base en el “Acuerdo por el que se
modifican la novena y décimo quinta de las Reglas para la inversion de las reservas
técnicas de las instituciones y sociedades mutualistas de seguros” (Diario Oficial de
la Federacion, 18 de agosto de 2000).

Cuadro 6 )
LIMITES DE INVERSION DE LAS RESERVAS TECNICAS
DE LAS ASEGURADORAS

L. Por tipo de valores, titulos, bienes, eréditos, Limite de inversion respecto a la
reportes u otros activos inversion total
a) \{alorcs emitidos o respaldados por el Hasta 100%
gobierno federal
{;) Vglorgs cmlhdoi 0 respaldados por Hasta 60%
instituciones de crédito
c) Valt)rcs emitidos por'entldadcs distintas de Hasta 30%
las sefialadas en los incisos a y b
d) Tltulos, actlvos'o q’cnhtos en .moncda Hasta 30%
nacional con los siguientes limites:

P - . ),

d.1) Operaciones de descuento y redescuento Hasta 5%
d.2) Créditos con garantia prendaria de

< 43 - N : 50/
titulos, o valores y créditos con garantia de Hasta 5%

fideicomiso de manera conjunta
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1. Por tipo de valores, titulos, bicnes, créditos, Limite de inversion respecto a la
reportes u otros activos inversion total

d.3) Créditos con garantia hipotecaria Hasta 5%

d.4) Inmuebles urbanos de productos regulares Hasta 25%

¢) La suma de las operaciones de reparto de

; Hasta 30%
valores en moneda nacional

I1. Por emisor o deudor

a) Valores emitidos o respaldados por el
gobierno federal

b) Valores emitidos o respaldados por
instituciones de crédito

¢) Valores emitidos por entidades distintas de
las senaladas en los incisos a y b

d) En acciones de grupo, instituciones o
sociedades que por su sector de actividad
cconomica (segun clasificacion que para tal
efecto mantiene la Bolsa Mexicana de Valores)
constituyan un riesgo para la aseguradora, Hasta 10%
con excepceion del sector de transformacion,

cuyo limite serd de hasta 20 por ciento sin

exceder de 10 por ciento para cada uno de los

ramos que la componen

¢) En acciones y valores emitidos, avalados

o aceptados por sociedades mercantiles o

entidades financieras, que por sus nexos Hasta 5%
patrimoniales con las instituciones de seguros
constituyan riesgos comunes

f) En acciones vy valores emitidos, avalados o
aceptados por sociedades relacionadas entre si

Hasta 100%

Hasta 18%

Hasta 7%

Hasta 18%

Fuente: elaborado por Cruz Alvarez con base en el “Acuerdo por el que se
modifican la novena y décimo quinta de las Reglas para la inversion de las rescrvas
téenicas de las instituciones y sociedades mutualistas de seguros” (Diario Oficical de
la Federacion, 18 de agosto de 2000).

Tal como se sefiald, la regulacion establece un limite maximo
para los instrumentos de inversion para cada una de las siefores.
Al cierre de diciembre de 2007, los valores nacionales (véase el
cuadro 7) son los principales instrumentos de inversion de las
siefores basicas, 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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tras que la renta variable, en el caso de la siefore bésica 2, es de
s6lo 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 inversion productiva (véase cuadro 7).

Por su parte, a finales del tercer trimestre de 2007, el por-
tafolio de inversiones del sector asegurador se integré de la si-
guiente forma: a los valores les correspondié 95.8 por ciento
del total; a las inmobiliarias, 2.7 por ciento, y a los préstamos,
1.5 por ciento. La composicion de la cartera de valores mostro
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 inversion de las aseguradoras de pensiones
se integro, 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, v estimaciones por castigo (véase la grafica 2).

Grafica 2
PORTAFOLIO DE INVERSION DE LOS MERCADOS DE SEGUROS
DE PENSIONES EN MEXICO, AL TERCER TRIMESTRE DE 2007

Otros

Empresas privadas
11%

] 9 “U

Gubernamentales
70%

Fuente: elaborada por Cruz Alvarez con informacion de la CNSF.

Cuadro 7
CARTERAS DE LAS SIEFORES BASICAS 1Y 2 Y DE LAS SIEFORES ADICIONALES EN MEXICO

.

<

z

AL CIERRE DE DICIEMBRE DE 2007 (EN MILLONES DE PESOS Y COMPOSICION PORCENTUAL)

CUHIP()SI‘L"‘J” pl’l'('L‘Il[Ilrl]

Valores intern

Deuda

No gubernamentales

Renta

variable’

Entidades
paraestatales®  rar

Total  Dewda

ble?

Corporativas

Instituc

% t{t’[
total

financi

Total

Gubernamentales'

Total

Valor

Siefore

r~

r~

8.0
6.0

92.3 71.9 20.4

100.0

/

Basica 1

83,686.
744,697.9 100.0

3

n

10.0

4.3
3.1

3.6

69.0 16.7

85.7

Basica 2

0.3

0.6

1.3

94.5

95.8

Adicionales

1,152.0 100.0

Notas: en el caso de la siefore basica 2, la cartera de los valores incluye los titulos adquiridos en directo v reportos.

Los porcentajes de cada tipo de instrumento son con respecto a la cartera. Los limites del régimen de inversién se expresan

en porcentajes del activo de la siefore.

La suma de las cifras parciales puede no coincidir con el total debido al redondeo.

'Incluve re

portos e instrumentos avalados por el gobierno federal.

Paraestatales,

7

pios.
de renta variable a través de derivados.

on d

estados v munici

‘Incluye exposici
Fuente: elaborado por Cruz Alvarez Padilla con informacién de la Consar.
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De acuerdo con la informacion anterior, podemos concluir
qué, a la fecha, la mayor parte de los recursos de los fondos
de pensiones estan invertidos en instrumentos del Estado, los
cuales no estan ligados a la inversion productiva.

Mercado financiero mexicano

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 proporcion del
Pig, el cual pasd de 44.2 por ciento en 1998, a 54.6 por ciento
en 20006 (véase la grafica 3).

Grafica 3

AHORRO FINANCIERO INTERNO EN MEXICO.
PARTICIPACION PORCENTUAL EN EL PIB, 1998-2006
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= AR 92 —— Total

Fuente: elaborado por Cruz Alvarez con base en informacion de la Consar.

El crecimiento de los fondos de pensiones hace imprescin-
dible un mayor desarrollo de la cultura bursatil. El reto es
profesionalizar la administracion de las empresas, pues cabe
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resaltar que, actualmente, la mayoria de éstas son de control
familiar. Dado el crecimiento de los fondos acumulados de
pensiones, es vital la profundizaciéon del mercado financiero
mexicano, pues su tamaifo es muy reducido. Se observa que
en 2006 cotizaban, en la Bolsa Mexicana de Valores, 66 em-
presas menos que en 1997. En 1999 vy 2000, el crecimiento de
los fondos de pensiones fue, en promedio, 2.6 veces mayor al
de la inversion productiva bursatil (véase el cuadro 8).

Cuadro 8
EVOLUCION DE LOS COTIZANTES EN EL MERCADO

Empresas Valor de capitalizaciin en Viriacion
Ao inscritas dilares estadounidenses' porcentual
1996 193 106.780 17,42
1997 198 156.182 46,3
1998 195 91.978 -41,1
1999 190 153.489 66,9
2000 177 125.679 -18,1
2001 172 126.620 0,7
2002 169 104.652 -17,3
2003 158 122.546 17,1
2004 151 170.142 38,8
2005 130 236.022 38,7
2006 127 346.613 46,9

'Sin sociedades de inversion.

Tipo de cambio a diciembre de 2006: $ 10.8810 por dolar.

Fuente: elaborado por Cruz Alvarez con informacion de la Bolsa Mexicana
de Valores.

De continuar esa tendencia, el crecimiento esperado de
los fondos de pensiones en administracion 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- tendran, en pocos afios, casi el total de
la deuda publica, con el riesgo de insolvencia que esto puede
significar, segin nos ejemplifica el atn reciente caso de la
crisis argentina.
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‘Asimismo llama la atencion el rezago que el sistema mex%—
cano ha tenido en este aspecto en relacién con el sistema chi-
leno, origen de la capitalizacion individual, el cual, al .noveno
afio de vida ya tenia invertido en acciones 10.1 por ciento de
la cartera, y la inversién en instrumentos del Este‘ldo. represen-
taba 46.8 por ciento del total. En México, el crecimiento de la
inversion productiva se ha dado a partir de 2006, ya que al 31
de diciembre de 2005 solamente se invirti6 0.5 por ciento de
la cartera en acciones (véase cuadro 9).

Cuadro 9
CRONOLOL}U\ DE LAS INVERSIONES EN CHILE EN LOS PRIMEROS
NUEVE ANOS DEL SISTEMA DE PENSIONES

Instrumentos

Acciones estatales Otros Total

e = “ H © 'ﬁ -2 ({i
Ao < = < = < [ < au
1981 0.0 0 67,5 282 172.0 71.8 239.5 100.0
1982 0.0 0 1945 26.1 551.8 73.9 746.3 100.0
1983 0.0 0 599.4 44.4 750.3 55.6 1,349.7 100.0
1984 0.0 0 750.3 42.1 1,033.3 57.9 1,783.6 100.0
1985 0.2 0 1,044.0 42.5 1,414.6 57.5 2,458.8 100.0
1986 120.4 37 1,499.2 46.6 1,595.8 49.6 3,2'154% 100.0
1987 244.8 6.2 1,630.2 414 2,064.3 52.4 3,939.3 100.0
1988 390.4 8.1 1,709.3 354 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

1 1M1 > 3 > P Q1 >Q
Fuente: Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones
de Chile.

Cabe hacer notar que la bolsa de valores en Chile era prac-
ticamente inexistente en 1981, afio 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 econémico de ese pa.is. 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 emision de acciones. Es al quinto afio 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 evolucion de las inversiones en Chile, en los prime-
ros nueve anos del sistema de pensiones .

Conclusiones

Las condiciones actuales de la inversion de los fondos de pen-
slones no propician la inversion productiva ni, por tanto, el
desarrollo econémico de México, por lo que no se ha alcanza-
do el objetivo planteado en la exposicion de motivos de la re-
forma a la Ley del IMSS de 1997, y si representa un riesgo la
concentracion de los recursos en la deuda publica.

La reforma no resuelve el problema del déficit financiero
del 1mss, ya que parte de los fondos de pensiones invertidos en
deuda publica se utilizan para cubrir ese déficit. Asimismo, al
efectuar el cambio obligatorio de un régimen de beneficio defi-
nido a uno de contribucién definida, se genera una mayor
concentracion del riesgo en la inversion de los fondos acumu-
lados, lo que hace vulnerable al sistema en caso de no darse el
desarrollo del mercado financiero mexicano y del sector pro-
ductivo del pais, 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 poblacion mediante la

[P
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adopcion de un modelo mixto, que establezca un primer pilar
0 pensién basica para toda la poblacién, financiado con recur-
sos fiscales; un segundo pilar de beneficio definido, que se fi-
nanciarfa con las aportaciones tripartitas, y un tercer pilar
complementario de capitalizacion individual. Tal es el caso de
las reformas a la seguridad social emprendidas en algunos
paises 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 econoémico
del pafs, de tal suerte que el beneficio de la reforma supere sus
costos y repercuta en la sociedad en su conjunto.
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Capitulo 9

Alberto Briceno Ruiz*

Necesidad de revisar el sistema
de pensiones de retiro

Panorama

Los calculos actuariales v los estudios de planeacion economica
dan sustento para analizar, en forma conjunta y complemen-
taria, la situacion que confrontan los diversos sistemas de se-
guro social que funcionan en nuestro pais; cuatro instituciones
nacionales, donde se otorgan prestaciones a los trabajadores de
empresas, publicas y privadas (IMsS), a quienes ademas se les
apoya en materia de habitacion (Infonavit); a los servidores
publicos federales (1SSSTE); a los integrantes de la fuerzas arma-
das (1sssFAM). Se cuenta con 30 organismos estatales (institutos
y direcciones de pensiones), asi como con un gran numero de
contratos colectivos de trabajo v disposiciones normativas in-
ternas en instituciones financieras, en los que se confiere aten-
cion médica y prestaciones econémicas superiores al marco de
la ley. El panorama se amplia con los seguros médicos mayores
que el gobierno federal sufraga a los funcionarios de niveles
medio v superior. Son el agravante de las determinaciones que
confieren a los altos funcionarios (presidente de la republica,
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, legisla-
dores v secretarios de Estado), pensiones v posibilidad de aten-
cion médica sin requisitos de edad y tiempo de servicios.

*Academia Mexicana de Derecho a la Seguridad Social.
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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 pension minima garantizada con base en un
salario minimo, y, por otra, desde requisitos de 25 anos de
cotizacion, con edad minima de 60 afios, hasta pensiones vi-
talicias con pocos anos laborados. Los funcionarios responsa-
bles de cumplir la ley y fortalecer a las instituciones de segu-
ridad social se han encargado, en los ultimos afos, de minar
sus bases v cuartear las estructuras, tanto al desacreditar los
servicios médicos como al reducir las prestaciones economicas
(subsidios, ayudas, indemnizaciones y pensiones).

Esta es la situacion que se confronta en 2006, después de
las reformas que se fueron conformando en el ambito legisla-
tivo v 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 mejoria en cuanto a
las prestaciones econdmicas, y, ain mas grave, sin la volun-
tad ni la vision politica para llevar a cabo, mds que una revi-
sion, 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, asi 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 v respete las adecuaciones que puedan darse;
en la segunda etapa podria conformarse un sistema de segu-
ridad social universal, con prestaciones minimas adecuadas y
la posibilidad de incrementar beneficios mediante la participa-
cion de cada derechohabiente. Desde luego, para lograr cual-
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quier objetivo, es necesario contar con un desarrollo econémi-
€o que permita un mayor empleo y salarios decorosos:
también es imperativo contar con servicios de calidad que ha-
gan atractiva la participacion en las aportaciones, lejos de
verla como una carga fiscal.

Antecedentes

Para el logro de los objetivos sefialados, es importante tomar
en cuenta la forma en que se implanté y evolucioné el sisterna
de seguros sociales. En general, su origen parte del mandato
consignado en el articulo 123 A de la Constitucién de 191 7, en
las fracciones x11, XIv y XV, que disponia la conformacién de
cajas de seguros populares, determinadas en cada entidad del
pais conforme a su situaciéon econémica y, desde luego, a la
voluntad politica de los gobernantes. Las leyes que se promul-
garon se ocuparon mas de regular las relaciones laborales v,
dentro de ellas, la responsabilidad patronal por los accidentes
de trabajo y las enfermedades profesionales. Un antecedente
importante de proteccion para los servidores publicos es la Ley
de pensiones civiles y de retiro, promulgada en 1925, asf como el
seguro mutualista del magisterio en 1928.

La reforma constitucional de 1929 retir6 a los estados la
facultad de expedir los ordenamientos en materia laboral v de
seguro social. Dos afios después, el 18 de agosto de 1931, se
expide la Ley federal del trabajo, en la que se regula la fraccion
X1v del articulo 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 del seguro social (155).

Las leyes del seguro social de 1943 y 1973 eran congruen-
tes con el principio del articulo 39 de la ley fundamental: las
instituciones publicas tinicamente se justifican en la medida en
que benefician al pueblo; esto es, se atendia la filosofia del Es-
tado benefactor.

e
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En 1992, el sistema inicia un brusco cambio al incluir, en
los seguros contenidos en el articulo 11 de la Ley del seguro so-
cial, el seguro de retiro, donde por primera vez se seflalan las
cuentas individuales como propiedad del trabajador, cuyos
fondos estaban a disposicion de los trabajadores hasta el mo-
mento de generar derecho a una pension y, parcialmente, en
caso de quedar desempleados. En esta reforma se estructuro el
Comité Técnico, con representacion mayoritaria de la Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Publico. Si bien el comité estaba
considerado entre los érganos de gobierno, no dependia de la
Asamblea General ni del Consejo Técnico, organismos funda-
mentales de gobierno. A este comité se le confi6 el manejo del
seguro de retiro, con intervencién, en su administracion, de
los bancos privados.

Una segunda reforma de esta etapa s¢ llevé a cabo en
1993, con el fin de dotar de mayores elementos coercitivos al
Instituto Mexicano del Seguro Social, con el traslado de figu-
ras juridicas que solo correspondian al Cddigo fiscal de la fede-
racién. En 1994 contintian las modificaciones; se conforma la
Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Con-
sar) v se expide la Ley para la coordinacion de los sistemas de
ahorro para el retiro. Este organismo atenta contra los princi-
pios constitucionales y expresamente viola el articulo 17 de
la Ley orgdnica de la administracion ptiblica federal, ya que para
poder operar legalmente, al ser un 6érgano desconcentrado de
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, debian estar ex-
presas las facultades de la secretaria en esa ley. El organismo
desconcentrado sélo se justifica como auxiliar de una depen-
dencia para la realizaciéon mas eficiente de las facultades ex-
presamente conferidas por la Ley orgdnica, que a su vez deri-
ven de la Constitucion.

Estos son los antecedentes que se fueron sumando a partir
de 1992 para delinear el nuevo sistema que, sin duda, toma el
ejemplo de la Republica de Chile en 1980. La estrategia fue
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adecuada y permiti6 que el diagndstico del Instituto Mexicano
del Seguro Social de abril de 1995 planteara los problemas que
afrontaba, pero sin sefialar soluciones factibles.

Nuevas leyes

Cuentas individuales

En diciembre de 1995, el Congreso de la Unién aprobo la Ley
del seguro social, que entraria en vigor el 1 de julio de 1997 ;
L'} Ley de los sistemas de ahorro para el retiro. La Ley del seguro Soy
cial permitio establecer la intervencion de las administradoras
d? fondos de ahorro para el retiro, la participacion de las so:
ciedades de inversion especializadas en el sistema de ahorro
para el retiro, las facultades de la Comisién Nacional del Siste—
ma de Ahorro para el Retiro y la inclusién de las aseguradoras
privadas. Es importante subrayar las anteriores directrices, ya
que no se trata de dos ordenamientos distintos o con vidal in-
dependiente; la Ley del scguro social reglamenta los seguros
contenidos en la fracciéon xxix del articulo 123. Este precepto
no considera las figuras mencionadas. La Ley de los sistemas de
ahorro para el retiro tiene la limitacién de atender necesaria-
ment? lo ordenado por la Ley del seguro social, de tal manera que
su §x1stencia depende del cumplimiento de las directrices esta-
b.lec1das‘ Por lo anterior, la Ley de los sistemas de ahorro para el re-
tiro no podia tener vigencia independiente de la Ley del seguro social,
sin embargo, este Gltimo ordenamiento entré en vigor el 26 dé
mayo de 1996, un afio 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.

. Pe la mayor relevancia es destacar que la Ley del seguro so-
cial incluye el sistema de cuentas individuales, sin dar a éste el
caracter de obligatorio, sino que lo consigna como un derecho
de.l trabajador (articulo 174), el cual considera que la cuota
tripartita, destinada a cubrir la pensién de cesantia en edad
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avanzada y vejez, puede estimarse en una cuenta individual,
toda vez que es propiedad del trabajador (articulo 169). En
caso de que asf lo determine, el trabajador puede ejercer el se-
gundo derecho (articulo 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 disminucion inicial debido a las comisiones auto-
rizadas por la Consar, que son las mas elevadas del mundo'. Con
lo anteriores consolida la intervencion de los organismos inter-
nacionales privados en la administracion de los recursos. .

