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“Para ello tiene la Universidad que intervenir en la actualidad
como tal Universidad, tratando los grandes temas del dia desde su
punie de vista propio —cultural, profesional o cientifico. De este
modo no serd una institucion s6lo para estudiantes, un recinto ad
usum delphinis, sino que, metida en medio de la vida, de sus
urgencias, de sus pasiones, ha de imponerse como un “poder
espiritual " superior... representando la serenidad frente af frenesi,
la seria agudeza frente a la frivolidad y la franca estupidez.
Entonces volverd a ser la universidad lo que fue en su hora mejor:
un principio promotor de la historic. ™

José Ortega y Gasset

“4 nadie se oculta que una Universidad es, por su nombre, por su
definicion, por su oficio, algo universal aungue no extranjero. la
ciencia no puede tener patria. Pero incurre en una confusion
lamentable guien se figura que por eso sélo la universidad y la
nacién se contraponen. Cuanio enaltezca y mejore a un grupo
Fwinano, lo enaltece y mejora en su condicidn nacional. "

Alfonso Reyes,



“Se requiere un Estado que persiga el desarrollo humano como
meta final, gue fortalezca y profundice la democracia, que frabaje
en equipo con la iniciativa privada y la sociedad civil hacia un
proyecto nacional de productividad, competitividad y crecimicento,
que se combine de manera eficaz con el mercado, gue erradigue la
corrupcion, que se retire de sectores que no tiene porqué estar y
que promueva, apoye todas las vias de organizacion y desarrollo de
la sociedad civil.”

Bernardo Kliksberg
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INTRODUCCION

A nivel mundial, la seguridad social estd reconocida como una de las tareas irenunciables del
Estada v como uno de los medios mis importantes de bienestar social en las naciones; sia
embargo, sl mismo tiempo, se le denosta como uno de los lastres mds onerosos para los
presupuestos nacionales y como wno de los rubros mas ineficientes y deficitarios del aparato
administrativo del Estado. Es por ésto, que {a seguridad social en todo el mundo esta sujeta a ura

profunda revision.

E! tema de la seguridad social merece especial atencion por parte de los estudiosos de la
Administracion Piblica, pues resulta ser uno de los proyectos mas trascendentes de una naciodn,
ya que, 2 pesar de sus deficiencias, es uno de los instrumentos mas poderosos para el desarrollo
social, capaz de originar un mejoramiento gradual de las condiciones sanitarias y de los niveles de
vida de la poblacion, estd Hamada a cuidar de la salud de los trabajadores y sus familias, a
sustituir el ingreso familiar cuando el jefe de familia no pueda otorgarlo por alguna razdn y a

retribuir en algo al trabajador cuando entregd sus mejores afios de labor a la sociedad.

Las trabajos sobre el tema de 1a seguridad social por lo general dejan de lado factores econdmicos
¥ politicos relevantes, o son explorados de manera muy somera, es decir, no necesarjamente se
exploran las causas de los acontecimientos, en sus vertientes econdmicas y politicas, que en
muchos casos influyeron o se convirtieron en determinantes de las decisiones administrativas y en

la forma de instrumentar las instituciones de Seguridad social para atender a [a poblacidn en

general.

Es por ésto que el presente trabajo de investigacién analiza los origenes y el desarroilo de la
seguridad social en México, sustrayéndole de los paradigmas politicos y econdmicos que han
dado por resultado la actual forma de las instituciones, asi como sus éxitos y logros, por ur lado,

y sus ineficiencias e ineficacias, por el otro; todo ello, aparejado a una crisis financiera dei

sistema.
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La metodologia utilizada en este trabajo de investigacion fue el sistema hipotética deductivo.
Leibniz, Wolff y Kant coinciden en que un sistema indica, preferentemente un discurso
organizado en forma deductiva 0 sez que constituye un todo cuyas partes puedan resuitar una de
la otra. Leibnitz denominé sistema deductivo a un repertorio de conocimiento que no se limita a
catalogarlos sino que contiene sus razones ¢ las pruebas en el cual las proposiciones estin
situadas segiin sus demostraciones mas simples y de manera que nacen una de fa otra. Es decir,
buscar la confirmacion de una hipétesis por comprobacion de las consecuencias previsibles de la

hipétesis misma; la relacion por fa cual una conclusion resulta de una o mas premisas, partiendo

de fo general a to particular.

Conocer las peculiaridades de fa seguridad social, su historia, desarrollo y la problematica a la
que se enfrenta es 1o que permitird offecer una alternativa que contribuya a realizar una reforma
integral, que no sélo consiga recursos financieros sino que permita desligarfa de los vaivenes del
modelo politico aplicado por la administracién en tumo. Siendo asi que el correcto desempefio de
la seguridad social posibilitard encontrar formas mas eficaces de enfrentar muchos de tos
problemas nacionales y por ende, de ofrecer a la sociedad un mejor gobierno con una

administracion piablica mds fortalecida.

El trabajo de investigacion pone especial énfasis en la problematica que enfrenta la presente
forma de seguridad social, tratando de verificar que promueve condiciones de ineficiencia e
ineficacia y déficit financiero, A pastir de los cambios que vive la sociedad mexicana en su
conjunto y el gobierno en lo particular, estas condiciones pueden ser replanteadas, a fin de
implementar dicha reforma integral. Estas condictones se debieron a ia duplicacién en las
funciones y aberraciones administrativas en el modelo de atencion escogido que eran fuertemente
reforzadas por el Estado de Substitucion de Importaciones-Corporativista, provocando que la
estructura completa de la Seguridad social enfrente un importante déficit financiero, y por lo

tanto, afecte fa viabilidad de ese importante proyecto social en su conjunto,

Asimismo, se tratard de establecer que desde sus inicios la seguridad social en México fallden la
provisidn de servicios médicos de calidad y universales, asi como en la creacion de un sistema de
pensiones y jubilaciones universal, que permitiera a los jubilados y pensionados mantener el

mismo nivel de vida que llevaban antes de que ¢ riesgo se realizara.
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La preseate investigacion contribuird a abrir nuevas lineas de investigacidn que permitan conocer
vy profundizar uno de los temas mds relevantes en cuanto a los deberes del Estado. Pues si bien los
instrumentos de la seguridad social en todo el mundo se estin sometiendo a una rigurosa revisién
y escrutinio, su nusion permanece incuestionada, como ya se menciond, como una de las tareas

trrenunciables del Estado.

Este trabajo abarca e} periodo que va del México postrevolucionario a la fecha (1924-1999),
haciendo especial énfasis en las estructuras conocidss como e! Instituto Mexicano del Seguro
Social {IMSS) y el Instituto de Seguridady Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
{(ISSSTE), pues entre ambos atienden a Ia mayor parte de la poblacion cubierta por la seguridad

socizl en el pais.

Este periodo resulta de toral importancia pues es justo después del movimiento armado y de la
consolidacién del Estado mexicano en la Constitucidn de 1917, que las nuevas instituciones que
recogen muchos de los anhelos surgidos de fa gesta revolucionaria cobran forma y son parte del
México moderno. Son éstas las instituciones surgidas a partir de 1924 y que prevalecen hasta

nuestros dias; es el proyecto de nacion de fines del siglo XX.

El gobierno crece, de manera importante, en épocas en que 12 justicia social es una preocupacion
politica relevante, mientras que se contrae cuando \a eficiencia tiene un elevado interés politico.
Méxice ha transitado por ambos esquemas; uno de los propdsitos de esta investigacion es dar
cuentz de ello, pues la transformacién que el pais ha sufrido debido a estas circunstancias ha

afectado profundamente la vida politica, econdmica y social de la nacidn.

Para explicar la situacion actual, 12 forma de atencion, la estructura interna, los logros y alcances
de 1a seguridad social en México, asi como de sus ineficiencias e ineficacias, se lleva a cabo un
analisis histérico del pais al pasar de un modelo de desarrollo a otro y sus coasigulentes

paradigmas. Los modelos a estudiar, son ¢l de substitucion de importaciones y el neoliberal.

No se debe olvidar que estos dos modelos son el resultado de diferentes factores —nuevas clases
sociales emergentes, inquictud social, cultura politica- pero por encima de lo anterior son ef

producto de las distintas crisis economicas que les precedieron y sirvieron para declarar el modelo

utilizado en es0s momentos como agotado.



Estas crists econdmicas provocaron que la sociedad en general, y sobre todo los encargados de
elaborar ¢ instrumentar las acciones de gobierno, buscaran modos alternativos de organizar a las
instituciones politicas, economicas y sociales. Al adoptar un modelo alternativo se provocd un
cambio estructural en la vida del pais, reflejando un nuevo rumbo en la estrategia de desarrolfo y
la ideologia asumida por las diferentes administraciones, ésto a su vez, ocasiond gue muchos

actores sociales y politicos se enfrentaran a severas transformaciones y no fueran capaces de

encontrar un rol dentro del “nuevo orden”.

Claro reflejo de lo anterior es la seguridad social, en donde las estructuras financieras y
administrativas han sufrido los embates de las cargas politico-ideoldgicas de cada administracion.
Es por esta razon que el presente trabajo de investigacion pone especiaf énfasis en los factores
politicos y econdmicos, ya que permitird reconocer las alternativas de cambio a fin de superar los
problemas estructurales de la seguridad social, con o que sera posible ofrecer a los asegurados

mejores prestaciones, acordes con las necesidades de una scciedad mas moderna y compleja.

La investigacion estd dividida en cuatro apartados, de los cuales los dos primeros se dedican a
hacer un recorrido histérico que permita conocer ¢! contexto econdémico y politico en el que
surgid y se desarrollé la seguridad social en México. Posteriormente, se profundiza en el tema de
la seguridad social y sus condiciones actuales, para finalmente llegar al tema de la reforma

implementada y concluir con una propuesta integral.

En el primer capitulo se realiza una breve exposicion de conceptos relacionados al Estado, al
gobterno y a 1a administracion pitblica; sobre 1a consolidacion det Estado mexicano y un analisis
histérico del nacimiento de algunas de las nstituciones mas importantes de la nacidn, destacando,
de manera natural, a lz seguridad social. Es un repaso histérico por mas de 70 afios para dar un
primer esbozo de la evolucidn historica del pais y de la seguridad social, en el contexto de los dos

distintos modelos de desarrollo econdmico y politico.

En el segundo capitulo se lleva a cabo una explicacion mis profunda acerca del crigen de las
estructuras politicas y econdmicas del Estado mexicano, esta vez realizando el anélisis a través de
los diferentes actores sociales, para comprender, de mejor forma, las distintas relaciones que
guardaban entre si, en el esquema de seguridad social implantado en México. Se eligieron dichos

actores por ser los de més faci! identifiacion y de mayor dinamismo en sus transformaciones.
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Se aborda el sindicalismo por su relevancia en la bisqueda de nuevas alianzas con el gobierno:
asimisme, se analizara fas formas de intervencion det Estado en ef mercado y su relacion con la
iniciativa privada; de la misma forma, se estudiard la relacidn entre el Estado y el campesiado,

asi como sus distintas formas de asoctacion.

Los actores escogidos se desprenden directamente de la estructura det partido dominante durante
los dltimos 70 afios de vida de México: el Parttdo Revolucionario Institucional (PRI) . Esta
circunstancia obedece al trascendental papel que este Instituto politico ha jugado en el desarrollo

del pais y sus instituciones,

Mas adelante, en ¢l capitulo tercero se da cuenta de Ia parte doctrinal de la seguridad social en si
misma, asi como un andlisis sustantivo de su estructura inferna, las distintas transformaciones
administrativas por tas cuales ba transcurrido, analizando las diferentes formas de financiamiento
preponderantes, asi como de los elementos que contribuyen a la problematica antes de la reforma
de mayo de 1996; es decir, es un andlisis de las fortalezas y debilidades de las dos principales

instituciones de seguridad social en México antes de a litima refoma.

Sc hace una exposicion detallada de los seguros que ofrecia e! Instituto Mexicano del Seguro
Social ¥ el Instituto de Seguridady Servicios Sociales de los Trabajadores de! Estado. antes de la
reforma de 1996, como son ¢l de Enfermedad y Maternidad; [ncapacidad, Vejez v Muerte,

Sistema de Ahorro para el Retiro; Guarderia, y Prestaciones Sociales.

El capitulo cuarto es una descripcion puntual de la reforma, 1a cual recorre algunos de fos
articulos meodificados, las principales leyes de reciente creacion, lfas principales justificaciones
ofrecidas por la autoridad, las opiniones de distintos estudiosos de! tema, asi como breves
comentarios acerca de las experiencias en otros paises. Asimismo, se incluyen los temas
referentes a la crisis 1994-1995, el ahorro y la reforma, encontrindose referencias juridicas

frecuentes 2 lo largo del capitulo, pues la experiencia con el nuevo modelo apenas comienza.

Del mismo modo, se plantean tres propuestas de reforma al modelo de atencidn y provisién de la
seguridad social, con caracter incrementalista y basados en el andlisis llevado a cabo a lo largo de!

trabajo de investigacidn,
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Finalmente, en la dltima parte del trabajo se {leva & cabo una recapitulacidn de la tnvestigacion

realizada y se enuncian {as conclusiones de fa misma.

A través del contenido del trabajo de investigacion, se observa que el momento actual es propicio
para reformar el modelo de seguridad social imperante en nuestro pais, redefiniendo las
responsabilidades sociales del Estado a fin de oftecer una respuesta efectiva a las necesidades
insatisfechas. Consolidando asi unz nueva etapa de desarrollo en el pais y logrando que la

seguridad social beneficie a 1a poblacion mexicana y permanezca como valuarte de sus conrguistas
sociales.

Es necesario buscar nuevas alternativas, nuevas fortas que provean de un sistema de rentas
minimas para toda la poblacion en su conjunto, asi como un sistema de provisién de salud

universal que otorgue servicios de calidad y en cantidad suficiente, dentro de un sistema

financiero sano y coherente.

Este trabajo de investigacién es, en suma, un inteato generacional para repensar, a partir del
cambio en los paradigmas sobre los que se sustentan las tareas y las acciones del Estado, una de
las instituciones nacionates de mayor trascendencia. Es un esfuerzo por reconcebir una misma

institucién nacional, en un pajs distinto, hacia un nuevo milenio.

VI



CAPITULO 1

EL ESTADO, EL GOBIERNO Y [.A ADMINISTRACION PUBLICA.

En todo trabajo dedicado al estudio de fa Administracion Piblica o a algune de los problemas que
le atafien directamente es requerida una breve reflexion sobre el Estado, el gobierno y la
administracidn piblica para precisar conceptos y hacer mas accesible la correcta apreciacion de fo

expuesta.

El presente trabajo de investigacidn no pretende ser la excepcion y ain cuando no es su meta
establecer nuevos conceptos o abundar en los conceptos de las categorias antes mencionadas, si se

hard una exposicién para establecer categorizaciones.

1. Estado

El Estado es una forma de relacion social variable o indisoluble, histéricamente determinada por

un conjunto de relaciones econdmicas, sociales y culturales que no pueden ser independientes.

El Estado surge de forma natural debido al instinto social del hombre, obligandolo a relacionarse
con sus semejantes, asi s¢ constituyen las primeras muestras organizativas en su propio beneficic;

al identificar necesidades similares buscan el modo de asociarse.

"El Estado es una obra colectiva y artificial, creada para ordenar y servir a la sociedad. Su
existencia se justifica por los fines que histéricamente se le vienen asignando. El Estado existe

para realizar esos fines y se mantendrd en tanto se le encomienden esas metas” (Serra, [985: 19).

De esta forma, aparecié el Estado con sus instituciones, como el disefiador de un proyecto
nacional, que implica el manejo de la politica econdmica y social, en favor del interés general, de
la colectividad, ratificando su actuacién y fa de los particulares mediante normas, que dan
universahidad y obligatoriedad a una relacidn, que a su vez da origen a las estructuras juridicas e

tnstancias administrativas que hacen posible 1a actividad estatal dentro de un sistema normativo.



De 1a complsjidad dz los problemas, demandas o presiones que capta el Estado de la sociedad, se
generan respuestas o decisiones que se cristalizan en politicas, las cuales buscan seleccionar,

regular y administrar las mejotes opciones de solucion.

Es decir, “el Estado tiene por objeto satisfacer las necesidades més imperiosas y exigentes de toda
sociedad, la seguridad personal y de las propiedades, ef decoro y el honor de las familias; la
salubridad y la higiene piblica, Ja abundancia de recursos necesarios para ia subsistencia; ja
moralidad y buenas costumbres; a instruccion piiblica, el socorro de las miserias y calamidades y
si es posible, ¢l goce de todos los beneficios, de todas las comodidades y ventajas que propicia al
kombre Ia civilizacidn.” (Guerrero, 1988).

De esta manera ef Estado tesponde cuande menos 2 los intereses y demandas soclales
indispensables como son: el trabajo, la salud, 1a educacidn, entre otros que lo legitiman y al

mismo tiempo le proporcionan una fuerza enorme que lo convierten en el principal medio de

representatividad social.

“En resumen, el Estado, es una institucién conformada por fuerzas, recursos, facultades,
atribuciones y bases legales que como elementos importantes de su razén deben ser revisados y
modernizados de acuerdo a las condiciones cambiantes de la vida social. Su transformacién
institucional no es obra de caprichos ai modas, es decir, se debe a que tiene su propio horizonte,

asi como ventajas y limites.” (Uvalle, [996).

2. Gobierno

Este sistema de Estado encuentra su expresidon concreta en lo gue se conoce y denomina comg ef

gobierno, el cua! denota la forma organizativa y funcional del Estado en un espacio territorial

De acuerdo a la evolucion y legitimacion del Estado dada la representatividad alcanzada en la
sociedad, a la que representa, desarrolla mecanismos de accién especificos vatidados por un orden

superior: ésto es el gobierno, que se transforma en el conductor legal de la razén de ser dei
Estado.



3. Administracion pablica

Para efectos de este estudio, el Estado nace para dar respuesta a las necesidades socizles, porque
se hace necesario la presencia de un aparato piblico administrative que se encargue de la
prestacion de estos servicios piiblicos. Bajo este esquema, las acciones del Estado le dan forma a

la sociedad civil, sobre la cual efercita su accidn.

Es decir, las atribuciones del Estado, para materializarse, deber confar con una serie de
operaciones y procedimientos administrativos, que en si, forman el conjunto de actividades
materiales e intelectuales y técnicas, que ayudan a tomar las decisiones importantes y las
operaciones y procedimientos, que de acuerdo a un marco juridico, van encaminadas a realizar y

lograr el objetivo de cumplirlas y ejecutarias para satisfaccién del interés general.

“Ef liberalismo es ta cuna de 1a adminisiracion piblica moderna. De los principios de la sociedad
civil que son producto de la vida liberal. La administracidn piblica extrae su razén social, politica
y piblica. Se estructura como poder indispensable para garantizar la convivencia de la sociedad y

se erige en una suma de capacidades que tienen por objeto fortalecer la vida privada, piblica y
social.” (Uvalle, 1995).

Por consiguiente, la administracion piblica es el conjunto de acciones necesarias tendientes a dar
cumplimiento a las normas generales y a la voluntad politica de un Gobierno para responder al

interés general de la colectividad.

“Como poder realizador, constructor, transformador y conservador, |2 administracién piblica se
rige por los principios de la sociedad civil tales como el respeto al derecho del hombre y el
ciudadano. La divisién de poderes, el cumplimiento de normas escritas, la vigencia del sentido de
comunidad o asociacion de la propia sociedad y de la preservacidn de las relaciones de

dependencia y sociabilidad” (Uvalle, 1995).

En su acepcién amplia, nos dice Julieta Guevara', la administracion piblica es et conjunto de
operacionés encaminadas a cumplir o hacer cumplir la politica piblica. la voluntad de un

gobierno, tal y como ésta es expresada por las autoridades competentes. Es plblica porque

' Viéase. Mario Martinez Siiva el al Diccionario de Politica y Admimstracion Pitblica (Mévico Colegio de Ciencias
Politicas v Adminisirzcidn Piblica, 1978)
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comprende las actividades que una sociedad sujeta a la direccion politica, las cuales son
gjecutadas por {as instituciones gubernamentales. Es administracion porque implica [a
coordinacidon de esfuerzos vy recursos, mediante los procesos administrativos basicos de

planeacion, organizacion, direccion y control.

El gobierno determina las politicas y acciones a seguir, y las hace efectivas a través de la
administracidn pablica. Gobierno y administracién piblica son un binomio indisoluble que a lo
large de la historia se han modificado dependiendo del contexto social en el que se desarrolien.
Ademés de la representatividad social que puede alcanzar el Estado dentro de la sociedad y a la
inversa, existen otros mecanismos de accién que interactlian. El gobierno y la administracidn

piiblica permiten establecer la relacién que se da entre el Estado y fa sociedad.

“El nuevo paradigma de la administracion piiblica dado por tos valores de la gestion plblica
{Gerencia Phblica, Gerencia Social y Politicas Plblicas) debera plantear una ruptura frente af
antigic. Cambiar el aparato plblico no implica realizar transformaciones meramente formales,
coyunturales o superficiales, sino realizar un complejo y profundo proceso de cambio social,

equivalente a cualquiera de los grandes cambios historicos.” {Kliksberg, 1989).

4. El Estado mexicano

Para que México trascendiera como un Estado modemo, tuve que pasar por una serie de
acontecimientos, uno de los mas importantes fue et movimiento de Independencia de la Corona

Espaiiola en 1810.

El siglo XIX significé mucho para la nacidn que iba en busca de consolidacidn, reconocimiento e
ndependencia. En 1824, consumada ya la independencia, y a fin de darle cohesidn al Estado
naciente, se adoptd el sistema federal, se crearon los estados y se establecié el bicamarismo para

el Congreso, credndose el Senado, ademss de la Camara de Diputados.’

Como el Estado no se encontraba totaimente afianzado, en 1836 bajo las “Siete Leyes”, dio fin al
sistema federal y establecid el centralismo como un Estade Unitario. El 14 de julio de 1843,
aparecen las Bases Organicas de la Replblica Mexicana, en las que se ratificod ¢ centralismo,

instituyéndose la vigencia de la Constitucion Federal de 1824 y restableciendo el Federalismo. El

* Viase, Ricardo Soto Pérez. Nociones de Derecho Positivo Mevicano. (México. Esfinge. 1986)




5 de febrero de 1917, se promulgd la Constitucion Politica de los Estados Unmidos Mexicanos,

donde se consolidé el actual Estado mexicano.

El articulo 90 de la misma Constitucién, seiiala que Ja Administracion Piblica Federal serd
centralizada y paraestatal, divididos entonces en dos grupos los Grganos de {2 administracion
centralizada v por otra parte, las entidades que constituyen la Administracion Piblica Paraestatal
(Soto, 1986).

Es importante entonces, reconsiderar que la administracion pablica “...es el conjunto de medios
de accion sean directos o indirectos, sean humanos, materiales o morales, de los cuales dispone el
gobierno nacional para lograr los propésitos y levar a cabo las tareas de interds piblico que no
cumplan las empresas privadas o los particulares y que determinan los poderes constitucionales,

legalmente dedicados a recoger y definir la politica general de la Nacion” (Serra, 1985: 70).

En el marco de fa Constitucién Politica, los diversos gobiernos emanados de la Revolucion, hian
retomado sus principios basicos para instituir facultades expresas a los drganos administrativos
que ef Poder del Ejecutivo crea para atender ef interés plblico. Es asi como se crea la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado (Diario Oficial de la Federacion 31 de diciembre de
1917}, en fa cual se acuerda estructurar a la administracion piblica de acuerdo a las necesidades
que el proceso histdrico requeria. En ella se definieron las responsabilidades de los drganos de la
administracidn pablica para desempefiar las funciones administrativas en el dmbito federal a

cargo del Ejecutivo, a partir de § Secretarias y 5 Departamentos de Estado.

A partic de 917 se fueron creando nuevos organismos para cubrir y dar solucién a las
necesidades inmediatas, sentando las bases histdricas para institucionalizar las reformas sociales y

econdmicas emanadas de la Revolucion y que a la postre fortalecieron el aparato administrativo
del Estado’.

’ En lo que respecta al Estado mexicano contemporineo ¢f gobiemo por medio del Poder Ejecutive. y mas
especificamente mediante la Admunistracidn Piblica, hace posible €l otorgamiento ¥ prestacidn de servicios que la
sociedad cequicte para su desarrollo, v fas cocargadas de 1odas fas actividades de los asuntos del Estado son fas 18
Secretarias de Estado. el Departamento del Distrito Federal, la Procuraduria General de 12 Repiblica v 1a Procuraduria
General de Justicia. que se estipulan en a Ley Orpénica de la Adminstracién Pablica Federal Dichas wstituciones
ostan encargadas desde ¢f bien comidn, la defensa interna y enterna del pafs, hasta cucstiones como 1o s {a vivienda y ¢l
desarrollo social en general. Ademads, de acuerdo a fa Constitucidn, ta Administracion Pblica Paracstatal cstard
integrada por los organismos descentrahzados, tas empresas piblicas, los fideicomisos y otras figuras juridicas, también
denominadas cnudades paracstatales,



4.1. La formacién del Estado postrevolucionario mexicano y fos origenes de la sepuridad

social

En este apartado se estudia el periodo que comprende de 1924 a 1999, como una primera revistan
histérica de las condiciones bajo las cuales se desarrollé la seguridad social en Meéxico,

atravesando las distintas administraciones y los principales eventos a lo largo de ia etapa indicada.