La campaiia mediatica que se ha llevado a cabo deso_rlen—
ta, motiva y presiona a los trabajadores para que el.d}ller()
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 garantias que consigna el articulo 123 cons-
titucional. En estos documentos se impone al trabajador la
condicién —-mas que el reconocimiento— de que su dinero es un
capital de riesgo (?) y, por tanto, esta expuesto a pérdidas; que
¢l monto final del valor de lo acumulado en cada cuenta de-
penderd del mercado de valores, sin garantia para el trabaja-
dor, propietario de ese dinero (LSS, articulo 169). Adcmés se
impide al trabajador conocer e intervenir en las operaciones
que lleva a cabo la afore (cldusula 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 celebracion,
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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trabajo, por invalidez y en caso de muerte. Estos contratos no
producen beneficio alguno al trabajador, a pesar de la inver-
sion que llevan a cabo las aseguradoras de los recursos.

En el desarrollo de los nueve afios que tiene el sistema —de
haberse implantado a plenitud-, hemos llevado a cabo su ana-
lisis y valuacion, anticipando resultados y consignando riesgos
(Ramirez B., Riestra, Amescua, Ham, Ulloa, Valencia). Actua-
rios, economistas, médicos, abogados, sociologos, 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 mas de 930 000 millones de pesos (retiro y vivienda).
La cantidad que corresponde al seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez -mas de 650 000 millones que han re-
cibido las 17 afores—, después de descontar la comision (1.7 a
2.5 por ciento del salario base de cotizacion), se destina a la
compra de acciones de la siefore que elige la afore. Las siefore,
del producto de su operaciéon 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 falté una reflexién conceptual mas profunda para
prever las multiples implicaciones riesgosas de orden social y
financiero que el modelo adoptado conlleva” (Miranda y Ro-
driguez, 2003). Joseph Stiglitz apunta que el sistema pro-
puesto responde a presiones y a cdlculos elaborados en los la-
boratorios del Banco Mundial, sin atender las condiciones
reales de los pueblos (Stiglitz, 2005).

Aspectos juridicos

Con base en los planteamientos formulados, presentaré una
sintesis que permita conocer, en materia de pensiones, prime-
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ro las confusiones y contradicciones que presenta la Ley del se-
guro social; en una segunda parte mencionaré las disposiciones
que no se han cumplido y, por tltimo, las posibilidades de
reformas.

Condiciones

Es importante considerar la naturaleza del sistema de cuentas
individuales como se encuentra en la Ley del seguro social, en
vista de la confusién 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 articulo 174, consigna como un “de-
recho de todo trabajador asegurado contar con una cuenta in-
dividual, la que se integrard” con los fondos depositados a su
favor en el seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez
(articulo 159-I). 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 operara su cuenta individual” (articulo 176).

En el supuesto de que el trabajador, por cualquier causa,
no opte por la cuenta individual, obliga al mss a retener las
cantidades correspondientes que son propiedad del asegurado.
Hasta el 1 de julio de 2001, el articulo séptimo transitorio de
la Ley del sistema de ahorro para el retiro obligaba al iMss a abonar
los fondos en la cuenta concentradora del Banco de México,
abierta a nombre del instituto. A esa fecha, la Consar determi-
naba la siefore que administraria los fondos. En este supuesto,
el trabajador tiene libre el camino para exigir al instituto el pago
de su pensién, conforme lo determina la ley en cada caso.

En el seguro de riesgos de trabajo, el articulo 58, fraccion
i1 de la Ley del seguro social determina que en el supuesto de
incapacidad permanente total, el asegurado recibird una pen-
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sion definitiva de 70 por ciento del salario base de cotizacion.
La ley condiciona esta pension al siguiente procedimiento:

a) El mvss calcula el monto constitutivo necesario para la
contratacion. A ese monto se le resta el saldo acumula-
do en la cuenta individual, y la diferencia positiva sera
la suma asegurada.

b) Establece como requisito que el asegurado, previo a
recibir la pension, celebre con la aseguradora de “su
eleccion” dos contratos de caracter mercantil: el de
renta vitalicia, para el pago de las mensualidades al
asegurado, y el de supervivencia para sus familiares,
cuando fallezca.

¢) En el supuesto de que el asegurado tenga en su cuenta
individual una cantidad mayor al monto constitutivo,
podra retirar la suma excedente, contratar una renta
vitalicia por cuantia mayor o aplicar el excedente para
incrementar el seguro de supervivencia.

Existe una abierta confusién y hasta contradiccién con lo
que ordena el articulo 70 del mismo seguro de riesgos de tra-
bajo, al disponer que “las prestaciones del seguro de riesgos de
trabajo [...] se cubrirdn integramente con las cuotas que para
este efecto aporten los patrones y demds sujetos obligados”.

En el seguro de invalidez y vida, el articulo 120 condiciona
la pension de invalidez, ademds de las semanas de espera, al
monto constitutivo que determine el iMSs con base en el fondo
acumulado en la cuenta individual, asi como a la contratacién
de la renta vitalicia y del seguro de supervivencia con la ins-
titucion de seguros que elija el asegurado. Las mismas cir-
cunstancias se establecen para el seguro de vida en el articulo
127, limitado, en este caso, al contrato de supervivencia.

Estas condiciones se oponen a lo determinado en el ar-
ticulo 146 de la Ley del seguro social: “Los recursos necesarios
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para financiar las prestaciones [...[ del seguro de invalidez y vi-
da [...] se obtendrdn de las cuotas que estan obligados a cubrir
los patrones, los trabajadores y demds sujetos obligados, asi como
de la contribucién que corresponda al Estado” [las cursivas son
nuestras].

Para complementar la idea, es conveniente tener en cuenta
que el articulo 277 E de la Ley del seguro social dispone que “los
ingresos y gastos de cada seguro se registrardn contablemente
por separado [...] Los recursos de cada ramo de seguros a que
se refiere esta Ley sélo podran utilizarse para cubrir las prestacio-
nes y pago de beneficios y constitucion de reservas que correspondan
a cada uno de ellos” [las cursivas son nuestras].

Las pensiones, en la actualidad, son cubiertas con un cargo
al erario, equivalente a 85 por ciento de un salario minimo.

Disposiciones incumplidas

Cuenta individual. El sistema que tiene su antecedente en la re-
forma a la Ley del seguro social de 1992, se contiene ahora en el
seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez. El articulo
169 determina que los fondos acumulados en la cuenta indi-
vidual son propiedad de cada trabajador, con las modalidades
que se establecen. El articulo 174 reconoce el derecho del tra-
bajador de “contar con una cuenta individual”, y el articulo
176 le confiere el segundo derecho, “de elegir a la administra-
dora de fondos para el retiro que operara su cuenta indivi-
dual”. De esta forma, si el trabajador asegurado no ejerce su
primer derecho, implica que el Mss, como organismo fiscal,
debe retener la cantidad, enviarla a la cuenta global que tiene
abierta el Banco de México, sin que sea valido que la Consar
disponga de esos fondos y le asigne una afore.

Conforme al articulo 43 de la Ley del sistema de ahorro para
el retiro, el régimen de inversion otorgara la mayor seguridad
y rentabilidad, tendera a incrementar el ahorro interno y las
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inversiones se canalizardn preponderantemente, mediante su
colocacion en valores, a fomentar la actividad productiva na-
cional, la mayor generacién de empleos, la construccién de
vivienda, el desarrollo de infraestructura estratégica del pais y
el desarrollo regional.

Empresas operadoras de base nacional de datos SAR. La Secre-
taria de Hacienda y Crédito Pablico otorga concesiones a so-
ciedades anonimas de capital variable para que operen la base
de datos nacional. Los objetivos mas importantes, conforme al
articulo 58 de la Ley del sistema de ahorro para el retiro, son el de
coadyuvar al proceso de localizacién de los trabajadores, depu-
rar la base de datos, por lo que evitaran la duplicidad de cuen-
tas, alentando su unificacién. Estas sociedades cobran la comi-
sion que determina la Consar.

Basta con conocer los datos consignados por la Consar (35
587 016 cuentas a febrero de este afio y el namero de trabaja-
dores asegurados en el iMss, de mas de 14 millones) para con-
cluir que las sociedades concesionadas no cumplen con la
obligacion, lo que permite revocar la concesion en términos de
la fraccion 1 del articulo 61 de la Ley del SAR.

Los contratos que las afores celebran convierten al traba-
Jador en comitente, accionista y poderdante, varian la natu-
raleza de la aportacion, que conforme al Cédigo fiscal de la fe-
deracidn es una contribucion, y convierten el fondo pensionario,
después de deducir la comision, en acciones de la siefore, cuyo
valor depende del mercado cambiario.

En la declaracion primera de los contratos, los trabajado-
res reconocen que el fondo de su cuenta individual es capital
de riesgo vy, por tanto, estd sujeto a pérdidas o utilidades. Con
esta manifestacion se atenta contra lo ordenado por la frac-
cion xxvii, inciso h, del articulo 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
proteccion y auxilio son irrenunciables.

PO S—
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Posibilidades de reformas

Para tener la dimension exacta de la factibilidad de las refor-
mas es necesario considerar las que se han hecho a la Ley del
seguro social, 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 subrogacion 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 mmss. El 29 de abril de 2005 se incrementan
las posibilidades de las empresas privadas para otorgar servi-
cios médicos y de guarderia 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 Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no cuenta con
facultades ni obligaciones para intervenir, en materia
de seguro social, en ninguno de los 136 articulos de la
Constituciéon (articulo 89, fraccion XX).

2. En la constitucién de la Consar no se atendio lo or-
denado por el articulo 17 de la Ley orgdnica de la ad-
ministracion piblica federal, ya que juridicamente no
puede ser un organo desconcentrado de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, al carecer, esta depen-
dencia, de atribuciones para intervenir y regular algin
aspecto del seguro social.

Con las anteriores premisas, es importante analizar los si-
guientes puntos:

1. Conformar un precepto constitucional que contenga
las bases minimas de la seguridad social universal, donde se
tomen en cuenta los sistemas oficiales y privados que existen
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en las leyes, en los contratos colectivos de trabajo v en diver-
sos ordenamientos (Suprema Corte de Justicia, instituciones
financieras publicas y privadas). En este precepto se consig-
narian las facultades y obligaciones del ejecutivo federal v,
por tanto, de los secretarios de Estado que deban intervenir
en la materia.

1. 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 interpretacion arbitraria y contraria a sus
derechos. Las comisiones de las afores deben estar limitadas
por la ley v generarse sobre las utilidades que produzcan las
Inversiones.

. La Consar debe conformarse como un organismo pu-
blico descentralizado, sin que dependa de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pablico. Debe eliminarse la posibilidad de que
expida disposiciones de caracter general que afecten el interés
de los trabajadores.

1v. Excluir a las aseguradoras del pago de todas las pensio-
nes (de riesgos de trabajo, invalidez, muerte, cesantia y vejez).
La inversién 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 modificacién, en este momento, causa alarma y
descontento social. Las pensiones constituyen la prestacion
mas importante que puede otorgar el seguro social, porque
garantizan un ingreso al incapacitado para trabajar, asi como
a las viudas, los hijos y los padres del asegurado.

La falta de prevision de los gobiernos vy de las autoridades
de los institutos de seguridad social ha provocado un enorme
pasivo, que se incrementa por las expectativas de vida vy la sa-
lud de la poblacion.

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 relacién con el
Colegio de Actuarios Y el Colegio Médico de México, ademads

de que su conformacién es nacional.
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Capitulo 10

Angel Guillermo Ruiz Moreno *

Las pensiones en las universidades
publicas: recomendaciones

Presentaciéon

La seguridad social contempordnea, en razén 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 tnica
manera de entenderla, ampliarla y mejorarla, o en su caso,
preservarla, es con la participaciéon 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 mayorias, nos interesa efectuar un andlisis 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 ningin perfil profesional po-
dra hacer estas tareas urgentes sin la participacion del resto de
la academia; los centros del saber, la investigaciéon y las ideas
-es decir: las universidades-, deberdn asumir el compromiso
de convertirse en actores fundamentales para alcanzar tales
objetivos, especialmente los profesionistas egresados de las
universidades publicas, porque tenemos el indeclinable com-
promiso con una comunidad que, con su esfuerzo y pago de

*UniversidadGuadalajara.
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impuestos fruto de su trabajo, permitié que aprendiéramos la
cienciaen sus ,aulas.

Sentado lo anterior, comenzaremos sefialando lo grave y
delicadoque resulta el problema de las pensiones de las univer-
sidades publicas del pais, un asunto en el que la ignorancia y la
indiferencia,junto con una toma de decisiones politicas erré-'
neas, han hecho que los trabajadores universitarios veamos con
escepticismo el futuro, antafio prometedor, cuando estidbamos
esperanzados en disfrutar de una pensién 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 viabley factible a tan ingente problema, dificil-
mente la solucién podra llegar como por arte de magia.

Asi las cosas, trabajando interdisciplinariamente y en ar-
monia, es pertinente atendiendo a nuestro perfil académico,
sugerir algunas recomendaciones que consideramos viables y
factibles de materializar, las cuales se resumen como sigue:

Primera

Queramoslo o no reconocer, el sustento legal es fundamental
en cualquier sistema pensionario. Todavia més, sin un basa-
mento constitucional actual, pertinente y confiable, ninguna
reforma estructural tendrd bases juridicas sdlidas y, pOr ende, €S-
tard en duda su viabilidad futura. Porlo tanto, nuestra prime-
ra recomendacion es darle a la seguridad social de México un
basamento constitucional moderno y funcional, apegado a
nuestra sentida realidad nacional de inicios del siglo xxI1.

Es absolutamente indispensable efectuar, a la brevedad,
una reforma constitucional que, en razén de su extensién y
para de una buena vez desligarla de lo laboral, deberia conte-
nerse en un nuevo precepto -que bien podria ser el articulo 123
bis, para que quede dentro del titulo sexto- y fundarse en las
siguientes bases concretas que a continuacién se plasman:
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Laseguridad social es un derecho humano detodos los
mexicanos y los extranjeros que legalmente residan
en el pais y, por lo tanto, constituye una obligacién
del Estado dictar las bases para brindar este servicio
publico. Los principios que estructuran los sistemas
de la seguridad social nacional son: la cultura de la
prevencién, en sus vertientes de salud y economia;
la racionalidad, unidad y continuidad de los sistemas,
junto con lajusticia social y la dignidad de vida que se
conseguird a partir del reconocimiento pleno de nues-
tras tradiciones e idiosincrasia nacionales.

La seguridad social, en razén de su propia naturaleza

intrinseca, es publica, y por los objetivos que persigue
no es susceptible de ser privatizada. Porlo tanto, la de-
bera prestar el Estado por medio de entes especializados
llamados seguros sociales, los cuales se creardn por ley
como organismos descentralizados de la administra-

cién publica federal, contando con personalidadjuridi-

cay patrimonio propios, disfrutando de plena autono-

mia y autarquia con respecto al Poder Ejecutivo, sin
perjuicio de que dentro de sus 6rganos superiores de
gobierno se halle éste debidamente representado.

No obstante lo anterior, cuando resulte financiera-

mente viable y factible hacerla, para brindar asi un
mejor servicio a la poblacién asegurada y derechoha-
biente, tanto los sistemas de salud como el de presta-

ciones sociales y el de pensiones podran ser adminis-

trados por empresas privadas, siempre bajo la
supervision 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 podrdn administrar los fondos pensiona-

rios en la bisqueda de mejores rendimientos que bene-
ficien al asegurado, siendo el propio Estado el garante
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V.

VL

de la correcta prestaciéon de ellos al usuario, al enten-
derse que se trata de un servicio publico, convirtién-
dose el Estado en corresponsable de su operaciéon al
garantizar la concesiéon de las prestaciones que legal-
mente le correspondan al asegurado y a su grupo fa-
miliar derechohabiente

La seguridad social bdésica, prevista por las fracciones
x11 y xxix del apartado A del articulo 123 constitucio-
nal, se extiende a otros grupos sociales distintos de los
trabajadores subordinados y comprenderd dos regime-
nes: uno obligatorio, para aquellos sujetos que reali-
cen labores productivas, fijando la ley cudles grupos
sociales o personas habran de acceder a él, y el otro
voluntario, en respeto irrestricto al principio de la uni-
versalizacién de este servicio publico, posibilitando el
acceso a todo individuo a este esquema de proteccion
social. En todo caso, los servicios de sanidad y salud
estaran garantizados por el Estado, con arreglo a esta
Constitucién, y la asistencia social, de exclusivo finan-
ciamiento publico, se considerard como el segmento
primario de acceso a la seguridad social.

En el régimen obligatorio cuando menos habrdn de pre-
verse, mediante ramas de seguros de financiamiento
auténomo, las contingencias sociales de riesgos de
trabajo; enfermedades y maternidad; invalidez y de vi-
da; guarderia s y prestaciones sociales, asi como de
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez. El seguro
de desempleo por causas ajenas a la voluntad de los
trabajadores se estructurard conforme a las posibilidades
de la economia nacional. Lo anterior sin perjuicio de que
seincluyan algunas otras prestaciones sociales conforme
lo permita la situacién financiera del sistema.

Entre las prestaciones obligatorias de la seguridad so-
cial para los trabajadores ordinarios se comprendera el

VIL
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rubro de la vivienda popular vy, para tal efecto, se es-
tablecerd en la ley un fondo nacional de vivienda para
ellos. La ley dictara las reglas conforme a las cuales
debera operar este fondo, procurdndose que en su ope-
racién y vigilancia cuente con la participacién de los
sectores mas representativos involucrados en él, como
son las organizaciones patronales y sindicales, inclu-
yéndose al gobierno federal. Los recursos del fondo
nacional de vivienda popular serdn propiedad exclusi-
va de los asegurados, y s6lo podran 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 pensién, sin que por esto
se consideren desviados de su destino natural al cons-
tituir fondos de previsién social.

En las ramas de seguros en que se cubran pensiones,
se tenderd a unificar el sistema mediante la creaciéon de
un instituto nacional de pensiones, y estos recursos
serin administrados  por el propio ente asegurador

nacional, sin costo alguno para el asegurado. La ley
dictard las bases de como se deberd efectuar el trdnsito

de los compromisos pensionario s de los entes de segu-
ridad social existentes en el pais.

Cuando se rebase el importe de tres salarios minimos
generales en la base de cotizacién a la seguridad social,
los excedentes podrdan integrarse en cuentas indivi-
duales, a la libre eleccién del asegurado. Estos fondos ex-
cedentes, junto con los que ya tengan acumulados los
trabajadores, serdn administrados por entidades finan-
cieras privadas e invertidos por medio de sociedades de
inversién, de manera transparente y confiable, en ins-
trumentos bursdtiles que garanticen el mayor rendi-
miento y seguridad, siempre bajo la estricta supervision
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de una comisién representativa de los sectores involu-
crados, en especialel estatal, el patronal y el obrero, sin
perjuicio de algiin otro que se considere conveniente in-
cluir a juicio del legislador ordinario. Elcobro de la co-
mision sobre flujo de recursos no podra exceder,en nin-
gun caso, de 2 por ciento del ahorro diario.

En los sistemas de salud y de prestaciones sociales, con
objeto de mejorar el servicio brindado al derechoha-
biente, podran utilizarse las figuras juridicas de la su-
brogacién de servicios y la reversion de cuotas, bajo la
responsabilidad de los 6rganos superiores de gobierno
de los institutos de seguridad social. Laley determina-
rd los casos y condiciones en que puedan concesionar-
se tales servicios, sin que ello libere de responsabilida-
des a los seguros sociales.

La seguridad social voluntaria comprenderd los segu-
ros de salud para la familia y los adicionales en el se-
guro social ordinario, ademads de las figuras juridicas
de la incorporacién voluntaria al régimen obligatorio
y la continuacién voluntaria en éste. En otros esque-
mas de aseguramiento, podrdn ampliar se o restringir-
se estos seguros voluntarios, siempre previo estudio
actuarial que asegure la transparencia y viabilidad fi-
nanciera del sistema. La ley establecerd, en cualquier
caso, los requisitos para que la poblacion en general
pueda acceder a estos esquemas de protecciéon social,
asi como conservar sus derechos adquiridos.

No obstante que se prevea otro tipo de sujetos de ase-
guramiento y estar sometidos éstos a contingencias
sociales distintas, en razon de ser servidores publicos
de la federacién, de sus organismos publicos descen-
tralizados, o bien de entes publicos locales o munici-
pales que asi lo hubiesen convenido, el legislador fede-
ral habrd de seguir iguales lineamientos a los sefialados
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al reglamentar los esquemas de la seguridad social pa-
ra los operarios del apartado B del articulo 123 cons-
titucional, con pleno respeto a la naturaleza intrinseca
del trabajo y marco regulatorio que atafie a los servi-
dores publicos federales. En cuanto al régimen pensio-
nario burocratico, deberd hacerse una distincién con-
veniente entre las pensiones jubilatorias de indole
laboral por edad o afios de servicio y las contingencias
de vida que corresponden al rubro de la seguridad so-
cial, cuyas reservas técnicas, en cualquier caso, debera
administrar el propio Estado, que a fin de cuentas que-
dard relevado de sus responsabilidades como emplea-
dar al asegurar a sus trabajadores.

xi. En el caso especificode los militares, los esquemas de
previsién y seguridad social, por simple congruencia
deberdn observar similares reglas a las establecidas
para los trabajadores ordinarios y servidores publicos,
manejandose siempre los fondos pensionarios por el
Estado, por razones de seguridad nacional.

Hasta aqui el texto de esta reforma constitucional por no-
sotros propuesta.

Segunda

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 juridico
de no violentar, con los correctivos que se adopten, los dere-
chos irrenunciables preadquiridos por los asegurados. Eltexto
de los articulos 14 y 123 constitucionales -que aluden especi-
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, deberdn 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 tacita
o expresa, se tendra por no hecha ni consentida por parte de
sus recipiendario s naturales.

Por eso hemos puesto en el tapete de las discuslones aca-
démicas algunas propuestas bdsicas que valdria la pena ponde-
rar de nuevo como alternativa:

1. Desligar de una buena vez el servicio piblico de la seguridad
social, del trahajo fomzal o regulado. Si el trabajo evoluciona y se
transforma con gran rapidez -y segin datos estadisticos de la
Organizacién Internacional del Trabajo (0OIT), 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 s6lo para los operarios subordinados- las cuotas obrero-
patronales cautivas.

Ademads, aprovechando tal coyuntura de la notoria "des-
laboralizacion" de la seguridad social, es conveniente comen-
zar a forjar verdaderos esquemas de proteccién social, en razén
de la confusién conceptual existente. Es un grave error con-
fundir la previsién social con la asistencia social, y a ambas con
la seguridad social. Todas ellas son esquemas de proteccién social,
pero su origen, naturaleza intrinseca, ambito de accidn, fines
y financiamiento, son totalmente distintos y a veces solo
complementarios.

2. Crear un impuesto al consumo u otro similar, cuya recauda-
cion impositiva total se destine exclusivamente alfinanciamiento de
la seguridad social bdsica. La idea que subyace detras 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 uUnicamente en su forma badsica, te-
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niendo asi todos derecho de acceso irrestricto a un "primer es-
caléon" de la seguridad social, que seria la asistencia social, de
exclusivo financia miento publico.

El importe de este impuesto general -que no sustituiria a las
aportaciones de seguridad social- estaria detenninado actuariaZ,nen-
te al prever los distintos escenarios a largo plazo. Pensamos que asi
se lograria una carga contributiva mds equitativa Yy justa,
ademds de solidaria, entre la sociedad en general, pues a fin
de cuentas todos sufragamos el coste de este servicio publico de
enorme repercusion social.

3. Crear esquemas legales unifol71lesle los minimosy/o médximos
que debe cubrir el servicio obligatorio de seguridad social en todo el
pais. 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 -lldmense institutos de segu-
ridad social o bien direcciones de pensiones- tienen, cada uno
de ellos, una legislacion marco que los crea y dota de persona-
lidad juridica y patrimonio propio distintos de los de la admi-
nistracién centralizada federal o local, y asimismo disponen
de Organos tripartitos autdrquico s que les permiten su auto-
gobierno, entonces, para evitar dispersiones y atomizacién de
esfuerzos, es conveniente que todos esos esquemas diferentes
entre sise unifiquen, dado que su financiamiento Yy prestaciones
son por ahora muy disimiles. Ello dificulta, en la prédctica, la
materializacién de este derecho humano -la seguridad social-,
que ademds es inalienable, irrenunciable e imprescriptible en
cuanto al acceso a éste.

Nos resulta incomprensible que la materializacién de estos
derechos se vuelva casi un imposible para los mas desposei-
dos, debido en mucho al desconocimiento de tales derechos
sociales en esta complicada materia. Porque, después de todo,
la seguridad social es un derecho social exigible al Estado.

Entonces, para alcanzar tal objetivo, convendria crear, pa-

ralelamente a la unificacion de las normas sustantivas -las
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que preveeran las prestaciones y derechos exigibles de los reci-
piendarios de este servicio publico, que son los seguros socia-
les-, las nonnas adjetivas o procedimentales para poderlas materia-
lizary accedera un minimo de justicia social en este rubro, acabando
de paso con la discrecionalidad imperante en la concesién de
prestaciones por parte de los entes aseguradores nacionales.
Asi, el Congreso de la Unién expediria un cddigo de procedi-
mientos de seguridad social que fuese de observancia federal, a
fin de validar un unico procedimiento en todo el pais y poder
garantizar el acceso uniforme a las prestaciones a que los de-
rechohabientes tienen legitimo e irrenunciable derecho.

4. Pugnar por la portabilidad de derechos en los esquemas de se-
guridad social vigentes, incluidos, de ser necesario, los bonos de reco-
nocimiento. De la misma forma en que se propone la unificacion
de los sistemas de seguridad social que contengan similares
prestaciones en especie y en metalico para asegurados y/o sus
beneficiarios, junto a un procedimiento comun que se aplique
en todo el pais 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 especifico-, tam-
bién se propone instrumentar, ahora en el &mbito nacional, la
portabilidad de derechos, es decir, que los aportes hechos a cualquier
sistema de seguridad social,ya seafederal o local, sigan toda la tra-
yectoria laboral de una persona, adonde quiera que ésta vaya, cCOn
independencia de si las relaciones laborales que en principio
dieron origen al aseguramiento en un ente de seguridad social
estuvieron reguladas por la Lry federal del trabajo o por los c6-
digos burocriticos federal o locales.

De esa manera los diversos entes aseguradores nacionales
del pafs, mediante convenios o cualquier otro procedimiento
de compensacion entre ellos, estardn 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 aqui a una especie de reaseguro
0 coaseguro, que son figuras juridicas clasicas 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, contempldndola con gran sentido de unidad y de so-
lidaridad, lejos de absurdos regionalismos. Por cierto, la
Unién 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. Crear un dnico instituto de pensiones nacional que aglutine
paulatina y gradualmente a todos los esquemasfederalesy localesya
existentes. Para su conformacién, abiertamente sugerimos se-
guir las propuestas que al respecto formula la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT, 2000), es decir, combinar ar-
moénicamente los modelos de reparto y de capitalizacién. En €l
coexistirfa un sistema publico y solidario de reparto, delimita-
do en cuanto a sus prestaciones pensionarias en minimos Yy
maximos, junto a otro esquema complementario de naturale-
za privada y con supervision estatal, que seria de capitaliza-
cién individual. El primero de ellos serd administrado y brin-
dado siempre por el Estado mediante los seguros sociales, en
tanto que el sistema complementario -si bien en éste los fondos
serdn administrados por intermediarias financieras privadas
con afanes de lucro- también estard regulado bgjo la respon-
sabilidad del Estado, alcanzandose las diferencias naturales de
ingreso y tasas de sustitucién de quienes realizan labores pro-
ductivas en el pafs.

Una idea general en esta propuesta es que ninguna pen-
sion pueda ser inferior a un salario minimo general, pero
tampoco que ninguna sea superior a 25 veces el salario mini-

mo -que seria el tope maximo de la base de cotizacién-, por
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razones de simple congruencia entre aportes y beneficios. Ello
incluiria légicamente aun a los funcionarios del mds alto ni-
vel, tales como los ex presidentes del pais o sus beneficiarios.
Naturalmente que materializar esta propuesta requiere de vo-
luntad politica plena y que no se "politice" la segurid?d social
para fines electoreros, por lo cual hay que convencer a los
funcionarios  publicos y legisladores de que este tema es
fundamental.

6. Establecer opciones diversas de atencién institucional para
los servicios de salud integral a los derechohabientes, otorgada en los
tres niveles de atencién: familiar, de especialidad, y de alta especia-
lidad, junto con la medicina preventiva. Esta propuesta va en el
sentido de que se establezca un servicio bédsico, brindado direc-
tamente por el personal médico y/o paramédico adscrito a las
clinicas y hospitales de los seguros sociales, con las caracte-
risticas de ser publico, general, muy semejante a la asistencia
social tradicional. En este esquema de atencion médica, debe
subrayarse la importancia de la cultura de la prevencién en el
rubro de la salud en vez de la curaciéon. En ningin caso podra
negarse el acceso a estos servicios médicos a las personas que
carezcan de recursos econdémicos para sufragar esta primera
linea de atencion, la cual estaria basada en la asistencia social
nacional, con independencia de cualquier otro programa pu-
blico gubernamental existente en esta materia, conforme a la
Lty general de salud.

Ahora bien, como complemento de este servicio médico
basico, habria otro servicio de salud de cardcter privado e indivi-
dual, que toparfa necesariamente el monto de las prestaciones para
la salud (hospitalizacién, cirugia, medicamentos, analisis clini-
cos, etcétera), en aras de regular las llamadas enfermedades ca-
tastrijicas, que consumen un importante volumen de recursos
financieros. Por ello, actuarialmente habria qué fijar una canti-
dad mensual tope, por cada individuo derechohabiente, para los

rubros de hospitalizacion, cirugias, tratamientos clinicos,
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exdmenes de laboratorio y medicamentos, Yy el excedente serfa
costeado del bolsillo del propio interesado, en la inteligencia de que
la consulta médica seria ilimitada y no tendria tope alguno.

De tal manera que quien no quiera o no pueda erogar un
centavo mas en su salud, acudiria a consulta directamente al
seguro social respectivo; y por el contrario, quien pueda Yy
quiera hacerla, podria optar por acudir a los servicios de la
medicina privada, sabiendo que sus costos tendrian un tope Yy
pagaria los excedentes. Asi se respetaria el trato juridicamente
diferenciado a que propende el derecho social, pero sin afectar
a nadie ni sobrecargar los servicios institucionales.

Hasta aqui las propuestas que, con base en nuestra senti-
da realidad nacional, nos obligan a ver las cosas con una Vi-
sion distinta, repensando lo ya explorado -que no es necesa-
riamente la mejor opcidén-, y de paso reaprendiendo lo
aprendido en las aulas. Porque el futuro de una sociedad ver-
daderamente humana Yy justa, respetuosa de la dignidad de las
personas, se halla enjuego, como lo estd también la calidad de
vida de las siguientes generaciones.

Tercera

Finalmente tenemos el asunto relativo a las pensiones de las
universidades publicas, el cual constituye un verdadero gali-
matias, 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 seguridad social.
Si ésta nos abandona ahora, lo hace en simple reciprocidad
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por. el olvido en que la hemos tenido desde hace décadas, y
que con nuestra pasmosa pasividad hemos permitido que la
seguridad social, la otrora magnifica red protectora en el cir-
co de la vida -hoy llena de agujeros debido a los ataques in-
cesantes de grupos interesados en su desmantelamiento, ya
los ingentes problemas financieros que sufre-, intente ser
soltada de una buena vez por el propio Estado, que deberia
ser el garante primario y final de este servicio publico de
enorme repercusién social, del que no escapan, obviamente,
los trabajadores universitarios.

Sostenemos que algo de lo mds inseguro que e.xistehoy en
dia en el mundo son los sistemas de seguridad socia!. Natural-
mente que la desconfianza de los funcionarios y empleados
universitarios subyace detrds de todo ello, pese a lo cual la
unica salida a tan laberintico problema comenzard a vislum-
brarse al efectuar un diagndstico actualizado e integral, re-
uniendo toda la informaClén necesaria, recabada directamente
de cada universidad publica a fin de que no haya distorsiones,
dado que suele clasificarse como "informacién confidencial".
A partir de estas acciones se crearia un programa nacional de
propuestas de solucién al problema de las pensiones universitarias, O
alguna denominacién similar.

Es obvio que emprender este programa requerird de una
enorme dosis de voluntad politica de todos los involucrados,
pero tenemos la esperanza de que cuando comiencen a solu-
donarse los problemas mads ingentes de nuestras universida-
des publicas, ello sirva de motivadén para todos aquellos que
se resisten al cambio mds por temor a lo desconoddo que por
cualquier otra causa. Por cierto, siempre deberdn delimitarse

los problemas de previsién social laboral respecto de los que ata:..

flen propiamente a la seguridad social universitaria, parceldn-
dolos adecuadamente y delineando los rubros en los cuales se
tendria que trabajar, y afinando, sobre la marcha, las lineas
generales y espedales que serd necesario desarrollar.
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Asi, tras un acucioso andlisis podrdn focalizarse ya los
cuellos de botella y localizarse también los problemas estruc-
turales de que adolecen tales esquemas pensionarios, con el
objeto de ir dando, en cada caso concreto y particular, una
propuesta de solucién a la medida, pues no puede haber un
remedio tnico a problemas tan diversos y dispersos como los
hay en cada casa de estudios.

Pero no obstante que falte un diagndstico integral que
nos dé total certidumbre acerca de los principales puntos pro-
blema en el asunto de las pensiones universitarias -los cuales,
de no resolverse a tiempo, las pondrdn a todas en una delica-
da encrudjada e.xistencial-, con base en nuestra investigacién
desarrollada hace ya un par de afios (Ruiz Moreno, 2004)
acerca del tema, y detectados que han sido los problemas maés
recurrentes, nos atrevemos ahora a perfilar, al menos, las si-
guientes recomendaciones:

a) En cualquier caso, resultard indispensable que se em-
prenda un rescate de los sistemas de pensiones universita-
rios por parte del Estado; sin él, hégase lo que se haga,
no serd factible la supervivencia y consolidacién de
estos sistemas.

b) Sera necesario efectuar una verdadera reforma estructu-
ral que uniforme todos esos esquemas de pensiones, ya Se€an
para empleados de confianza, docentes o empleados
administrativos, siempre con independencia del tama-
fio y ubicacién de las casas de estudios. Aqul la piedra
de toque bésica es la misma que la de la seguridad so-
dal en general: la solidaridad.

c) Deberd hacerse una separacién entre el asunto de la
jubilacién laboral por edad biolégica o afios de servicio,
y el de las pensiones previsionales y/o contingenciales de la
seguridad social. La idea es que la previsién no se recar-
gue en la seguridad social, y que lo que sea una con-
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d)

e)

)

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.

En cualquier caso, deberd afiliarse a los trabajad~res uni-
versitarios a una institucion nacional de seguridad social, a
fin de que los rubros de salud, prestaciones sociales y
pensiones por contingencias de vida, que son distintos
de la llamada jubilacién laboral, sean afrontados por
tales entes aseguradores publicos, liberandose de res-
ponsabilidades a las casas de estudios publicas 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.

Determinar un salario regulador dnico para cuantificar
el monto de pensiones, fijando un tope para éstas, en
los términos anteriormente expresados. La dnica ma-
nera de mantener en rangos confiables las pensiones
universitarias, asi como infundir confianza en los tra-
bajadores universitarios, es con reglas claras, abiertas,
transparentes y confiables.

Debera darse, en cualquier caso, una ifectiva participa-
cién en la administraciéon, manejo e inversion de losfondos
de pensiones universitarios tanto a los trabajadores de con-
fianza como al personal docentey administrativo, mediante
la representacion 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 rectoria de estas insti-
tuciones publicas, de que también a ellos les debe inte-
resar que se consolide el sistema pensionario de su ca-
sa de estudios, pues seguramente seran luego

recipiendario s de sus beneficios.
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g) Yy finalmente, como la transparencia en la adminis-
tracién de los fondos pensionario s supone grandes
tentaciones de echar mano de ellos para utilizarlos
con fines diversos, serd aconsejable evitar losfideicomi-
sos pensionarios, pues estas figuras juridicas no son
auditables. EIl 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 busqueda de alternativas que sus-
tituyan los fideicomisos existentes no serd un gran
problema, pues habrda siempre opciones confiables,
disponibles en el mercado financiero, en donde por
cierto conviene siempre primar seguridad por sobre
rendimientos.

Hasta aqui tales propuestas, las que desde luego son sdélo
enunciativas mas no limitativas, ya que el listado puede ser
tan grande como se quiera, y las lineas de accién habrd que
nutrirlas con la participacién de todos los universitarios, sin
distingo, incluso mediante mecanismos tales como una con-
sulta al interior de nuestras casas de estudios publicas, que
descienda hasta la base trabajadora. Pero insistimos: todo de-
pende finalmente de la voluntad politica de losfuncionarios y sindi-

calistas universitarios, pues sin eso no habrd avance posible.
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Juan Arancibia Cordova*

Chile: la reforma de la reforma
O la seguridad social insegura

Introduccién

En la primera mitad del afio de 2006, la presidenta de Chile,
Michelle Bachelet, conformé una comisién -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, bdsicamente, del sistema de pensio-
nes. La comisién estuvo compuesta por 15 miembros, que
trabajaron desde marzo y entregaron un informe-propuesta
de reforma al final dejunio de 2006. La comisién estuvo in-
tegrada por expertos de distintas concepciones, pero, en su
mayoria, por personas partidarias del sistema de capitaliza-
cién individual. Elinforme 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 afios de funcionamiento
del sistema de seguridad social chileno, es decir, antes de su
maduracién (faltarian entre 15 y 20 afios para ello), teniendo
en cuenta, ademds, que ha sido considerado como un sistema
paradigmadtico, para bien o para mal, para el conjunto de
América Latina. Otro elemento significativo que se debe tener

'Instituto  de Investigaciones Econdmicas 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 pais que ha sido
econdémicamente el méas exitoso después de la crisis de la deuda
externa, y se destaca este éxito porque no hay ningin sistema
de seguridad social que funcione adecuadamente en paises sub-
desarrollados, con lento crecimiento o con crisis econ6bmica.

El propio consejo ha sefialado que el sistema no estd en
crisis, pero al decir eso se ha referido especificamente al siste-
ma de capitalizaciéon individual, al administrado y aprovecha-
do como negocio muy rentable por las administradoras de
fondos de pensiones (aFP). Segun 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 sefialado reiteradamente que la capi-
talizacién individual ha tenido efectos positivos en la econo-
mia chilena (Consejo Asesor, 2006a: 15), como la profundiza-
cion del mercado de capitales, la constitucién de ahorro interno
a largo plazo, el financiamiento del Estado y las empresas, la
estabilidad y el crecimiento econémicos y, por esta via, la pro-
pia capitalizacién 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 pais. Esta vision positiva del consejo es compar-
tida por el Banco Mundial, que seiiala:

Las politicas de pensiones en Chile han permitido logros
impresionantes en la reduccién de los pasivos fiscalesy en
el desarrollo del sector financiero, y en definitiva han con-
tribuido a logros macroeconémicos 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
-deinstrumentos financieros (Banco Mundial, 2006: 4).
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Todo parece ir bien con el sistema de pensiones en Chile,
especificamente con el sistema de capitalizacién individual.
Entonces, ;para qué la reforma? La presidenta Bachelet, en su
discurso en la instalacién del Consejo Asesor, sintetiza los
principales motivos de la reforma:

Elsistema tiene baja cobertura, bqgja densidad de cotizacio-
nes, deja fuera a una enorme cantidad de trabajadores in-
dependientes, prdacticamente al 95 por ciento, muestra
poca competencia y altas comisiones, no da cuenta de las
complejidades del trabajo moderno, alta rotacién, 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 capitalizacién individual, y destaca, entre
otras razones:

* El envejecimiento de la poblacién chilena y el aumento
consecuente de las expectativas de vida.