Asimismo, se tevisa la caracterizacidn {causas y definicion) def modelo de Sustitucion de
Importaciones-Corporativista, bajo el cual nace el actual modelo de seguridad social; la historia
de la formacién del sistema politico postrevolucionario y Ia evolucion del actual Partido
Revotucionario Institucional, asi como su influencia en la instrumentacién de politicas

econdmicas.

Paosteriormente, el cambio en postulados ideoldgicos por 1a clase gobernante hasta Hegar a la
implantacién del modelo neoliberal de desamrollo, asi como el viraje en las estrategias de

crecimiento econdmico y su influencia en la estructura politica def momento,

4.2. El modelo de substitucion de importaciones
4.2.1. Plutarco Elias Calles: actor clave

Después del movimiento armado de 1911, le fomaria a México diez afios lograr una relativa
pacificacion y estabilidad suficientes para que los miltiples actores politicos pudieran comenzar
la reorganizacién politica y econdémica. Tal reorganizacién tomé forma y fundamento en la

Constitucion de 1917 que afln rige al pais.

Y es precisamente la Constitucién del 17 el antecedente mas importante de la seguridad social del

Meéxico moderno. Especial referencia se hace al articulo 123 que regula y sanciona las relaciones

de trabajo en este pais.’

* Manue! Villagorda hace uma especial mencién diciendo que “fa Constitucidn Menicana o5 una autdatica
declaracidn de derechos sociales porque postula la protecaidn de aquellos bienes que procuran dignidad, capacidad y
posibit:dad de trabajo al hombre. 1.a Nacidn dectara la proteccion de los derechos de los trabajadores » ¢f fundamento
de Ja Seguridadsocial cuando manifiesta que ¢s de interés pablico el establecimiento de las ~provisiones™ tradicionalcs
¢ Iz Segundadsocial como el sepuro de invalides, de vida, desempico. enfermedad y eros™ (Villagorda. 1984, 16)

&



En 1924, Plutarco Elias Calles es electo Presideate de México, y con él comienza ef
restablecimiento de las instituciones sociales: 1a desmovilizacién del ejército irvegular; la apertura
de un nuevo Colegio Militar y la fundacion de un Banco Ceniral, entre otros eventos relevantes,

destacando entre ellos el comienzo de la Seguridad social.

El 12 de agosto de 1925, por iniciativa presidencial y como una consecuencia directa del texto
Constitucional, el Congreso discutid y aceptd la “Ley General de Pensiones Civiles™ que protegia,
aunque con limitada capacidad, a aquellos trabajadores que trabajaban en el sector privado {Arce,
1984: 230). Asimismo, durante ese afio fue proclamada la “Ley de Pensiones Civiles”, que
protegia a los trabajadores del Estado; dicha ey no cubria los aspectos de atencién a la salud ni de
proteccién al salario, se limitaba a establecer las bases para el retiro de los trabajadores del Estado

y los beneficios a sus descendientes (Gallaga, 1992: 81).

Para 1927, la constante turbulencia politica provocada por la contienda presidencial, provocd un
fuerte debate acerca del principio de no-reeleccidn, legado directo de 1a lucha armada vy plasmado
en a Constitucién. Alvaro Obregén logré convencer al Congreso de reformar el impedimento

constitucional vy fue reelegido para un nuevo periodo de cuatro afios.

En 1928, a escasos meses de tomar posesion de su cargo, Alvaro Obregdn ve cegada su vida y
con ella el cercenamiento del proyecto obregonista y quienes lo integraban. El resultado fue una
profunda division en las filas de la élite politica y la frustracién de aquéltlos que se crefan “dentro
del proyecto”. Tal division resulté en la bisqueda de nuevas formas de control politico y de
negociacidn en la instrumentacidn de las acciones de gobierno: el Partido Nacional
Revolucionario. Era un esquema de participacion social que ocurria principalmente al interior de

un solo partido, permitiendo que fa polity’ accesara a las acciones de gobiemo.

En ese momento Plutarco Elias Calles anuncia “... el fin de la era de los hombres y el principio
de 12 era de las instituciones™. En 1929 el Partido Nacional Revolucionario (PNR) vie la luz como
una combinacion de “hombres fuertes” (caudillos) y de varios partidos regionales que habian

quedado dispersos como un legado mis de la lucha annada®. Todos ellos, con 1a promesa de una

¥ Para este trabajo de mvestigacion se utiliza 2 catcgorizacién petitica de Samucl tuntington. para denotar tos valores
de la participacién politica en las socicdades. Una de las acepoioncs de [a llamada polity es precisamente 1a de entomo
politice, el medio on b que se toman las decisiones politicas, donde se ocupaa puestos de cleeordn popular o s emiten
opiniones que dercan z la opinion nacional

¢ Muchos son los analistas que precisan que no cs ¢f modelo democrtico <l que los partidos polilicos deben de scgar.
es decir. no ¢l partido politico en (érminos de Schumpeter “Democracia sigrifica. anicamente, que las personas tienen



recompensa, por induccidn voluntaria o forzada, se agruparon bajo esta misma denominacion.
Formaban, con la estricta vigitancia del “Miximo Lider de la Revolucidn™ (Plutarco Elias Calles),

legistaturas locales, gubernaturas estatales, el Congreso Federat y, por supuesto, la Presidencia de

{a Republica.

El PNR nacid como una combinacion de dos factores: como un mecanismo que facilitaria la
coordinacion de los distintos actores politicos y, que al mismo tiempo, permitiria la
instrumentacién de las acciones de gobierno; y, asimismo, como un instrumento que daria
cumplimiento a la letra impresa sefialada en la Constitucion que establecia efectuar elecciones

regularmente, ast como crear instituciones electorales.

Es en este momento, de acuerdo con la categorizacion de Huntington, cuando el partido es capaz
de agrupar a las élites politicas con alcances locales y nacionales relevantes. Por lo tanto,

representa la primera fase de Iz “politica civica” con un bajo nivel de participacién.’

El elemento mds valioso de esta accién fue la creacion del partido en si mismo, como un agente

agiutinador, inclusivo, capaz de manejar [os niveles de participacidén de ese momento. Lorenzo

Meyer dice al respecto:

“El PNR nacid, no para disputar las elecciones con otro partido el derecho a gobemar, sino
como un instrumento para institucionalizar las negociaciones internas entre la élite politica.
Sin un enemigo democratico a vencer (hasta la creacion del Partide Accion MNacional
{PAN) en 1939), v sin una tradicidn democritica de fa cual echar mano, el auevo régimen

derivd, cast inevitablemente, en una forma de democracia formal y en un autoritarismo de

1a oportunidad de aceptar o rechazar la persona que fos gobierne™ Es més bien en el sentido que  Samucl Huntinglon
seftala- “En muchas sociedades modcmizadoras esta formula es irrelevante {elecciones libves y justas). Los procesos
electorales para tener relevancia presuponen un cierto grado de organizacion politica. [Clertamente] el problema no cs
¢l de sostener clecciones sino crear orgamzaciones En muchos, sind es que en todes los paises en procese de
modernizacién, las elecciones sirven anicamente para incrementar la energia de las fuerzas disruptivas y
frecuentemente de fzs fuerzas sociaies reaccionarias y con e desgarrar a2 estucurz de la awtonidad plitlica™
Huntigton continda “Ahi donde las mstituciones politcas tradicionales son débiles o inexistentes, ¢l prerrequisito para
fa estabilidad es por Yo menos un parfido altamente institucionahizado. Ahi donde fas instituciones politicas
tradicionales son aplastadas por una revelucién, el orden postrevolucionario depende de la emiergencia de un partido
fuertc” (Huntington, 1873 73).

? Huntington distingue catre dos clases de sociedad. La Socicdad Preteriana es aquella que se encuentra movilizada
dentro de ta politica s loprar ser sociahizada on la politice Por oua parte —Huntington dice- las “einit polities™ o
“potiticas civicas™ tienen patrones reconocibles v estables de autondad apropiades a los niveles de participacidn
politica Deniro do €stos. tres niveles de parucipacién pofitica “El nivel miés bajo. donde la participacidn exta
restringada a una pequeiia élile burocritica tradicronal, el nivel medio. donde las clases medias han cntrado en Ja

politica, v el dlimo nevel. ta ¢l polinea allamente participativa domde ¢lite, clase mediz ¥ masas conviven en ja
actividad politrca™ (Huntington, 1973: 98).



facto. Un autoritatismo benigne, inclusivo ¥ con una amplia base corporativa desde los

aiios 30s pero auteritarismo a! fin ¥ al cabo” {(Meyer, 1993: 38).

Aunado a estos cambios politicos, era necesarto asimismo, tomar medidas econdémicas, en donde
fos sucesos internacionales tuvieron una fuerte influencia. México decide entonces adoptar un
modelo de desarrolio adecuado a las condiciones del pafs, que permitiera la consolidacidn

econdmica, tan necesaria después de la lucha revolucionaria,

Es asi, que se opta por el modelo de sustitucién de importaciones®, fundamentado en tres factores

clave:

e El primer factor fue la Gran Depresién de 1929, sufrida ea Estados Unidos er particular, ¥ en
el mundo entero en general. Dicha depresion afectd al conjunto de la economia mexicana®;
los bienes no-manufacturados que México era capaz de proveer al mundo cayeron
estrepitosamente, en demanda y precio, en los mercados internacionales y la economia en su

conjunto se colapsd.,

s El sepundo factor fue la permanente y constante amenaza que el “exterior” representaba para
México. La crisis de 1929 no s6lo era un recordatorio de o que la dependencia del exterior
le podria ocasionar a México, sino que también trajo a la memoria de [a clase politica
mexicana, el dnimo expansionista de los Estados Unidos, que privo a los mexicanos de una
parie sustancial de su territorio en el siglo diecinueve. Esta memoria subrayd los grandes
montos de capital extranjero invertidos en México y la “actitud siempre dispuesta™ de los
Estados Uridos para defender los intereses de los norteamericanos en la nacidn mexicana. Al
mismo tiempo, hacia recordar la enorme capacidad de estos capitales para migrar a otros
paises y afectar enormemente la safud econdmica del sistema. Todo esto representaba una

.. . . 10
constante amenaza para el nuevo “régimen revolucionario™.

® Rail Prebish en su “Nueva Politica Comercial para el Desarrollo™ sefiala a manera de definicidn del modcelo
Sustitucign de Importaciones . hubo, en realidad, un proceso opuesto al gue se ha venide cumpliendo desde fines de
la primera guerva y especialmente a partir de la gran depresion: la sustitucion de produccién iaterna por amportacioncs
de Bimenios v materias primas y no imponaciones por produccidn interna .7 . En cierto ndmerg de paises se hace
frente desde un principio a ese desequilibrio con la substitucion de imporstaciones, ¢5to cs. con la industrializacién hacia
adentra. st mercados evtenores L {Prebash, 19647 [9)

YTt Medin dice “En teccer lugar, 2 crsis econdmica de 1929 trajo como consecuencia la desilusion y la falta de fe
cn ¢! sistema capialista, provocando la difusion de wdeologias alternas, principalmente sociahstas y comumistas
(Medin. 1988: 133)

0~ ambos paises la crisis mundial de los 30°s acelerd grandemente el surgimiento de fa mdustnia doméstica y de la
clase urbana trabajadora La creciente urbamizacion ¢ industrializacién cambiaron la disiribucion de poder politico



En |3 misma sitsacion se encontraban “los Tratados de Bucareli” donde México, bajo et
visto bueno de Obregbn en 1928, promietia regresar a los ciudadanos norteamericanos las
propiedades que les hubiesen sido confiscadas por los miembros del gobiemo
revolucionario; todo ésto para obtener el reconocimiento y la aprobacitn del gobierno de los

Estados Unidos, requisito para consolidar y legitimar el gobierno postrevolucionario.

Y finalmente, 1a defensa contra la constante amenaza del exterior hacia el régimen emergido
de ta Revolucidn, se concretaba hacia otros factores sociales que inclufan 2 la iglesia
catélica. Lo anterior de manera particular, debido a la tradicién gubernamental mexicana de
laicismo y anticlericalismo, manifestada en esos momentos junto con ef fuerte antecedente
de las leyes Juirez y Lerdo, donde se expropiaban muchos de los bienes de fa iglesia y se
otorgaba al poder piiblico atribuciones que la iglesia desempefiaba, rales como ¢l registro

civil. Asi, el régimen postrevolucionario se sintid constantemente amenazado por “el

exterior”.

» El tercer factor que influyd en la implantacidn de este modelo de desarrollo consistié en la
“invencidn™ de la teorfa Keynesianista. Los postulados de John Maynard Keynes acerca del
pleno empleo, a través del aparato estatal, Hamaron prontamente la atencion del régimen
postrevolucionario debido a la falta de madurez de fas instituciones capitalistas que recién

emergian en el pais.

Se debe recordar que instituciones de orden basico para la realizacidn de un modelo capitalista -

como ¢! Banco Central-, estaban apenas emergiendo’'.

sentando tas bases para una amptia coaficidn “populista”. Por lo que la coahcidn cstaba en tontra, eta obvio las
offgarquias, las empresas trasnacionales que mediaban entre ¢l mercado macional y ¢l internacional, asi como [as
politicas de libre comercio con fas cuales los vicjos gobernantes han sido siempre asociados. En térmiros de sus
principafes postulados, la coalicion convino en dos puntos priacipales: 1) [a industrializacién y 2) Ia expansion det
mercado domeéstico.™ (O Donell, 1973: 120)

! Lord Keynes (1883-1946) con sus conceptos acerca de la necesidad de la intervencion deb Estado y de la
adminstracidn del déficit pablico cn ¢l proceso de 1a reproduceion econémicz avnado a la influeacia producida por 1a
gran depresion del "29, cagendrd una revolucién econdmica de su tiempo con un gran impacto social. Las politicas
anticiclicas basadas en la regulacidén global de la demanda por ¢l uso de palancas presupuestarias y politicas
monetarias, fucron integradas a un marco mds amplio donde s hicieron esfucrzos para concebir una politica de
cconomia de Estado con planificacidn a mediano y largo plazo. Con su "Teoriz General de la Ocupacién. del Interés ¥
del Dinero” proveyd los fundamentos para la cconomia v parte de la ideologia para ¢f modelo de Substitucion de
Importactonies (Lord Keynes, New York, Harcourt, 1936) También v€ase “The Reestructuring of State-Labor
Relations in México” Ennque de 2 Garia Toledo (San dsego University of Cahiforma. 1994) y “La Economja Politica
de la Industrializacion a wravés de la Sustwucion de Importaciones cr América Latina” en “El trimestre Econdmice”
1996 o 2 Radl Prebish Bl Desarrollo Econdmico de Aunénea baung” {Nueva York. Naciones Unidas. 1930} “Keynes.
tras ia gran depresién de 1929, establecio un medelo explicitivo que reservaba un nuevo papel al Estado  como
regulador ¥ catalizador def mercado Sepin esie modedn, ame 1as oniswe cielicas del proceso capiabisla, ¢f Eslade debia
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Con el objeto de impulsar el modelo de substitucidn de importaciones, ¢l gobierno propuso un
auevo conjunto de incentivos que promovian Iz substitucidn de aquellos bienes que eran
importados del extranjero. Si una firma se comprometia a substituir un producto que se estaba
importando, una licencia cra otorgada a esa compaiifa, concediéndole privilegios y derechos
absolutos para ser la iinica auforizada para producir ese articulo particular y para contar con la
proteccién del Estado contra la introduecién de ese mismo producto proveniente del extranjero,

ya fuera mediante el incremento de los aranceles sobre el producto importado ¢ simplemente

impidiendo la entrada de ese articulo por ley.

De esa forma, la compafiia se encontraba protegida contra cualquier tipo de competencia y
contaba con un mercado cautivo, convirtiéndose asi, en un monopolio artificial apoyado por ¢l
Estado. La medida de proteccién gubernamental pretendia ser provisional y fue instrumentada

para permitirle 2 12 incipiente industria mexicana un mayor desarrollo en tamafio y fuerza.

Estas medidas estuvieron acompaiiadas de una politica de bajos intereses y una tasa cambiaria
estable. La primera fue utilizada para financiar las operaciones de las empresas y la segunda para
apoyar las importaciones necesarias —~como maquinaria v partes- para la produccidn de los bienes
manufacturados. Esto se acenud debide a que la mayorfa de las empresas se dedicaron a la
produccién de bienes de consumo pues fa falta de grandes cantidades de capital y de economias

de escala evitaban que se produjeran bienes de capital.

Es impotiante sefialar 'a femporalidad en el modelo de substitucidn de importaciones, pues, segin
la teorfa, de otra manera se produce una serie de contradicciones que resultan contraproducentes
para el pais que lo utiliza. En el caso de México las medidas no tuvieron un cardcter temporal ni
diseriminador, es decir, dentro de la economia habia sectorss que no requerian de medidas de

protection, sino al contrario, de someterlas a la competencia con otras empresas nacionales ¢

internacionales.

En efecto, al eliminar la competencia en aquellos rubros que se encontraban listos para
enfrentarta, pues habian gozado durante un tiempo razonabie de la proteccion estatal, se provoco
un desestimulo a 1a iniciativa individual, 1a productividad y la creatividad enfocadas al proceso

productivo. En términos generales se puede decir que hubo una “complicidad™ manifiesta en

ntervenit activa y Sislemaucamiente en fa cconomia, como medie pera asegurar el pleno empleo ¥ procurar ¢f hicnestar
social” (Noyola, 1994- 21)



todos los circulos sociales: €l empresario obtenia una ganancia segura recuperando su inversion
rapidamente y obteniendo altas utilidades sin altas reinversiones, el sistema politico se reproducia
a si mismo sin altos costos para los protagonistas y conservindose dentro de la misma clase
politica en un esquema cerrado, y el trabajador recibia un ingreso asegurado con estabilidad

taboral y que junto con distintos subsidios le permitia sobrevivir decoresamente.

4.2.2. Emilio Portes Gil y Pascual Ortiz Rubio

La primera presidencia del periode del Maximato fue una negociacion entre los Obregonistas y
los Callistas, con el propdsito de convocar a ruevas elecciones. Emilio Portes Gil manejo el
descontento y las aspiraciones de los Qbregonistas, Para ocupar el Ejecuttvo después de esta
ptimera eleccion, se llamo al embajador de México en Brasil, Pascual Oriiz Rubto, quien
confrontd distintas turbulencias politicas debido a que é1 estaba dispuesto a aceptar las directrices
del jefe maximo de la Revolucion, pero no aquélias provenientes de sus subordinados o de la
estructura ideada por Cailes, Como resultado, se vio forzado a renunciar al segundo afio de su

mandato.”

Es precisamente dentro de este contexto politico que i 6 de septiembre de 1929 en una refonna
a la fraccidn XXXIX del articulo 123, se declard a la sepuridad social come una condicidn
indispensable para ¢l trabajo. Esto era también el resultado de fas tendencias en Europa y en fos
Estados Unidos, hacia la institucionalizacién de fa seguridad social, asi como det incremento

tanta de fas industrias como de los trabajadores en las ciudades (Arce, 1984: 231),

El Congreso se apresurd a aprobar a Ley Federal del Trabajo, el 18 de agosio de 1931, cuya
legisiacidn menciona que “...el Gobiemo Federal, consciente de que no hay medio posible v
racional para restaurar el dafo recibido por el trabajador en caso de un accidente profesional, més
que una institucion de Seguridad social, 1a reglamentacién acerca de ésta es considerada

inicamente temporal”. (Ley Federal del Trabajo, 1931).

"% La csencia del “Maximaro™, como Tzvi Medin nos dice, era la manipulacion del Presidente a traves del PNR. e
Comnpreso y cf gabinete Presidencial (Medin, 1988)



E! siguiente Presidente, Abelardo L. Rodriguez {1932-1934), era un miembro def eidrcito v

alguien completamente feal a Calles y a su estructura, por 1o que sus dos afios de mandato pasaron

sin problema algune.

4.2.3. Fie del Maximato: Cirdenas, ejecutor del poder presidencial

Cuando llego ¢f momento de escoger al siguiente Presidente, algo fuera de lo ordinario sucedid.
Debido a |a reciente formacion del PNR y la inminente contienda presidencial, tuve fugar una

convencidn para proveer a la joven estructura de ideologia, de un programa de accidn y de un

candidato.

El méximo lider de la Revolucion aprobd —o por lo menos no desaprobd- el programa que
emergid de la convencion, asi como al candidato escogido para la Presidencia de la Repiblica,
que levaria ese programa de accién a buen término.” Esas elecciones fueron las primeras para
una administracion que duraria seis afios." Lizaro Cérdenas es electo y toma posesion en 1934,

sometiéndose al esquema def Maximato.

Cabe mencionar que en los afios que precedieron a la lucha armada, durante ia formacién del
nuevo régimen en México, ta fuerza politica de los trabajadores que se manifestaba en la
formacion de distintos sindicatos, se convirtid en un instrumento para respaldar las aspiraciones

de actores politicos clave.

El padre de! —ain- partido en e gobierno en México, Plutaico Elias Calles, recibid el apoyo de
una de las confederaciones de sindicatos, ta Confederacidn Revolucionaria Obrero Campesina de
México (CROM). Su lider, Luis N. Morones, teaia una relacidn muy cercana con el maximo lider
de la Revolucidn y juntos articularon un gran némero de acciones de gobiemo durante la
administracién Callista, al igual que ¢n el periodo conocido como “el Maximato”, donde el

mismo Calles era el poder detrs de la silla presidencial.

¥ Tavi Medin nos dice acerca dg la convencién del PNR: ~Pero la convencion o era un ¢scenano polince facil para
cxponer 25 lineas det Callisme y hacerias seguir por el resto de fa asambica, v si W convatid en of marco de una
competicién politica. y esta vez de las sdeologias divergentes af mterior de 1a organizacion™ (Mcdm, 1988.137)

" Para mayor precision aterca de ~E) Pran Sexemef” refiérase at “PNR, PRM, PRI Coleecion deb PRI 16 volfunenes
Ed Replblica También a “El Partido de 1a Revolucidn Institucionahizada™ Luis Javier Garnde (Mévea Sigle XXi
Editores. 1936)




En julio de 1935, México vivia un tiempo muy convulsionado pues un nuevo grupo social estaba
haciendo frrupcion en la escena politica como una nueva clase social: 1a clase trabajadora. El pais
enfero, y la capital en particular, se convirtieron en la arena donde distintos grupos tenian
confrontaciones disputindose fa nueva formacidn de sindicatos, las federaciones y las

confederaciones de los mismos. Estos movimientos de sindicatos y frentes sindicales obstrutan la

buena marcha de la economia.

Los disturbios frustraron y enojaron grandemente a numerosos grupos privados (grupos de
empresas ¢ industrias). Estos grupos pidieron la pronta intervencion del maximo lider de la
Revolucién, debido particularmente a que el Presidente Cardenas no mostrd signos de
descontento. La respuesta dada por Calles fue aceptar una entrevista en un diario de circulacion
nacional, donde indicé que desaprobaba enérgicamente lz actitud de esos sectores emergentes, y

demandd una pronta accion por parte del Ejecutiva.

Esta entrevista tuvo lugar el 12 de junio de 1935. Dos dias mas tarde y con el apoyo de distintas
coaliciones de obreros y campesinos, Lazaro Cardenas respondid en otro diario de circulacion
nacional, diciendo que el pais transitaba por un breve perfodo de turbulencia social pero que
pasaria tan pronto como Jas fuerzas sociales lograran asentarse. Establecia en el periddico
Excélsior del dia 26, que la situacién era dnicamente el resultado de los dos factores de la

produccién acomodandose, lo cual contribuiria, con el tiempo, a una posicion econémica mas
solida {Medin, [988: 150).

Esto, por supuesto, ¢ra practicamente una declaracidn de guerra, v las reacciones comenzaron a
emerger Aln cuando se esperaba que la respuesta de Calles fucra fuerte y violenta, €l
permianecid quicto, Lazaro Cardenas tomd la iniciativa y fue a través de una serie de cambios, que
logrd tener el control completo del pais. Durante el curso de estos acontecimientos, sustituyé a
todos los miembros de sy gabinete con filiacion Callista por elementos leales a su causa; lo
mismo hizo con todos aquellos generales y jefes de las distintas zonas militares del pais. Mas
tarde haria lo propio con los gobernadores de fas entidades federativas, declarando “suspensién de
poderes” para reemplazar a los gobermadores que le guardaran fidelidad al jefe Maximo, y al

miswo tiempo, hostigd a 16 diputados federales que se encontraban en la misma situacion.