* La incorporacién creciente e inestable de las mujeres al
mercado de trabajo.

* Lainsuficiente densidad de cotizacién debida a la mayor
rotacién laboral, desempleo, trabajo de tiempo parcial y
temporal, informalidad, etcétera.

* Familia m4s pequefia y presencia creciente de hogares
monoparentales, lo que dificulta o imposibilita las trans-
ferencias intrafamiliares.

En definitiva, el Consejo Asesor sefiala:
[...) 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 pais y lo sera ain menos en el fu-
turo. Esto hace que el sistema entonces disefiado tam-
bién vaya perdiendo capacidad para responder a las
necesidades del conjunto de la poblacién (Consejo Ase-
sor, 2006a: 21).

El consejo plantea, ademds, que de seguir las cosas como
estan, dentro de 20 afios soélo alrededor de la mitad de los
adultos mayores podrian contar con una pension mas alta que
la minima, menos de 5 por ciento accederdn a la pensién mi-
nima garantizada por el Estado, y el resto deberda conformarse
con una pensién inferior a la minima, una pensién asistencial,
una de supervivencia o no tendra pension. Serian mas de un
millén de personas con pensiones inferiores a la minima en
2025, entre los que estarian aquellos que tienen bajos ingre-
sos, los temporeros, los informales y una proporcién impor-
tante de mujeres.

Lo anterior contrasta con las legitimas aspiraciones Yy las
necesidades que surgen de una sociedad caracterizada por la
inestabilidad laboral y de ingresos y la marginacién de los
adultos mayores (los despidos después de los 40 afios 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 paises subdesarrollados, como lo son los
de América Latina.

Dos cuestiones que especifican algunos de los problemas
actuales deben sefalarse; 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 serdn necesariamente los mis-
mos los que no lo hagan. Ese 40 por ciento es una cifra altisi-
ma y lo importante es que la enorme mayoria de ellos perte-
necen a la economia formal, es decir, que no cotizan porque
estain desempleados y, en menor medida, porque sus patrones
no entregan a las Arp las cuotas retenidas a los trabajadores.
El otro punto relevante es que casi 50 por ciento del total de
afiliados no logrardn cotizar el minimo de 20 afios, requerido
para la pensién minima, lo cual es una clara muestra de la
inestabilidad e insuficiencia y exclusién que genera el actual
mercado laboral.

Segun lo que sefiala el Banco Mundial (2006: 5), el sistema
de seguridad social chileno, en su concepciéon y diseflo, esta a
la altura del de los paises mdas desarrollados de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (oeDE), pero en
Chile no se cumple el principio de participacién activa y continua,
que permite cotizar un alto ndimero de afios y, con ello, crear
un proceso de acumulacion de fondos que haga viable una
capitalizacién que soporte una pensiéon adecuada, suficiente en
su monto y alcance temporal para impedir la pobreza en la
vejez. ElBanco Mundial, obviamente, no lo dice, pero para que
el sistema de capitalizaciéon individual funcionara bien, en los
términos concebidos por sus creadores, habria que cambiar el
modelo econémico que genera desempleo, sub empleo e inesta-
bilidad laboral; seria necesario mejorar los salarios, hacer me-
nos desigual la distribucién del ingreso y garantizar un creci-
miento econdémico de medio a alto (mas de 5 por ciento anual)
por periodos prolongados. Esta condiciéon 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 estdn presentes en este pais, lo cual reve-
la el cardcter estructural de aquéllos y no sélo la necesidad de
esa cifra de crecimiento.
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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 cuestion del déficit .fiscal. De acuerdo con los reformado-
res, la seguridad social estaba contribuyendo a elevar el déficit
del Estado en muchos paises, y en otros, pronto con;.enzaria a
generarlo, con todas las consecuencias negativas que de ello se
derivarian. (Ha mejorado el tema del déficit fiscal en Chile? En
realidad podriamos decir que ha disminuido levemente, pero
no se ha eliminado ni se logrard hacerla, dada la forma en que
marchan los procesos. Asi, en 2005 seguia siendo superior a
5.5 por ciento del producto interno bruto (PIE) y representaba
alrededor de 25 por ciento del gasto publico total.

Para poder desarrollar comentarios mds precisos sobre los
problemas expuestos, vale la pena que los veamos a partir de
informacién estadistica y gréfica.

La cobertura

El primer gran tema de interés y que es una de las deficiencias
mas ostensibles de la seguridad social en Chile es el de la co-
bertura. El sistema civil s6lo 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 habia 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 afios- la cobertura
no se amplié. La que habia en 1980 seria 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. Ademads, la irresponsabilidad de este sector que-
dé definitivamente consagrada con la reforma de 1981, que
eliminé su contribucién al ahorro previsional de los trabaja-
dores (véase la grdfica 1).
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Grafica 1
COBERTURA DEL SISTEMA DE PENSIONES (N[jMERO DE
COTIZANTES EN RELACION CON LA FUERZA DE TRABAIJO)
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Fuente: elaborado con base en antecedentes tomados de Arellano, 1985;
Arenas de Mesa, 2000, y actualizado a partir de estadisticas del Instituto
Nacional de Estadistica (NE), el Instituto de Normalizacién Previsional (N1 y la
Superintendencia de las AF!.

El tema de la insuficiente cobertura no puede ser resuelto
por el sistema de capitalizacién individual, y lo serd menos si
sigue creciendo la desregulacion laboral y, con ella, la preca-
riedad y la informalidad en el empleo, como es lo mas previsi-
ble que ocurra, dadas las tendencias del sistema econdémico
imperante y su efecto en los mercados de trabajo.

La situacién de América Latina en relacién 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 regiéon y ha mantenido esta
condicién en la dltima década. Por otra parte, con la excepcion
del quintil mé4s pobre, muestra un gran equilibrio de cobertu-
ra entre el restante 80 por ciento de los cubiertos, y en ese
quintil 1 (los mas pobres, 20 por ciento de la poblacién) tiene,
de todas maneras, la mayor cobert"ura de la region 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 mas pobres (véase la grafica 2).

Grafica 2
COBERTURA DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA SEGUN QUINTIL DE INGRESO EN PAISES
SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA (DATOS TOMADOS
DE ENCUESTAS A HOGARES DISPONIBLES
ENTRE 2000 Y 2003)
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'La cobertura segun contribuciones se calcula como el cociente entre el
nimero de cotizantes y la fuerza de trabajo, considerando sdélo a la poblacién
mayor de 20 afios.

2Las encuestas consideradas corresponden al afio 2000 para Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Meéxico, Panamd y Venezuela; al afio 2001 para Brasil,
Nicaragua y Paraguay; al afio 2002 para Bolivia, Colombia, Perd y Uruguay; al
afio 2003 para Argentina, Chile, Ecuador y RepUblica Dominicana ..

Fuente: Tomado de Rofman (2005).

Fuente: Consejo Asesor (2006a: 31).
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Densidad de las cotizaciones

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. Esta
se define como el nimero de contribuciones realizadas por
un trabajador como proporcién 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 acumulacién de fon-
dos capitalizables y, por lo tanto, la tasa de remplazo al mo-
mento de la jubilacién (claro que cuenta mucho, ademds, la
rentabilidad de los fondos que, segin el consejo, estaria entre
5 y 6 por ciento); por otra parte, es fundamental para poder
cumplir por lo menos con la exigencia minima de 240 meses
(20 afios) de cotizacion necesarios para acceder cuando menos
a la pension minima garantizada por el Estado (PMG).

Hay dos aspectos mas de gran significaciéon concreta que
ponen al descubierto el indicador densidad de las cotizaciones
y lo hacen visible en la medida en que establecen una relacién
entre el sistema previsional y el mercado de trabajo. El primer
aspecto muestra, de manera mas o menos directa, los com-
portamientos y tendencias del mercado de trabajo en relacién
con los afiliados que cotizan estando bajo relaciones salariales;
nos dice qué tan continua ha sido la situacién de empleo o
desempleo del trabajador; es una especie de espejo de la vida
laboral. Elsegundo aspecto permite ver el tamafio de la afilia-
cién y cotizacién de los trabajadores independientes y/o infor-
males, nos dice qué tan incorporados estan al sistema y cuanto
han internalizado la responsabilidad del ahorro previsional,
teniendo en cuenta su cardcter de ahorradores voluntarios.

Por supuesto, aqui 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 acuerdO con la informacién que proporciona la En-
cuesta de proteccién social (EPS), seria de 52 por ciento; es decir,
que las llamadas lagunas previsionales serian muy amplias, en-
tendiendo por lagunas los periodos sin cotizacidn.

En este nivel de las cotizaciones surgen también las
desigualdades de género, ya que los problemas de densidad
afectan mdas intensamente a las mujeres que a los hombres.
Asi, de acuerdo con la eps de 2002, la situacion seria del si-
guiente tipo: las mujeres no tienen posibilidad y obligacién
de contribuir en 54 por ciento de su vida laboral (44 por
ciento de "inactividad", mdas 5 por ciento desempleadas, mas
5 por ciento de trabajo por cuenta propia). En el caso de los
hombres, 77 por ciento corresponderian 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 s6lo 38 por ciento, aunque de 8 por
ciento que corresponde a labores domésticas de las mujeres,
una parte podria 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. Asi, el resultado es que la
densidad de cotizaciones de los hombres alcanza 59.8 por cien-
to, y la de las mujeres sélo 43.8 por ciento, es decir, 16 por
ciento puntos porcentuales menos. Ademads 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-

Chile; 13 reforma de la feforna 2 la sequidad social inseq ua 211

nos ingresos registran bajas densidades. De nuevo hay un
porcentaje mayor de mujeres que de hombres en las bajas
densidades. Es decir, la densidad nos permite observar la presencia
de desigualdades socialesy de género.

La calidad de la pension no depende sélo de la densidad de
co'izaciones, aunque ésta se podria considerar su piso bdsico;
también dependera del nivel de ingreso cotizable y -obviamen-
te, en un sistema de capitalizacién individual- de la rentabili-
dad general de los fondos, pero esta generalidad de rendimien-
tos debe ser matizada Yy, en cierto modo, individualizada, pues
los trabajadores con mayores ingresos tenderdn a ser los mas
educados e informados en lo relativo a comisiones cobradas y
tasas de rentabilidad obtenidas, por lo que estaran en condi-
ciones 'de seleccionar mejor la AFP a la que se afilian. Estas
cuestiones acentian las desigualdades.

Por otra parte y con una fuerte repercusién en las densida-
des de cotizaciones y la cobertura, estidn los trabajadores inde-
pendientes, quienes representarian 27 por ciento de los ocupa-
dos, segin su propia identificacion como tales. Del total de esos
trabajadores, 74 por ciento declararon impuestos en 2005, de
modo que su actividad econdémico-laboral no puede conside-
rarse plenamente informal, y tampoco son todos ellos necesa-
riamente pobres. Sin embargo, en 2005, s6lo 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 mas amplia que la categoria 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 categoria 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



U8 wuan Arancibia Gérdova

la cotizacién de los trabajadores independientes es voluntaria,
mientras que la del servicio doméstico y de las pequeflas em-
presas es aleatoria en la practica, 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 bdsicamente a
la fuerza de trabajo asalariada y, en una proporcién muy
baja, a trabajadores independientes e informales en general.
Asimismo, las menores densidades de cotizaciones corres-
ponden a estas categorias laborales. De todas formas, las
situaciones suelen ser mas complejas. Elinforme 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 tenian empleo con cobertura
previsional; de ellos, 14.3 por ciento se trasladaron a em-
pleos sin proteccién, 31.8 por ciento quedaron desempleado s
y 19.6 por ciento pasaron a la inactividad. Por otro lado, de
los 645 494 que tenian empleos sin proteccion 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 grafica 3).

Grafica 3
COBERTURA EFECTIVA. PORCENTAJE DE COTIZANTES
EN RELACION CON LA FUERZA DE TRABAJO
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Nota: AFP, Administradora de Fondos de Pensiones;INr, Instituto de Normalizacion
Previsional.
Fuente: Arenas de Mesa 2004.

Acerca del déficit fiscal

Un aspecto clave que, segun el discurso oficial, motivé 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. Segin los im-
pulsores de la reforma, ésta eliminaria el déficit o lo bajaria
considerablemente, de modo que fuese manejable y no causase
problemas al conjunto de la economia.

De 1999 a 2003 el déficit ha sido bastante estable, aun-
que podria considerarse que hay una leve tendencia a la baja,
motivada por la disminucién del déficit civil total y, dentro
de él, del déficit operacional civil (véase cuadro 1).

Las estimaciones para el periodo 2004-2010 seifialan un
déficit promedio de 5.5 por ciento del PIB. La estimacién parece
claramente subestimar el rubro que expresa el peso creciente
que tendrdn las pensiones asistenciales y las pone al mismo
nivel que en el lapso 1981-2003, 1lo cual no es realista, dada
la ampliaciéon prevista de las pensiones en monto y cantidad
(véase el cuadro 2).
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Cuadro 1
COMPOSICION  DEL DEFICIT PREVISIONAL EN CHILE
Y SU RELACION CON EL PIB

D éficit

total
ci)7il D éficit
D éficit Bonos de Pensiones Pensiones (5) = ] Déficit total
operacional reconocimiento  asistencia les minimas +2+ militar 7 =
Arlo civil (1) ) 3) ICH) 3+4 (6) 5 + 6
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 0.4 0.06 4.7 1.3 6.0
2002 3.0 0.4 0.07 4.6 1.3 5.9
2003 2.9 0.4 0.06 4.5 1.3 5.8

Fuente: Direccion de Impuestos.

Cuadro 2
ESTIMACION DEL DEFICIT COMO PORCENTAJE DEL PIB

+ 6

+ E s s
;M B " é 1l
% AR
~ e

Promedio
1981-2003 3.2 0.6 0.4 0.02 4.2 1.5 5.7
2004-2010 2.4 1.2 0.4 0.2 4.2 1.3 5.5

Fuente: Direccién de Impuestos.

Otras estimaciones no son tan optimistas en cuanto a la
baja del déficitfiscal (Arenas de Mesa, 2005), particularmente
tras el reciente incremento en el valor de las pensiones asisten-
ciales y minimas y por la eliminacién de las restricciones para
asignar derechos a pensiones asistenciales. Ademas de lo ante-
rior, las bajas densidades de cotizacion hacen suponer que maés
afiliados dependerdn del subsidio estatal para pensiones mini-
mas o, en su defecto, de no cumplir con los 20 afios de coti-
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zaciones, percibirdn pensiones asistenciales. Estas estimacio-
nes sefialan que pese a la reduccién prevista delos componentes
transitorios del déficit previsional, serdn los componentes mas
permanentes (pensiones minimas 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-
nerardn presiones sobre el financiamiento fiscal, las que en
todo caso serian inferiores a las rebajas de otros gastos previ-
sionales estimados, como son los de bonos de reconocimiento,
que en definitiva se extinguiran.

En relacion con las pensiones es muy importante recal-
car que hoy la gran mayoria de ellas las otorga el sistema
publico de pensiones y que esta situaciéon, dadas las tenden-
cias del modelo econdémico y previsional, se mantendrd e
incluso se puede incrementar en el futuro, y por esta razén
el llamado déficit publico producido por este rol no desapa-
recerd; en realidad debe considerarse como una inversién en
las personas mayores. Por otro lado, como sistema de pen-
siones que protege a la poblacién chilena, el sistema priva-
do de las AFp es una gran ficcidén, pues hasta ahora atiende
a un minimo de personas y en el futuro seguird atendiendo a
la minoria.

Las propuestas del Consejo Asesor
para la reforma del sistema

El informe del Consejo Asesor para la reforma define asi su
responsabilidad oficial:

Este Informe, encargado por la Presidenta de la Republica,
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 propdsito, el Informe revisa la situacién del sis-
tema previsional chileno, identifica sus fortalezas, debili-
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dades y desaffos, y propone un conjunto integrado de re- Para alcanzar las metas finales indicadas, se proponen seis
formas destinadas a mejorar su capacidad para cumplir de metas intermedias que, por estar mds directamente aso-
manera eficaz, oportuna y eficiente sus objetivos (Consejo ciadas al funcionamiento  del sistema previsional, permi-
Asesor: 2006a: 1). ten vincular reformas especificas en distintas areas del

funcionamiento del sistema a sus resultados finales. Las
En funciéon de lo anterior, el consejo define un corijunto de metas intermedias propuestas son las siguientes:

metas y areas de intervencién que a continuacién se recogen

e Estructurar un pilar solidario fuerte e integrado. Un ilar
de manera textual: P g p

solidario es un soporte fundamental de cualquier siste-

Metas y dreas de intervencién para la reforma ma previsional que aspire a lograr altos estidndares de
El Consejo ha traducido los criterios ordenadores en un proteccién, equidad y cobertura.
conjunto de metas, finales e intermedias, y de areas de in- + Elevar la densidad de cotizaciones al sistema contributivo. Esta
tervencién, en base a las cuales se ordenardn sus propues- es una condicién imprescindible para incrementar las
tas de reforma. Es asi como se han identificado las siguien- tasas de reemplazo y reducir su dispersion.
tes cinco metas finales: ¢ Intensificar la competencia en base a precios en la industria de
servicios previsionales. La Capacitacion Industrial Privada
e Avanzar hacia la universalizacién de las garantias de (cip) siendo un sistema de mercado, requiere de altos ni-
cobertura de los beneficios del sistema previsional entre veles de competencia.
la poblacién. e Mejorar la gestién de riesgofinanciero y aumentar el retorno
e Elevar la tasa de reemplazo de las pensiones de vejez contribu- de los aportes del trabajador.
tivas hasta niveles similares a los de paises de mayor desarrollo « Fortalecer el pilar voluntario. La historia laboral de muchos
relativo. La actual tasa de reemplazo promedio en Chile afiliados al sistema de arp incluye periodos relativamente
alcanza a alrededor de 45 por ciento; y en la ocpE 60 por prolongados de desempleo, de trab~o en el sector infor-
ciento de promedio. mal y, particularmente en el caso de las mujeres, fuera del
+ Eliminar el riesgo de pobreza en la vejez. mercado del trabajo. El ahorro previsional voluntario es
+ Reducir la varianza de tasas de reemplazo. Las proyecciones un instrumento particularmente apropiado para que los
para el actual sistema previsional indican que existiria trabajadores que lo requieran compensen los efectos de un
una gran dispersién en las tasas de reemplazo futuras insuficiente monto de ahorro previsional obligatorio.
como producto de las diferencias entre los afiliados res- e Elevar la transparencia y predictibilidad del sistema. Un Sis-
pecto a su densidad de cotizaciones. tema obligatorio de pensiones busca subsanar los pro-
+ Sostenibilidad de las metas en el tiempo. Las metas de ga- blemas de imprevision de las personas, anticipdindose a
rantias de cobertura plenas, mayor tasa de reemplazo, las consecuencias sociales futuras de tal comportamien-
prevencién de la pobreza en la vejez y reduccién en la to. La obligatoriedad de afiliacién acarrea como contra-
varianza en las tasas de reemplazo, deben ser posibles de partida una obligaciéon de transparencia y predictibilidad

mantener sostenidamente en el tiempo. 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 1~gar
de privilegiar un régimen sobre otro, o desarrollar Slste-
mas paralelos, se propone estructurar el sistema en base a
tres pilares -solidario, contributivo y voluntario-Tomple-
mentarios e integrados.

ElCOHSCjO propone establecer un nuevo pilar solidario (NPS)
del sistema previsional, 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
pension asistencial y pensiéon minima garantizada.