En la maiiana del 10 de abrit de 1936, un grupo de gencrales leales al Ejecutivo fue a 1a casa del

méximo lider de la Revolucién. Por instrucciones expresas del Presidente Cardenas, escoltaron al



General Calles junto con tres civiles, incluyendo a Moroties, ex-lider de la CROM, al avidn que lo

llevaria a los Estados Unidas v a su exilio politico.

Asi, el nuevo régimen se encontraba en busca de nuevos aliados politicos, y el primero a {a mano
lo constituian precisamente aquéllos que el Presidente habia defendido: los obreros Los lideres
de las confederaciones de sindicatos se convirtieron en actores politicos cruciales en las luchas

politicas y mas tarde en la eficaz implementacion de distintas acciones de gobierno.

4.2.4. Qbrevos y sindicatos, nuevos actores politicos

Debido a su rompimiento con ¢l esquema de! Maximato, Lazaro Cirdenas requeria del apoyo
irrestricto de otra confederacion de sindicatos, una de 1as que estaban en constante competencia
con la CROM de Morones: la Confederacion de Trabajadores de México (CTM)". Su lider
Vicente Lombardo Toledano, respaldé a Cardenas en los momentos de mayor necesidad y
Cardenas, a su vez, apoys a la CTM, permitiéndoie convertirse en una de las instituciones del pais

con mayor poder politico y pieza clave de su tablero politico.

Es asi que, con el triunfo de Cardenas como la figura politica predominante, 1a CTM logré el

apoyo necesario ¥ se incorpord dentro de un nuevo esquema de gobierno que se perpetuaria
durante largo tiempo.

De la misma forma, en la medida en que el sector piiblico crecié substancialmente y conforme las
fuerzas internas lograron reconciliarse unas con otras, se formd en 1936 el “Congreso Pro-
Unidad”. El {° de noviembre de 1938, la Federacion de Sindicatos de Trabajadores af Servicio det

Estado (FSTSE) emergid para ocupar un lygar preponderante deatro del espectro politico

mexicano de esos dias.

El Estatuto Juridico que era la reglamentacién para los sindicatos de los servidores piblicos y que

dio el marco juridico para la actuacién de fa FSTSE, vio la luz el 5 de diciembre del mismo aiio.

' Tzvi Medin dice acerca de fa creacion de fa CTM- ~Al mismo tiempo de esta fulminaate ofensiva en todos los
ambitos. ¢! movimienio obrero sali® en numerosas manifestaciones contra Calles Pero fo que o8 mds importante,
durante la primera confrontacion con Calles, los sindicatos mas importantes def pais se umficaron bajo <! “Comité de
Defensa Profetaria”. y no sdlo amenazaron con una huclga gencral sino que también comenzaron a organizar ¢l
Congreso Nacional de Trabajadores de {2 Ciudad v ¢l Campo, con cf propdsito de crear un Frente Untdo de Sindicatos,



Tres afios mds tarde, el 17 de abril de 1941, “el Estatuto de los Empleados al Servicio de los

Poderes de la Unidn”, proveia de un nuevo marco legal al conjunto de Iz administracion piblica.

De esta manera, se conforman daos de las grandes centrales sindicales, las cuales trabajan para
sectores del partido diferentes; son clientelas gubernamentales distintas, y por lo tanto, surge la
primera propuesia de estructura de seguridad social en México: dos instituciones distintas, con

fines v tareas similares, ta cual se refuerza, ¢s vista con naturalidad y se perpetita.

4.2.5. El PRM, el partido politico con participacién de las masas

Como se menciond anteriormente, en la bitsqueda de aliados politicos, el nueve régimen decidid
transformar el mecanismo politico disefiado por Calles, el PNR, en una nueva estructura
denominada Partido de la Revolucion Mexicana (PRM). El objetivo era lograr incorporar a esta
estructura parte de los vigjos actores politicos, pero principalmente a los nuevos actores que

constituitian la fuerza del partido y por lo tanto del régimen. "

iComo lograria ¢l régimen incorporar estos tmasivas movimientos soclales de trabajadores,
sindicatos, y campesinos en constante disputa?, ;como se podria ejercer control sobre ellos ¢
incorporartos como plataforma de aplicacion de acciones de gobierna? Huntington sefiala: “En la
politica plenamente participativa y moderna, los paridos politicos reemplazan a ias estructuras

politicas tradicionales como instituciones cruciales en la organizacion de masas para Su
.

incotporacidn dentro de la politica

Dicha transformacidn consisti6 en incorporar a los actores politicos a una estructura verticalizada
y sectorial que proporcionaria control, al mismo tiempo que se podria hacer sensible a sus

demandas, es decir, organizar a los sectores sociales para proveerles de cohesidn y ayudar al

Este catalizador que fue la confrontacién con Calics culmind en ¢l Congreso Constitutivo de la Confederacion de
Sindicatos que fue inavgurado cl 26 de Febrero de 1936 y del cual 1a CTM nacid (Medin. 1988- 160)

'S Amaldo Cérdoba en su libro “La Formacién del Poder Politaco en Méaice” dice’ Es a Cardenas a quien se I debe ¢
mérito de haber construido, en sus téminos esenciales y permancentes. ¢l contrato social populista que ha consolidado la
estabilidad politica y social de México, en ¢l cual se establecen los principales postulados alrededor de los cuales Jos
diferentes intereses sociales gravitan™ (Cérdoba, 1990 44).

? Adn maés. Huntinglon al respecto diee ~Las irstituciones de la politica tradicional necesitan solo a estructura de
panticipacion do un pequefio scgmente de la socicdad. Las instituciones de la polinca moderna deben organtvar a
participacién de Jas masas de la poblacion La distincion crucial entre las dos es. por lo {anto. en las organisaciones que
estructuran ta participacion de Tas masas en poliica La imbwucion disitmtiva de la politica modema cos en
conisecuencia, ¢l partido politico™ (Huntington, 1973 {10)
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régimen como un poderoso instrumento para implementar tas distintas politicas del gobierno. Con

el tiempo los tebricos Hamarian 2 este tipo de consolidacion politica “corporativismo™

4.3. El corporativismo

El modelo de substitucion de importaciones estaba aparejado a una muy particular forma de
Estado, conocida como corporativismo, que es la intervencion del Estade en la economia, con el
propdsito de mediar en las relactones que existen entre el trabajo y €l capital. Algunas més de sus
caracteristicas se refieren a wn mercado ¢ inversidn orientados por 2l gasto piblico, asi como

llevar a cabo la reproduccion de la fuerza de trabajo. (De 1a Garza, 1994).

El corporativismo utiliza los mecanismos de participacién politica, como un monopolic de
representacion garantizada por el Estado, y Ia sistemdtica eliminacion de liderazgos altenativos
(Schmitter y Lehmbruch, 1979). Un “sistema politico corporative™ deliberadamente busca
estimular al sector popular de la sociedad y brindarle ta oportunidad de participar en la politica
nacional (O'Doneli, 1973).

De la Garza seifiala acerca del corporativismo:

“El estilo social-autoritario de desarrollo  implicaba la intervencion estatal en la
economia y un tipe especifico de relacion (corporativismo) eatre las clases
trabajadoras y el Estado. El mercado y la inversion privada estin sujetos a la inversion
publica, asi como a la reproduccion de la fuerza de trabajo. A través del gasto y de la
regulacién, el Estado es mediador entre el capital y el trabajo; esto es lo que se entiende

por corporativismo.” {De 1a Garza, 1994: 58)

4.3,1. Los cuatre sectores

La nueva estructura verticalizada y sectorial, se convirtid en el pilar del régimen, asi como del
Partido de l!a Revolucidén Mexicana, conformado por cuatro sectores, estratégicamente

organizados. El primero fue llamado “sector obrero”; constituido por un conjume de sindicatos a



los cuales el Estado les permitid funcionar (oficialmente reconocidos pues la CTM y el gobierno

se encargaban arduzmente de reprimir al sindicalismo independiente).

Como ya se indic, todos los sindicatos estarlan bajo la atenta mirada de la CTM que era el
organistmo cupular que los representaba a todos ellos frente al gobierno. La misma Confederacidn

dictaba, en mucho, los procederes internos de las organizaciones sindicales que se encontraban

afitiadas a ésta.

Al segundo sector se le Hamé el “sector campesino”, formado por las representaciones regionales
o conglomerados de campesinos de cada estado. De igual forma, este sector contaba con una
representacién cupular, que en este caso era el lider de la confederacion campesina. En particular,
tos miembros de este sector profesaban una profunda devocién por la administracién del General

Céardenas debido a la masiva distribucin de tierras realizada en su periodo presidencial.

El tercer actor politico dentro de esta estructura de masas era el “sector popular™, el cuat tenia una

naturaleza heterogénea; diferentes organizaciones fueron incluidas aqui, entre ellas las de los

maestros y los burécratas,

El cuarto era el “sector militar™, que durante esta época, se encontraba sumamente inmiscuido en
la politica racional, particularmente debido al todavia reciente movimiento armade y 2 que la
mayoria de las figuras politicas predominantes seguian siendo aiin oficiales del gjército,

Este conveniente arregio de sectores y liderazgos permitié al régimen allegarse de interlocutores
pertinentes con los cuales negociar en bloque, implementar de manera eficiente acciones de
gobierno y ser receptivo a las demandas naturales de la poblacidn en su conjunto. Asimismo, este
sistema altamente centralizado estaba especificamente designado para evitar o contrarrestar las
posibles huelgas generales que fussen decididas de manera unipersonal, por cualquiera de los

lideres cupulares, lo cual pondria en entredicho el poder del Ejecutivo v 1a buera marcha del pais

en st conjunto.

Ef nuevo mecanismo consistia en ¢l remplazo de labores. En otras palabras, si los burdcratas se
encontraran en huelga, el sector militar entraria en las entidades gubernamentales prioritarias a
sustituir fas funciones que mds se necesitasen en ese momento. Si los obreros declarasen una
huelga importante en una industria prioritaria para el pais, los burdcratas ¢ los militares se

dedicarian, temporalmente 2 sustituirlos en cualquier evento. Esto permitia al Estado disciplinar



al sindicato reconocido © crear uno nuevo, en caso de insubordinacién al mismo, para tomar &}

control de la situacion.

Esta division, este acuerdo, era particylarmente cietto en el areglo de los sectores asalaniados: el
hecho de que los trabajadores del sector privado y del sector piblico se encontraran separados
baje diferentes confederaciones, reducia las posibilidades de que un conflicto altamente

politizado paralizase las labores de la nacién.

Con Calles fuera del pais, el instrumento del Maximato transformade a su favor y fas

instituciones populares de su parte, Cardenas transformé al Ejecutivo en el aparato mas poderoso

de 1a politica mexicana,'®

De esta manera, después de una gran movilizacion social —entendido ésto como una mayor
participacién politica en el pais- y una mayor diferenciacion en la poblacién, se dioc como
consecuencia una politica civica con altos niveles de paricipacién. Estas nuevas formas de
comunricacion institucionalizada entre gobierno y sociedad y las nuevas formas de organizacion

dieron como resultado el paradigma de gobernabilidad del pais, que funciond por un razonable

nlmero de afios.

“Por numerosos motivos que estdn fundamentalmente relacionados con la eporme
inequidad y con el régimen politico que emerge de la Revolucidn, el secreto de la
estabilidad politica de la nacién y de su desarrollo econdmico residié en la amplia »
protagonica intervencion del Estado y una baja independencia de las organizaciones
politicas ¥ civiles en el tratamiento de sus asuntos y en la defimicién de los intereses

nacionales” {Cordera, 1992: 213}

'8 Uno de fos puntos de real trascendencia para ¢f sistema politico mexicane v que no se aborda de manees exhavsina
en el presenie trabajo es cf relativo 2 los poderes del Ejecutive Para mavor referencia véase a Lorenzo Mever. 199202
Jorge Carpizo. 1976. Amalde Cordoba nos dice: “El ro! central que e! Estado ha jugado en el desarrolle de Ménico,
como padic puede negar. ¢s debido al hecho de gue €8 Bjectrtivo ha sido fonatecido, comd Ta dnica via posible para que
et Estado logre ese rol. Es dudoso pensar que cualquier ofro tipo de modelo politico. democrético representatiso.
parlamentario o militar habria funcionado cn csc momento para o pafs Una democracia representativa en un margco
ctasico parlamentario podria haber resuliado en una pugna permanente entre Tos militares v los poderes locales: una
dictadura habria provocado una revelucion popular. Conr un Ejccutivo fuerte. «f Estado mexicano no ¢s democratico m
dictatorial en ol sentido gue la teadicidn Anglo- Sajona o Europea han definido ¢stos conceplos: sin embargo. o
posible encontrar clementos de {2 dictadura y de la democracia representativa combinadas de una manera origingd L1
Estade Mesicane [ue construide sobee tas bases de una integracitn politea dirigida. cubriendo 2 la vnta mavoria de ts
publac:n orgamizada ¥ tomande los intereses de cstos scctores coino su agenda. la cual seria modificada de acuerdo 2
tas circunstancias ¥ 1a corrctacion de fuerzas politicas v al resuftado de sus acciones™ (Cordoba, 1990 45}



La constante reinterpretacion de la gesta revolucionaria, asi como la ideologia extraida de la
misma, sirvieron continuamente como discurso legitimador para las diferentes administraciones,

especialmente para ¢! partido. Samuel Huntington escribe al respecto:

“Ahf donde las instituciones politicas son débiles o inexistentes, el papel del partido es
completamente diferente del cual desempeifian en esas “polities” con continuidad
institucional. En tales circunstancias, una organizacion partidista fuerte es la imica
alternativa de estabilidad a largo plazo de una sociedad corrupta o preforiana o sociedad
de masas. El partido no ¢s 56lo una organizacién suplementaria, es, en cambio, la fuente de
la legitimidad y de la autoridad.... Ideologia, soberania, carisma, soberania popular, para
ser perdurables, cada uno de estos elementos de fegitimacion debe estar centrado en un
pais. En lugar de que el partido refleje al Estado, el Estado se convierte en fa creacion del
partido y en uno de sus instrumentos. l.as acciones del Estado son legitimas, siempre y
cuando se refleje la voluntad del partido. El partido es la fuente de {a legitimidad pues es la
encamnacidn de fa soberania nacional, de la voluntad popular, o de la dictadura del

proletariado”™ (Huntington, 1973: 226).

En lo que respecta a los origenes de la seguridad social en México, puede decirse que el entorno
econdmico y politico se habia perfilado ya para mantener y reforzar el esquema sostenido desde
un principio y ya mencionado: dos instituciones de seguridad social, con fines simifares que
atendian a poblaciones distintas, diferencidndose éstas kltimas en lo referente a quien se
constituia como su patrdn. El hecho de que existieran grandes confederaciones de sindicatos y
sectores dentro del sistema politico imperante en ese entonces, apoyd el esquema estructural con
el que habfa nacido la seguridad social en México, al otorgar prestaciones y prebendas distintas a

sectores y confederaciones de trabajadores diferentes.

En diciembre de 1940, Manuel Avila Camacho sucede 2 Lazaro Cardenas en la silla presidencial,
y adn cuando las acciones del Ejecufivo se encontraren mas a la derecha dewtro del espectro
politico, las cosas permanecieron refativamente iguales. El mayor logro de su administracion fue

proporcionar 1a estructura completa para el aparato de [a seguridad social en México.

No fue sino hasta 1943 que el Congreso aprobd [z iniciativa enviada por ef Ejecutive para la “Ley

del Seguro Social”, que de cualquier forma —escribe Gustavo Arce Cano-, necesitaria de una Ley
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Reglamentaria que especificase el desarroflo de las instituciones que emergerian de tal Ley para

proveer del servicio a la poblacion (Arce, 1984: 248).

El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) nage en 1944, siendo la primera institucidon en el
pais, que proveia servicios de seguridad social a través del seguro de enfermedad y maternidad.
Las primeras instalaciones que el Instituto utilizaria serian las del Hospital Italizno y ¢l Hotel
Ambassador, ambos en la Ciudad de México. Dichas instalaciones fueron renovadas y

reequipadas, para lo cual enormes sumas de dinero fueron invertidas.

4.3.2. El PRI y la consolidacién de la seguridad social

En 1946 los militares dejaron ef poder y el primer civil tomé posesion de la silla presidencial.
Miguet Alemén, egresado de la Universidad Nacional, realizé modificaciones a la estructura del
partido. Durante ese mismo aiio, ef sector militar fue removido de la estructura del partido y su

nombre fue cambiado al que detenta actualmente: Partido Revolucionario [nstitucional.

Otra modificacion mds al régimen fue que las empresas fueron requeridas (por ley o por fuerza)
para formar asociaciones que serian los canales a través de los cuales el gobierno responderia a
sus demandas y, por medio de las mismas, se instrumentarian las acciones de gobiemo que
concernieran al sector. La dominacion y protagonismo del Estado sobre la sociedad resultaban

evidentes.

Es hasta 1947, que los trabajadores al servicio del Estado fuerorn protegidos con servicios médicos
{casi cuatro afios después que los trabajadores de la iniciativa privada), especialmente contra los
accidentes de trabajo. Debido a que la Direccion General de Pensiones -ia cual era el drgano
administrativo emergido de 1a Ley de Pensiones Civiles-, no contaba con instalaciones médicas,
los servicios requeridos en esta materia fueron subrogados a hospitafes y programas

pertenecientes al sector privado.

Por otra parte, el sistema nacional de tiendas IMSS-SNTSS nace en 1954, durante la
administracién del Presidente Adolfo Ruiz Cortines, con el propdsito de proteger el salario de los

trabajadores. El mecanismo consistia en vender productos bisicos a un precio menor gue en el



mercado normal. Actualmente el IMSS cuenta con un total de 149 tiendas, distribuidas en todo el

pais, abiertas a derechohabientes y al pablico en general.

Dros afios después, en 1956, nacen las prestaciones sociales, no como un seguro sine como una
reforma a los articulos 77, 197 y 128 de |2 Ley del Seguro Social. Las prestaciones sociates eran:
a)los centros de seguridad social para el bienestar de a familia o casas de 1a asegurada, b) los

centros de seguridadpara jovenes, y c) los centros vacacionales.

Durante la administracion de Adolfo Lopez Mateos, en 1959, el Instituto de Seguridady Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estade (ISSSTE) sustituye a la Direccidn General de Pensiones
Civiles. Fue en ese momento ¢n el que los trabajadores al servicio del Estado adquirieron las

prestaciones econdmicas que los trabajadores del sector privado habian obtenido con la creacion
del IMSS, en 1943.

Un afio después, en agosto de 1960, el ISSSTE adquiere sus primeros complejos médicos y
comienza fa construccion de las primeras clinicas en el Distrito Federal. Al mismo tiempo,
comenzd a incorporar a su estructura los servicios que diferentes ministerios, secretarias y
entidades paraestatales ya poseian. Entre ellos, la Secretaria de Hacienda, la Secretaria de

Comunicaciones y Transportes y la Secretaria de Educacion Pablica.

El 5 de diciembre de 1960 se medificd el articulo 123 de la Constitucion y se le afiadio el
apartado “B” para establecer el régimen especial que los trabajadores del Estado constituian, En
ese mismo aiio, ¢l IMSS enfrentd el problema de fa vivienda de los trabajadores mediante 1a

construccion de conjuntos habitacionales, asi como con sistemas de préstamos para los

derechohabientes de la institucion.

El 28 de diciembre de 1963 la “Ley Federal de los Trabajadores del Estado” fue promulgada para
regular la seccion “B” del articulo 123 de la Constitucion, reemplazando al Estatuto Juridico de

los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Union que nacid en 1941,

En junio de 1967, durante fa presidencia de Gustavo Diaz Ordaz tuvo lugar en la Ciudad de

México e primer faiier de manufacturas para dar actividad recreacional a los retirades y

pensionados del area.
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Hasta este momento, las administraciones se circunscribieron al maodelo de desarrolio econdmico
politico conocido como sustitucién de importaciones-corporativista. lo cual provocd el
nacimiento y reforzamieato de la actual forma de atencidn de seguridad soctal. Sin embargo, ias

condiciones de desarrollo del modelo detuvieron su etapa de expansitn v comenzaron a declinar.

4.4. La incursién neoliberal
4.4.1. Los sigros de! declive del modelo de desarrollo y el auge de las prerrogativas sociales

A finales de los sesenta, pero particularmente durante los setenta, e} modelo de substitucion de
importaciones comenzé a mostrar signos de desgaste. La matanza de estudiantes en 1968 en la
Plaza de las Tres Culturas, mostré dramaticamente el endurecimiento de las relaciones entre el
Estado y la sociedad.

En 1970 Luis Echeverria asume {a Presidencia, y a pesar de sus intentos por construir una nueva
alianza con la sociedad mexicana, crecientes y evidentes signos de deterioro del modelo de
substitucién de importaciones se hacian patentes. En 1972, un nuevo movimiento de represion por
un cuerpo especial paramilitar del gobierno, asi como una crisis final en la relacidn del gobierno
con [a iniciativa privada (particularmente con aquélios pertenecientes al sector exportador),
dieron corto resuitado una fuerte devaluacion. La espiral inflacionaria que atacd 2 fa nacidn en

ese momento dejd at régimen en muy mala situacion politica.

Paite de esos intentos por forjar una nueva alianza se vieron reflejados en un proceso expansivo y
diversificador de la secguridad social, por medio de iniciativas presidenciales. Por decreto
presidencial, def 28 de diciembre de 1972, el “Fondo pare la Vivienda de los Trabajadores af
Servicio del Estado™ fue creado, para enfrentar ! problema de la habitacién entre sus
derechohabientes. En el mismo afio, el servicio de guarderias comenzd a proveer atencion a los
hijos de las madres trabajadoras derechohabientes. Igualmente, fueron creados la Subdireccion de

Cultura y el Centro Nacional para la Capacitacion Administrativa (Gatlaga, 1992: 77).

La estrecha relacion de los distintos sectores de ia sociedad con el Ejecutive, asi como haber
tenido a los sindicatos y campesinos como principales aliados, empujo a ésta a otorgar beneficios

2 estos sectores, a través de fa estructura de la seguridad social mexicana. La siguiente reforma



trascendente a la Ley del Seguro Social fue reatizada en 1973, ¥ postulaba gue “para fomentar el
derecho humano a la salud, a la atencion médica, a la proteccion de fos medios de subsistencia y
los necesarios servicios sociales para el beneficio individual y colectivo.. sobre las bases de la
solidaridad social, el régimen de la seguridad social, ademds de sus servicios y prestaciones
inherentes, el Instituto debera proporcionar servicios sociales para la colectividad.” (Ley Federal
del Trabajo). Este programa dio inicio con las unidades médicas en las zonas rurales y solidaridad
social, dotando de atencion médica, teniendo como base capital proveniente del gobierno federat,

lo que se conoce como “regimenes modificados™.

Con fundamento en el articulo 234 de la Ley del Seguwro Social, que facuita a] IMSS para
establecer centros vacacionales y de recuperacion para los trabajadores, el Centro Vacacional
QOaxtepec abrié sus puertas. Este fue el primero de 5 grandes complejos vacacionales que se

construyeron a partic de 1973,

En ese misma afio, el IMSS dio un importante paso en direccién a ampliar toda la estructura de la
seguridad social en México. Salid al campo a proveer de servicios médicos a las comunidades con
fondos extraordinarios destinados por el Gobierno Federal y decidié crear el sistema de
guarderias para los nifios de las mujeres trabajadoras afiliadas al Instituto, dado lo prescrito en la
reforma a Iz Ley del Trabajo en 1962. Al mismo tiempo, los servicios de velacidn y entierro a

bajo costo comenzaron a prestarse por parte del Instituto para et derechohabiente y sus familias
(Gallaga, 1992: 73).

Aunado a ésto, durante la década de los setenta el IMSS decidié expandir las prestaciones
sociales para sus derechohabientes en el ramo cultural y deportivo. EI IMSS construyd una amplia
red de cines y teatros, 74 en total. De la misma forma, se construyeron numerosas instalaciones

deportivas, muchas de ellas ligadas al alto rendimiento (Gallaga, 1992: 82; CEDESS, 1995).



4.5. El cambio estructural

José Lopez Portitlo tomé posesion en diciembre de 1976" y su administracion se caracterizé por
¢l boom petrolero y la crisis del mismo. Durante 1973 los paises con grandes reservas petroleras
{especialmente aquéllos dentro de la Organizacion de Paises Exportadores de PetrSleo (OPER),
encabezados por Arabia Saudita), recibieron grandes flujos financieros cuando el precio del
petroleo subid cast tres veces su precio regular. Cuando el sistema financiero mundial captd esos
recursos se encontraron a si mismos con reservas muy importantes de dinero para prestar a

aquellos paises que parecieran prometedores (Skidmore, 1997: 58).

ironicamente, los “beneficiados™ con este dinero “barato” (debido 2 la excesiva oferta de
circulante y los bajos intereses), fueron muchos de los paises latinoamericanos, particularmente
aquellos que tenfan capacidades de explotacion de petrdleo o que querian desarrollarta. La
administracion de Lopez Portillo se preparaba para “administrar la riqueza™ como se menciond en

su tercer informe de gobierno. Dicha frase seria recordada con sarcasmo.

Este repentino flujo de recursos financieros ~debido al alto precio del petrdlec y a las bajas tasas
de interés-, dio un margen de maniobra méas amptio al modelo de substitucion de importaciones y
rctardé su declive pero sdlo por poco tiempo., México se convirtié en una ecconomia
monoexportadora, con ¢l resto de los actores econémicos practicamente dormidos o gozando de

fas politicas protectoras del Estado, Cuavhtémoc Valdés sefiala:

“La abundancia econdmica basada en ¢l petrdleo le dio al pais la oportunidad de hacer un
uso racional de ese nuevo ingreso que también provocd un endeudamiento importante con
2 comunidad internacional. En ese contexto dos acciones paralelas tuvieron especial
relevancia: ef establecimiento del régimen especial IMSS-COPLAMAR (también en 1979
un acuerdo fue signado para extender en una forma acelerada las instalaciones médicas e

infraestructura en comunidades rurales con fondos federales y administrado por el IMSS)

" Con Lépez Porutlo liepd 1a cra de Ia “Planeacién™ y con clla ic tocd su parle a la sepuridad social y al sector slud
1 Plan Global de Desarrollo [980-1982 conllevé los plancs “Marco Scetoral para Ia Satud v la Asistencia Social
19817 v un "Programa Nacionat Seciorial 1983-1985" (Valdés, 1991: 221).



asi como el Programa de Servicio de Salud para Comunidades Marginadas; ambos creados
para proveer de servicios de salud a aguellas comunidades que permanecian azisladas de!

progreso general de {a nacidn” (Valdés, 1991: 252),

ia alegria del momento se disipd cuando los precios del petrdleo se precipitaron y al mismo
tiempo las tasas de inferés se elevaron escandalosamente. Nuevamente, lzs relaciones entre el
gobierno y la iniciativa privada se encontraban muy deterioradas y un masivo flujo de dinero salio
del pais, dejando a las finanzas nacionales en muy mala situacion. Para poder detener las
distorsiones del mercado y lograr parar la debacle, el Presidente Lopez Portillo decreté la

nacionafizacidn del sistema bancario. ©°

Este fue ¢l dltimo momento de “gloria” del modelo econdémico nacionalista-paternalisia-
substitucion de importaciones” . Fue también el que le dio a la sociedad el golpe mas traumitico,

vy seria e @itimo con estas caracteristicas.

El modelo econdmico de substitucion de importaciones o Keynesiano tuve cuatro fallas

principales:

1) Afin cuando se habian exportado bienes manufacturados durante este periodo, el sector
exportador ro podia sostener altas tasas de crecimiento econdmico y por fo tanto no se logréd
pagar i costo de las politicas populistas.

2y Durante la década de los sesenta la nueva clase media y 1a clase alta irabajadora forimaban e
principal mercado para bienes de coansumo durables, pero estos grupos probaron ser

demasiado pequefios para constituir un mercado doméstico adecuado.

* Rolando Cordera nos dice: ~La década de Jos ochenta atestigua [a gradual erosion de jas politicas tradicionales del
Estado de Bicnestar. Esta crosion ¢s5 expresada en ¢l terreno de J2 economia como un mercado de trabajo menos
dinamico, un bajo gasto social y unz marcada pérdida en ¢l poder adquisitive de [a poblacién desde 1982 £1 suclo
maicrial para esa politica de Bienestar se derrumbd con la crisis de ia deuda. Como vna de sus consecuencias el modelo
social de Bienestar también mucstra signos en ¢l terreno politico —basado ¢n ¢l corporativismo- de clara fatiga
(Cordera, 1992: 203).

** En lo politico las cosas no cambraron al mismo sitmo. de hecho. csta “dispanidad” en los rntmos de cambio entre o
ccondmice ¥ lo palitico, fue con ¢l objetivo de utdtzar o estableaide en lo politico para cambiar profunda 3
rapidamente 1o economico, tratando de que dichos cambios resultaran wreversibles Como se vera mas adelante,
muchos de los esquemas, instrumentos 3 aparatos de fa politica “del vigjo csquema™ fueron utilizados para ntroducis 3
consolidar aquellos “dei nueve esquema’™.
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3) La industria de bienes de capital fallg en desarrollarse satisfactoriamente y la industria de
bienes de consumo continué requiriendo grandes cantidades de articulos importados para

mantenerse en el mercado.

4) Al final de 1a década de los sesenta el sector agricola (el cual era una fuente importante de
recursos provenientes de la exportacion) comenzd a entrar en un periodo de crisis como

resultado del intercarabio inequitative con el sector industrial.

Todo lo anterior provocd que el intercambio con el exterior se llevara a cabo en términos
desfavorables para México, Jo que aunado a una escasez de divisas y una creciente demanda
consumidora por parte de todos los sectores, que se volvid dificil de satisfacer, provocaron una

fuerte espiral inflacionaria. (O"Donetl, 1973; Cardoso y Faleto, 1979; De la Garza, 1994). =

Fue entonces, cuando el Secretario de Hacienda, fess Silva Herzog, viajé a Estados Unidos para
comunicar a los banqueros acreedores que México se encontraba imposibilitado para cumplir con
sus compromisos de pago de la deuda externa {principalmente los intereses), lo que precipité una
crisis generalizada a través de Latinoamérica. Todo indica que en ese momento se inauguraba una

nueva era en México.

4.6. El nuevo modelo

La bisqueda de nuevas formas de administracion se hizo necesaria y las expectativas se centraron
en un nueve modelo de desarrollo, el neoliberal”, cuyas principales caracteristicas son la
polarizacién del aparato productivo entre un sector exporiador reestructurado y un sector
orientado hacia el mercado interno con tendencias regresivas; los bajos salarios; un desarrollo

industrial basado en la inversién privada y extranjera, no en inversion piiblica; asi como una

* ~Dentro del criticismo que se le puede imputar al “gobiemno propictaric™ que ahora cstd en crisis, s la creciente
inoperancia ¢ ineficiencia de fas instituciones para proveer a mds mexicanos con mas servicios piblicos ¥ proveer de
Jjustrcia social como un desempedio central del Estade Revolucionario. A través de eslos afios ¢l Estado mexicano ha
proctamado ser capaz de reatizar cuaiquier cosa, pero 21 mismo tiempo bloquea cualquics iniciativa de los panticulares
como st pusicran en peligro su propia existenciz, Por ko tanto, la necesidad de su reforma™ (Cordera, 1992: 212).

** L1 enfoque Neocldsico (Neoliberal), a su vez, retoma la idea de mercado como un mecanismo auterregulatorio
desde los analisis de equiltbrio parcial de Marshal, hasta los enfoques de equibibrio gencral. la ceonomia neacldsica
paric de! supucsto de una homeostasis aviomitica de bas fuerzas del mceecado, asi como de la capacidad de explicar fos
fendmenos a partir de uros cuantos supucstos sobre cl comportamiento del agenie econdmico 3 wobre la tendencia a
ajustar los precios refativos hasta que las decisiones de los individuos scan mutuamente compatibles™ (Novola 1994
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retacién contradictoria entre los sindicatos y el Estado (De la Garza, 1994; Noyola, 1994; Aguilar,
1989).

Miguel de la Madrid confronté la situacidn, durante fos primeros afios, con “ura campafia de
austeridad y de renovacion moral”. Mas tarde, 1a nueva estrategia econdmica se volvid evidente a
través del espectro econdmice y politico del pais. La nueva estrategia econdmica, ef modelo

neoliberat o de ventaja comparativa, estaba en marcha.

Para disminuir el déficit piiblico, el Estado corté varios subsidios a fa poblacion, que en algin
momento fueron aplicados con un cardcter redistribuidor; el rol del Estado como empresario
comenzd a decrecer y distintas empresas pablicas fueron vendidas. Con ésto, el gobierno
abandon$ el paradigma del Estado como garante del empleo, y para promover la competitividad y

evitar 05 monopolios, las tarifas y aranceles fueron retirados, y se alenté el comercio

internacional.

Nuevamente, como resultado de las turbulencias econdmicas, [a hiperinflacién se desaté y el
gobierno implementd una politica de contencidn de los salarios y de los precios mientras que ef

conflicto con los sindicatos era cada vez méas evidente.™

Las reformas a 1z Ley del ISSSTE realizadas en 1986, crearon un sistema de tiendas para proteger
el poder adquisitivo de los trabajadores al servicio del Estado proveyendo de productos bisicos a
menor precio que en el mercado. Esta reforma también sefialaba que el ISSSTE proveeria de
prestaciones socizles como centros vacacionales, servicios funerarios, servicios culturales e

instalaciones deportivas para el bienestar del trabajador al servicio del Estado.

Sin embargo, en 1987 una nueva crisis econdmica se suscité y ¢l momento mas severo fue
experimentado cuando la inflacion alcanzé 200%. Como uma solucion, fue disefiado un
mecanismo econémico para combatir ta inflacién, particularmente en sus efectos residuales e
tnerciales. Este instrumento fue ilamado “el pacto™. Esta medida requirio que la mayorfa de los
protagoristas de la economia firmaran un documento comprometiéndose a detener cualquier

incremento en el precio de sus servicios, productos (cdmaras de industriales, miembros de la

* Para una referencia mas precisa véase “La reforma econdmica de México” de José Cérdaba Monloya cn Miéxico
Auge. Crisis v Ajuste (México: Fondo de Cultura Econdmuica, 1993).



iniciativa privada y confederaciones campesinas) o salarios (confederaciones de sindicatos de

obreros).

El gobierno se comprometia a reducir sus gastos y 2 mantener la disciplina fiscal y monetariz asi
como una estabilidad en el tipo de cambio. Esto significé implementar una politica de cauta
emision de circulante y altas tasas de interés, buscando mejorar la captacion de ingresos via
recandacion de impuestos. El disefio de la estrategia comié a cargo del Secretario de
Programacidn y Presupuesto y posterior Presidente, Carlos Salinas de Gortari. Los principales

convocados a la firma del pacto fueron aquéllos involucrados en 1a estructura del PRI.

En 1988 Carlos Salinas tomé posesion de la Presidencia y durante su administracion™ los

criterios neoliberales de la administracion anterior fueron reforzados y exacerbados.

Las refaciones de fos sindicatos y sus confederaciones con el gobiemo se volvieron mas tensas
que nunca; el lider del sindicato petrolero fue encarcelado como uno de los primeros actos de
gobietno (siendo éste uno de los mayores golpes al sindicalismo organizade por parte del
gobierno). La segunda “victima” fue el lider dei sindicato de maestros (que ocupa el segundo
lugar de importancia en el pais), quien fue presionado para dejar su posicién dentro del sindicato.

A lo que siguid una politica de desarticulacion del sindicalismo organizado.

Durante el mismo periodo, las empresas paraestatales mds importantes fueron vendidas.
exceptuando ferrocarriles, la industria petrolera y la de generacion de energia eléctrica, entre
otras. La compaiifa de teléfonos —el monopotic mas poderoso después del petréleo-, fue vendida,
Los bancos que fueron nacionatizados durante {a crisis de 1982 se reprivatizaron regresando, no
a sus duefios originales, sino a nuevos postores dentro de Ia iniciativa privada. El sector privado

increment$ importantemente su participacion en la economia y el sector exportador recibid un

importante apoyo.

** En cl Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, sc asenté el cbjetivo mas amplio de fa politica de salud, asistencia ¥
seguridad social persigue impulsar 1a proteccién a todos los mexicanos, brindando servicios y prestaciones oportunos,
eficaces. equitativos ¥ humanitarios, que coadyuven efectivamente 2l mejoramicnto de sus condiciones de bienestar
socral. con ¢f concurse de las comunidades y de los tres njveles de gobierno como medio elicas para ascgurar los
FECRrs0s OeCesarios

Las cstrategias generales que regiran las acciones del sector son: mejorar la calided del servicio. atenuar las

desigualdades socrales, modernizar ¢l sistema de salud, v descentralizar y conselidar Ta coordinacida de servicios de
salud™



Dentro de una nueva logica gubemamenial, con un nuevo modelo econdmico y una estructura
individualizadora, en 1992 ef “Sistema de Ahorro para el Retiro” se agregd al conjunto de la
seguridad social en México. Representa el 2% def saiario regular y es dado por el empleador con
la cacacteristica de ser intocable hasta que el trabajador se retire. Se ha constituido, también,

como una forma de asegurar ahorro interno a fargo plazo en el pais.

En 1994 Emesto Zedillo Ponce de Leén™ toma posesion como Presidente del pais. Veintiocho
dias después, una severa crisis devaluatoria y de fuga de capitales enfrenté a los impulsores de la
politica econémica nuevamente con la realidad: una cconomia vulnerable, basada en capitales
fordneos especulativos de corto plazo, que ante cualquier sefial de peligro saldran del pais,

ocasionando una abrupta contraccidn de fa productividad, fa inversion y el empleo.

En mayo de 1996 se realiza una reforma al Instituto Mexicano def Seguro Social, en ia cual se
individualizan las cuentas de cada uno de los trabajadores, privatizando su manejo y apostando a
que se constituyan como el principal factor de ahorro interno, capaz de financiar proyectos de
largo plazo. Sin embargo, esta reforma responde solamente a factores econdmicos y no conlleva

un sistema integrat que permita mejorar ¢l servicio prestado al derechohabiente.

Ahora es necesario llevar a cabo un analisis de las variabies politicas que tuvieron lugar en el
desarrolto de 1a seguridad social, a 1a luz de los modelos de desarrollo adoptados por et pais para
obtener un mayor grado de comprensidn de sus mutuas influencias e interdependencias. Es asi
que en ¢! siguiente capitulo se realizard una revision, variable por variable, mostrando la forma en
que el modelo de substitucion de importaciones- corporativista, contribuyd a perpetuar y reforzar
el actual sistema de seguridad social, y cdmo, por su parte, el modelo neoliberal-ventaja
comparativa, posibilita las condiciones para su reforma, garantizando asi su permanencia como

uno de los grandes proyectos nacionales.

* En ¢f Plan Nacional de Desarroto 1994-2000 sc asento: “Fn cl periodo que abarca ¢f presente Plan Nacional de
Desarrollo, ¢n armonia con la cstrategia de desarrollo cconomico de este Plan. se promoverd fa incomperacion de la
fuerza de trabajo que ahota no goza de Yas prestacioncs de segundad social al mercado laboral formal. de modo que
tenga dercche a estos bencficios.

Asimismo. s¢ analizaran y modificaran los actuales sistemas de financiamiento de la seguridad social con ¢f proposite
de ascgurar su viabilidad ¢n el mediano plazo v. al misimo tempe, chiminar s distorciones que linian ja contratacion
de la mano de abra. La fortaleza financicra de Tas instituciones de seguridad social constisuye la mejor parantia de que
éstas podran hacer frente al pago de las pensione cuando 1os trzbajadores afcancen la edad de retro. Las accrones aqui

propuestas tendran up mayor cfecto en las pequedas y medianas cmpresas. gue son la fuente mds importante de smpleo
€n nuestro pais.



CAPITULO 11

ANALISIS ¥ VALORACION DE LAS FUERZAS POLITICAS DE ACUERDO AL
MODELO DE DESARROLLO Y SU IMPACTO EN LA SEGURIDAD SQCIAL.

Como se expuso en el primer capitulo, fas condiciones que cambiaron en la situacion mexicana a
través del tiempo fueron muchas y muy complejas, sin embargo, en el presente apartado se
explican algunas de eflas para profundizar en ¢! anilisis econdmico y politico asi como para dar
mayor informacién acerca de las variables que interesan en la explicacion del modelo actual de

seguridad social en México.

Muchos de estos factores se desprenden directamente de la estructura interna del partido
dominante durante los dltimos 70 afios de vida en esta nacidm, el Partido Revolucionario
Institucional (PRI). Esta circunstancia obedece al trascendental papel que este instituto politico ha

jugado en el desarrolio del pais y sus instituciones.

Se aborda el sindicalismo por su relevancia en la bisqueda de nuevas alianzas con el gobierno y
como parte del sector obrero representado en el PRI Asimismo, se analizaran las formas de
intervencion del Estado en el mercado y su relacién con ia Iniciativa Privada, tratando de forma
tnas detallada lo que representa ] sector popular. Por dltimo, se estudia la relacion entre f Estado

y el campesinado, asi como sus distintas formas de asociacion.

Estas variables fueron elegidas pues presentan un mayor dinamismo y diferenciacién al pasar de

un modelo de desarrollo 2 ofro y de un esquema politico a otro.

A partir del andlisis de cada una de las variables, se observan las transformaciones al interior del
rubro selecctonado conforme al modelo de desarrollo imperante, asi como su repercusion en la

estructura de la seguridad social en México.

3



I. Sindicalismo

L.1. Etapa de expansién

Durante la formacion del nuevo régimen en México, en los primeros afios posteriores a la
Revolucion, la fuerza politica de los obreros, manifestada en los stndicatos, fue utilizada para
apoyat fas distintas aspiraciones politicas de personajes clave de aguel momento. La irmupeidn de
la clase que estaba emergiendo de la incipiente industrializacion del pals, asi como de la creciente
migracion del campo a las ciudades constituia un capital politico que era dificil de ignorar y que

fue aprovechado por distintos protagonistas pofiticos.”

El ambiente sindical en México, de acuerdo a los autores revisados, se ha caracterizado por la
existencia de un tutelaje estatal en los asuntos laborales, un gremio sindical con un férreo control
sobre sus miembros afiliados, y una proteccién limitada al empleo, los salarios y las condiciones
de trabajo. El corporativismo implica que el Estado se convierta en arena privilegiada para
resolver fas disputas entre ¢l capital y el trabajo. Adn mas, en el momento en el que Jos sindicatos
aceptan compartir fa responsabilidad en los asuntos de Estado, las relaciones laborales en la
empresa 5e subordinan a los mis altos intereses de las politicas de Estado. La subordinacién de
las organizaciones de trabajadores al Estado no significa, de ninguna manera, claudicar en las

demandas, a la representatividad o a las utilidades para todos los participantes dentro del “pacto”
(De 12 Garza, 1994: 154).

La disputa entre Calles y Cardenas tuvo una muy importante faceta confrontacional dentro del
ambito sindical debido a que ambos tenian a sindicatos y confederaciones de sindicatos como sus
aliados. El padre del —adn- partido en el poder en México, Plutarco Elias Calles recibid el apoyo
de una confederacién de sindicatos, la Confederacion Revolucionaria Obrera Campesina de
Meéxico, la CROM. Su lider, Luis N, Morones sostuvo unz relacidn muy cercana con el jefe
maximo de la Revolucidn; juntos articularon wna serie de politicas durante la administracidn

Callista y, por supuesto, durante el periodo conocido como el “Maximato™.

Fue precisamente durante fa administracion de Cailes que se dan los primeros intentos para

proporcionar & fa nacién una forma moderna de seguridad social; Ia “Ley General de Pensiones”

27 s _— . . C -
Listo se encuentra apargado con T hipdtesis de Guitlermo O Doncll "Mientras mis siadicalismo v obreros hay. dada
Su concentracidn en grandes zonas urbanas. mayor es la posibilidad de su achivacién politica™ (O Donclf, 1973. 212)



que marca los iricios de la proteccion a los trabajadores del sector privado, asi como la “Ley de
Pensiones Civifes” que hizo lo mismo con los servidores del Estado. Esta logica de tener dos

- . .
estructuras separadas con objetivos similares es el modelo que permanece hasta nuestros dias

Con ef rompimiento del esquema del Maximato, Lizaro Cardenas requirio dei apoyo total de otra
Central Qbrera que se encontraba em constanic disputa con la CROM de Morones: la
Confederacion de Trabajadores de México. Su lider, Vicente Lombardo Toledano apoyd a
Cardenas en los momentos de mayor necesidad y Cardenas a su vez, hizo lo mismo con esa
Confederacién protmoviéndola para que se convirticra en una de las piezas mas importantes de su

base politica asi como una de las instituciones mds poderosas del pais.”

Como se dijo antes, la instrumentacidn def apoyo de las confederaciones de sindicatos al gobierno
era una pieza clave en el rompecabezas corporativista como instrumente de negociacidn politica
con pocos interlocutores, lo cual le dio al gobiemno una gran efectividad, a cambio de “tratos
especiates” para los lideres cupulares y de beneficios para sus agremiados Sin embargo, ese
modelo seria efectivo dmicamente si los lideres de los sindicatos mas importantes se encontraban
dentro de [a estructura corporativista. Es por eso que el sindicalismo independiente fue tan

perseguido. Héctor Aguifar Camin dice al respecto:

“Dos simples y demoledores mecanismos han fortalecido las tendencias del féereo control
a la dindmica sindical. La primera de naturaleza inferna es conocida como “la clavsula de
exclusion™: el trabajador que intenta cualquier cosa en contra de la organizacidén sindical
puede ser expulsado del sindicato y despedido. Esta cliusula ha servido. en la practica,
como un instrumento de hostigamiento y para despedir disidentes e inconformes con el
liderazge establecido en el sindicato. El segundo mecanismo, de orden externo, descansa
en la facultad administrativa del Secretario del Trabajo, para sancionar la existencia, y por

lo tanto ia legalidad, de las organizaciones sindicales. Concebido como un instrumento

2 Al parecet es una tradicidn en varios paises, particularmente en los perienccientes a Latmoamdrica, o tener
regimenes separados para benceficiar a poblaciones que se diferencian por perlenceer a disunies segmentos de a
sociedad. €l tener distintos regimenes para el Ejército o la Armada, separados det resto de la poblacion parece ser una
tendencia mundial. pero hacer fo mismo con los integrantes de la administiracion pablica ¢s variar ain mas en esta linca
de prestaciones a la sociedad.,

¥ Tzv1 Medin nos dice acerca de la creacion de fa CTM- “Al mismo ticmpo. aate esta fulminante ofensive en todos los
terrenos, ¢} movimiento obrero salid en numcrosas mumfestaciones en contra de Calics Pero fe que tue ain mids
importante, durante la primera confrontacién con Calles. los sindicatos mis poderosos del pais s unificaron bajo cf
“Comité de Defensa Proletaria™. y no sdlo amenazaron con una huelga gencral sine que comensaror a organizar ¢l
Congreso de Trabajadores de fa Ciedad v ¢t Campo con ¢l proposito de crear un frente sindicalista vidoe Bl catahzador
de 1z confrontacién con Calles culmnd en fa constitucion del Congreso de la Cenfederacion de Sindicatos gue fue
inaugurado cl 26 de Pebrero de £936 del cnal la CTM nacié™ (Medin, 1988 160}



para proteger a los sindicatos legitimos contra iniciativas patronales para crear sindicatos
paralelos u otras formas de fomentar divisionismos dentro de la clase trabajadora, 1a
funcion del mecanismo, en la practica, ha funcionado para declarar como legales a
aquellos lideres y sindicatos que tienen afinidad con la autoridad o con el liderazgo
hegemdnico para mantener en {a ilegalidad a aquellos esfuerzos sindicales independientes

extracorporativos” (Aguilar, 1989: 63). :

Sin embargo, Cardenas no tuvo fe ciega en Vicente Lombardo Toledano y credé un poder casi
parzlelo que, 20n cuando no tendria la misma fuerza politica que la CTM, contaria con una
importante base que le brindaria una peso especifico por si mismo. Nace asi, 12 Federacion de

Sindicatos de Trabajadores at Servicio del Estado (FSTSE).

Cardenas tuvo cuidado, asi como lo tuvieron sus sucesores, de darles diferentes beneficios a
ambas organizaciones y de permitirles construir una estructura completa de reglas y privilegios
internos que lograran mantenerlos como poderes separados y en muchas ocasiones, como rivales.
De ese modo, el constante peligro de perder terreno politico, afitiados o favores del gobierno,

actud como mecanismo regulador para ambas instituciones.

Esta rivalidad se materializé en diversos aspectos a lo large de distintas administraciones. La
CTM atrajo hacia si y conservd a diversos sindicatos, los cuales permanecieron dentro de la CTM
a pesar de haber experimentado procesos de nacionalizacion y expropiacidn; se convirtieron en
empleados gubernamentales, su salario era pagado por el Estado, pero su filiacion sindicalista
permanecia en la CTM y ésta mantenia asi, su rol predominante. Hubo muchos casos, pero los
sindicatos llamados de “élite” son los que nos preocupan, particularmente los ferrocarrileros, los
electricistas y los petroteros; éste aitimo, ef de PEMEX, emergia como un importante poder
politico y econdmico pues sc constituia después de una trascendental accidn gubernamental: la

expropiacion petrolera de [938.

Por otro lado, la FSTSE retuvo sindicatos de enorme importancia de entre los cuales destaca el de
la educacidn que se constituyd en uno de los mas grandes de Latinoamérica y por ende uno de los
mis poderosos del pais (educacion era también f segundo rubro del erario federal en términos de

importancia en el gasto piblico).