* Reemplazar los afios de cotizacién por la pensién au-
tofinanciada como determinante del aporte del pilar
solidario.

* Estructurar el nuevo pilar solidario a partir de una pen-
sién basica universal (PBU) para las personas que no ob-
tengan ninguna pension del sistema contributivo, la que
sereduciria gradualmente en un porcentaje de la pensién
que se obtenga del sistema contributivo, hasta desapare-
cer completamente cuando la pensiéon autofinanciada
llegue a $200.000 mensuales.

* Permitir el accesoa los beneficiosdel nuevo pilar solidario
a todas las personas -hombres y mujeres- que rednan re-
quisitos de insuficienciaecondémica y residencia. El nuevo
pilar solidario reemplazaria gradualmente a los progra-
mas de pensién minima y de pensidn asistencial actuales.

* Determinar el aporte del nuevo pilar solidario sobre la
base de la pensién autofinanciada a los 65 afios, 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 suspensién de
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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 més novedoso de las propuestas del consejo es
la idea de plantear eltema de la reforma como la construccién
de un sistema integrado de pensiones y, dentro de ello, el esta-
blecimiento del pilar solidario. El consejo reconoce que el sis-
tema de capitalizacién individual creado en 1981 no resuelve
el problema de todas las personas que necesitan seguridad so-
cial y, por lo tanto,

Para superar esta situacién, el Consejo propone crear
un nuevo pilar solidario del sistema previsional. Este
pilar ofreceria 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 pensién
asistencial y pensién minima garantizada (Consejo
Asesor, 2006a: 18).

De este pilar sélo se excluiria una poblacién de 40 por
ciento, correspondiente a los mdas ricos de los hogares, se
eliminaria el requisito de los afios de cotizacién para deter-
minar los beneficios y se remplazaria por el criterio de valor
de la pensién auto financiada por los ahorros del trabajador.
Ademdés se suprimiria la distincién entre trabajadores de-
pendientes e independientes, y estos ultimos tendrian 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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Lareforma de la reforma

El 16 de enero de 2008, -el Congreso chileno terminé de apro-
bar la reforma previsional, y lo hizo por unanimidad, lo cual
refleja un alto nivel de negociacion y los acercamiento s bdsicos
que existen entre las fuerzas politicas representadas en el Con-
greso, en el que el espectro de representacion va desde la dere-
cha al centro, excluyendo a los sectores de izquierda. Este mo-
delo de representacién politica excluyente fue instaurado por
la dictadura y no ha podido ser removido.

(En qué consiste la reforma aprobada? A continuacidén se in-
cluyen los 10 pilares bdsicos de la reforma, de acuerdo con la
apreciacion del gobierno:

1. Se crea el Sistema de Pensiones Solidarias (sPs), que
fija una Pensiéon Basica Solidaria, para quienes no ha-
yan impuesto cotizaciones o0 no tengan pensién, y un
Aporte Previsional Solidario, para aumentar las pen-
siones mas bajas.

A través del SPS se entregardn beneficios para la vejez
y apoyo a las personas que estén afectadas por algin
tipo de invalidez.

2. La Reforma crea del Instituto de Prevision Social (Ips),
ademds de varios centros de atencién y de la Superin-
tendencia de Pensiones para fiscalizar el sistema.

3. La participacién ciudadana es clave en el nuevo sistema
y por eso se crea una Comision 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 aumentard la cobertura de los trabajadores inde-
pendientes. Ellos tendrdn acceso a todos los beneficios
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del Sistema de Pensiones Solidarias, la Ley de Acciones del
Trabajo, al Sistema Unico de Prestaciones Familiares y
podran afiliarse a las Cajas de Compensacion.

6. Se incentivard una mayor cobertura para los trabaja-
dores jovenes, a través de un subsidio a la contratacién
y un aporte a su cuenta de capitalizacion individual.

7. Se promoveran mayores niveles de competencia entre
las AFP, lo que se traducird 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, asi sea invirtiendo en Chile o en el exterior.

9. Secrea la figura del ahorro previsional voluntario con
aportes del empleador (APVC) y se incentivard el Ahorro
Previsional Voluntario de la clase media, mediante una
bonificacién equivalente al 15 por ciento del monto
ahorrado voluntariamente.

10. Los nuevos beneficios previsionales se mantendran en
el tiempo, pues cuentan con fuentes de financiamiento
solidas (Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo
Alternativo, CENDA, 2008).

El gobierno considera que la mds importante de las trans-
formaciones introducidas por la reciente reforma es la crea-
cion del Sistema de Pensiones Solidarias (sps), el cual tiene las
siguientes caracteristicas y virtudes:

e "Permitird entregar una Pensién Bédsica Solidaria (PBS) de
60 mil pesos a las personas de los sectores pobres, la que
llegard a 75 mil pesos a partir dejulio del afio 2009.

* Crea un Aporte Previsional Solidario (APS) que, desde julio,
aumentard los ingresos para quienes reciben pensiones
de hasta $70 mil pesos. Desde julio de 2009 beneficiara
a los que tengan una pensién menor a $120 mil pesos,
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vy desde 2012 a las personas que tengan pensiones infe-
riores a los $255 mil pesos.

e Estos beneficios se aplicaran progresivamente hasta el
afio 2012 v asf favoreceran al 60 por ciento de las per-
sonas con menores ingresos.

e Al término del actual gobierno, se espera que mds de
800 mil personas sean parte del nuevo sistema, cifra que
llegara al millon trescientas mil en 2012.

A modo de ¢jemplo, una pareja de adultos mayores que
hoy recibe una pension asistencial de 45 mil pesos, en 2009
podra tener un ingreso de 150 mil pesos (CENDA, 2008).

Al sistema de pensiones solidarias podrén acceder todos
los hombres y mujeres que:

e Cumplan los 65 aiios de edad.

e Pertenezcan a 60 por ciento de la poblacion de menores
Ingresos. .

e Retinan un periodo minimo de 20 afios de permanencia
en el pais y de cuatro de los tltimos cinco anos previos
a la solicitud del beneficio.

La reforma prevé un tratamiento especial a las mujeres, tra-
tando de remediar las inequidades de la reforma de Pinochet y las
desigualdades provenientes del funcionamiento real de ésta. Asi:

e La Reforma considera la entrega de un bono por cada
hijo a las mujeres que han cotizado, de manera de ga-
rantizarles una pensién mds alta.

e También se aumenta el aporte a las cuentas de capitali-
zacién de las mujeres producto de la separacion por gé-
nero del seguro de invalidez y sobrevivencia.

e Se estima que cerca de 250 mil mujeres que hoy no tie-
nen acceso a ninguna pensién podran recibir la pension
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bésica, mientras que otras 30 mil recibirian el aporte
previsional.

e Se calcula que cuando el sistema opere en plenitud seran
mas de 680 mil mujeres las que van a estar incorporadas
al sistema solidario de pensiones (CENDA, 2008).

Estos son los aspectos mas relevantes de la reforma recién
aprobada, los cuales representan, de alguna forma, un avance
importante a la 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 privatizacion ni el
sistema de las AFp.

A modo de conclusiones

Los problemas de la seguridad social no estaban resueltos en
Chile, a pesar de los pregonados éxitos del modelo de capitali-
zacion individual y del hecho de que se le diese un caracter
paradigmaético para el conjunto de América Latina. Algunos
de esos problemas son de vieja data, como el relativo a la in-
suficiente cobertura y a la desigualdad del sistema en cuanto
a los montos de las pensiones y los beneficios recibidos, pero
se han presentado de nuevo en el actual contexto y con cir-
cunstancias que los hacen mas dificiles de ser superados en el
desarrollo de su propia logica.

Nuevos problemas se han producido y agregado como re-
sultado de las llamadas reformas estructurales, realizadas ba-
jo la perspectiva tedrica del neoliberalismo y en el contexto de
la globalizacién capitalista. Nuevos temas o problemas cru-
ciales son la flexibilizacién y su secuela de precarizacion de las
relaciones laborales, que incide directamente en la generacion
del grave problema de la totalmente insuficiente densidad de las
cotizaciones. 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 capitalizacion individual tenga
posibilidades de funcionar en sus limites y con independencia
de sus bondades y carencias.

Las propuestas del Consejo Asesor son sin duda interesan-
tes y sintomaticas de los problemas que se viven, pero podrian
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 sefialado que, contrario a lo que se cree, Chile no
tiene un sistema privado de pensiones; lo dominante es el sis-
tema publico, que atiende y seguird atendiendo a la mayoria,
aunque continte el sistema de capitalizacién individual, por-
que éste es totalmente insuficiente v minoritario.

El sistema privado tiene ademads 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 acenttia. Esta caracteristica contradice principios bésicos
de la seguridad social que apuntan a la solidaridad, la equidad
y la proteccién contra la pobreza en la vejez. Por otra parte,
su car4cter de capitalizacién individual y mercantil le niega su
caracter social.

El Banco Mundial ha sefialado que, en realidad, las pensio-
nes privadas le cuestan a los hogares mas de lo que deberfan,
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). Ademads plantea que las muje-
res sufren de las inequidad del sistema, mientras las fuerzas
armadas y la policia 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 sefiala que la credibilidad del sistema esta ame-
nazada por la falta de competencia, los altos costos de las co-
misiones v 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 cIp y su pun-
to de vista coincide en identificar algunos de los principales
puntos criticos del sistema chileno de AFpP, aunque hay otros
que no caben dentro de su ideologia, 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 el diario La Nacién, de Santiago (14 de mayo
de 2006), muestra la falta de transparencia del sistema, el des-
conocimiento abrumador de los afiliados acerca del monto de
sus fondos ahorrados y la total ignorancia de lo que podria ser
el monto de su pension; casi 80 por ciento desconocen la renta-
bilidad de la AFp, 50 por ciento no saben en qué estan invertidos
sus fondos y mas de 60 por ciento creen que sus ahorros no
alcanzaran para cubrir sus necesidades cuando se jubilen.

La reforma recién aprobada (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 exclusién y reafirma que la privatizacién no era la
solucion, ni lo es, ni tampoco ha sido ni sera la panacea que
se ha propagandizado en el propio Chile o en el México de hoy.

El CENDA ha expresado lo siguiente sobre la reciente
reforma:

El senado ha aprobado la reforma previsional de la Presi-
denta Bachelet. Mediante la misma el Estado, extiende ha-
cia el futuro la responsabilidad de ofrecer de su cargo ju-
bilaciones a la gran mayoria 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 el nivel de gasto fiscal actual. En la practica aumentan
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la edad de jubilaciéon 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 pensién
muy modesta. Mas grave, no se toca a las AFp y 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 integras al
extranjero. Los sectores medios contintian a merced de los
abusos de las AFP y sus compaiiias de seguros relaciona-
das. Estas continuaran embolsandose 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 publico, situacién que
se agrava severamente en el caso de las mujeres. La refor-
ma aprobada significa reconocer el fracaso del sistema de
AFP para la mayoria de la poblacion, e implementar par-
cialmente una propuesta que originalmente fue sugerida
por CENDA (CENDA, 2008).

No obstante estos juicios criticos, el CENDA reconoce que la
reforma es significativa pues beneficiara a millones de personas,
que representan a la mayoria de los chilenos y las chilenas.
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Capitulo 12

Maria Ascension Morales Ramirez*

La experiencia chilena:
errores que no se deben repetir

Presentacion

Desde el momento en que se introdujo el sistema de capi-
talizacion individual en México, una de las principales cri-
ticas y preocupaciones expresadas fueron en el sentido de
que los ahorros de los trabajadores no deberian quedar suje-
tos a los vaivenes del mercado.

A mads de 20 anos del sistema privado de pensiones en
Chile, la realidad ha sacado a la luz la afectacion sufrida en las
pensiones por la generalizada pérdida de valor de las inversio-
nes. En razon de ello, el Ministerio del Trabajo y Prevision So-
cial ha iniciado un andlisis y revisién de los aspectos de la re-
gulacion del sistema que inciden sobre el monto de las pensiones
para determinar hasta qué punto esta preparado para enfren-
tar una situacion asi, cudl es la verdadera dimensién del pro-
blema y sus probables consecuencias, v qué medidas pueden
contribuir a atenuar los efectos que se prevén. Ademads de lo
anterior, se ha hecho mas evidente la inadecuada cobertura del
sistema, que deja fuera a 40 por ciento de la poblacién; fo-
menta la discriminacion contra las mujeres, al no lograr éstas
cotizar el nimero de afios necesarios para acceder a la pension

*Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM).
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minima, situacion también aplicable a los trabajadores tem-
porales o independientes; el alto costo de las administradoras
y su tendencia a la concentracion en unas pocas, con un peso
importante en el mercado. Por lo anterior, el tema de una ur-
gente reforma al modelo de pensiones chileno se ha puesto en
el centro del debate politico nacional.

Las perspectivas de quienes formularon las politicas de pen-
siones en Chile, hasta hace algunos afios fueron consideradas
exitosas: un desempefio positivo en la rentabilidad de los fondos
de pensiones, su significativo efecto en el desarrollo del merca-
do de capitales y en los niveles de ahorro, inversion y crecimiento
del pafs. En igual sentido se ha pregonado en México el éxito del
sistema de capitalizacion individual, obviamente respecto del di-
nero acumulado mas que por las pensiones que los trabajadores
pudieran recibir. De acuerdo con la realidad mostrada hoy por el
modelo chileno, es necesario detenerse en dos aspectos del caso
mexicano: los errores cometidos v los que no se deben cometer,
0 mas bien los que hay que subsanar o eliminar.

Errores cometidos

A diferencia del modelo chileno, en México no se otorgo liber-
tad para decidir la afiliacién al nuevo sistema. Los trabajado-
res del sector privado y algunos otros que sin tener ese carac-
ter se encuentran regulados por el articulo 123 constitucional
fueron incorporados automaticamente, apartandose, con ello,
de uno de los fundamentos ideologicos del sistema: la libertad de
eleccion. En efecto, en Chile se dio a los trabajadores un plazo
de cinco anos para que decidieran su adscripcion al nuevo sis-
tema, y si bien se establecié que al dejar el sistema de reparto
no se podria regresar a €1, en 1983 se dio marcha atras respec-
to de 600 afiliados.

En México se desvirtud la naturaleza de las aportaciones
de seguridad social, no obstante que el articulo 3° de la Ley del

La experiencia chilena: errores que no se debe repetir 937

seguro social establece que la realizacion de la seguridéd social
esta a cargo de entidades o dependencias publicas, pero de nin-
guna manera de entidades financieras privadas.

El pregonado “giro exclusivo y especializacion” de las ad-
ministradoras de los recursos, con el cual los creadores del
modelo chileno adujeron que se impediria la incorporaciéon 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 modifico el
giro de las administradoras, esgrimiéndose que era solo para
aprovechar la experiencia adquirida por las administradoras
de fondos de pensiones (Arp) en el manejo de los recursos fi-
nancieros a largo plazo y que tales modificaciones no rompian
el principio de especializacion. En el caso mexicano, desde el
inicio del sistema, la cuenta individual quedé integrada no sélo
con los fondos para el retiro sino también con una subcuenta
de vivienda. Los primeros estan a cargo de las administradoras
de fondos para el retiro (AFORES), vy la segunda la maneja el
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja-
dores (Infonavit). Adicionalmente, con las reformas a la Ley de
los sistemas de ahorro para el retiro (LSAR) efectuadas el 10 de di-
ciembre de 2002, las administradoras ampliaron su objeto so-
cial a la cuenta de ahorro complementario de retiro, asi como
a las primas de antigiedad v cualquier otro tipo de recursos
que como una prestacion laboral sean aportados a favor de los
trabajadores por empresas privadas, dependencias o entidades
publicas federales, estatales o municipales, o cualquier otra
persona. A futuro, previa autorizacién de la Comision Nacio-
nal del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar), las afores
podréan realizar actividades andlogas o conexas a su objeto so-
cial, con lo cual se confirma que el “giro exclusivo” se esta
desvirtuando.
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Respecto de las modalidades para pensionarse, el retiro pro-
gramado —que es el que permite obtener una pensién fraccio-
nando el monto total de los recursos de la cuenta individual,
para lo cual se tomaran en cuenta la esperanza de vida de los
pensionados y los rendimientos previsibles de los saldos— es
inadecuado desde un punto de vista estricto de protecciéon so-
cial. La retencién por parte del pensionado del riesgo de vivir
mads alla de la esperanza de vida produce pensiones decrecien-
tes con el trascurso del tiempo, con caida hacia los tltimos
anos, puesto que la edad esperada de fallecimiento de una per-
sona aumenta a medida que ésta envejece. En razon de ello, en
1987, en Chile se incorpord la renta temporal con renta vitalicia
diferida, al visualizarse la necesidad de contar con una opcién
intermedia que permitiera al afiliado permanecer con sus fon-
dos administrados en la AFp, pero a la vez traspasar a terceros
el riesgo de vivir mas alla de la esperanza de vida. Con la renta
temporal con renta vitalicia diferida, el afiliado contrata, con
una compaiia 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-
cién vy la fecha en que la compaiia de seguros comience a pagar
la renta vitalicia diferida. Es decir, el afiliado traspasa a la com-
pania de seguros el riesgo de vivir mds de lo esperado y se
queda s6lo 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 pensién, como ocurre en el retiro
programado. No obstante la revision realizada al modelo chi-
leno en 1987, en el caso mexicano se ignoraron las desventa-
jas del retiro programado y fue incorporado como tal, sin mo-
dificacién alguna.
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En cuanto a la informacion, la literatura sobre el tema y
el sector académico, desde el inicio del sistema cuestionaron
que la terminologia, cantidad y calidad de ésta era poco acce-
sible a la generalidad de los trabajadores y, por ende, hacia
complejo el sistema. Pretender que un trabajador comun com-
prenda el manejo de instrumentos de inversiéon, mercado de
valores, rentabilidad, acciones, carteras de inversiones, liqui-
dez, notas de deuda con capital protegido al vencimiento, etcé-
tera, es muy dificil. Este problema subsiste y se complica con
los multifondos en Chile vy las alternativas de inversion (siefo-
res 1y 2) en México, ademds de la poca informacién que se
ofrece al respecto. En 2002, una encuesta realizada por el Mi-
nisterio del Trabajo y Prevision Social de Chile revel6 que 47
por ciento de los trabajadores desconocen el porcentaje que se
les descuenta mensualmente, 56 por ciento ignoran cuanto
han acumulado en su cuenta individual —entre éstos hay per-
sonas con educacion universitaria— y 93 por ciento no saben
cuanto les cobra su administradora.

Si bien es cierto que los creadores del modelo chileno han
reconocido que para el afiliado comtn y corriente la transpa-
rencia en materia de informacién, por desgracia, no ha sido
tal; también han esgrimido que el trabajador no tiene por qué
ser experto en temas financieros, pues pueden contratar los
servicios de compaiiias expertas en la administracion de carte-
ras de inversion para pensiones. En el caso concreto de Chile, las
AFP proporcionan ese servicio; sin embargo esta afirmacion,
lejos de convencer sobre las bondades de la “informacion”,
aumenta las preocupaciones porque tal solucién implica ma-
yores gastos para el trabajador. Lo anterior es también conse-
cuencia de que el acceso a la aludida “informacién” —aspecto
que encarece la administracion del sistema— no garantizé la
capacidad o la habilidad para hacer una eleccién inteligente de
la administradora, en especial cuando tal informacién y las
opciones son complejas.
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En el aspecto de la competencia —otro de los fundamentos
ideologicos del sistema con el cual se pretendio sefialar la su-
perioridad de la administracién privada sobre la publica-, se
ha observado una tendencia a la concentracion por parte de
las administradoras grandes. En el caso chileno, se inici6 con
12 administradoras, llegaron a ser 21 v a la fecha funcionan
seis, mientras que en el caso mexicano se redujeron de 17 a 11
en 2003, y aunque continu6 variando el ntimero de ellas en
los dos afios siguientes, en junio de 2006 se encontraban ope-
rando otra vez 17. En el modelo chileno, a 25 afios de su im-
plantacion, el problema de la concentracién contintia siendo
un dolor de cabeza.