34



Estas divisiones entre las dos confederaciones eran comunes y estaban ideadas para cumplir con
=} proposito de balancear el poder y el peso politico entre ambas centrales sindicales. Por gjemplo,
la industria de generacion eléctrica estaba dividida en dos. Cada una de ellas en distintas centrales
sindicales. De esta forma, si cualquicra de ellas preténdia detener fa generacién de energia en el
pais, el gobierno podria sustituir cualquiera de ellas con su par hasta que la contingencia pasara.
Con ésto, el gobierno tendria cuidado de mantenerlas, de una forma u otra, como rivales; €sto

proveia al gobierno de un inmenso poder de negociacion y control.

En lo que respecta a la seguridad social en México, la creacion de dos instituciones diferentes con
finalidades similares era una muestra clara del efecto de las politicas anteriores, donde beneficios
similares son otorgados, a través de diferentes agencias federales, a diversos grupos, en distintos
momentos en el tfiempo con el objeto de preservar un precario equilibrio entre ambos sectores.
Este sistema de negociacion era el que perpetuaba sistemas administrativos ineficaces e

ineficientes, puesto que no eran instancias disefiadas por funcién, sino por negociacién politica.

Con el objeto de proveer de mayor proteccion a los trabajadores de México, y al mismo tiempo
preservar un cierto equilibrio politico particularmente importante en una estructura politica donde
la participacion sindical era considerada critica, el IMSS se consolidd para proveer de servicios de
seguridad social 2 los empleados de la iniciativa privada y, en particular, a los miembros afifiados

a la CTM; por su parte, el ISSSTE se instituyd para otorgar servicios de seguridad social a los
trabajadores afiliados 2 fa FSTSE*

Este patron de conducta politica fue reforzado por la mayorfa de los presidentes subsecuentes.
Adn en tiempos de Lépez Portillo y Miguel de la Madrid el patrén fue reforzado pues durante la
coyuntuca que se presentd con {a expropiacidn bancaria de 1982, los sindicatos bancarios
permanecieron en la CTM y nunca se trasladaron a la FSTSE —ai@n cuando se debatis la

posibifidad en las cipulas sindicales- para no alterar los equilibrios ya establecidos entre ambas

centrales sindicales.

De acuerdo cor Enrique de la Garza, iz cultura sindical tradicional en México tiene cuatro

elementos predominantes: la concentracion de! poder de decisidn en un liderazgo cupular

* Afn cuando estas estructuras de seguridad social fueron instituidas para proseer mayor proicecita a los trabayjaderes.,
duranie los prneros aitos de su implementacion se registraron fucries protesias v revueltas msfadas en contea de las
musmas debido a las contribuciones forzosas que les fucron imputadas a bos trabagadores ¥ empleados ca general, pera



(consenso pasivo), una relacion patriarcal entre ¢! liderazgo y los agremiados; fe plena en las
soluciones provenientes del Estado; y garantias de disponibilidad de plazas asi como un constante

mejoramiento en las prestaciones y percepciones salariales.

Fue precisamente esta dinamica sindical y el abuso de la misma lo que provecd muchas de las
deficiencias y rigideces en las empresas en general, pero aiin mas, en las empresas publicas en
particular. Por un lado estas alianzas con el Estado, y en ocasiones con ef empresario, le permitian
al lider sindical garantizar un empleo estable a sus agremiados y un relativo mejoramiento de sus
beneficios dentro de la empresa; pero por el otro, s¢ provocaban graves meficiencias,

estancamiento productivo, y un bajo sistema de incentivos para los trabajadores.

Y en este sentido, al tratar de dar respuesta a estas demandas sindicales, la seguridad social
comenzd a adquirir funciones que no le competian 0 no eran consistentes con sus fines
primordiales como la operacibn de centros vacacionales, tiendas, teatros, centros de
entrenamiento, instalaciones deportivas, estadios, etc. Las manifestaciones de ia alianza entre los
sindicatos y e} Estado Hegaron hasta la seguridad social, de tal manera que ésta dltima sirvio para

consolidarla y encontrar nuevas rutas de expresién.

1.2. Etapa de desgaste

El surgimiento de Estados neoliberales ha producido distintas transformaciones tanto en las
estructuras corporativistas como en los sistemas de relaciones industriales: el compromiso del
Estado para activar las politicas sociales ha declinado, asi como ha declinzdo ¢l poder de
negociacion de los sindicatos; los acuerdos nacionales se han vuelto cada vez menos frecuentes;
los sindicatos han tenido que poner en prictica, cada vez mas, ticticas defensivas; el teecho entre
¢l Estado, por un lado, y los sindicatos por el otro, se ha incrementado. Ademds, se puede
encontrar una tendencia decreciente de sindicalizacion, asi como una tasa decreciente de huelgas

y una crisis de representacién hacia el interior de los sindicatos. *

La decisidn sc habia tomado junto con ef consenso de los lideres cupulares de fas confederaciones mids imponantes del
Mamento.

7' Baglioni ertado por De la Garza (De 1a Garza, 1994: 21}
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Mientras que las administraciones Delamadridista v Salinista dieron los golpes mds severos al
sindicalismo organizado-corporativista, —a pesar de que eflos fueron electos en buena parte
gracias a estas estructuras- fograron obtener de ellos la participacion necesaria para poder lievar a
cabo sus reformas econdmicas y politicas, particularmente aquélias implementadas para combatir
12 mflacion {la cual en 1987 alcanzd cast ef 200%) a través de la contencidn salatiat y contractual.
Esa era, y es, precisamente, la paradoja: mientras mas trataban las distintas administraciones de
terminar con una forma particular de asociacion, mas receptivos se volvieron los sindicatos hacia
los requerimientos det gobierno. Mientras mas trataban fas autoridades de eliminar los contratos
colectivos, mientras mas se aislaba a los lideres sindicales de las decisiones trascendentales de
gobierno y mientras menos posiciones politicas les eran otorgadas a los gremios sindicalizados,
nds subordinados se encontraban los sindicatos hacia 1as politicas gubernamentales y menos

capaces de articuiar una politica coherente de resistencia.

De la Garza sefiala:

“Los sindicatos han continuado pacticipando formalmente en las grandes negociaciones
nacionales, pero sin un proyecio econémico o politico propio. Los pactos nacionales
negociados desde diciembre de 1987 marcaron los puntos mas altos de esta participacion.
Establecidos nominalmente como un acuerdo tripartita para contener la inflacidn v
permitis ¢l crecimiente, dificilmente significaron concertacion. Los lideres de los
sindicatos fueron invitados mads para ratificar los acuerdos que ya se habian tomado entre
la iniciativa privada y el Estado, que para tomar parte como participante activo en las
negociaciones. Los lideres sindicales fueron llamados a realizar la dificil tarea de
contener las demandas obreras pero cor muy poco que ofrecer en retribucidn 2 sus
agremiados”(De la Garza, 1994; 21},

Son precisamente algunos de estos sindicatos mencionados con anterioridad Jos que recibieron los
“golpes” mas importantes provenientes de la administracién Salinista: el tradicional lider dei
sindicato petrolero —ei cual era un producto directo del Estado corporativista- fue perseguido y
encarcelado; el inveterado lider del sindicato de la educacion fue hostigado por la nueva

administracion hasta que dejo el cargo.™

*2 Durante la admimstracién Salinista, de acverdo con Maria Cook. sc ¢stablecio yna refacion peneralmente mas abiena
catre las clites poliucas y los movimienies populares wrbanos contrastande <on un ambicnte politico mas cerrado de



Es también durante la administracién Salinista que las relaciones entre los empresarios y los
trabajadores trataron de volverse mis flexibles y orientadas hacia la generacion de utilidades; esto
trajo como consecuencia un nuevo estilo de liderazgo en términos sindicales. Ese liderazgo fue el
producto de una relacién mas cercana con la administracion de 1a empresa. Cuando dicha relacion

se gestd en uno de los menopolios méas importantes del pais ocurrid ua cambio trascendental.

El éxito en términos de gestién sindical entre el mismo sindicato y la administracién de TELMEX
—el monopolio telefénico mas importante entonces- trajo una nueva fuerza a su lider Hemndndez
Juirez. Esta nueva fuerza le concedié 2 él y a su organizacion, conforme pasaba mds el tiempo,
mayor independencia del gobierno, pere mayormente de ta CTM. En 1990 formd una nueva
confederacién de sindicatos llamada la Federacidn de Sindicatos de Empresas de Bienes v
Servicios, con sindicatos afiliados provenientes de las telecomunicaciones, generacién de energia

eléctrica, acrolineas, tranvias e industria filmica.

Esto significo una nueva alianza pero de naturaleza distinta con la administracion (gobtemo) pero
no con &l partido. Al mismo tiempo significd una mayor beligerancia hacia el viejo sistema
sindical en contra de la representacion monopolizada previamente recorocidz por el Estado. Su
caracteristica de independencia resulta trascendental porque representaba un golpe frontal
proveniente de una organizacion de menores dimensiones pero de similares caracteristicas a la
CTM y sobre todo, proveniente también def gobiemo. Representd, igualmente, la aceptacién del

gobierno de 12 pugna en ¢l gremio, asi como el quebranto y division del mismo.

De la Garza se refiere al discurso del Presidente Salinas en el Dia del Trabajo para sumarizar la
nueva alianza entrz el Estado y los sindicatos. El nuevo objetivo de las autoridades era buscar
alianzas con sindicatos que participaran en acuerdos para modernizar la produccidn, que buscaran
un tipo de productividad que distribuyera fa riqueza, que mejorara las condiciones de trabajo, que
expandiera la base del conocimiento, y que involucrara a los trabajadores en la administracion y
posesion de las compaiiias. Los salarios estarian basados en la productividad y en el
entrenamiento, y el Estado tendria que respetar la autonomia sindical para crear un nuevo modelo

de relaciones laborales que fueras mas parficipativo, méas democritico y que se basara en la

competiividad muentras que al mismo tempo f2 represién tuvo lugar mis a menudo contra oponente de 1zquicrda:
funcionarios del gobiemo establecicron alianzas ¥ contacios con un mas amplio espectre de actores sotiales que eran

poliucamente independicntes pero al misme ticmpo s¢ tuvo una tolerancia meaor hacia la actividad politica militance
(Cooh. [994: 242},



concertacién —no en el conflicto o confrontacidn-, que reconociera que ¢l conflicto regulado
puede ayudar al cambio social (De fa Garza, 1994: 25).

En general, las organizaciones sindicales vieron -y ven- su participacion en el sistema politico, su
control sobre sus agremiados, asf como su rol en la determinacion de las politicas econdmicas y
en su poder de arbitrio en las disputas laborales, significativamente reducido (De la Garza, 1994;
Meyer, 1990). Es precisamente en estos momentos en jos que el poder y la participacion de tos
sindicatos han decrecido en el espectro politico, y que las instituciones politicas en general son

mds independientes de su influencia, que los cambios en la estructura de la seguridad social

pueden realizarse.

2. La intervencién estatal en el mercado
2.1. La era proteccionista

Debido a la Gran Depresion de 1929, el pais se vio a si mismo en una posicion sumamente
contradictoria. Las materias primas que los exportadores mexicanos acostumbraban vender en ¢l
mercade internacional, repeniinamente se encontraron sin demanda alguna en esos mercados y, al
mismo tiempo, el precio de los bienes importados sufrid un alto incremento. Por 1o tanto, el
modelo de substitucion de importaciones se hizo no solamente viable, sino absolutamente
necesario. En esos momentos el proceso de industrializacién era la forma mas certera de detener
la dependencia de! exterior y de evitar ~en la medida de lo posible- que la crisis intemacional
afectara alim mas Iz ya dafiada economia doméstica. Por lo tanto, las empresas exportadoras -que
tenian fuertes lazos con el capital extranjero- fueron vistas y sefialadas como el “enemigo” y la

ideologia nacionalista encontré un suelo fértil en la nueva coalicién del PRM™

En tanto, Ia seguridad social sufria algunos retrasos, pues la mayoria de los patrones se
encontraban poco receptivos a la idea de financiar un organismo de seguridad social donde ellos
no tuvieran un gran poder de decision (afin cuando hubiera un representante del sector privado en
la Junta de Consejo del IMS3S). Su argumento principal era que el capital captado e

“inmovilizado™ por la seguridad social era demasiado grande come para extracrlo de la economia

' De muchas formas. 1a mayoria de las nacionalizaciones “por interés o uiitidad piblica™ pueden ser vistas byjo esta
luz donde en el conflicto existente enre las industrias exportadoras junto con inversionistas extranjeras “pierden” frente

a un Estado Corporativista Nacionalista. Esto resulta particularmente cicrto en dos cjemplos: la industria petrolera y los
bancos.



y con la consiguiente pérdida en las ventas de sus productos. Sin embargo, 1a decisién habia sido
tomada y el sector privado dejé de preocuparse (aunque de manera parcial) cuando parte de esos
fondos fueron destinados para otorgar préstamos y fomentar la economia. Después de la ayuda
recibida, los empresarios no se encontraban en posicion de protestar por las medidas
proteccionistas tomadas en su favor. Ademas, ¢l Estado ayudaria enormemente en ¢l caso de
algunos accidentes o enfermedades de trabajo ocurridos en algunas empresas que se dedicaban a

la substitucién de importaciones y que eran consideradas estratégicas.

Por otro lado, el sector exportador, atn cuando era el que generaba el superdvit en la balanza
comercial y por lo tanto el Gnico proveedor de divisas para el pais (O'Donell, 1973), dejé de
recibir gran parte del apoyo gubernamental. Lo que es mds, los gravamenes (impuestos) més
fuertes eran aplicados a este sector para que el Estado corporativista pudiera financiar sus

politicas redistributivas.

José Lopez Portillo, quien se ha llamado a si mismo el Oftimo Presidente de la Revolucion,
propiné al pais el “0itimo momento de gloria™ del Estado corporativista. Durante la crisis de la
deuda de 1932, los inversionistas extranjeros y el sector privado racional estaban provocando una

salida rasiva de divisas del sistema financiero mexicano.

Vale la pena detenerse a analizar el comportamiento de la deuda en <l contexto de esa coyuntura.
Leopoldo Solis sefiala, que al converticse México en uno de los paises més buscados para
otorgarie créditos, aprovechd entre los afios 1977 y mediados de 1981 esta disponibilidad de
recursos para financiar obras no siempre productivas o bien los gastos corrientes del gobierno,
ademds de que financid la fuga de capitales, principalmente en los afios 1981 y 1982 y permitié

mantener altos niveles de demanda agregada.

Este endeudamiento fue posible por la gran libertad que tuvieron los bancos para competir en 12
colocacion de recursos, bajo el supuesto de que los paises deudores no podian quebrar, ¢ hicieron
a un lado los riesgos que significaba comprometer estos recursos, ya que su interés principal era

la ganancia, que consideraban segura.
La deuda de México crecid de 30,912 millones de dolares en 1977 a 74,816 millones en 1981,

afio en que tuvo un incremento de 24,103 millones de ddlares. La estructura de la deuda se fue

modificando en estos afios aumentando notablemente la contratada a corto plazo, que de 13%
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sobre el toral que era en 1978 pasd a significar, & principios de 1981, 30% de la deuda.

Debe recordarse que los préstamos del exterior al sector pablico tuvieron entre 1977 v 1980 un
crecimiento moderado, 3,200 millones de ddlares anuales er promedio, cifra menor a la
observada en los dltimos afios de Echeverria, y mientras en 1976 la deuda que estos préstamos
representaban fue muy costosa, pues los vencimientos se concentraban en el mediano plazo, entre
1978-1980, esta deuda era bien programada y con diferenciales reducidos, aunque a niveles mds
altos. Todo cambié en 1981 y principios de 1982, al aumentar el nivel de deuda, y con &1 sus

vencimientos y costos.

Una explicacion de por qué s¢ sigui6 prestando a México en forma tan amplia fue el hecho de gue
los banqueros no se dieron cuenta en forma individual de la significacién global de sus
operaciones, © bien porque aceptaron [a explicacion oficial de que habia problemas temporales de
caja, o simplemente porque mantuvieron sus politicas anteriores. Lo que resulta evidente es que
tiene clerta simifitud con los recientes acontecimientos, ya que muy pocos supieron to rapido que
estaba aumentando la deuda de México durante el segundo semestre de 1981 y aln fas

estadisticas de! Banco de México no mostraban esta situacion.

Una primera llamada de atencién de lo que vendria fue el gran problema que se tuvo en julic de
1982 para colocar un crédito sindicado por 2,500 millones de délares, que fue aceptado por 735
bancos de los 650 invitados a participar. Quedd claro en ese momento que sdlio se contaba con
créditos a corto plazo para refinanctar deudas, y que tenian que aceptarse al costo y condiciones
que fueran. Todo llegé a su fin al declarar sorpresivamente el gobiero de México, en agosto de
1982, su incapacidad para cubrir el servicio de la deuda y solicitar una moratoria por tres meses
para el pago del principal sobre la deuda piblica; ademas, se integrd un grupo asesor bancario
internacional {13 bancos) para reestructurar la deuda prblica que se tenia con mas de 500
instituciones bancarias en todo el mundo y cast 1000 entidades prestamistas (oficinas, subsidiarias
y filiales bancarias). Se aprobd un programa de esmbilizacion con el Fondo Monetario y se
obtuvo apoyo financiero del gobiemo de Estado Unidos con créditos de la Reserva Federal, el
Departamento del Tesoro ¥ la Comodity Credit Corporation, complementados con un crédito

puente de! Banco de Pagos Internacionales.

De esta manera, México pasé en unos meses de ser uno de los pafses mas solicitado para recibir

créditos, 4 un pais al que se le cerraron 1as puertas del financiamiento internacional, con un
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problema de insolvencia que no tenia precedentes en la historia financiera internacional. Unos
meses después de esta declaracion, Brasil anuncid en diciembre de 1982 ia suspension del pago
de su deuda, y miés tarde siguid Argentina, desencadenandose en 1983 lo que s¢ conoce como la

crisis internaciona! de la deuda externa (Solis, 1998: 53, 54).

Con el objetivo de deteser estas distorsiones en la economia mexicana, ¢l Presidente Lépez
Portillo nacionalizé el sistema financiero mexicano. Adn cuando esta medida tuvo toda la fuerza
de los mejores dias del corporativismo, esta vez el shock para la sociedad fue de grandes
proporciones v el costo para el viejo régimen politico y econdmico seria enome. Parece ser que
es precisamente ese acontecimiento ef cual inaugura una nueva era, pero esta vez, para remover al
viejo orden.

Entre 1920 y 1960 ¢l gobierno mexicano formd, por distintos medios, grandes empresas pablicas
tales como la nacionalizada industria petrolera, la industria de generacion eléctrica, las compaiifas
ferrocarrileras con ¢! objeto de promover y fiderear el desarrotio economico. Pero fue durante el
periodo 1960-1982 que tuvo lugar el mayor crecimiento en el aparato del Estado, generalmente
como resultado de una estrategia para rescatar empresas privadas fallidas y poder preservar la
base de empleos generada por dicha empresa, o, por otro lado, para permitir 1a produccion de
bienes y servicios “esenciales” para la correcta marcha de la economia. En algunos casos, sin
embargo, el objetivo de la intervencién gubemamental era el control macreconémico —en

particular la nacionalizacion de la Banca en 1982-.

Algunas justificaciones mis se referian a qie la independencia nacional y la soberania dependian
de la fortaleza de las industrias nacionalizadas; que las empresas piblicas serfan {a fuerza
opositora contra fas empresas monopolicas del sector privado -muchas veces de origen
extranjero-; que existia la necesidad imperiosa de apoyar a sectores muy especificos de la
economia, atin para reemplazar —de ser necesario- la accidn del sector privado; que eta necesatio
garantizar el empleo y efectuar una redistribucién de la riqueza via empresas paracstatales, v por

altimo, que era necesario emprender inversiones de alto riesgo o de muy largo plazo con altos

niveles de capital en inversidn que el sector privado no estaria dispuesio a realizar.

Durante 105 aftos sesenta fa politica gubernamental y de empresas piblicas era la de promover el
desarrolfo industrial en una economia cerrada a través de la substitucion de importaciones. La

existencia de variados objetivos econdmicos y sociales. tales como la regulacion de los mercados,



la redistribucidn de la riqueza —a través de subsidios al consumo o a la industria, por ejemplo-
erosionaron la posicion financicra de las empresas controladas por e! Estado ¢ incrementd el
déficit fiscal. En la Gltima parte de la década de los setenta, los compromisos de inversidn y los
gastos corrientes generaron un alto nivel de endeudamiento piblico externo, el cual habia sido

posible sufragar por Ia temporal situacién de los altos precios del petréleo v una gran liquidez

tnternacional.

Desde una perspectiva histérica, el incremento en ¢l némero de empresas controladas por el
gobierno era abrumador. En 1930 habia 12 empresas en manos del Estado; en 1940, 57; en 1950,
158; en 1960, 259; en 1970, 491; en 1976, 845; y en 1982, 1,155. Los nameros resultan
elocuentes. Por otra parte el impacto de este crecimiento resultd muy significativo en términos
econémicos: mientras que en 1975 las entidades controladas por i gobiemo representaban el 6.6
por ciento del PIB, 26 por ciento def la formacion masiva de capital fijo, y el 3.4 por ciento del
empleo general; en 1982 sumaron 14 por ciento del PIB, 30 por ciento de la formacidn masiva de

capital fijo y 4.4 por ciento del empleo general (Rogozinsky, 1992).

La crisis de pagos de la deuda de 1982, precipitada por la caida del precio del petroleo y un sibito
constrefiimiento de fa tiquidez en el sistema financiero internacional expresado en altas tasas de
interés revelaron las {imitaciones reales de crecimiento del sector descentralizado y paraestatal y

de la fuerte intervencion Estatal en fa economia.

El redimensionamiento del aparato del Estado mexicano inciuyd liquidaciones, disoluciones,
fusiones, transferencias y ventas; ¢l gobiemo comenzd por renunciar a producir bienes y servicios
“no-estratégicos” y anuncié que se concentraria en mejorar ef marco regufatorio asi como los
medios para supervisar la marcha de la economia. El proceso de privatizacion consistié en fa

venta de numerosas empresas paraestatales.

Las razones principales que el Gobiemo dio para justificar el proceso de privatizacion fueron fa
falta de recursos para inducir el crecimiento o aiin el mantenimiento de las operaciones de varias
de sus empresas; que el sector privado habia mostrado suficiente “madurez” como para tomar el
control de las compafiias y megjorar su desempefio de manera “responsable™ que el desvio de
recursos que se efectuaba hacia empresas paraestatales ineficientes podria ser usado en programas

sociales y ayudaria a evitar la corrupcion en el sistema; gue fa privatizacion ayudaria a hacer mas



cficientes los mercados, a mejorar las practicas regulatorias, a incrementar la productividad, asi

como a lograr un sistema financiero mas sano.
2.2. Primeros intentos de un cambio estructural

Después de ia nacionalizacion de la banca surgieron diversas y recurrentes voces de entre la
iniciativa privada que durante distintos periodos criticaron fuertemente la medida gubernamental.
Algunos de ellos fa vieron come el primer paso del advenimiento del socialismo a través de la
“estatizacién” de la sociedad, como la expansion de la intrusion del Estado en la economia y
como unz contradiccidn en las declaraciones referentes al sector privado en los dltimos diez afios
(Valdés, 1994: 122).

Pero hubo también aquéllos que optaron por hacer las paces con la siguiente administracion,
particularmente los industriales debido a su esperanza de recibir los recursos econdmicos gue una
vez fueron destinados al sistema financiero. Pero todos ellos ponian en duda fa habilidad de la
nueva administracion para Hevar a cabo la requerida reforma, particularmente los que buscaban

normalizar sus relaciones con el gobierno.

Debido a la complejidad del proceso y a la tradicion sindical, el esquema de la seguridad social
no fue afectado por esta dindmica, los empleados bancarios permanecieron bajo la proteccion del

IMSS o en modelos privados de atenci6n y los sindicatos se quedaron dentro de la CTM.

La administracién de Miguel De la Madrid tuvo frente a si una dific| tarea: recuperar la
estructura productiva de Ia nacidn con diversos factores actuando en contra de ella. Debido 2
determinadas acciones de la administracidn anterior, el sector privado se encontraba
permanentemente desconfiado del gobiemno; fa soctedad se encontraba dividida como respuesta a
los procesos hiperinfiacionarios v a los frecuentes escandalos de corrupcidn dentro del gobierno;

el sistema bancario internacional demandaba profundas reformas estructurales.

2.3. Fortalecimiento del Estado y amarres econémicos

De cuzlquier forma, como un primer paso. el gobierno promovid una reforma constitucional en la

cual s¢ reforzaba gran parte def status guo, Reforzaba la rectoria econdmica del Estado; establecia
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el régimen de economia mixta con tres sectores: el piblico, ! privado y el social -¢l sector social
consistia en la empresas que cran propiedad de los obreros, sociedades de pequefios productores 0
empresas operadas por los miembros de [a misma como las cooperativas-; responsabilidad
exclusiva del Esindo en las areas estratépicas incluyendo comunicaciones, petrdleo ¥
petroquimica basica, energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y la banca; planeacion econdémica
bajo el control del Estado; asi coma una creciente delegacidn de responsabilidades, celativas a la

planeacion econdmica, en el legislativo (Valdés, 1994: 144).

Las contradicciones de esta nueva reforma constitucional fueron evidentes en el sentido de que
enviaba seifiales cambiadas al sector privado. En los circulos de negocios el gobiemo estaba
propagando su comptomiso de promover la reforma estructural pero dicha reforma a la Carta
Magna parecia destinada mds a dar sentido y racionalizacion z la participacién del Estado en la
economia, asi como a perpetuarla. Esas contradicciones también reflejaron una posible fractura al
interior del sistema —establishment- mismo. Toda la estructura del sistema corporativista apoyaba
las medidas de esa reforma, y el Secretario de Hactenda, -Jests Silva Herzog- quien habia

sobrevivido al cambio de administracion, promovid fuertemente esas medidas.

Nuevas corrientes de participacion comenzaron a emerger de la iniciativa privada y las mas de
eltas sobrepasaron las estructuras tradicionales de organizacién que estaban contempladas en la
tey —principalmente CONCANACO y CONCAMIN® os cuales estin considerados legatmente
“Srganos consultives™, de modo que una nueva serie de arreglos fueron provistos y demandados
desde esas organizaciones. Su principal demanda era el participar mas activamente en la

elaboracién de acciones de gobierno.

Valdés Ugalde escribe:

“Este nuevo arreglo contiene tres ejes principales: (I} El establecimiento del
“corporativismo social” que es una forma monopolitica de representacion agregada de la
base hacia ¢! tope, con una gran autonomia vis-i-vis el gobierno y con una influencia
incrementada del sector privado; (2) la eliminacidn de la representacion tripartita
caracteristica de fa economia mixta y reemplazarla con una relacion bipartita en Iz cual el
trabajo seria excluido de las decisiones fundamentales: al mismo tiempo. se tratard de

aislar a las distintas decisiones de 12 fuerza politica del trabajo v dejarfas anicamente en

** Confederaciones Nacionales del Comercio y de la industna respectivamente



manos de los complejos tecno-burocriticos piblicos y privados (Luna, [990); (3)
Reforma del aparate Estatal, simplificindolo y proveyéndolo de una ldgica tecno-
econdmica con ef objeto de separarlo de! proceso politico, de cuyas influencias se

desviaran hacia otras reas” (Valdés, 1994: 148).%

Adn cuando la administracion Delamadridista nunca atacd frontalmente i Estado corporativista,

se tornaron los ptimeros pasos en la direccion neoliberal, tanto en la forma de negociacion

econdmica como en la politica.*

Un lento pero sostenido proceso de privatizacidn empezd, la promocidn de la inversidn fordnea en
el pais estaba fuertemente en boga, y el surgimiento de una “banca paralela” —casas de bolsa y de

valores- fue permitida e incluso alentada.

Durante la administracion de Miguel De la Madrid, México convino en fimar el Acuerde
General de Tarifas ¥ Comercio (GATT en inglés) que regula tas relaciones comerciales entre las
naciones participantes. Con ésto, las tarifas proteccionistas que estaban destinadas a evitar la
competencia al interior de México desaparecieron en fa mayoria de los casos. El nuevo modelo se

encontraba suelto: el de la ventaja competitiva o modelo neoliberal.

Casi al final de la administracion de Miguel De la Madrid, iz Bolsa Mexicana de Valores presentd
un dramatico derrumbe en la mayoriz de sus indicadores, desatindose asi una nueva espiral
hiperinflacionaria que ponia en riesgo la estabilidad econdmica y politica del pais. L.a respuesta
gubemamental consistid en el Pacto para {a Estabilidad Econdmica, que era un acuerdo sighado
entre los principales actores de las arenas politicas y econdmicas de la nacidn, con el propésito de

detener la inflacidn, especialmente en sus efectos inerciales.

Una vez mas, e gobiemo habia echado mano de sus “cordones corporativistas™ para estabilizar al
pals, sélo que en esta ocasion el mayor beneficiado, en términos relativos, era el sector privado,

En efecto, el sector privado habia visto satisfechas la mayoria de sus demandas con diferentes

¥ O Donell también s¢ reficre a este punto diciendo que ~conforme la modemizacién procede. serd cada ves mds
frecuente encontrar toles tecnocraticos en fas distintas actindades sociales ™ (0" Denell. 1973)
* Un fuerte indicader de o anterior fue |2 renuacia del Secrctano de Hacionda, Jesis Siva llerzog. quien se

encontraba en total desacucrde con la nueva direce:on tomada por fa administzacion, siendo reemplazado por Gustavo
Petricciol
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politicas gubernamentales y particularmente con las emergidas del pacto, mientras que los
campesinos y los sindicatos, quienes tenian ia poco placentera tarea de contener a sus agremiados
y a sus demandas, recibieron como Gnico beneficio ! mismo hecho de una baja inflacién. El
principal orquestador de 12 nueva estrategia fue el Secretario de Programacién y Presupuesto, y

posterior Presidente, Carlos Salinas.

2.4, La etapa privatizadora, rigidez en la estructura econémica

Dos fases pueden ser identificadas en el proceso de privatizacion en México. £l primero consiste
en el periodo 1983-1988, el cual se caracteriza por un lento comienzo y un programa més
agresivo en 1985, que incluyd la venta de empresas pequefias y de mediano tamafio que
generalmente operaban dentro de un ambiente competitivo. El proceso de privatizacidn fue
relativamente simple puesto que las empresas podian ser valuadas con criterios vigentes en el
mercado, la mayoria estaban presentando ganancias, y no se encontraban impedimentos politicos

o econdmicos para que fueran manejadas por €l sector privado.

Entre 1983-1988 el gobierno vendié 122 empresas paraestatales. Para el fin de este pericdo, el
Estado se encontraba participando en solo 13 de las 28 actividades productivas en las cuales
participaba en 1982, habiéndose retirado completamente de la produccion de bebidas

embotelladas, textiles, cemento, automdviles, farmacéuticas y de petroguimica secundaria.

Uno de los rasgos mas significativos de la administracién Salinista fue el tomar medidas decisivas
para cambiar al pais de un esquema de intervencion estatal en la economia a una economia
regulada por el Estado, mediante el intenso reforzamiento del proceso privatizador,
incrementando {a participacidn del sector social privado, con una agresiva apertura comercial, con
la renegociacion de la denda externa y una incremental inversion extranjera en ¢l pais. Durante fa
mayor parte de la administracion, las reformas politicas fueron aplazadas, de mayor manera para

P 7
reforzar a reforma econdmica. *

" O Donell también dice: “Los cxponentes de estas politicas asumen que [a exclusion def sector popular y de sus
demandas harian posible una reconversion de la estruclura sociocconémica Que estimulara of crecimiento econémico
debida 2 un incremento gensralizado on ia ohiciencia ¥ a pormitifle 2 Yos “sectores mas dindmmicos de 1o cconomia™ una
mayor acumulacidn de capiial y hegemonia politica. Democracia politicd ¥ una mayor distribucian de 1a ngueza scrjan
entoneces posibles.” (O Donell, 1973). Curiosamente. O Donell hace referencia a estay cireunstuneias deatro de un
conteato de dictadura ¥ en ¢l caso de México pudimos obscrvar una creciente rigrdez de algunas estructuras politicas.
dutante <l persodo, todo en favor de un cambio ccondmive mas acelerado [l modelo completo produce una serie de
ronfradicciones que puede resultar en diferentes penodos de iacstabilidad
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Carlos Salinas hizo como uno de los principales objetivos de su mandato el asegurar una
continuidad en dichas politicas y como resultado de eso, se promovio v finalmente se firmé el
Tratado de Libre Comercio entre Canadd, Estados Unidos y México el cual eliminaba —on
distintos ritmos a!l interior de los diferentes ramos de la economia- las tarifas arancelarias entre los
paises participantes. Al mismo tiempo una nueva y controvertida reforma fiscal se llevé a cabo,
en Ja cual la base de contribucién fue ampliada y su fiscalizacion se hizo ain mas estricta. Ef
nuevo modelo enfatizaba fuertemente la importancia del sector exportador y se promovia a

aquellos sectores de la economia donde una ventaja competitiva pudiera ser hallada.

2.5. La especuiacién en el procese privatizador

Las ventas de mayor importancia ocurrieron en la segunda mitad de 1988, de las cuales destacan
la venta de [a acrolinea Aeroméxico {poco después de haber sido declarada en quiebra), la

compaftia de petroquimica secundaria Tereftalatos Mexicanos y varios ingenios azucareros.

De todo el proceso de desincorporacitn resaltan como las ventas més importantes fa de TELMEX
que era la compaiiia telefonica del Estado v el sistema bancario, que regresaron a manos privadas
durante el mandato de Carlos Salinas, marcando asi el punto més alto de todo el proceso de
privatizacion

El producto de la venta de las empresas paraestatales fue depositado ¢n un “fondo de
contingencia” el cual apoyaria a las finanzas piblicas del gobierno en caso de emergencia
financiera, asimismo $e invertiria en el programa social gubernamental que atenderia las crisis

politicas que surgieran entre los estratos sociales bajos de la poblacién.

¥ TELMEX fue vendida a un amigo personal del Presidente Salinas. Carlos Slim, ¥ la compaiiia s¢ convirtié en 1a
fiema lder en o mercado de valores debido a sus cualidades monopdlicas, tamafo y ramo La venta del sistema
bancario cstuvo rodeada de expectativas y envuello por una importante reforma Constitucional; fa mayoria de los
bancos fueron compmdos por asociaciones de capitalistas proveaientes de Casas de Bolsa, la Hamada “Banca Paralela”
de la administracion Delamadridista. Algunas acusaciones fueron hechas:
“De acuerde coa znzhstas que siguieron de cerca el desarrollo de las empresas privatizadas, aseveran gue cl
proceso de privalzacidn ocurrid en la base de un acuerdo informal entre cf vendedor v < comprador (Garrido y
Quintana. 1990). ¥stos acucrdos no sicmpre tespetaban ias formahdades de tos procesos legales, abn a pesar de
la inmstencia del Seerctario de Hzcienda acerca de [a transparencia del proceso (Aspe, 1990. Unidad de
Desincorporacitn, 1992} Dentro de los casos que mostraron evidencias de wregularidades fueron tas ventas de
Acroménico (para iz cual fa compariia fue declarada fegalmente ¢n bancarrota) y Ia empresa mimncra de cobre
Cananea) 12 cual fue vendida 2 Jorge Larrea, guien no presentd 12 ofcria més alta en 1a licitacion pdblica). Hubo
{recuentcs demandas del mismo scctor privade de transparencia cn ¢l proceso privatizador™ (Valdés, 1994).
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“Aguélios que tienen mends reconocen que la privatizacidn significa un incremento en
sus nrveles de vida. Es por eso que estos programas han alcanzado un consenso sociai el
cual los volverd permanentes. Mientras mejores resultados obtengamos en términos
sociales, mayor seré la demanda popufar porque estos programas se vuelvan permanentes,
Ligar los recursos provenientes de la privatizacién 2 PRONASOL creé un ambiente
positivo hatia programas que apenas hace dos afios habrian sido inconcebibles en

México” (Carlos Salinas citado por Valdés Ugalde, 1994: 174},

Es precisamente tras este proceso privatizador donde la opinidn pitblica en general ha sido
sensibilizada en torno a los parAmetros de eficiencia y eficacia y en el que las tareas y el papel del
Estado estin en un proceso de redefinicion, lo cual lleva a pensar en la necesaria reforma de la
seguridad social como viable ¥ como un medio para evitar la duplicacion de funciones y las

distintas ineficiencias en la provisién de los servicios.

3. El Estado y el campo
3.1. Los campesinos

Los campesinos fueron un actor econdmico que se constituyé como el soporte mas fuerte de la
economia mmexicana durante los primeros afios posteriores al movimiento armado de [910-192]

del cual fueron, también, el principal componente.

“No cabe duda que la industria nactonat no puede tener un sano desarrolio si las condiciones
econdmicas v sociales de aquétlos que proveen el trabajo o las materias primas son insalubres.
Los duefios de las compaiifas privadas estin inexorablemente ligados a los niveles de vida de los

campesinos” {Arce, 1984: 249).

Durante la administracién Cardenista, los campesinos fueron altamente favorecidos con una
iniensa reparticion de tierras y Ia implementacion de una nueva tenencia de 1a tierra: el ejido. El
ejido era una mezcla de tenencia privada v colectiva de la tierra. El Estado se encargaba de
distribuir la tierrz a algunos pobladores y al través de un proceso de seleccion la tierra era

dividida entre los potenciales detentadores de la tierra. La tenencia de ia tierra podia ser anual,
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quinquenal o durar la vida del sujeto en cuestidon pero su descendientes no heredarian la tierra

sino la comunidad en si misma para volver a repartiria.

El proposito de tal politica era combalir la posesion de grandes extensiones de tierra que el
Porfiriato promovid como la célula fundamental de la produccion a finales del siglo pasado y
principios del presente. Adn cuando estas vnidades productivas eran altamente eficientes, se
provocaba, entre otras cosas, condiciones similares —particularmente entre los peones

acacillados- al esclavismo entre el campesinado que trabajaba en la hacienda.

Las nuevas politicas agrarias del Cardenismo aparejado a una politica de subsidios en forma de
precios de garantia por sus productos y un fuerte sistema de préstamos dotaron al nuevo régimen
con suficientes votos leales al sistema como para ganar las distintas elecciones; circunstancia
patticularmente ventajosa en un pais en donde ta mayoria de {a poblacidn residia en comunidades
rurales. Desde entonces —atin cuando las acciones de gobierno no les eran favorables- han sido el

voto mas leal al sistema emergido de la Revolucion.

3.2. El cambio

Estas politicas permanecieron constantes hasta que el Presidente Salinas tomé posesién de su
cargo en [988. El primer golpe asestado contra Ia politica tradicional al campesinado fue dado en
la postura oficial con respecto a la reparticion de tierras. El mandatario dijo en su discurso de
toma de posesidn gue simplemente no habia mas tierra para repartir. Eso representd ua
acercamiento distinto a la relacién entre el Estado y el campesinado pues, aunque ¢ra ua concepto
casi imaginario, la idea/mito de una reparticion constante de tierra por parte del Estado era una
herramienta para mantener “abiertas™ las expectativas del campesinado v por lo tanto mantenerios
receptivos en cuestiones electorales. Se sobreentendia que cada presidente que tomara posesién
trataria de emular el ejemplo de Lizaro Céirdenas con el objetivo de obtener un poco de su

carisma, asi como renovar la alianza con ¢l campesinado y de esta forma obtener el favor de su

volo en [as uraas,

El segundo v més importante cambio con respecto a las politicas estatales hacia el campesinado
fue e profundo cambio Constitucional precisamente en lo referente al ejido. La reforma

correspondiente al Art. 27 de la Constitucidn incluiz la posibilidad de que ¢l ejido fuera

]



“privatizado” pues el detentador de la tierra podria vender sus derechos™ (Valdés, 1994; Fox,
1994).

El objetivo de tal reforma era evitar la atomizacién de {a tierra debido a los diversos detentadores
de ia misma. Lo anterior provocaba que los productores pudieran obtener cosechas sélo
sufictentes para etlos y sus familias generando una economia rural de autoconsumo. El gjido no
fue erradicado pero si fue expuesto a las leyes del mercado, permitiendo que las fuerzas de la
ofena y la demanda decidan st continga el ejido o en cualquier momenato es vendido como una
propicdad normal. Ciertamente se habia caido en un exceso en la subdivisién de la tierra, pero
con (a reforma quedan nuevamente en peligro miles de campesinos y comunidades rurales, tanto

de quedarse sin tierras para trabajar, como para regresar a las condiciones anferiores a la

Revolucion.

En el cambio de modelo se encuentra una clara ruptura entre el antiguo estilo presidencial y las
nuevas reglas del juego politico y econdmico. Sin embargo, ambos modelos han fallado en
articular y dar una solucion efectiva al problema en ¢l campo, pues se ha fracasado, tanto en
producir lo suficiente para lograr la autosuficiencia alimentariz a nivel nacional, como en la
generacion de recursos y empleos suficientes para proveer de una mejor calidad de vida a los

pobladores en las zonas rurales.

Los campesinos son ¢l sector con mayor marginalizacidn en términos de seguridad social y
atencion a la salud. Los esquemas acteales de seguridad social son insuficientes para proveer de
ingresos a los campesinos en caso de accidente de trabajo, enfermedad o muerte. Las
instalaciones médicas no son suficientes y la distribucion del sistema es demasiado precaria para
dar el servicio a las zonas rurales. Aln cuando durante la década de los setenta -al igual que al
principio de los noventas- nuevos esquemas de cooperacion entre ¢l IMSS y el gobierno federal
para Hevar atencion médica 2 las zonas rurales fueron implementados, todavia hay una gran

proporcitn de la poblacion que no participa de estos beneficios.
Es precisamente en las zonas rurales en donde la reforma a la seguridad social rendiria el mayor

beneficio debido a que uno de sus objetivos es proveer de prestaciones econdmicas y de atencién

médica a todos ios mexicanos. siendo los campesinos con quienes se tiene fa mayor deuda social.

A



Es asi que se ha visto como el corporativismo permed fuertemente en la administracién pablica,
generando una administracion piblica por clientelas y no por funciones, generando fuertes
inconsistencias administrativas y reforzando la estructura dual de la seguridad social. Las

clientelas son, en este caso, los obreros, los burderatas, los campesinos y los empresarios.

Esta organizacién politica cred todo un nuevo sistema de alianzas y equilibrios fragiles basados
en la dindmica interna de un partido donde se desarrollaban todas las negociaciones

trascendentes, asi como la instrumentacién de las acciones de gobierno.

Una vez que se han estudiado los principales factores econdmicos y politicos que determinaron la
presente forma de atencién de la seguridad social, haciendo un esbozo histérico, en €l siguiente
capitulo se aborda la parte doctrinal de la seguridad social en si misma, asi como un andlisis
sustantivo de su estructura interna y de los elementos que contribuyen a la problematica antes de
la reforma de mayo de 1996, es decir ua andlisis de las fortalezas y debilidades de las dos

principales instituciones de seguridad social en México antes de la Gltima reforma.

L
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CAPITULO ITI

L4 SEGURIDAD SOCIAL EN MEXICO.

En el presente capitulo se aborda la parte doctrinal de fa seguridad social en si misma. En primer
lugar se oftece un contexto general de la seguridad social en México, las distintas
transformaciones administrativas por las cuales ha transcurrido, analizando las diferentes formas
de financiacion preponderantes, asi como de los factores que contribuyeron a la problemética

antetior a la reforma de la Ley del Seguro Social, en mayo de 1996.

De igual forma, se hace una exposicion de cada uno de los seguros comprendidos {Enfermedad v
Maternidad; Incapacidad, Vejez y Muerte; Riesgos Laborales; Sistema de Ahorro para el Retiro:
Guarderia; Prestaciones Saciales), tanto en el IMSS como en el ISSSTE, su composicién

financiera y su capacidad instalada para proveer de atencidn a los derechohabientes.

L. Principios de la seguridad sociat

En general, la seguridad social se basa en principios establecidos desde su concepcion; estos
principios, de acuerdo con Carlos Santos Burgoa, se basan®, particularmente en la cobertura, [a

calidad y la distribucién de los recursos.

El principio de Remuneracion es aquél que asume que el beneficiario recibe suficiente dinero en
su paga para satisfacer todas sus posibles necesidades, por lo tanto deben de estar satisfechas en el

mercado.

39 Estos principios eraerpen del estudio de la Medicina sociat. George Rosen nos dice que las metas de la Medicina
Social estin defimdas a partir de tres principios socioldgieos: 1) Salud en relacién con Ja comunidad. 2) Salud como un
valor social. y 3} Salud y Poliicas Pablicas. Por lo tanto. €] propdsie de la medicina social es estudiar todos los
factores que conforman la condicidn sociat de un grupo determinado y gue afectan of estado de salud de cualquiera de
los miembros de ese prupo; basados en ese conocimicnto, busca proponer fas medidas necesarias para mejorar la salud
gencial y hacer accesibles ab piblico los distintos avances tecnolégicos en ténainos de prevencits v tratamiento de
enfermedades™ (Rosen, 1980 122),



El principic de Reivindicacion se refiere a los beneficios especiales que aquellos grupos
desprotegidos obtienen para mantener y mejorar sus condiciones, viendo esos beneficios como

primordiales para mantener ia coherencia del grupo.

El priacipio de Asistencia es aquél prescrito para esos grupos sin remuneractén directa o
beneficios laborales. Este es el tipo de servicios que recibe la gente marginada, va sea en clinicas
gratuitas o en regimenes especiales; éstos son los més vulnerables de todos los grupos en tiempos

de dificultad econdmica o de cambio estructural.

El principio de Proteccion busca que la sociedad provea proteccion en conira de eventos
inesperados. Algunos grupos especialmente vuinerables {como los nifios, ciudadancs mayores o

veteranos) son protegidos por legislaciones federales.

El principio de Ciudadania provee de servicio y proteccion a cualquier miembro de la sociedad

con el solo hecho de pertenecer a efla y no a algin grupo en particular (Santos, 1992: 319).

2. Antecedentes internacionales

Asimismo, la segtiridad social tanto en México como en ¢l mundo, tienen sus origenes en
diferentes eventos histéricos, segin Arturo Morales Portas, que promovieron [a expansion y la

homogeneidad de la seguridad social a nivel global. Estos eventos son:

» En Alemania, las acciones del canciller Bismarck, en su objetivo de constituir el Estado
Aleman, lograron que en junio de 1883, se aprobara el primer Seguro de Enfermedad y el de
Accidentes un afio después.

s Los primeros pasos encaminados hacia un sistema de seguridad social emprendidos por el
mariscal Bismark en Alemanta, poco antes de {a Primera Guerra Mundial.

« La creacion del Plan Beveridge, que reestructura y expande al sistema de seguridad social

cubriendo a todos los ciudadanos en Inglaterra después de la Segunda Guerra Mundial.

+ La promulgacidn en ¢l Reino Unido de ciaco leyes que mandaban al National Insurance

(Seguro Nacional. 1948) y que constituian los principios mis avanzados de [a materia.
* La Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1949), donde se declara que toda

persona tiene derecho a los beneficios de la seguridad social



» La Conferencia Internacional de la Orgamizacién Internacional del Trabajo (1952) que
establecié los requerimientos minimos para ta seguridad sociai en ef mundo.

s La extension de los beneficios de la seguridad social a los campesinos, a fos trabajadores
independientes y a las familias de los trabajado}cs industriales en 1952 que fue reconocida en

1960 por la Conferencia Internacionat de Seguridad social (Morales, 1992 392).

Es también Morales Portas, quien describe los factores que determinaron la organizacidn

particular de la seguridad social en cada pais, ¥ que se enumeran a continuacion:

e« Vinculacion de los propdsitos de la seguridad social con los proyectos nacionales de
desarrollo y en particular con las estrategias y/o las politicas de bienestar.

= Identificacion de las organizaciones con un estatus juridico legal vinculado con las
caracteristicas filoséfico-politicas de los diversos regimenes nacionales.

+ Consideracién de fos organismos piblicos de seguridad social como instrumentos de politica
econémica (Morales, 1992: 403).

3. Contexto general de la seguridad social en México®

Gustavo Arce Cano sefiala que desde que lz produccién comienza a organizarse con base en ia
division de trabajo v los individuos, teniendo su fuerza de trabajo como Urica mercancia z ofrecer
a cambio de dinero, surge la necesidad y 1a idea de proteger a la gente de la enfermedad y de fa

calamidad econdmica; ésta es la primera raiz de la seguridad social en el mundo moderno (Arce,
1972; 169).

El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) v el Instituto de Seguridady Servicios Sociales
para fos Trabajadores del Estado (ISSSTE) surgieron como una respuesta para lograr uno de los

ideales fundamentales de 1a Revelucion que cumplia con las aspiraciones de la clase trabajadora

40 La mayor pane de los datos fueror reumdos del informe publicade en 1995, del Centro de £studios sobre

Sepundadsecial. o cual es un “Think. 1ank” emanado del propio IMSS, St fos datos no comesponden a ta anmenor fuenic
citada. sera indicado



de México."! Juntos suman el 95% de los servicios de las instituciones que proveen seguridad

. L. . . . . . L, 4
social en México y casi un 82% dei actual sistema de saiud de Ja nacién

Guillermo Cabrera sefiala que bajo l2 mirada de la proteccion en contra de [a ocurrencia de los
riesgos asegurados, el Seguro Soctal fue concebido como una “segunda redistribucion”
complementaria, a la que los sistemas fiscales proveen en primer lugar. Se supone que con esta
segunda redistribucion la justicia social se aplica con mayor precision, no sdlo al ingreso, sino

también a las necesidades de los beneficiarios (Cabrera, 1992: 149).

No obstante, es necesario tratar este punto con mayor detenimiento, puesto que es el origen de

los problemas por los que atfaviesa actualmente la seguridad social en México.