Es cierto que los creadores del modelo reconocieron expre-
samente que al inicio del sistema los gastos administrativos
encarecerfan los costos porque las administradoras tendrian
gastos de comercializacion, pero que con el desarrollo del siste-
ma vy a causa de la competencia tales gastos tenderian 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 atencién la cantidad considerable de
traspasos que se dan entre las administradoras en ambos pai-
ses, en donde al parecer esta situaciéon 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 Organizacion Internacional del Tra-
bajo (0IT) sefialan que se grava mds a los trabajadores de ingre-
sos bajos, porque muchos costos administrativos y comercia-
les no guardan relacion con el monto de las cuentas individuales.
En el caso chileno, se asume que hay bastante dispersion en
esta materia y el sistema no se ha alineado en torno a padrones
de costo y resultados facilmente comparables. En el caso mexi-
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cano, de acuerdo con Mesa Lago, es el pais reconocido como el
de las mayores comisiones (4.24 por ciento en total) y, ade-
mas, la propia Consar ha sefialado una diferencia de 111 por
ciento entre la comisién que cobra la afore més barata y la que
aplica la mas cara, considerando un plazo de 25 afios. Segtin
informes de la Asociacién Internacional de Organismos de Su-
pervision de los Fondos de Pensiones (A10s), durante los alti-
mos cuatro anios, en promedio, las administradoras de Chile y
Meéxico 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-
lucién en el mercado, la eficiencia y la competitividad para
superar los vicios y el descrédito de las instituciones de segu-
ridad social se pas6 a un extremo mas riesgoso y menos favo-
rables para los trabajadores.

Errores que no se deben repetir

Son varios los aspectos del modelo chileno que hoy estan en
revision: los estudios actuariales, el problema de la cobertura,
la competencia, las inversiones, etcétera. Asimismo, como
parte preponderante de la revision, se ha sefialado la necesidad
de determinar hasta qué punto esta preparado el sistema para
enfrentar la pérdida generalizada de las pensiones, asi como
cudl es la verdadera dimension 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.

Vacios actuariales

La literatura nacional e internacional, en el caso mexicano
reporta un vacio en los documentos o anélisis con cardcter
oficial sobre estudios actuariales, asi como de ejercicios de
simulacién globales, basados en el total de contribuciones, ren-
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dimientos de la inversién, subsidios estatales y gastos, e in-
cluso carencia de datos financieros respecto de todo el sistema.
Hacen falta estos datos y estudios para determinar la magnitud
del costo fiscal de la transicion, sus componentes, las posibles
alternativas para reducirlo y valorar la capacidad econ6mica
del Estado para financiarlo; es decir, no es necesario esperar
mas de 20 anos, como lo hizo Chile, para darse cuenta de la
generalizada pérdida de valor de las inversiones en materia
de pensiones.

Segin Mesa Lago, en 1997 y 1998 se publicaron dos pro-
yecciones sobre el costo fiscal de la reforma del sistema de
pensiones del Instituto Mexicano del Seguro Social (1mMss), con-

*forme a dos escenarios de crecimiento anual del pie —bajo y al-
to (3.5 y 5 por ciento)-, dos aumentos del 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 transicion, por lo que advierte sobre el gran
riesgo que representa, para el sistema mexicano, dejar pasar
mas 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 Rodriguez, por citar a
algunos, al considerar que el traslado obligatorio de los traba-
jadores podria reducir el costo fiscal a largo plazo pero incre-
mentarlo en el corto vy el mediano. La falta del bono de reco-
nocimiento se ha compensado con un costo incierto de la
opcion al tiempo de retiro de unos 14 millones de trabajadores
(debe recordarse que quienes hayan estado asegurados por el
IMss antes de la entrada en vigor de la reforma y cumplan con
los requisitos para pensionarse tienen derecho a escoger la
mejor pension entre la calculada de acuerdo con las normas
del sistema de reparto y la que resulte de la capitalizacion in-
dividual). Se presume que nuestra reforma puede resultar mas
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riesgosa que la seguida por otros paises 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 generacion de la transicion:
tampoco se ha calculado la reserva actuarial necesaria por
asegurado (como se ha hecho en cuanto al bono de reconoci-
miento en otros paises) ni se han previsto todos los recursos
necesarios. Por ende, en México los costos fiscales podrian ser
mas altos que los de Chile, més atin si el rendimiento de la ca-
pitalizacion individual no es suficientemente alto para moti-
var a los trabajadores a acogerse a la opcién del nuevo siste-
ma. Por otro lado, el mercado de seguros presenta algunas
imperfecciones, como la falta de transparencia en el acceso a
la informacién entre agentes de ventas, corredores y asegu-
rados. Igualmente se requiere atenuar las diferencias de las
pensiones entre hombres y mujeres porque esta situacién co-
brara mayor relevancia a medida que madure el sistema y
por la mayor tasa de participacion de las mujeres en el mer-
cado laboral.

En resumen, se requiere prever el tiempo financiero y ac-
tuarial para evitar futuros problemas que tiendan a desmejo-
rar los resultados generales del sistema y, por ende, implica
estimar en forma realista los costos de la transicion, reducir
los gastos de administracion, asi como regular y normalizar
la competencia entre las administradoras para evitar el gasto
desmesurado de recursos.

Rentas vitalicias

En Chile, el mercado de rentas vitalicias —-modalidad median-
te la cual una aseguradora, a cambio de recibir los recursos
acumulados en la cuenta individual, se obliga a pagar perié-
dicamente una pensién durante la vida del pensionado- se
caracteriza por tener poca transparencia en la comercializa-
cién del servicio. En efecto, el problema vivido respecto de la

N
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eleccion de la administradora igualmente sucede en la elec-
cion de la compaiiia aseguradora. La comercializacion de las
rentas vitalicias se efecttia también por medio de los agentes
de ventas y de los corredores de seguros, quienes recomien-
dan pensionarse con la compaiiia de seguros que les ofrece la
mejor comision a ellos, aun cuando no sea la mejor pension
para el afiliado. Ademas, dado que la comision es parte de los
costos de las compaiiias de seguros, puede deducirse una re-
lacion inversa entre la comision pagada al intermediario y el
monto de la pensién. A 25 afios de vigencia del modelo chi-
leno, estd 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 serfa oportuno regular debidamente la actividad de los
vendedores, a efecto de evitar perjuicios en las pensiones de
los trabajadores.

Otorgamiento y monto de las pensiones

En Chile se adujo que con la implantacion del sistema de capi-
talizacion individual los afiliados recibirian pensiones superio-
res a su salario. La realidad muestra que las pensiones publi-
cas cubren a 73.9 por ciento de los trabajadores, mientras que
las AFP, a 4.3 por ciento, vy de este porcentaje, un monto con-
siderable recibe pensiones minimas. Esto se debe a que la enor-
me mayoria de los afiliados cotizan en algiin momento cuan-
do acceden a un trabajo asalariado y lo hacen con sueldos
bajos. Ademas hay una constante rotacién entre periodos de
trabajo formal e informal y periodos de desempleo, con lo que
més de la mitad de la fuerza laboral (més de tres millones y
medio de trabajadores) no est4 cubierta por el sistema, por lo
que no contard con los recursos para financiar una pension
minima ni tampoco cumplird los requisitos para obtener la
garantia estatal correspondiente.
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Aspectos que se deben subsanar
y/o desaparecer

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 concentracién de los fondos 41 por ciento en dos adminis-
tradoras—; la accesibilidad de la informacion; asi como el valor
y retorno de los fondos de pensiones.

Asimismo se debe eliminar la modalidad de pension de retiro
programado y fortalecer las rentas vitalicias mediante una ade-
cuada regulacion que evite el abuso y las distorsiones que crean
los vendedores e intermediarios de las compafiias de seguros.

Agenda pendiente

Como parte de los principios, condiciones y criterios para sus-
tentar una politica publica que aspire a la construccién de un
sistema de pensiones integral y nacional, a continuacién se
presentan algunos aspectos que se deben considerar:

Superar el debate relativo a las pensiones

El problema financiero de los sistemas de pensiones no solo es
el de “encontrar recursos”, sino que la cuestion es alcanzar
varios objetivos: alto nivel de proteccion, crecimiento sosteni-
ble (empleo y dinamismo econémico), cohesion v justicia so-
cial (lucha contra la exclusién), salvaguarda de los valores
sociales de solidaridad y justicia sin dejar de mejorar el rendi-
miento econdémico. 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 tendran que interactuar la politica de
empleo, la econémica v la de proteccion social.
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Principios de los sistemas de pensiones

Garantizar la viabilidad de los sistemas de pensiones exige te-
ner presentes los siguientes principios, que a la vez se presen-
tan como desafios:

1. Salvaguardar la capacidad de los sistemas de pensiones para
cumplir sus objetivos sociales. Implica garantizar ingresos
adecuados y seguros, asi como condiciones de vida dig-
nas para todas las personas ancianas (en combinacion
con los sistemas sanitarios y de atencion permanente).

2. Mantener su viabilidad financiera. Significa que el envejeci-
miento no incida en las finanzas publicas v ponga en peli-
gro la estabilidad presupuestaria o conduzca a un reparto
no equitativo de los recursos entre las generaciones.

3. Aumentar su capacidad para responder a la evolucion de las
necesidades de la sociedad y los individuos. Los sistemas de
pensiones deben contribuir a incrementar la flexibili-
dad del mercado laboral, la igualdad de oportunidades
para hombres v mujeres en el empleo y la proteccion
social, asi como una mejor adaptacion a las necesida-
des individuales.

Estrategias

En la busqueda de estrategias para hacer viables los sistemas
de pensiones deben considerarse los desafios resultantes del
incremento en la esperanza de vida, el envejecimiento y los
profundos cambios que se estan produciendo en las activida-
des econdémicas y en el mercado laboral. Por ello, la estrategia
que permita afrontar estos problemas debe abordar, de raiz, la
causa del desequilibrio entre activos y pasivos; esto es, deben
realizarse esfuerzos concertados y sinérgicos en tres ambitos:
proteccion social, empleo v finanzas publicas para lograr los
siguientes objetivos:
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e Restablecer el empleo.

e Incrementar los niveles de actividad, sobre todo de mu-
jeres y personas mayores de edad.

e Modernizar los parametros y la estructura de los siste-
mas de pensiones.

e Garantizar la solidez de finanzas publicas.

Restablecer el empleo

Incrementar los niveles de empleo supone politicas econémi-
cas, sociales y de empleo centradas en reformas enérgicas. Para
ello se requiere aplicar politicas que reduzcan notablemente el
nivel de desempleo mediante la creacién de mas y mejores
puestos de trabajo, asi como de prever y gestionar tanto el
cambio como la adaptacién al nuevo entorno laboral (cultura
del empleo o envejecimiento activo). Asimismo se necesita
aprovechar el potencial de la economia basada en el conoci-
miento y la promocién de la movilidad, asi como aplicar me-
didas para mantener las capacidades de la poblacién activa, fo-
mentando el aprendizaje a lo largo de toda la vida. Igualmente
se requiere diversificar las fuentes de financiamiento, las reser-
vas y reducir la deuda publica.

Con la elevacion del indice de empleo de la poblacion activa
se puede neutralizar, en gran medida, el efecto del envejeci-
miento demografico, aliviar la presion financiera de este feno-
meno sobre los sistemas publicos de pensiones y, de esa ma-
nera, reducir la necesidad de dolorosos cortes en las prestaciones
o incrementos de las cotizaciones o los impuestos.

Incrementar los niveles de actividad

Los cambios en el mercado, la tecnologia vy la organizacion del
trabajo exigen cada vez mas que se capacite a la poblacion en
edad de trabajar, asi como la adaptacion de los lugares de tra-
bajo. La inversion para la formacién y desarrollo del persomnal
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se concentra en los trabajadores mas jévenes, lo que provoca
la depreciacion 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 la jubila-
cion anticipada es la tnica alternativa. Ademas de las anterio-
res situaciones, 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 adultas mayores.

a) Mujeres. Fomentar la participacion y aumentar el ni-
vel de empleo de las mujeres exige explorar posibi-
lidades de instrumentos de politica fiscal y adoptar
medidas que faciliten la conciliacion de la vida laboral
y familiar (mejor reparto de responsabilidades fami-
liares): de esta forma las mujeres permanecerdn en el
mercado de trabajo.

b) Personas mayores. Aumentar el nivel de empleo de las
generaciones mas veteranas exige adaptar los siste-
mas de pensiones para estimular a los trabajadores a
prolongar su vida laboral y, para el mismo fin, alen-
tar a los patrones para que contraten y conserven a
los trabajadores adultos mayores. Asimismo implica
abordar los problemas de discriminacion por motivos
de edad en los lugares de trabajo, y en el mercado la-
boral, en lo que respecta al acceso a la formacion.

Reforzar la capacidad de empleo de los trabajadores de
mayor edad, revisar las normas y practicas de empleo, adaptar
el lugar de trabajo al envejecimiento de la poblacion, fomentar
la igualdad de oportunidades, asi como mantener a la gente
activa y evitar exclusiones en el mercado laboral, implica in-
vertir en capacitacion, motivacion y movilidad.
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Modernizar los pardmetros y la estructura de las pensiones

Los sistemas de pensiones se basan en teorias obsoletas sobre
la estructura familiar y laboral, y sobre la funciéon del hombre
v la mujer 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
esperanza de vida. El aumento del empleo femenino v la flexi-
bilidad laboral han propiciado el desarrollo acelerado de férmu-
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 v adaptarlos a la evolucion de las necesidades de los in-
dividuos vy 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 politicas de mercado
de trabajo v fiscales. Los planes de retiro deben adaptarse de
modo que permitan un retiro tardio y gradual en combina-
cion flexible con distintas formas de remuneracion. El retiro
progresivo y de tiempo parcial, basado en convenios colectivos
y apoyado por programas gubernamentales, podria ser uina
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 v obligaciones.

También se deben proporcionar mas facilidades y seguri-
dad a los regimenes complementarios, esto es, desarrollar uina
combinacién duradera de pilares de pensiéon que se soporten
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mutuamente, basados en la legislacion, el convenio colectivo
y el contrato privado, y asegurar, de este modo, un amplio
reparto de responsabilidades entre el gobierno, interlocutores
sociales vy los individuos.

Garantizar finanzas publicas solidas

Una parte importante de las estrategias nacionales en materia
de reforma de sistemas de pensiones es la gestion global de las
finanzas publicas. En efecto, afrontar el aumento de los gastos
necesarios asociados al envejecimiento demografico requiere
garantizar unas finanzas publicas solidas que permitan au-
mentar, en el futuro, los recursos presupuestarios disponibles
para las necesidades relacionadas 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
la formaciéon —que los desempleados busquen trabajo y los
patrones creen empleos y contraten mas trabajadores—, redu-
cir los gastos y tramites administrativos, crear reservas o
fondos especiales dedicados a las pensiones y una buena ges-
tion de las finanzas publicas (reduccion de deuda).

Conclusiones

No es suficiente tomar medidas que se constrinan a atender
exclusivamente la evolucion demografica; la labor debe en-
marcarse en una tarea mas amplia destinada a modernizar los
sistemas de pensiones, liberar todo potencial de crecimiento de
la economia, ademads de establecer politicas macroeconémicas
solidas y reformas estructurales completas que produzcan
crecimiento, empleo v finanzas publicas equilibradas, y en
donde el gasto publico garantice el crecimiento futuro y un
equilibrio generacional en su distribucion.
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Capitulo 13

Martha Cordero
Jorge Mattar*

La proteccion social
en América Latina

Desde comienzos de los afios noventa, la Comisién Econémica
para América Latina (CEPAL) ha estado proponiendo un nuevo
marco paradigmatico del desarrollo, adecuado a un mundo
globalizado de economias abiertas, en donde la idea central es
que el desarrollo de las economias latinoamericanas y caribe-
nas requiere de una transformacién de las estructuras pro-
ductivas que vaya acompariada de un proceso intenso de for-
macion de capital humano. Desde esta perspectiva social, se
ha puesto especial atencién en promover una mayor igualdad
de oportunidades por la via de la educacién y sus beneficios
para las familias pobres; en abordar y revertir las dindmicas
excluyentes de los mercados de trabajo, caracterizados por la
heterogeneidad estructural; en la redistribucién de activos
por la via del gasto social, y en la promocién del pleno ejerci-
cio de la ciudadania, para fortalecer asi la democracia y sentar
las bases politicas para la consolidacién de sociedades més in-
cluyentes. Esta nota se basa en el documento de la CEPAL, La
proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidari-
dad (CEPAL, 2006).

El principal elemento que lleva a repensar los mecanismos
instituidos de solidaridad con fines de proteccién social es el
mercado del trabajo, que no ha demostrado tener una capaci-

*Comisién Econdémica para América Latina (CEPAL).
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dad incluyente ni en términos de generacion de trabajo decen-
te ni de niveles contributivos, entendidos estos ultimos como
¢l 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 proteccion so-
cial més afectados por los cambios en el mercado de trabajo v
una de las principales tareas por resolver ante los desafios del
envejecimiento de la poblacion y la reduccion de las contribu-
ciones mediante de los empleos formales.

En esta disertacion se exponen los principales lineamientos
de la propuesta de la cepAL, desarrollada en el libro citado, pre-
sentado durante el xx1 periodo de sesiones. En especial, se cen-
tra la atencion 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 proteccion 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 desafios a que se en-
frenta la region en el tema de pensiones —tercer enfoque secto-
rial del nuevo pacto social-, asi como las propuestas desarrolla-
das a partir de estos desafios. Por tltimo, se hace una sintesis, a
manera de conclusién, 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 histérico de las politicas sociales
implementadas en la regién, podemos observar los supuestos
en los que se basaba el Estado de bienestar y que hoy en dia
ya no son vdlidos. En este modelo se partia del supuesto de
que en una situacion ideal de pleno empleo la proteccion social
irfa consoliddndose mediante prestaciones progresivas a la
fuerza laboral: es decir, el aumento del empleo formal propi-
ciaria mayores contribuciones de los trabajadores al Estado
para destinarlas a la proteccion social.
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Sin embargo, por los hechos enlistados en la segunda co-
lumna podemos decir que el lento y volatil crecimiento de
América Latina ha propiciado una dindmica laboral desfavo-
rable en la regién, que se ha incrementado a partir de las re-
formas de los afios noventa y ha ocasionado la reduccién del
empleo en ciertos sectores de la economia, asi como la genera-
ciéon de empleos de baja calidad, con escasa contribucion al
Estado, y ha aumentado el empleo informal, todo lo cual im-
plica un descenso del porcentaje de la poblacion que contribu-
ye a un programa de proteccion social v goza de €l. Entre estas
reformas del Estado y de la politica social destacan la descen-
tralizacion de servicios y politicas y de la administracion y las
decisiones publicas, asi como el incremento de la participacion
privada en la gestién y prestacion directa de servicios. A lo
anterior se agrega que factores como los cambios demografi-
cos, los de la estructura familiar (con la incorporacion de la
mujer al mundo laboral), asi como los epidemioldgicos, han
agudizado la presion ejercida contra los sistemas de protec-
cién, ya de por si carentes de recursos.

En este marco, la CepAL plantea la necesidad de buscar
formas de mejorar la capacidad de las economias para crear
trabajos decentes y ampliar la base contributiva; al mismo
tiempo, buscar garantizar progresivamente un financiamien-
to adecuado vy estable que complemente la proteccion de ori-
gen laboral con mecanismos solidarios no contributivos. Si
bien es prioritaria la adopcién de politicas laborales proacti-
vas, como las descritas, también es necesario considerar que
—dado que este proceso es lento, vulnerable al ciclo economico
en cuanto a la generacion de crecimiento econémico y a las
limitaciones estructurales de la economia- es dificil aumentar
la proteccion social por la via contributiva a corto y mediano
plazos, por lo cual es necesario buscar un nuevo pacto social
para cada uno de los paises de la region, a partir de los plan-
teamientos generales.
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Grafica 1
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solidaridad, 2006.