3.1. Distribucién de los costos para la seguridad social

La actual legislacidn en materia de seguridad social en México, establece que su meta principal es
garantizar el derecho humano a la salud, a la asistencia médica, a la proteccion de los medios para

sobrevivir, y a los servicios sociales necesarios para el bienestar individuai y colectivo.

Parz cumplir con ésto, el IMSS y el ISSSTE contaban antes de la reforma, con cinco ramas
aseguradas: Enfermedad y Maternidad; Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte;
Riesgos de Trabajo; Guarderia; y prestaciones sociales que son financiados por un equivalente al

24.5% de las contribuciones salariales.

En 1992 se implementd ¢! Sistema de Ahorro para ¢l Retiro (SAR) y representaba el 2% de la

contribucidén salarial.

A estas contribuciones que suman 26.5% se le agrega un 5% perteneciente al Instituto del Fondo

Nacional para las Viviendas de los Trabajadores (INFONAVIT) con respecto a los beneficiadas

41 = Desde que fa produccién comicaza a organizarse con base ¢r la division det trabajo v los wndividuos tienen su
fuerza de wrabaje comeo tz dmea mercancia para ofrecer 2 cambio de dinero. ta necesidad ¥ iz sdea de proteger a la
pobiacién de fa enfermedad y de las calamidades econdmucas emerge (Arce, 1972: 169).

42 “Actualmente. como ¢n otrs Raciones. hay tres sistemas de seguridad social en Mévico: A) B tiparuta of cual esta
consutudo por las cuotas o contribuciones de los empleados. de los emplcadores y del Estado: of IMSS pertenece a csic
sistena B El brpartiiz que estd constituido por las cnotas de los empleados 1 del Estado: b 1SSS 1) pertencee a este
sistema. C) El monopartita ¢l cual puede ser sufragado por of Estado {en <f caso del Ejercito o de la Naval) o gl
individuo (cn ¢l caso de los seguros privados) y es ef (nico que contribuye al sistema™ (Arce, 1972 319)



inscritos al IMSS, y el Fondo para la Vivienda del {nstituto del Seguro Social y ¢l Fondo para la
Vivienda det Institute de Seguriad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE), con lo que las contribuciones al sistema del seguro social suman 31.5% de [a

némina.

Aquellas contribuciones son pagadas por tres entidades y se distribuyen de la siguiente forma:

70% por parte de] patrdn, 25% del trabajador y 5% del Estado.

3.2. La necesidad de ajustes al sistema

Después de mds de 50 afios de existencia, es posible establecer que los logros del IMSS y del
ISSSTE han sido importantes, pero han llepado a momentos de graves cuestionamientos por su
papel de agentes de atencidn y contencidn social. El IMSS en su régimen obligatorio atiende a 37
wmillones de mexicanos, cuenta con una infraestructura superior a las 1,700 unidades médicas,
provee mas de 1,430,000 pensiones mensuales; en sus jardines de nifios se atienden a mis de
61,000 nifios; diariamente asisten afrededor de 700,000 personas a sus instalaciones médicas y en
¢stas nace uno de cada cuatro mexicanos. Para hacer esto posible trabajan més de 340,000

personas en el Instituto y su presupuesto es superior a los 46,000 millones de pesos.™

E! {SSSTE atiende a 9.25 millones de mexicanos; tiene mas de 425 unidades médicas; 357,000
pagos mensuales; sus instalaciones médicas atienden diariamente a 175,000 personas y su sistema
de guarderia atiende a mas de 5,250 nifios. Para hacer esto posible, mas de 80,000 personas

trabajan y su presupuesto es poco mayor a fos 11,500 millones de pesos.™

4. Transformacion administrativa de la seguridad social en México

La seguridad social en México ha sufrido algunos cambios en su estructura, que de acuerdo con
Arturo Morales Portas, tuvieron lugat debido a varios factores, entre ellos, las candiciones
politicas de cada periodo; [a percepeidn (probablemente de la clase politica) det tipo de Lderazgo

que la institucion debiera jugar con relacion a los proyectos politicos, econdmicos y sociales del

43 Informe de la LX XV Asambica General ded IMSS
44 Anuario Estadistico. [SSSTE. Subdircecion General de Finanzas (México: ISSSTE. 1998)



pais en cada fase de desarrolfo. Asimismo, influy6 la importancia de la misma seguridad social en

cuanto al marco de una politica de estado.

En la historia institucional del IMSS, y siguiéndolo de cerca &l iSSSTE, es posible observar tres

modelos que respondieron a citcunstancias predeterminadas y a cierto desarrollo institucional:

1. Ei Modelo Extensivo {1943-1982), tiene como eje exiender ¢l régimen obligatorio del Seguro
Social.

2. El Modelo Solidario Extensivo {1973-1982), que continda el movimiento de expansién ¢
introduce el concepto de solidaridad a partir de considerar como permanente y ampliado el
crecimiento econdmice del pais, de plantear una propuesta de empleo creciente y de sostenec

el papel de subsidio del Estado

3. El Modelo Extensivo Equilibrador (1983-1939), en este se mantienen los programas de
solidaridad, pero a partir de un claro financiamiento pablico, buscando el equilibrio financiero

en condiciones de crisis econdmica (Morales, 1992: 404).

5. Elementos que contribuyen a 1a situacion actual

5.1. Factores a considerar

Como ya se indicd, los logros del IMSS vy del 1SSSTE a lo largo de su existencia, han sido de
enormes alcances nacionales; sin embargo, ahora es necesario cuestionar su viabilidad como
agenles de cambio y asistenciales. 37 millones de mexicanos son derechohabientes al IMSS™, su
estructura abarca mas de 1,700 unidades médicas, paga mas de 1, 430,000 pensiones de retiro
cada mes; sus estancias infantiles proveen de servicio a mas de 61,000 nifios; cada dia, alrededor
de 700,000 personas visitan sus instalaciones médicas y es en eflas en las que uno de cada cuatro

mexicanos nace. Para hacer todo esto posible, este Iastituto emplea a 340,000 personas y su

presupuesto rebasa los 46 millones de pesos anuales™.

45 El programa IMSS-Solidaridad que <5 financiado por fondos federales prosce de distnios servicios médicos 2 11
millones de mexicanos que viven ¢n la extrema pobresa.
46 Reporte de la LXXVT Asamblea General del 1M35%



Como Cuauhtémoc Valdés dice: “El estilo de vida, la importancia de los factores econdmicos y
sociales, la salud de la comunidad, asi como su decisiva participacion en el proceso de formacion
de instituciones colectivas que traten de responder a la necesidad de asistencia, han restado
importancia a los problemas de salud individual y han incrementado los de salud grupal. De
cualquier forma, el compromiso hacia la salud individual, familiar o colective son una condicion

esencial para el mejoramiento en las condiciones de vida de la poblacion” (Valdés, 1991: 280).

Se debe de enfatizar que 1a situacion del pais es muy distinta a la que predominaba hace cincuenta
aftos. México estd transcurriendo por una transicidn demografica (la expectativa promedio de vida
se ha incrementado, la tesa de natalidad ha decrecido y fa edad promedio de la poblacion es
mayor), asi como por una transicidn epidemioldgica (Ja incidencia de enfermedades infecciosas
estd disminuyendo v las enfermedades cednico degenerativas estin aumentando). Por otra parte,
la economia mexicana estd enfrentande mayor competencia, interna vy externa que en cualquier

otra momento de su historia,

Todo fo anterior altera la demanda de seguridad social asi como las condiciones para su
financiacion, potiendo en peligro se viabilidad como proyecto social. Afin mds, las criticas que se
pueden observar hacia el innecesario dispendio de recursos a proyectos gue no son estrictamente

de seguridad social cada vez son mas frecuentes pesando para otorgarie la razdn a las teorias
neoliberales del Estado.

En los dltimos 12 afios en el contexto de las economias globalizadas, México comenzé un
proceso de abrir sus fronteras comerciales, lo cual afecta gravemente la dinamica de la economia

interna, y por to tanto a la seguridad social en su conjunto.

Debido a la competencia externa, elevar fas contribuciones al sistema de seguridad social
afectaria automéiticamente la competitividad de las empresas mexicanas que enfrentan tal

competencia, poniendo en peligro su continuidad y la generacitn de empleo que conlievan.

En una economia abierta, en contraposicién a una economia cerrada, las compaiifas no pueden
“trasladar” el costo de la seguridad social pues el consumidor optard por un producto de

condiciones similares pero cuyo precio serd menor,



Una economia abierta como la mexicana, impone topes 2 la seguridad social que no pueden ser
rebasados. Al contrario, cualquier reduccidn a la tasa de contribuctdn incrementaria la
competitividad de la empresa pues, de acuerdo con los estandares de nuestros principales socios

comerciales, ya es considerada como elevada.

Lo que es mas, en todo el mundo la seguridad social se encuentra bajo una minuciosa revision
pues los cambios en la estructura de las piramides poblacionales asi como en las distintas
economias, han forzado a 12 mayoria de los paises a modificar sus sistemas de seguridad social en

concordancia con la ideologia predominante y a sus circunstancias.

5.2 Poblacion con servicios

La poblacion a fa cual el IMSS v e 1SSSTE proveen servicios ha aumentado considerablemente,
en tan sélo cinco afios ha crecido en mas del 17%*. Las instituciones han logrado proteger a
aquéllos por los cuales fueron creadas, sin embargo, los recientes cambios en. las condiciones
laborales, como el crecimiento en ¢l autoernpleo y el empleo informal, har provocado que los

esquemas de cobertura sufran un importante rezago.

Es posible considerar que la cobertura de la poblacidn es limitada porque de inicio sdlo atiende a
aquellos trabajadores inseritos en una ndminz y 2 sus familias. Sin embargo, existen algunas
excepciones a ésto, pues ciertos grupos, tales como cortadores de cafia de azicar, campesinos,
pequefitas  empresas, empleados tabacaleros, e incluso estudiantes, pueden hacer sus

contribuciones directamente al sistema para recibir a cambio servicios de salud.

El problema en este sentido radica en que la gran mayoria de los cantpesinos, de los trabajadores
urbanos auto-empleados e incluso un gran porcentaje de pequefias empresas, y un pequeiio

porcentaje de grandes empresas evitan contribuir al régimen obligatorio del IMSS.*®

47 Nimero de participantes. IMSS ¢n 1994, Anuano Estadistico. (SSSTE, Subdireccitn General de Finanzas {Mdsico
iSSSTE, 1998),

48 Scgin la Encucsta Nacional de Emplen (ENE) de 1992, las personas invelucradas en actividades ccondmicas v que
se afiltaron a alguna insttucion de segundad social (IMSS. [SSSTE, ete ) fucron tan sdlo ol 35% de ta fuerm aboral

total dcl pais. y alin cuando fa proporcidn en tas ciudades mas mporiantes s de casi ¢l 50%. ¢n tas monos importantes
cf de 17%.
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No obstante que los datos de la investigacion se limitan a aquellos trabajadores en némina
(trabajo format), es necesario indicar que segtn la Encuesta Nacional de Empleo (ENE) de 19917

la cobertura fue de tan sélo 63.2% en promedio (75% en las ciudades mas importantes y 42.8% en

las menos).

Por lo tanto, la alta proporcién de poblacidon laboral sin seguro social es el resultado de la
combinacion de: por un lado, un alto porcentaje de personas involucradas en una actividad
econdinica informal y por lo tanto, se encuentran legalmente fuera del sistema del seguro social
obligatorio; y por el otro, Ia baja cobertura de la poblacidn que estd en némina, pero que pueden

evadir impuestos y confribuciones mas facilmente, particularmente aquellos contratados por

pequefias empresas.™

Cobertura de la Poblacidn
Econdmicamente Activa

Cott cobertura
35N

Sin cobertura
65%

Segiin la Encuesta Nacional de Empleo Urbano (ENEU) de 987", !a probabilidad de que un
empleado en nédmina de una empresa de 101 trabajadores 0 mas tuviera servicios médicos era de
92.2%, en una empresade 51 2 100 de 84.2%, ecnunade 6 a 15 de 57.4%, yenunade § a 5 de tan
s6lo 28.2%. Estos niveles de incumplimiento a la ley estin presentes incluso con todos los

mecanismos de deteccion y supervisién def IMSS. >

* Instituto Naciona! de Estadistica, Geografia ¢ [nformdtica, INEGL. 1991.

“ Las prandes empresas evitan pagar sus colizaclones al Scguro Social al contratar personal eventual o “por
honorarias™.

M INEGI. ENEU. 1987,
* Buena parte de §05 datos rcvisados presentan variacion, dependiendo de la fuente consultada, por gjemplo Avala y
Schaffer dicen “Actuzlmente. esta calculado en 8 miliones de mevicanos los gue no se gacuentran dentro de cualquicr

cobertura de salud. casi 8% de fa poblacidn, en la mayoria de los casos dewdo a 1as largas distancias por recomrer para
ltegar al centro de sakud mas cercano” (Ayala. 1991).
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Por otro lado, considerando a los trabajadores auto-empleados, segin la ENEU, su cobertura es

muy limitada porque $6lo el 3% optd por la afiliacién opeional al [IMSS.

Privatizar el sistema de seguridad social no es una alternativa viable puesto que {2 infraestructura

existente podria cebrir inicamente al 6% de la demanda real.

Es necesario aclarar que no todos estos niimeros referidos a la poblacion con actividad econdmica
reflejan al totzl de [a poblacién con derecho a la institucion, sino dnicamente a aquéflos que

hicieron sus contribuciones.

El resultado de lo anteriormente expuesto, explica por qué con tan pacos contribuyentes ¢l IMSS
da servicio a 37 millones de personas y el ISSSTE a poco menos de 9.25 millones de personas en
detrimento de un servicio efictente. Es comiin que un miembro de familia contribuya al sistema
de seguridad social (con lo cual todos los miembros de 1a familia tienen acceso al mismo), y el
resto lo puede estar evadiendo, por desempleo, actividad econdmica informal o cualquier otra
razdn antes mencionada. Esto afecta tanto al namero de personas a las que Iz institucidn tiene

que prestar servicios asi como a su estatus financiero.
5.3. Dinamicas demogrificas
L.a seguridad social en si misma es uno de los principales elementos de cambio en las condiciones

demogrificas y, al mismo tiempo, estos cambios tienen una influencia directa sobre las fuentes de

financiamiento y demanda de los servicios de la seguridad social.

Evolucién de la Peoblacion, 1970 - 1990
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Dentro de los cambios relevantes en ¢l espectro demografico destaca que en los dltimos afios la
poblacion total ha aumentado considerablemente y a una velotidad muy alia, de 19.7 millones en

1940, a casi 48.2 millones en 1970; 2 81.1 millones en 1990 y 91 millones en 1997.%

Esperanza de Vida

Edad

1960 1970 1980 1990 A fop 2000 2010 2020 2030

Y no séio eso, sino que la composicién de la piramide poblacional se ha modificado en los
aftimos tiempos. El perfil de fertilidad ha cambiado y la distribucién de edades en la poblacion ha
sido modificada; el pais ha ido desde un perfil relativamente joven a un perfil relativamente
maduro que se puede observar a través de los siguientes datos: 1) La edad promedio de la
poblacion fue de 17.4 afios en 1970 2 20 en 1987 y a 25 en 1996. 2) La proporcidn de la
poblacion en la tercera edad fue de 1.9 millones a 3.2 millones y a 5.6 millones en ¢l mismo
periodo. 3) La poblacién menor a 15 afios disminuy6 de 44.5% a 35.6% y a 32.5% en el mismo
periodo. La expectativa de vida se ha incrementado de 41.5 afios en los 407s a 62.2 afios en 1970
a 69.7en 1990 a 72.5 en 1996 (Valdés, 1991; 230).

“ INEGH. Cuavhiémoc Vaidés Olmedo
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Esta situacidn se debe, hasta cierto punto, a la politica demografica adoptada por México desde
1973, con la que la tasa de crecimiento de la poblacién pasé de 3.6% en ese misaio afio 2 2.1% en
1994.%
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Por su parte, Ia institucidn ha contribuido a este cambio con los aumentos en las expectativas de

vida al momento de nacer y especialmente de aquélios que Hegan a cumplir 63 afios de edad.

Factor importante de este relativo envejecimiento de ta poblacion, es la transicion epidemiologica
que consiste en un proceso gradual de sustitucion de diferentes enfermedades como la causa

principal de muerte: es decir, de infecciones v hambre a enfermedades depenerativas. La

* Conseyo Naciornal de Peblacion. Cuaultémoc Valdés Glmeda,
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seguridad social en México ha ayudado a hacer cfectiva esta transicidn; atn cuando hay
fendmenos peculiares, se ha incrementado el nimero de personas mayores gue consumien

tratamientos mis costosos por periodos de tiempo mas latgos, combinado con las enfermedades

del mundo subdesarroilado,”

Esto e traduce en un importante aumento en el promedic anual de pensiones {que para 1994
ascendid 6.4% y en 1995 7.5%)™; en el incremento de la provisie de peasiones en si (que sube
de 7 2 18.6 afios en promedio) y en la ampliacién de tiempo en el que el servicio médico se

provee justo en el momento de vida en el que se vuelve mas costoso.

De lo antes mencionado se ha creado un gran reto para el Instituto: la poblacion mayor a 63 afios
(pensiones particulares) estd creciendo y continuard creciendo a una velocidad mayor que las

personas econdémicamente activas con o cual la piramide poblacional continuara ensanchandose.

Maés aan, México ha pasado de ser una nacién con uma poblacidn principalmente rural a una
mayoritariamente urbana: hace 50 afios la poblacion de campesinos era del 65% del wotal y ahora
es menor al 33%. La migracién interna 2 las ciudades ha provocado un fenémeno doble: una aita
concentracion en las ciudades y una gran dispersion en areas rurales. Las cuatro principaies areas
urbanas del pais (D.F., Guadalajara, Monterrey y Puebla) albergan a casi el 25% de la poblacion,
y 14% de la poblacion vive en mas de 110,000 comunidades con menos de 500 personas. Junto

con €sto esta [a creciente dificultad para proveer servicios de salud, entre otros (Valdés, 1991:
245).

** Julio Frenk. et at citado por Cuavhtémoc Valdés Olmedo aos ofrece una interpretacién de las transiciones
cptdemioldgicas denominado “Medelo Prolongado v Polarizado™ v esti caracterizado por cuatro princapales attibutes.
1) Sobreposicion de etapas: Las distintas etapas no son necesariamente sccuenciales ¥ por ko tanio s cacuentran
sohreposiciones o traslape de etapas, Ea México persisten eafermedades propias del mundo subdesarsollada, alguaas de
cHas como la desnutricién, diarrea. anubiasis, tuberculosis, dengue ¥ malaria, Al mtismo hempo. s¢ encuentran
presenates enfermedades tipicas de las grandes wibes coma ol cancer, diabetes melfitus, cardiopatias, tumeres malignos.
cirrgsts hepdtica y ¢l VIH eatre otros que incluye las drogadicciones. 2)Contratransiciones. El progreso en los perfiles
de motbilidad pucde ser reversible y enfermedades que habian sido erradicadas aparceen de nuevo. 5c o8 precisamentie
cl caso del colera. malaria. dengue y del sarampién, 3)Fransiciones prolongadas. Falta de solucion en ¢l perfit
epidemioldgice en cualquicra de los sentidos anteriores 4)Polarizacidn Eptdemictégica. Fueries contrasies son
obscrvados entre los distintos grupos sociales y ccondinicos fos cuales se reproducen on 1émiinos epdemoldgicos. Las
enfermedades 2tacen con mayoer fuerza a aqueflos grupos marginados y on tegionws cspecilicas tos diferentes
indicadores de morbilidad tienen una alta variambdad cn los distintos grupos sociales. ceondémicos v geogrificos
{Valdds. 1991

* Informe de Ta XXV Asamblea General ded IMSS
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En resumen, la transicién demogrifica que México estd experimentando representa grandes
desafios a la Institucion. La seguridad social tiene el reto de seguir creciendo para dar servicio,
con pardmetros de calidad, a una poblacién mayoer y gacantizar peasiones a una cantidad de

personas que esti creciendo a un paso mds veloz que fas contribuciones al sistema.

Para lidiar con estos refos es necesario analizar distintos métodos para fortalecer a la institucién

en todos sus aspectos a corto y a largo plazo, ya que esta institucion es parte de 1a herencia de

generaciones previas de mexicanos a aquéllos por venir.

Porcentajes del Crecimiento de [a Poblacion,
1969 - 1990
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5.4 Sistema financiero

En sus origenes los sistemas de segunidad social fueron concebidos como instrumentos para
proteger y reparar 108 infortenios de 1os trabajadores ¥ sus familias. Por lo tauto, su método de

financiamiento ha sido altamente apepado a la ndmina. El sistema mexicano po es una excepcién
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a ésto. Desde hace mds de 50 afios el Seguro Social fue creado bajo esos principios y aungue en
1973 su cobertura fue extendida hacia la “seguridad social”, y fueron incluidas nucvas opciones
de financiamiento para ciertos grupos denominados como Régimen Modificado, en su mayoria

las instituciones de seguridad social son financiadas por contribuciomes provenientes de la

némina.

Segiin Gustavo Arce Cano los modeios financieros que se preden usar en las institucicnes de

seguridad social son:

A) Sistema de Distribucién. En este sistema el paquete financiero se distribuye entre los
contribuyentes por medio de cobros anuales e indemnizaciones generales. También con las
siguientes ventajas segtin M. Goury, citadas por Arce Cano: 1) La empresa podria redistribuir
facilmente el paquete financiero, ligero al principio, y se podria adaptar gradualmente a las
nuevas condiciones. 2) Las empresas contar{an con mayores cantidades de dinero que requeririan
en cualquier momento y con mayor ganancia que en aquellas condiciones donde se contrata un
agente/compaiiia de seguros. 3) La salud financiera de cada empresa no interferiria con las
indemnizaciones de los empleados, pagos de retito o atencidn médica. Al contrario, el sistema
tendria las siguientes desventajas: 1) este sistema crea cargos financieros muy pesados para
algunas empresas (en especial las pequefias) con diferentes grados que son dificiles de prevenir;
2) el Sistema de Distribucidn estd basado en la esperanza, posiblemente quimérica, de que
aguelios que contribuyen nunca van a desaparecer o disminuir considerablemente de niimero; 3}
s opresivo porque sdlo puede sobrevivir cuando su naturaleza es impuesta obligatoriamente a los

empleados y patrones.

Arce Cano agrega: “El Régimen de Distribucién podria ser muy costoso para el seguro sociaf por
el incremento de beneficiarios. Si no se incrementan las contribuciones, el estado tendria que
proveer de més capital a la instifucién por medio de un incremento a los impuestos {que no
siempre incrementa proporcionalmente 2l beneficio dado). Las reservas actuariales tienen que ser
consideradas como un medio para equilibrar las cuotas con el beneficio, evitando un incremento
desproporcional y como una garantia en contra de la participacion del estado. La inversidn de
reservas permite que personas fuera del sistema contribuyan af enriquecimiento de! mismo por el

page de intereses cuando el dinero se invierte en sus proyectos.” {Arce, 1972: 456).
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B) Sistema de Capitalizacidn. En este sistema las coniribuciones son establecidas por medio de
caleulas actuariales para constituic un fondo financiero. Este sistema se puede aplicar en érminos
individuales: donde {a contribucidn es diferente para cada individuo dependiendo de su condicion
¥ tiempo en ¢l fugar de trabajo; o puede ser de naturaleza colectiva: donde el medio principal se
determina para cubrir a la colectividad como un todo, sin importar ¢l estatus laboral o
permanencia en el trabajo. Las ventajas de esle sistema son: 1) Los cargos financieros son
tedricamente constantes; 2) la variacion del personal no tiene un impacto en ¢l funcionamiento de
fa institucion; 3) se puede proveer de indemnizacion en cuziquier momento sin dafiar ningén otro
interés. Las desventajas son: 1) inmoviliza grandes cantidades de capital si no se invierten en la
economia; 2) los cdlculos son mds dificites y por lo tanto es mds ficil cometer ervores que
llevarian a injusticias por falta de experiencia; 3) las condiciones econdmicas pueden hacer que
los calculos se vuelvan obsoletos con el tiempo y, por io tanto, comprometer 2 todo ef sistema
financiero™ (Arce, 1972: 458).

Una vez mas Arce Cano sefiala: “Ef llamado sistema de Capitalizacidn o Reservas Actuariales es
¢l que se asemejz mas al usado por las aseguradorss privadas y permite acumular grandes
cantidades de capital. Las cuotas dadas con anticipacion son incrementadas con fos intereses
compuestos de las inversiones de un fuerte flujo de capital suficiente para cubrir todos los
beneficios fitturos sin utilizar las contribuciones actuales de los miembros. En teoria, el inlerés se
usa para pagar los beneficios v las contribuciones se suman al capital. Este sistema, como es facil
de entender, es satisfactorio para las generaciones jovenes, en especial para el retivo, pero no
provee de proteccidn suficiente en caso de muerte prematura o incapacidad; por otra parte, es
muy petjudicial si este sistema es adoptado desde el principio y los ciudadanos mayores se
incorporan a él. Con el sistema colectivo, las desventajas son superadas porque ¢l tratamiento a
fas personas se toma coma un grupo y el Gnico pago es una contribucidn promedio ™ (Arce, 1972:
243).