Con el proposito de apreciar la desigualdad en la estruc-
tura de aportes en América Latina, en la gréfica 1 se presen-
ta un panorama de su situacién en 2002, en la que se obser-
van las desigualdades entre los sectores. En una comparacion
en el tiempo entre 1990 v 2002, la tasa de participacion fe-
menina en las zonas urbanas de América Latina aumento
de 37.9 a 49.7 por ciento. Sin embargo, la brecha contribu-
tiva entre hombres y mujeres en la region es significativa,
puesto que sélo 18.9 por ciento de las mujeres de 15 a 64
afios 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
contribucién al sistema social es baja o nula. En términos
generales podemos decir que sélo cuatro de cada 10 traba-
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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 proteccién so-
cial sustentada en derechos explicitos, garantizados y exigi-
bles, y que se enmarque en amplios consensos nacionales que
permitan realizar las reformas sociales necesarias para garan-
tizar su permanencia mas alla de la acotada temporalidad de
los gobiernos.

En segundo lugar es necesario que el nuevo pacto social de-
fina los niveles vy las fuentes de financiamiento que se deban re-
forzar o implementar, ya sean de tipo contributivo o de otra
clase, asi como la integracion de los mecanismos de solidaridad.
En este punto es indispensable analizar la estructura y la carga
tributarias en cada pafs, la expansion y selectividad del gasto
social, asi como el grado de descentralizaciéon 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
politica social y de articular la prestacion de servicios para hacer
posible la generacién y asignacion de los recursos necesarios a
fin de darle caracter efectivo a los derechos enunciados en el
primer punto. Esto implica la construccién de pactos entre los
diversos agentes del Estado v de la sociedad civil, y una conse-
cuente Institucionalidad y autoridad sociales que otorguen
fuerza y viabilidad politicas para avanzar en esa direccion.

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-
cion de los riesgos de salud y la garantia de que se garantizard
la atencion para todos mitiga una parte importante del senti-
miento de desamparo vy fortalece, en la ciudadania, el sentimien-
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to de protecciéon y pertenencia a la comunidad, a la vez que
fortifica los elementos para una mayor formacion del capital
humano en la region.

Para hacer frente a los desafios a que se enfrentan los sis-
temas de salud en América Latina —como la desigualdad en el
acceso y los cambios de caracter demografico, epidemiolédgico
y tecnoldgico-, 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 poblacién, independientemente del ingreso o riesgo indivi-
dual, por medio de una mayor integracion entre la seguridad
social y el sistema publico.

La segunda propuesta es definir los beneficios a los que toda
la poblacién 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 poblacién, entendidas como el conjunto de patologias que
representan un mayor riesgo de mortalidad y morbilidad.

La tercera propuesta es organizar los sistemas de salud y la
prestacion de servicios. En este punto, la CEPAL sugiere separar
las funciones de financiamiento y provision de los servicios de
salud. Esta separaciéon permitiria 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 tltimo, se planea expandir vy fortalecer la atencion
primaria definiendo intervenciones con caracter universal en
funcién de las necesidades sanitarias de cada pais. El fortaleci-
miento de camparias de promocién y actividades preventivas
o curativas contribuirian a reducir la carga de enfermedad.

En cuanto a los programas sociales para el alivio de la po-
breza, el principal desafio es emprender acciones que no sélo
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se orienten a cubrir las urgencias a corto plazo, sino que brin-
den a las familias una verdadera solucién para que salgan de
la pobreza por sus propios medios a largo plazo vy, al mismo
tiempo, eliminen sus causas estructurales o intertemporales
que propician la transmision intergeneracional de la pobreza.
Por otro lado, es necesario crear una institucionalidad social en
la que estén presentes la coordinacion e integracion intersec-
torial, la transparencia vy la evaluacién, asi 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 &mbito familiar y a la
participacion como promotoras en el &mbito comunitario. El
diseno 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 incorporacién
del criterio de capital social en los programas sociales, ya que
hasta la fecha no se ha destacado como una prioridad explicita
en los programas de transferencias condicionadas y no se ha
logrado poner en practica adecuadamente en los ambitos es-
pecificos de gestion y disefio. Incorporar el criterio de capital
social en los programas de superacion de la pobreza significa
privilegiar las relaciones sociales existentes en las comunida-
des en las que se va a intervenir, asi como los grados de parti-
cipacion de sus miembros en la toma de decisiones.

En tercer lugar se propone un Estado proactivo en la in-
corporacion de los beneficiarios, lo que tiene que ver con la
asignacion de recursos, tanto materiales como simbdlicos, que
permitan superar las condiciones de pobreza.

S T



260 Martha Cordero y Jorge Mattar

Otro elemento necesario es el establecimiento de normas
explicitas de egreso e ingreso con cierta adaptabilidad a los di-
ferentes cambios de contexto. Los programas sociales deberan
tener en cuenta la situacion de las diferentes comunidades me-
diante una etapa de verificacién de la oferta y la facilidad de
acceso, y contar con recursos presupuestarios y administrati-
vos para solucionar las falencias que se observen. Este tipo de
intervenciones requiere de cierto nivel de coordinacion intersec-
torial, que no es siempre explicita en los programas sociales.

Por ultimo, se debe tomar en cuenta que el principal desa-
fio en la lucha contra la pobreza es lograr crear capacidades
productivas en los beneficiarios para evitar que los programas
queden reducidos a un papel netamente asistencial. Para ello
se requiere fortalecer la capacitacion profesional, incrementar
la articulacién con las politicas 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 aqui nos ocupa y tercer sector de estudio en la
propuesta de un nuevo pacto social, encontramos diferentes
desafios, que a la vez se vuelven necesidades. El primero es el
envejecimiento y la baja cobertura previsional, contributiva y
no contributiva, presentes en la regiéon. En América Latina, la
baja 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-
cipacion contributiva se traduce en una cobertura de pensiones
limitada o de escaso monto. Ademas de ello, los significativos
cambios demograficos que se avecinan ejercerdn, tarde o tem-
prano, crecientes presiones financieras sobre todos los siste-
mas previsionales de la regién. Cada vez mas, los paises que
utilizan esquemas de reparto se veran forzados a realizar im-
portantes cambios a los parametros de sus sistemas. Esto
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plantea enormes desafios 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 desafio por vencer es la existencia de sistermas
contributivos segmentados y con problemas de solvencia fi-
nanciera. Una de las causas de la escasa cobertura previsional
de la region es la excesiva importancia otorgada a los sistermas
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 proteccion de los
trabajadores y sus familias contra los riesgos de invalidez, vejez
o muerte, han excluido a importantes segmentos de la pobla-
cion, 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 mayoria de
los paises de la regiéon 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 poblacion.

El tercer desafio es la dificultad para consensuar las refor-
mas paramétricas en los sistemas de reparto. Estas buscan ra-
cionalizar los sistemas mediante mayores ingresos y/0 meno-
res costos. Con ellas, dentro del sistema publico, se corrigen
edades, porcentajes de aportes, de jubilacién, 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 regién. En general, las dificultades en ma-
teria de sostenibilidad financiera y déficit fiscal siguieron pre-
sentes en los paises que optaron por establecer esquemas de
capitalizacién individual, debido a que los costos de la transi-
cion fueron mayores y mds persistentes de lo proyectado.
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Desde esta optica, las reformas de tipo paramétrico fueron
mas exitosas en algunos casos, en tanto no generaron este ti-
po de costos. Sin embargo, una caracteristica comn de todas
las reformas es que no han logrado ampliar los beneficios del
crecimiento y la modernidad a los sectores tradicionalmente
excluidos de la proteccion social contributiva.

Por lo tanto, aliviar los problemas de cobertura sigue sien-
do uno de los principales desafios pendientes. Dadas la limita-
da o nula capacidad de ahorro de segmentos importantes de la
poblacién, asi como la tendencia a la mayor informalidad y
precarizacion del empleo en las tltimas dos décadas, las refor-
mas 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-
mas no contributivos deben concebirse como instrumentos
esenciales para garantizar el acceso generalizado de la pobla-
cion sin capacidad contributiva a pensiones dignas, y no como
mecanismos de tipo asistencial y financiamiento incierto.

En la gréafica 2 podemos observar que a pesar de los mul-
tiples esfuerzos realizados por los paises de la region para
mejorar y reformar sus sistemas de pensiones, éstos no han
podido brindar una adecuada proteccién a importantes secto-
res de la poblacién. Al respecto, la expansion de la cobertura
sigue siendo la principal tarea pendiente. En la actualidad,
solo cuatro de cada diez personas mayores de 70 afios reciben
directamente algiin tipo de ingreso por jubilacién o pension.
De hecho, en algunos de los paises de menor ingreso por ha-
bitante como Honduras, Nicaragua y Guatemala, esta pro-
porcién 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 sélo un poco mds de 20 por
ciento de las personas mayores de 70 afios reciben un ingreso
por jubilacién o pension, porcentaje que esta muy por debajo
de paises de América del Sur.
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Grafica 2
AMERICA LATINA: RECEPCION DE INGRESOS
POR PENSIONES O JUBILACIONES
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Para reducir esa brecha, la forma mas directa de alcanzar
la universalidad de la cobertura consiste en garantizar un in-
greso minimo a toda la poblacion 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
grafica 3, brindar una pensién focalizada que permita reducir
a la mitad la incidencia de la pobreza en la poblaciéon de ma-
yores de 65 anos cuesta en promedio 0.9 por ciento del PiB.
Una pension universal tendria 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 pension
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universal seria de cerca de 1.5 por ciento del PiB, en tanto que
una pension focalizada tendria los mismos efectos, con un
costo de menos de 0.5 por ciento del PIB.

Grafica 3
AMERICA LATINA: COSTO DE LAS PENSIONES
FOCALIZADAS Y UNIVERSALES
(En porcentaje del PiB)
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Esta y otras de las propuestas se enumeran a continuacion.
La primera es aumentar la cobertura mediante componentes
no contributivos, fortaleciendo los esquemas de solidaridad
dedicados a los aportantes de menores ingresos, incentivando
la participacién contributiva de los trabajadores con cierta ca-
pacidad de ahorro que actualmente no participan en el siste-
ma, y garantizando una integracion adecuada entre los regi-
menes contributivos v 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 esta estrechamen-
te ligada a la primera propuesta. Las reformas de los sistermas
deben tender a ampliar la cobertura de los programas no con-
tributivos de pensiones —cuya recepciéon 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-
cién y garantice la viabilidad financiera a corto y largo plazos
en cualquier tipo de reformas que se implemente.

Una tercera propuesta seria complementar el sistema de
pensiones con capitalizacion individual; sin embargo, en el
ambito contributivo, la introduccion de este tltimo esquema
—aunque a largo plazo tiende a mejorar la situacién actuarial
de los sistemas previsionales— conlleva costos de transicion
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 contribuiti-
vos que combinen un componente unificado y reformado de
reparto con uno de capitalizacién individual. Esto no sélo per-
mite acotar los costos de transicion sino que también facilita
la diversificacion de riesgos econémicos, en tanto que la viabi-
lidad financiera del sistema de reparto es mas sensible a varia-
ciones del sector real de la economia, mientras que el sisterma
de capitalizacion responde mds a variaciones en el &mbito fi-
nanciero. Esta combinacién también facilita una mejor diver-
sificacion de los riesgos demograficos ante cambios de las re-
laciones de dependencia.

Por altimo, se propone promover la unificacion de los dis-
tintos sistemas de pensiones ya que la coexistencia de diversos
regimenes especiales de pensiones en un mismo sistema se ha
transformado en una importante fuente de desigualdad, ast
como en una presion financiera adicional, ya que estos regi-
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menes absorben importantes recursos y benefician a fr.accio—
nes pequefias de la poblacion. Por lo tanto, la uniﬁcagén de
los sistemas, mas alla de sus efectos en materia de equidad, es
positiva desde una perspectiva financiera a largo plazo. Para
lograrla se requiere introducir reformas tendientes. a la homo-
logacién, unificacion y portabilidad de los beneficios.

En sintesis, para llegar a un nuevo pacto social, se debe
tener en cuenta que universalizar y mejorar la proteccion 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.

Capitulo 14

Berenice P Ramirez Lopez*

Conclusiones y construccion
de propuestas

Como parte sustancial de la seguridad social, las pensiones de
retiro v vejez no cubren a gran parte de la poblacién econémi-
camente activa (PEA), ni los montos que conceden son sufi-
cientes para la mayoria de los jubilados. Al mismo tiempo hay
una minoria privilegiada que recibe pensiones dindmicas lue-
go de pocas aportaciones.

De acuerdo con informacion oficial (INEGI, 2007), se esti-
ma que 35.4 por ciento de la PEA cuenta con un plan de pen-
sién. De la poblacién mayor de 60 anos, 49 por ciento tiene
seguridad social, 20 por ciento recibe pensiones o jubilaciones,
5 por ciento recibe transferencias de remesas del exterior, 10.3
por ciento, remesas del interior, v 2.8 por ciento percibe rentas
(Conapo, 2000).

Del total de pensionados, 18 por ciento tienen entre 60 vy
64 afios de edad, y 49.5 por ciento, 65 0 mas anos. De los ma-
yores de 65 aflos, reciben pension 42 por ciento de los hombres
y 18 por ciento de las mujeres. La cuantia minima de la pen-
sion en el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMsS) es de un
salario minimo, y de 1.1 de salario minimo la pensién mini-
ma del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado (1SSSTE).

Mientras que en 1980 la relacion entre trabajadores acti-
vos v pensionados era de 13.1 activos por pensionado en el

*Instituto de Investigaciones Econémicas de la UNAM.
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IMSS, v de 19 activos por pensionado en el 1SSSTE, en 2007, la
relacion fue de 5.3 activos por pensionado en el iMss, y de 3.4
activos por pensionado en el ISSSTE. A esta situacién no sélo
han contribuido el envejecimiento demografico y el incremen-
to en la esperanza de vida, sino, en especial, la caida en la
creacion de nuevos empleos formales. El ISSSTE 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 afos.

En diciembre de 1995 se aprob6 una reforma para el mss,
la cual empez6 a instrumentarse en julio de 1997. El conteni-
do esencial fue el de realizar una reforma estructural, que se
caracteriza principalmente por los cambios en la forma de fi-
nanciar, administrar y otorgar las pensiones. A 10 afios de su
establecimiento, las finanzas del instituto no han mejorado ni
hay certidumbre de que los trabajadores logren cubrir los re-
quisitos de aportaciones para obtener una pension, ni siquiera
la minima garantizada por el Estado. Las transformaciones
del mercado de trabajo, la flexibilidad laboral y los contratos
por obra determinada hacen cada vez mas dificil cubrir el re-
quisito de aportar durante 1 250 semanas para tener derecho
a una pension. La falta de proteccién laboral y el crecimiento
de la informalidad en la que labora 60 por ciento de la PEA no
permiten proyectar un futuro de certeza.

Tomando como primera aproximacion la informacion
seialada, salta a la vista la baja y heterogénea cobertura de
los sistemas de pensiones en México: se muestran dispersos
v desiguales entre los que tienen derecho a una pension de
retiro, desigualdad que se profundiza con aquellos que no
estan incluidos.

La finalidad de este articulo es la de construir una agenda
que recoja los elementos sustanciales del diagnostico hasta
ahora realizado y que aporte aspectos para incluir en la discu-
sion 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
parrafo xxix del articulo 123 de la Constitucién de 1917. En
¢l estd estipulada, como utilidad publica, la Ley del seguro so-
cial, con lo que se establece la previsién social para los traba-
Jadores, campesinos, no asalariados y familiares. En 1925 se
promulga la Ley de pensiones civiles y de retiro. Después de va-
rias propuestas y programas de pensiones en algunos estados,
el derecho a una pension se institucionaliza y concreta con la
creacion del iMss en 1943 vy la del 1SSSTE en 1959. Las pensio-
nes cubren distintos riesgos: los de trabajo, invalidez, cesantia,
vejez y muerte, y su objetivo primordial es proteger el flujo 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 Constitucion incluye a los no asalariados,
el universo de trabajadores beneficiados son solamente los
que estan bajo un contrato que estipule la seguridad social
y prestaciones.

El modelo de seguridad social que se instrumenté en los
anos cuarenta, y que concuerda con el periodo de industriali-
zacion por sustitucion de importaciones, respondié a una
perspectiva de universalismo fragmentado que mantuvo ex-
cluida a una buena parte de la poblacién, ya que satisfizo una
l6gica de legitimacién social y de control politico en el que el
corporativismo condujo al disefio de instituciones de seguri-
dad social para trabajadores formales, politicas de vivienda li-
gadas al salario, politicas urbanas de alimentacion, 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 de las caracte-
risticas de su disefio. Ademads adquiri6 un sesgo corporativis-
ta por las negociaciones realizadas con actores politicos repre-
sentantes de espacios de poder y ctuipulas sindicales que dieron
por resultado una diversidad de regimenes, principalmente de
pensiones y prestaciones econémicas, con diversos requisitos
de tiempo de trabajo, edad, aportaciones, etcétera, lo que dio
lugar a beneficios desiguales para el conjunto de los trabaja-
dores formales.

Con la creacion del imss vy el 1sssTE, el modelo adoptado
para otorgar pensiones de retiro consistioé en instrumentar un
modelo de solidaridad intergeneracional, de beneficio definido,
financiado con base en un mecanismo de prima media escalo-
nada y/o reparto y mediante administraciéon publica. El mon-
to de la pension es funcion del promedio del salario obtenido
en un determinado niimero de afios y de semanas de contri-
bucién. Se garantiza el pago de la pension hasta la muerte del
trabajador o de la viuda que, en su caso, hubiese sido designa-
da como beneficiaria. A principios de los afios noventa se ma-
nifesté la crisis financiera de este modelo, por la ausencia de
reservas financieras v la imposibilidad para asumir los com-
promisos adquiridos en un contexto de envejecimiento y cre-
cimiento dindmico del niimero de los pensionados. Esta eva-
luacién, en un entorno de reformas econémicas que han
favorecido las actividades de mercado mediante la apertura
comercial y financiera del pais, contribuyé en gran medida a
ubicar el ahorro de los trabajadores como importantes fuen-
tes de financiamiento para hacer crecer los mercados financie-
ros v, 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 pension, mediante la apertura de cuentas individuales de
administracion privada, constituidas por dos subcuentas, la
del ahorro para el retiro y la del fondo de la vivienda. Para ello
se reforman las leyes del 1vss, del 1sssTE y del Instituto Nacio-
nal del Fondo de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit).
Mediante el sAr 92, las entidades, dependencias y patrones
efectian aportaciones por el equivalente de 2 por ciento del
salario basico de cotizacion (sBC) para el retiro y de 5 por cien-
to del sBC para la vivienda.

En 1995 se aprueba la reforma del imss 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 otorgardn mediante
un sistema de aportaciones definidas, cuenta individual y ad-
ministracion privada. Con ello, las pensiones dependerdn 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 pension o retiro dependera de su ahorro indivi-
dual y asume el riesgo de la rentabilidad financiera, y ante la
falta de una renta vitalicia, seria beneficiario de una pension
minima garantizada que le otorgar4 el Estado. El primer dile-
ma es que logre calificar mediante la aportacion de 1 250 se-
manas para esta pension minima.

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-
tendra al final de su vida laboral. Sin embargo, el desconoci-
miento de lo que significa la prima de cotizacién que ahorra
para su jubilacion 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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dumbre. La otra es que las altas comisiones que cobran las
administradoras de fondos de pensién no sélo disminuyen la
rentabilidad que podrian obtener los trabajadores, sino que se
transforman en un mecanismo adicional de extraccién de ri-
queza del trabajador mediante su ahorro para el retiro, y del
Estado, por las ventajas que pudiese obtener al administrar
directamente estos recursos. Finalmente, las finanzas publicas
utilizan esos recursos, pero tendran que pagarlos como deuda
publica. Todo ello sin que este sistema incentive el aumento de
la cobertura. Lo que se cuantifica es que ésta ha caido y que la
causa principal es la falta de creaciéon de empleos en el contex-
to de un débil crecimiento econémico. La tendencia que se
avizora seria la imposibilidad de lograr una mayor cobertura
si el empleo protegido no aumenta, si la rentabilidad se ubica
solo como producto de las rentas financieras y no de la com-
petitividad productiva y si el derecho a la seguridad social si-
gue atado al mercado laboral, con poca creaciéon de empleos
formales y con un alto incentivo a la informalidad.

Antes de evaluar las consecuencias de la reforma del 1mss
que inicia su vigencia en julio de 1997, se aprueba la del 1SSSTE.
Una 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 el
seguro de salud, introduce la separacion entre la funcion fi-
nanciera y la prestacion de servicios. En pensiones, sustituye
el sistema de reparto por el de cuentas individuales. Asimismo
reconoce tres tipos de trabajadores: 1) los jubilados y pensio-
nados hasta antes de la reforma; 2) los trabajadores en activo,
v 3) los trabajadores incorporados al 1SSSTE a partir del 1 de
abril de 2007. Los primeros conservan intactos sus derechos.
Los segundos son obligados a optar por el sistema de reparto
ajustado paramétricamente o trasladarse al de cuentas indivi-
duales mediante el cdlculo de un bono de pensién, que son ti-
tulos emitidos por el gobierno federal que representan el reco-
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nocimiento de las aportaciones realizadas y serviran para el
pago de sus pensiones en el momento en que cumplan los re-
quisitos. Las modalidades para obtener la pension serdn me-
diante la compra de las rentas vitalicias, los retiros programa-
dos vy la adquisicion de los seguros para los sobrevivientes. Para
los que se incorporaron al 15ssTE a partir del 1 de abril de
2007, su Unica opcion son las cuentas individuales. El riesgo
de no contar con una pension de retiro o de vejez aumenta
porque dependen de mayor ntmero de cotizaciones, de la
rentabilidad de las sociedades de inversion de los fondos de
pensiones y del injustificadamente alto cobro de comisiones.
Se garantiza una pensiéon minima que representa dos salarios
minimos, pero para ello se tendrd que haber cotizado durante
25 anos. De igual forma, contar con servicios de salud en la
vejez dependerd de haber cotizado durante al menos 15 afios
a la institucion.

Las reformas a los institutos que brindan seguros sociales
han hecho hincapié en los seguros de salud; de riesgos de tra-
bajo; de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez; de invalidez
y vida y en los préstamos hipotecarios, ubicandolos como
parte de las posibilidades de captar ahorro de los trabajadores
v canalizarlo al sector privado. Los servicios sociales y cultu-
rales que acompaiian la seguridad social han perdido espacio
y los hacen depender de las posibilidades presupuestarias.

Los seguros sociales y la seguridad social se han incluido
en una perspectiva de mercado y responsabilidad individual.
La falta de crecimiento econémico, de generacion de empleo
protegido y de recuperacion de los salarios determinara un
mayor costo fiscal, ya que el Estado, ademas de pagar las
pensiones en curso de los trabajadores ya jubilados, tendra
que asumir las pensiones garantizadas para los que cumplan
los requisitos laborales, y para los que no, instrumentar pro-
gramas de apoyo econémico a la vejez y hacerse cargo de la
deuda publica que este tipo de reforma le genera.
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Antes estas situaciones, ¢cudl deberia ser el principio rector
en la construccion de un modelo de pensiones para México?

La respuesta es retomar v actualizar el principio de que las
pensiones en particular y la seguridad social en general deben brin-
dar cobertura universal en forma suficiente, equitativa y sostenible.
Esto es particularmente importante para la sociedad mexica-
na, donde la alta concentracion del ingreso requiere una redis-
tribucion que asegure mejores condiciones de desarrollo y
bienestar para toda la sociedad.

[nsistir en el sistema de pensiones que Unicamente se base
en aportaciones definidas, cuenta individual y administracion
privada, se traduce en implicaciones sociales y desafios nacio-
nales que pueden agravar las condiciones de inseguridad so-
cial, de sustentabilidad fiscal, de baja cobertura y de alto costo.
Estos argumentos se derivan al tomar en cuenta los niveles
salariales, las expectativas de las densidades de cotizacion, la
rentabilidad de las afores y las siefores y el cobro de comisio-
nes. De acuerdo con la Encuesta nacional de ocupacion y empleo,
y tomando como referencia el cuarto trimestre de 2006, po-
demos concluir que de la poblacion ocupada, 13 por ciento
(5 600 000 trabajadores) recibian un salario minimo, 20.3
por ciento (8 700 000) percibian de uno a dos salarios mini-
mos; v 21.7 por ciento (9 300 000) obtenian de dos a tres sa-
larios minimos. Es decir que, de la poblacion ocupada, 55 por
ciento recibia hasta tres salarios minimos.

Con estos niveles salariales en un contexto de precariedad
laboral, de alta rotacion entre la formalidad y la informalidad,
las densidades de cotizacion agudizan e impiden las condicio-
nes necesarias para tener acceso a una pension. De aquellos
cuyos ingresos van de uno a cinco salarios minimos —que son
73 por ciento de la pEA, v considerando una densidad de coti-
zacion de 52 por ciento, que fue la que registro la experiencia
chilena-, practicamente la mitad no reunira los requisitos pa-
ra tener derecho a una pension. De esta manera, 18 por ciento

Conclusiones y construccion de propuestas 974

son candidatos a una pensiéon minima garantizada y 38 por
clento podran aspirar a una pensiéon mayor a la minima. Esto
denota que la carga financiera no se aligera con estos sistemas
porque habra necesidad de otorgar pensiones minimas a una
importante proporcion de trabajadores, y a ello se suma que
los recursos que antes administraba el Estado son ahora ma-
teria de especulacion por parte de entidades privadas, las que
se quedaran, por concepto de comision, con un monto del or-
den de 23 por ciento del total de los recursos administrados.

Mas que senalar que se agoto el modelo solidario de repar-
to, la experiencia mexicana y de varios paises latinoamericanos
muestra que lo que se agoto es la forma en que se instrumento,
mas no la esencia que le da sentido. La solidaridad intergenera-
cional da cuenta de transferencias, en una colectividad o sociedad
condicionada por ciclos —de vida, econémicos, politicos, etcéte-
ra- en los que las generaciones se van interrelacionando. La
produccion actual se ha derivado de un proceso de acumulacion
de riqueza, tecnologia, conocimientos, aprendizaje, que daran
cuenta de la produccion futura. De la misma forma, las redes
sociales se han caracterizado por la ayuda a las generaciones
Jovenes v 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 vy altos en
detrimento de los de menor ingreso. Al carecer estos ultimos
de prestaciones sociales v pensiones de retiro, mediante im-
puestos al consumo financian privilegios. En esa perspectiva,
se profundiza la desigualdad, agudizada por una polarizada
distribucion del ingreso y altos niveles de pobreza.

En el ambito de la seguridad social, los niveles de riesgo
por individuo son diversos. Aqui cuentan sus niveles nutricio-
nales desde la infancia, la prevencion de enfermedades y ries-
gos que, ante la falta de politicas ptiblicas universales, depennde
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mucho de las condiciones individuales, los niveles de ingreso
y el desgaste fisico en el trabajo. En una perspectiva solidaria,
los costos de los riesgos individuales se comparten en bolsas
colectivas. Para cllo los aportes deben ser de todos, en la medi-
da de las condiciones de cada uno.

La experiencia internacional estd demostrando la ineficiencia
de apoyarse en un solo pilar. Y en los paises de menor desarrollo
relativo esta situacion se profundiza si el pilar es solamente de
contribucién definida, cuenta individual y administracion priva-
da. En el sistema privado, el principio de solidaridad es sustitui-
do por el de equivalencia estricta entre cotizacion, rentabilidad
y nivel de la pension. Con ello reproduce las desigualdades exis-
tentes, que se dan de forma directa por las caracteristicas del
mercado de trabajo y el salario, y se agravan por el alto cobro
de comisiones que las administradoras determinan, y de forma
indirecta, por la posicion de los individuos en la escala social y
su condicion de clase. La responsabilidad es individual, aunque
con fuerte carga estatal.

La funcion redistributiva tiende a ser mas cara e ineficien-
te, va que la garantia de una pension minima dependera de la
recaudacion publica que se hace de toda la sociedad, pero por
las condiciones de empleo v salarios no resolvera la necesidad
de ingresos minimos en la vejez y, en consecuencia, tampoco
contribuird a la superacién de la pobreza.

Otro aspecto de gran relevancia que también se discute en el
ambito internacional, y que-debe ser parte de la construccion del
modelo de pensiones mexicano, tiene que ver con la necesidad de
reforzar y construir nuevos modelos de bienestar que superen la
perspectiva de que el ¢je de las prestaciones sociales lo establece
solo el empleo. Ante la falta de éste, ademas de la informalidad
y la precariedad, la condicion de ciudadano pudiera constituir
ese eje de prestaciones. Sin embargo, ello entrafia desarrollo de-
mocratico, reconocimiento de éste v conformacion de nuevos
pactos sociales, los que atin estan por construirse en el pais.
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El rumbo

Asentado en los principios senalados y ante las consideracio-
nes expresadas, el rumbo que deberia marcar el modelo de
pensiones mexicano tendria que estar basado en tres pilares.
Cabe destacar que a diferencia de la propuesta del Banco
Mundial y su planteamiento de la conveniencia de los multi-
pilares, estas observaciones intentan darle la vuelta a la pro-
puesta porque hace explicitos los principios v objetivos de este
modelo de pensiones: superar la desigualdad y abrir posibili-
dades para ampliar la cobertura, asi como constituir una se-
guridad social que permita visualizar, en un proyecto a largo
plazo, que la inversion en salud y seguridad social permite
contar con seres humanos sanos v capaces de desarrollar me-
jor sus potencialidades para una competencia laboral adecua-
da que sea compatible con el bienestar social. Es el camino
para disminuir relativamente, a largo plazo, los costos de
atencion en salud y apoyos a la pobreza extrema, los que sin
esta vision estratégica son de poco impacto en la obtencion de
resultados duraderos.

El rumbo del modelo debe perseguir la constitucion de
pensiones:

* De financiamiento publico, que persigan la incorpora-
cion 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 ultimos, en la actualidad constitu-
ven 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 prevision para los in-
gresos medios y altos.



La primera discusion que se deriva de esta propuesta es de
carécter econdmico y se refiere a su viabilidad financiera.

Retomando lo sefialado por John Scott, el costo de una
pension minima equivalente a la que se otorga en el Distrito
Federal —de 668 pesos al mes— para la poblacion de 70 anos o
mas seria fiscalmente sostenible en el préximo medio siglo,

seglin las proyecciones poblacionales disponibles (Cona-
po), hay 3.6 millones de personas mayores de 70 anos en
2005 por lo que el costo anual de ofrecer una pension
basica universal en el &mbito nacional seria hoy del orden
de 28 471 millones de pesos, 0.35 por ciento del pip. Aun-
que se proyectan casi 20 millones de adultos mayores
para el 2050, con una tasa media de crecimiento del PIB
per capita de 3 por ciento el costo alcanzaria un maximo
de 0.5 por ciento del rip hacia mediados de siglo, con una
trayectoria decreciente a partir de entonces. Con una tasa
de crecimiento del 2 por ciento también se llegaria a un
punto de inflexion en medio siglo, pero el nivel maximo
en esos afos serfa 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 homologacién de los planes que
han aparecido y van distorsionando esta propuesta. Me refiero
a la pension universal de la ciudad de México, frente a los 250
pesos ofrecidos por el programa Oportunidades, los 500 pesos
otorgados a la poblacién que vive en comunidades menores de
200 000 habitantes vy los planes que empiezan a aparecer en
entidades estatales.

También es importante construir el paso de una pension
minima a una universal y 6ptima (Larry Willmore, 2002) que
realmente cubra las necesidades bésicas de los adultos mayo-
res. Esta situacion debe ser introducida en el andlisis de la re-
forma tributaria v en la distribucion del gasto federal.
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La instrumentacion del segundo pilar aspira a la incor-
poracion de todos los trabajadores y para ello se requiere un
ordenamiento de politica econémica que promueva, en pri-
mer lugar, la formalizacion del trabajo y la garantia de las
prestaciones laborales v sociales. Se le identifica como pilar
obligatoriamente contributivo, en la perspectiva de introdu-
cir la cultura de la prevision y del compromiso de la aporta-
cion de todos desde sus posibilidades. La respuesta debe ser
mejorar la calidad, eficiencia y cobertura de los servicios vy
evitar seguir construyendo politicas asistenciales que disper-
sen recursos v esfuerzos. También es necesario cambiar la
vision centralista del Estado por una de mayor participacion.
Se requiere de incentivos tan fuertes como los de las ventajas
de una seguridad social ptblica para incorporar al sector in-
formal. La capitalizacion de estos ahorros deberia basarse en
la inversion productiva, regulada v revisada mediante la
constitucion de un comité plural y representativo, interesado
en que la rentabilidad se sustente con mayor productividad,
asi como con las inversiones necesarias que refuercen la segu-
ridad social como tal.

En el caso de las cuentas individuales como opcién de ahorro
adicional para los sectores de altos ingresos, no deberia ser
motivo de alarma la reduccion del mercado potencial de ahorra-
dores, sino que habria que explorar la posibilidad de hacer mas
eficiente el servicio y la administracion, asi como mejorar la
rentabilidad que se persigue. Al acotar el espacio de los de-
mandantes y con la consideracion de que son los que pueden
disponer de recursos para un ahorro mayor, la competencia
deberfa centrarse mas en los portafolios de inversion y en la
construccion de minimas garantias frente al ahorro indivi-
dual. De esta manera se evitarfa la disparidad entre cuentas
existentes y cuentas con aportaciones, lo que disminuiria los
costos de administracion.
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Las reglas

En los diversos andlisis y propuestas (Conago, 2006: 2) que se¢
han formulado en los ultimos afios se ha considerado que la
seguridad social y las pensiones, como parte de ésta, deben
construirse mediante una politica de Estado. Las implicaciones
que conlleva concretar una politica de Estado refieren a la con-
certacion de un nuevo pacto social incluyente, en el que se es-
tablezcan criterios estratégicos a los que continuamente se les
hagan un seguimiento v revision, pero que queden establecidos
compromisos de largo alcance. De esta forma, el principio rector
en la construccion de una seguridad social deberia ser la cober-
tura universal en forma suficiente, equitativa y sostenible.

Como principio de politica de Estado, la cobertura univer-
sal debe surgir de la concertacion de un pacto social que
convoque a la participacion, la inclusion 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 mu-
nicipales, asi como los poderes Legislativo y Judicial, los sin-
dicatos y la ciudadania en general.

Para ello es necesario definir criterios que permitan ir sis-
tematizando los acuerdos, las discusiones y las propuestas.

Criterios

Retomando algunos de los supuestos senalados por Nicholas
Barr (2002) y Larry Willmore (2001) y tratando de ajustarlos
para el caso mexicano, es importante partir de las siguientes
consideraciones:

1. La privatizacion de los fondos de pensiones no es la
solucion de los problemas fiscales. La tinica solucion 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 econémico adecuado —que para nues-
tro caso deberia ser superior a 7 por ciento anual- que
garantice la creaciéon de empleos y el dinamismo de la
produccion y el consumo. En un periodo de rapido en-
vejecimiento, es un asunto estratégico para el pais crear
condiciones certeras de ubicacion laboral para el conjun-
to de la poblacion econdmicamente 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 demogréficos, aunque los siste-
mas fondeados mitigan el problema. Si para el caso de
México la heterogeneidad laboral y la alta concentra-
cion del ingreso determinan la instrumentacién de
pensiones no contributivas, y afirmando que todavia
hay espacios para instrumentar reformas paramétri-
cas, una de las modalidades que se deberian considerar
es establecer, en el segundo pilar, una administracion
publica que permita ubicar inversion que traiga como
resultado sistemas fondeados.

3. Hay una gran coincidencia en sefialar que entre las
prioridades de la agenda nacional se encuentra la rea-
lizacién de una reforma tributaria.

Entre los lineamientos que se persiguen se encuentra, en
primer lugar, el crecimiento de la captacion. Los ingresos tri-
butarios representan actualmente 9.7 por ciento del PiB. En
paises de desarrollo econémico fuerte, estos ingresos llegan a
representar 30 por ciento del piB. Inclusive en América Latina,
pafses como Chile, Colombia y Costa Rica, captan una mayor
proporcion de recursos. La politica 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, v para completar un mejor diagnostico en la pers-
pectiva de comparar costos fiscales, se debe tomar en cuenta
lo siguiente:

a) En el caso de los afiliados al iMss antes de 1997, el reto
es conservar o mejorar el sistema de beneficio definido.
La pensién minima es de un salario minimo y es la
que mayoritariamente se percibe.

b) Para los afiliados a partir de 1997, se hace necesaria una
reforma que incremente sustancialmente la pension ga-
rantizada y/o las aportaciones a la cuenta individual.

¢) Incorporar en el esquema obligatoriamente contributivo
al sector informal —42 por ciento de la PEA—, conformado
por microempresarios, trabajadores independientes y del
servicio doméstico. En esta propuesta se debe evitar que
la incorporacién se entienda como la oportunidad de
abrir una cuenta individual en una afore, ya que antes
es necesario un diagnéstico 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 publico se propone una
reforma paramétrica en la que el patrén y/o el gobier-
no contintien asumiendo la responsabilidad social.

¢) Convertir la pensién minima en pension universal y
Optima, superando las siguientes perspectivas:

* Evitar que se reproduzca una politica de tipo corpo-
rativo en la que el Estado y las instituciones publicas
se sittien en el centro del proceso socioeconémico, dis-
tribuyendo beneficios con base en criterios de clase o
de estatus politico (Esping-Andersen, 2002). Evitar
también que se imponga una perspectiva en la que
el Estado sélo debe apoyar a los grupos marginales,
incapaces de velar por su propio bienestar, que en
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nuestro caso serian los mas pobres. Se requiere uina
nueva perspectiva que debera basarse en un consenso
en que el Estado, los trabajadores, los empleadores v el
conjunto de la sociedad asuman las responsabilidades
financieras de este modelo.

Hay que evitar que se sigan instrumentando salidas falsas
0 programas que dificulten la construccién de un modelo de
seguridad social, como son los programas actuales de tipo
asistencial (Seguro Popular, Oportunidades) que amplian la
dispersion y la desigualdad.

Los fundamentos en que se sustentan la libertad de mercado
v, por lo tanto, el modelo econémico mexicano, destacan la
perspectiva de las responsabilidades individuales. De esta manera,
el bienestar empieza a ser considerado como una obligaciéon y
responsabilidad exclusiva del individuo y hay una tendencia a la
reduccion 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 la propuesta se observa como una posibilidad
de participacion de la sociedad y de concientizacién acerca de
la prevencion ante el riesgo, tiene aspectos positivos: lo que
no termina de configurar un escenario favorable son las
condiciones de desigualdad econémica, social y cultural de
nuestro pais, lo que obliga primero a resolver las situaciones
de desigualdad y marginacién con el objetivo de equiparar
estados de bienestar minimos para que, en un ambiente de
inclusion y libertad, la corresponsabilidad pueda ser asumida
como un ejercicio democratico.
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