Un gran obsticulo que ha tenido el seguro social en nuestro pais, ha sido fa faita de reservas
actuariales. Desde el inicio de sus operaciones, €l IMSS -y mas tarde et 1ISSSTE- proporcionaron
servicios médicos, entre otros beneficios, a sus nuevos miembros aunque los calculos se hicieron
para prestar servicios después de cinco afios de comenzar a recibir cuotas, pero la presion politica

v fueron mas fuertes.
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Esta situacidn —escribe Arce Cano- de naturaleza dificil, se agravd por un hecho explicable pero
con resultados alarmantes: la gran demanda de servicios por parte de los mietabros afitiados (y
sus famiiias) del nuevo instituto. Es cierto que se habia anticipade a una respugsta importante
pero la falta de esos servicios provocd una demanda mas fuerte que 1a esperada y posiblemente un
ahuso mayor. (Arce, 1972: 258). ’

Se puede coincidir con Arce Cano cuando dice: “Aunque sea cierto y varios autores dicen lo
mismo, en los primeros afios de este tipo de seguro social, al principio no acumula altas
canfidades de dinero para las reservas actuariales porque el ingreso es menor a los gastos, asi que

la reserva debe de ser constituida poco 2 poco y debe ser intocable™ (Arce, 1972: 260).

Pero el mayor problema es que esas reservas nunca fueron constituidas como reservas
matemiticas; fueron principalmente invertidas en la infraestructura: instalaciones médicas,
complejos administrativos, centros vacacionales, instalaciones deportivas (incluyendo estadios) y

otros. Esto ha empobrecido la situacidn global de la seguridad soctal.

El problema ha sido reconocido por uno de los expertos de finanzas del seguro social, Carmelo
Meza Lago, quien sefiala que “...la composicion de los portafolios de inversidn es decisiva para
proveer de salud financiera a las instituciones de Seguridad social. México tiene el 84% de sus
reservas financieras en instalaciones. La inversion de reservas financieras en instrumentos a corto

plazo representa entre el 73% y el 77% y esto representa menor ganancia que en instrumentos a
{argo plazo.” (Meza, 1992: 235}).

Méas adefante, continda diciendo: “En México fa_ley establecid que el 85% de las reservas
financieras del IMSS deben ser invertidas en instalaciones médicas como hospitales, edificios
administratives, lugares para guarderia, equipo y mobiliario médico. En 1989, el 87% de las
inversiones fueron hechas en este tipo de infracstructura y ef Actuario en Jefe del Instituto
advirtio a la Mesa Directiva que no seria posible vender las propiedades adquiridas y por lo tanto
lz recuperacion seria nula y por ende los sistemas de pago para el retiro tendrian serios problemas
financieros en los primeros afios del siglo 2t. En 1990 se cambid el acta del Seguro Social,
estableciendo que las reservas financieras deben iInvertirse en instrumentos financieros y
permitiendo ta tnversidn de hasta 5% de esas reservas en ¢l mercado de valores {Soto, 1950). Es

razonable que esto mejore en la presente década, especialmente si &l indice de inflacién baja”
(Meza, [992: 235).
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Adem3as fas devaluaciones subsecuentes de la moneda mexicana provocaren mnflacién por la
carrera constante entre los salarios y los precios cuando la gente trataba de comprar cosas en
periodos de tiempo cortos para que la moneda no se depreciara mas y por fo tanto los bienes
subieran mas rapido de precio. Esto también daiié 1a salud financiera de las mstituciones de la
seguridad social. (Arce, 1972: 360},

Como ya se ha mencionado, el incremento en las cuotas o contribuciones a fa seguridad soctal -
particularmente en el caso det IMSS - han ilegado al tope impuesto por la apertura de la economia
a su socio comercial mayor. Por un lado, incrementar las contribuciones pondria a la economia

mexicana en una posicion dificil en contra de los Estados Unidos y Japén en particular

Por el otro, un alza en las contribuciones incrementaria el problema de la evasién de impuestos,
también estimularia {a economia informal y la evasion del sistema de contribuciones para la

seguridad social que protege a los trabajadores.

6. Estructura interna de la seguridad social

Una de las principales contribuciones de la seguridad social, es el desarroflo de seguros
encaminados a la proteccion de sus derechohabientes en materta de salud pablica, por lo que es

necesario detenerse en este punto, que forma parte esencial en {2 estructura de (a seguridad social

et México.

Asi, estos seguros pueden ser catalogados en las siguientes categorias;

6.1. Seguro de Enfermedad y Maternidad

El proteger la salud de los mexicanos ha sido una de las responsabilidades del IMSS y del
ISSSTE desde su creacion hace mis de 50 afios. Por medio del seguro de enfermedad y

maternidad se ha otorgado atencidn médica a aguellos trabajadores enlistados en un irabajo

regular de nomina y a sus familias,
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La cobertura y los logros médicos que se hacen a diario representan unz gran contribecion a ta
sociedad por parie del IMSS vy def 1SSSTE. Sin embargo, esta rama del sistema esta enfrentando

una situacion delicada que se tiene que tesolver para preservar el servicio que funciona para

millones de usuarios.

Los logros historicos de las instituciones se deben de resaltar. A 1999, fa mnfraestructura del
seguro social en su rama obligatoria estd compuesta de 61,495 unidades del IMSS y de 15,373
unidades det 1SSSTE de et nivel (unidades de medicina famifiar); 227 hospitales def IMSS y 56
del {SSSTE de 2do nivel (hospitales generales); y 42 hospitales del IMSS y 11 del {1SSSTE de 3er

aivel (hospitales altamente especializados).”

En estas unidades trabajan mas de 230,000 personas para el IMSS y 57,500 paca ¢! ISSSTE, de
las cuales el 6.7% son médicos generales, §.6% especialistas, 33.4% enfermeros, 6.9% equipo

médico, y 46.4% auxiliares y otros.*®

La poblacion que recibe atencidn médica en esas instafaciones se estima en 37 millones de
asegurados para el IMSS y para el ISSSTE en 9.25 millones, que incluye a 10,293,000 personas
de seguro obligatorio para el IMSS y 2,573,250 para el ISSSTE; 1,432,736 pensionados para el
IMSS, 358,184 parz el ISSSTE y para las familias de estos dos grupos por todo el pais.™ El
incremento de la cobertura ha sido la tendencia deliberada de esta rama de los institutos desde su

creacion.

La contribucién de los institutos a la salud peneral de los mexicanos es de completa relevancia.
En un dia normal ef IMSS da atencion médica a 367,930 personas, 25,670 estudios radiograficos,

3,452 intervenciones quirdrgicas y un promedio de 86 nifios nacen cada hora en sus instalaciones.

Segiin José Narro Robles aquéllos que tienen derecho legal a recibir los beneficios del seguro de
enfermedad vy maternidad son: 1) el empleado que adquiere el estatus de asegurado, 2) el
pensionadc por incapacidad por vejez, viudez u orfandad de consanguineos, 3) la esposa o
concubina de un miembro formal, 4) el esposo o concubino de un miembro formal con algunas

condiciones, 3) los nifios menores de 16 affos del miembro formal, 6) los hijos e hijas mayores de

7 Subdireccion Gencral de Obras, IMSS. 1995 Anuario Lstadisuco, ISSSTE. Subdircccién General de Finanzas
(Ménico: ISSSTE, 1998y,

* Coordinacson de Alencidn Médica, IMSS. 1995,
* fnforme sobre Ya poblacidn asegurada. IMSS, Diciembre de 1994
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25 afios, mientras puedan demostrar que son parte del Sistema Educativo de 1a Nacion, o elios
mismos i no son capaces de sostenerse trabajando en un trabaje formal por alguna enfermedad
crbaica, fisica o defecto psicoldgico 7) los hijos e hijas mayores a los 16 afios que reciben
subvencion famifiar, 8) e} pade y la madre del miembro formal mientras que vivan en la casa del
mismo (Narro, 1992: 345). ’

Es facil adivinar que [os importantes logros antes mencionados han tenido una gran influencia en
el comportamiento de diferentes indicadores en nuestro pais. Por otro lado, el perfil econdmico
del pais ha cambiando y por ésto en la misma nacidn coexisten enfermedades tipicas de paises

desarroliados (crénico degenerativas) y de paises subdesarrollades (infecciosas).

A pesar de los logros alcanzados, fa rama de Enfermedades y Maternidad se enfrenta 2 serfos
problemas con relacion a la satisfaccidn del cliente v su situacién financiera, ambas Areas

requticten pronta atencion.

En términos generales, la rama presenta algunas ventajas:

¢ El pais tiene un sistema que provee de atencidn médica de una forma institucional que le
asegura a 1a poblacién en ndmina y a su familia acceso a una estructura médica altamente
desarrollada sin importar el nivel de ingreso o la localizacion geogrifica.

+ Elsistema tiene una estructura organizada en regiones geograficas y niveles que permiten a las

unidades médicas articularse en una red nacional para optimizar recursos y dar servicio a la

poblacion.

E} acercamiento es muy efectivo en cuanto a auscultacion, diagndstico, y tratamiento del

paciente en ¢l mismo dia para que €ste pueda sér reincorporado a su propio entorno Lo antes

posible y asi reducir costos.

« Por o arriba mencionado y también debido 2 otros factores, ha sido posible dar atencion
médica, sin detrimento def servicio con 1.07 camas por cada 1000 usuarios™ de toda Ia
poblacion con derecho a &sto.

« Ei Instituto es una importante fuente de formacidn de capital humano para el resto del sector
médico del pais.

* EIIMSS es un gran proveedor de investigacion basica y clinica.

“ Direccion de Prestacioncs Médicas, IMSS. 1995



« £l sistema financiero no establece distincion alguna con respecto a cuotas por edad, condicidn
de salud o0 namero de dependientes familiares.

» El Instituto ha comribuido en la lucha contra la mortalidad y morbilidad de la poblacién en
general y de la infanic-maternal en particular, coh un importante incremento en el promedio de
vida de I poblacion en general,

s Lacobertura del seguro es muy amplia. lncluye todos los gastos desde diagnosis, tratamiento y
rehabilitacidn de cada paciente con cualquier enfermedad, incluysndo también aguélias que ya
existian, y mas alin, incluye seguro de maternidad y estipendio, independientemente de la edad

» No hay limite ni de tiempo ni de gastos por enfermedad de cada paciente,

Sin embargo, ademas de la problemaética general de los Institutos, la rama de Enfermedad y

Maternidad enfrenta las siguientes debilidades:

« Hay un desequilibrio financiero en los servicios médicos.”!

¢ El proceso de edad progresivo en la poblacién y el incremento en el promedio de vida sube los
costos del ststema, haciendo el estatus financiero més precario.

» Elsistema financiero no promueve la creacidn de nuevos empleos o el incremento salarial. De
{a misma manera, evita el incremento en la cobertura y permite la subdeclaraciom,
especiatmente dentro de las pequenas empresas por el difici) proceso de fiscalizarias.

+ Las cuotas estin relacionadas a los salarios y no a los costos del servicio.

s Los regimenes modificados han mostrado ser una pesada carga financiera, provocando en la

institucion un déficit de [19.25 millones de ddlares para el IMSS y de 29.81 millones para el

ISSSTE en 1994.7

Hay una dinamica de trabajo que no permite el mejoramiento personal lo que genera unz falta

de motivacion e impide una mejor calidad y eficiencia en el servicio. especialmente de primer

“ Gustave Arce Cano nos dice: “La rama de entermedad ¥ matemidad sufiié un imponante desequilibrio debudo a que
proveyd de servicios médicos y farmacéuticos a los micmbros del Institute desde su promulgacion en 1941, Las
cétculos actuzniales se basaron ¢n proveer de dichos servictos despuds de 5 afios de operacion det sistama. Sin embargo.
con ¢f desco de satisfacer fas demandas de 1a ciase trabajadora, el congreso coasiderd convenente poucr ¢r vigencia
desde ¢l principio los derechos de los empleados. De cealquier forma, este divorcio entre la norma kegal ¥ los cilcelos
actuanaies produjo un inevitapie desequilibrio econdmieco.” (Arce. 1972: 457) Y continia diciendo accrca de Jos
desequilibrios financieros: “Pere las cuotas no sostenian al institeto Fue necesario rovisar las cuotas ca 1947, de
acucrdo con las nucvas necemdades gue los cambios en da legislacidn gencraron Los princepales factores que
ampujaren ba reforma 3 fa Loy del Sepuro Sowal fucron ¢l descquilibrio financeto de fa ama de enfermedad v
maternidad asi como la alteracion del estado econdmico del pais debido al meremento on fos salanios. precies » s
devaluzcidn de ka moncda que el pais suftid, después del final de ta geerra™ {Arce, 1972 138)

2 Dircccidn de Finanvas y Sisterazs, IMSS, 1995,



atvel, Aquéilos que trabajan mds v mejor no reciben un mejor salario que aquéllos que no lo

hacen.

El modelo de atencién en este sistema no permite una relacion cercana entre el médico y

paciente lo que va en contra de 1a calidad del servicio brindade y la confianza del usuario.

+ La centralizacién del Instituto, junto con la capacidad de las unidades médicas de proveerse a
si mismas de recursos han provocado que ef abastecimiento de medicinas y material estén en
un déficit constante. Este sistema de abastecimiento altamente ineficiente ha generado varios
problemas al momento de otorgar ef servicio.

s Elretraso en el servicio es de horas a dias en el primer nivel, de dias a semanas en el segundo,
¥ de semanas e incluso meses en el tercer nivel de atencidn.

+ las decisiones administrativas con referencia al segundo y tercer nivel son tomadas sin
considerar sus necesidades especificas o con poca coordinacién con las unidades médicas
donde surgieron estos problemas. Esto genera ineficiencias constantes en ef servicio y en la
distribucidn financiera.

e El sistema para declarar la validez de los derechos de los usuarios es obsoleto e ineficiente.
Genera quejas multiples con respecto a la atencion a aquellos que tienen derecho y a aqueilos
que no lo tienen. Esto también afecta la condicion financiera de 1a Institucidn.

o El segundo y tercer nivel producen gastos excesivos en los servicios generales y en los
procesos de diagnostico Yimitando {a posibiiidad de inversion y actualizacion de instataciones
y equipo.

+ Hay una creciente insatisfaccion de los usvarios y prestadores de atencidn, en particular
aquéllos en primer nivel de atencidn,

+ {2 diferencia de salarios dentro de la institucién ha bajado considerablemente: mientras que
un médico general gana menos que uno en una institucion privada un administrador o un

médico auxiliar gana casi el doble de aquéllos en ¢l sector privado.

6.2. Seguro por Incapacidad, Vejez y Muerte

La rama de Incapacidad, Vejez Cesantia en Edad Avanzada y Muerte {TVCM) comenzd en 1944
como un instrumento financiero capaz de garantizar los niveles minimos de bienestar a un gran
nimero de ia poblacidn que por razones de incapacidad o vejez dejaron sy trabajo. Al mismo

tiempo proporcionaria recursos ccondémicos a los familiares de un empleado fallecido.  Los
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recursos para este seguro representan ¢l 8.5% del salario cotizado dado de una manera tripartita:

¢l Estado, el empleado vy el patrdn, un tercio cada uno.

La distnibucién del seguro, antes de la reforma de mayo de 1996, como sigue:
+ Incepacidad o muerte, 3%

= Vejez, 2.8%

» Servicio médico a personas pensionadas, 1.5%

o Gasto administrativo, 0.6%

* Beneficics sociales (Seguro Social), 0.4%

Desde el principio, las reservas actuariales fueron destinadas para construir u obtener las
instalaciones para que operara ¢! Instituto y a otras actividades y nunca para crear las reservas
financieras que el Instituto pudiera necesitar para enfrentar obligaciones futuras. Por lo tanto, el
seguro opera como un fondo distributivo que es generado por los trabajadores activos. Esto crea
un sentimiento de solidaridad entre generaciones a costa de la nula acumutacién y la preocupante

disminucion en el nimero de contribuyentes al sistema.

Como resultado de la inflacién de 1a década de los 70’s y 80°s, y porque las pensiones no tenian
un mecanismo de indexacion, la cantidad recibida por el retirado sufria de una gran erosion que

fue parcialmente corregida en 1989 cuando se implementaron fas “pensiones dindmicas™ %

Desde 1944 y por maltiples modificaciones 2 la ley, los beneficios se han incrementado
substancialmente: pensiones a la familia ascendente, reduccidn del namero de contribuciones
requeridas al sistema®, asistencia médica a personas pensionadas y miembros, ayuda asistencial,
incremento en el nimero de pensiones, indice de pensiones de acuerdo al salario minimo y a

incrementos en ¢l porcentaje del salario minimo a fa pensién de hasta el 100%.

Sin embargo, las cuotas a los institutos se incrementaron sdlo dos veces: el 1o de enero de 1991,
donde las cuotas subieron de 6% a 7% del salario, incluyendo vn incremento anual de 0.2% hasta

1996 para alcanzar 8%; y 0.5% agregado en 1993.

* 1 monto de la ponside se encontraba ligado = fas dindmicas del safario mimmo, es decin. s o sakario minimo
aumertaba. fa pensign o jubilacion aumentaba en fa misma preporcidn. esto ayudando al ingreso recibido por cl
retirado » ¢l pensionado Adn mas, en os Gltimos ocho afios, la proporcion del salario minimo gue representaba la
pensién o jubilaciér se incrementd del 35% de! salario minimo en 1989 al 100% ¢n 1995,

“ tmvatidez y muerte, de 200 a 150: Edad Avanzada, de 700 a 500.
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Segin el Centro deEstudios sobre Seguridad Social (CEDESS) “... en el sistema actual, ni
siquiera cotizando coniribuciones durante 40 afios con el nivel mas alto seria suficiente para
finaaciar la pensién minima para un retirado casado”™ (CEDESS 1995). Por lo tanto la mayoria de
los retirados estan recibiendo muche mas de lo que contribuyeron al sistema -sipn embargo

piensan justo lo contrario- dado al incremento de beneficios y de ahi el desequilibrio financiero.

Segin los estudios, otro factor trascendental es el cambio en la piramide demografica. En otras
palabras, aquellos jovenes que contribuyen al sistema estén creciendo a un paso mas lento que
aquellos retirados que estan recibiendo los beneficios. Aunque el sistema es todavia relativamente
joven, la tasa de incremento de retirados es de 5.7% por los proximos 20 afios y la de los

contribuyentes al sistema es de solo 2.6%.5

En el mismo sentido, la expectativa de vida estd aumentando y por lo tanto [a institucion tiene que
proveer con soporte financiero a! retirado por periodos de tiempo mas largos. La expectativa de
vida en 1960 era de 77.9 aiios para hombres y de 78.4 afios para mujeres; en 1995 era de 83.6
para hombres v 85.7 para mujeres™. Para el afio 2030 serd de 84.61 para hombres y de 86.49 para
mujeres. Por lo tanto se estima que el Instituto le dara beneficios al retirado por 30 afios mientras

tanto el tiempo promedio de las contribuciones es de 23 y el minimo & contribuir es de 1 I aiios.

En relaci6n a la cobertura es posible decir que hay importantes problemas también. La mayoria
de |2 cobertura es para 2quellos que estan en un trabajo formal y en una ndémina; aunque existe la
posibifidad de entrar al IMSS por trabajadores independientes -mediante contribuciones
voluntarias-, los estimulos no son suficientes para capturar una importante poblacién de auto-

empleados o en el sector informal de la economia.

Ademas, bajo el presente esquema un trabajador perderia sus derechos y cualquier cantidad de
contripuciones hechas st €t o elta cambia de un trabajo en el seclor privado a uno en el sector
pablico o en el ejéreito sdlo porque estan inscritos en regimenes diferentes.

La evasion y la subdeclaracion son un problema importante en la salud econdémica de los

institutos. Un empleado con alto ingreso que empezo a contribuir relativamente tarde al régimen

“ Datos dc CEDES. 1995
* Datos g CEDES. 1995
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tendra todos los incentivos para subdeclarar su ingreso real porque mas coptnbuciones no

significan mas pago de pensioun.

Un emptleado con bajo ingreso tiene todo el incentivo para contribuir sélo durante un pequeiio
periodo de tiempo porgue contribuir por mds tiempo no significa mas dinere ea ¢ pago de la
pensidn. Por o tanto no hay una relacion directa entre las contribuciones y los beneficios, lo cual
dafia fuertemente ta motivacidon de incrementar su participacion al sistema por parte de aquellos

que reciben los beneficios.

Es trascendental hacer notar que aunque este seguro esid en grave resgo, 4.7% de todos sus
ingresos son destinados para financiar las prestaciones sociales y por lo tanto ¢l desequilibrio
financiero es atin mayor. Los beneficios sociales estdn poniendo en riesgo ef ingreso funure det

pensionado.

6.3. Ahorrando para el Sistema de Retiro (SAR)

Esta rama de seguro del Instituto era complementaria al IVCM y representaba el 2% del salario
del empleado dado por el patron a un fonde especial inptementado en los bancos y que seria dado
al retirado con su primer pago de pension. Por su nueva implementacion y baja ganancia para los
bancos, cuando se trata de un empleade de bajo ingreso, el programa estd experimentando

miltiples problemas y estd bajo una fase de estudio para ser redisefadao.

6.4. Seguro de Riesgos Laborales

El Seguro de Riesgos Laborales fue creado para proteger el ingreso y la salud del empleado en su
lugar de trabajo ¥ en el momento en el que se estd desplazando haciz el mismo. También estd
heche para proteger a aquellas empresas que tendefan que mcurrir en grandes sastos por un

accidente en el lugar de trabajo y por lo tanto Ia viabitidad de la misma peligraria,
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Este seguro es financiado inicamente por el patcon® promediando 2.5% det satario del empicado.
Los beneficios econdmicos que lfos miembros reciben de este seguro -pensiones- se basa en
reservas actuariales que se acumulan por fas contribuciones del patrdn -y son abonadas 2l IVCM-;
los beneficios médicos de este sepuro sen financiados por un fondo colectivo y estan relacionadas

al seguco de Eafermedad y Maternidad.

Aunque existe a infraestructura para dar servicio a cualquier empresa que lo aecesite, este seguro
presenia problemas severos. El incremento notorio en la expectativa de vida estd afectando la
viabilidad de los beneficios econdmices para los miembros del Instituto. La expectativa de vida
ha subido 80% desde 1943 que fue el afio cuando todo ef cileulo matemdtico fue heche para los
beneficios dados por el IMSS. Particularmente el caso de aquellos miembros que reciben

beneficios y llegan a la vejez por su alto riesgo de desarrollar enfermedades cromicas y

degenerativas,

El otro problema gue este régimen enfrenta es ef incremento inesperado de beneficios no
considerados en la ley original y proyecciones, como: aumento en fa cantidad de pago de pension,
la veduccion de requerimientos para obtenerla, la inclusién de accidentes automovilisticos como
parte del seguro, la extensidn de pagos de pensiones a huérfanos de 16 a 25 afios y de por vida si

demusstran que estdn discapacitados.

Por Gitimo, esta rama constituye un ako costo administrativo y presenta falta de planeacion en las
formulas para calcular os beneficios entre las diferentes industrias, por lo tanto, otra vez, el

bienestar financiero de esta rama esti en riesgo.

6.5, Seguro de Guarderia

El servicia de guarderia se offece en la instifucion desde 1973 y esta concebido para dar atencién,
servicio y educacidn a nifios menores de 6 afos de todas las madres que son miembros del IMSS
o del ISSSTE y que se quieren integrar al mercado laboral al igual que el resta de la poblacidn
econdmicamente activa. El seguro se financia con el 1% del salario del empleado proporcionado

por el patrdn -ya sea de una empresa privada o estatai-.

 Arce Cano nos dice "El prmcgmo del scguro de ricsgos taborales liene como consecuencia el dar compicia
responsabnlidad al empleador no sélo de reparar ¢f dado o caso de accidente o enfermedad debido a las condicioncs de



En 1994 el {MSS contaba con 455 instalaciones de guarderia con un total de 61,737 espacios y e
ISSSTE con 113 con un total de 15,434 espacios para dar atencibn a esos nifios. Aungue ef
personal y las instalaciones han aumentado en un 100% en jos Gitimos 10 afios. la cobertura de

los institutos es muy baja, da servicio so6lo al 14.12% de ia demanda real y al 9.8% de la demanda

s OB
potencial.

El espacio entre la demanda real y fa poblacion con servicio es cada vez mas grande, asi que mas
nifios se estan quedando sin este beneficio lo que impide a mierabros del sistema que son madres

incorporarse al mercado laboral con una oportunidad iguala [a de sus competidores,

E! sistema tiene que resolver varios problemas: Un alto ausentismo de personal;, algunos nifos
sin derechos son aceptados por falta de control; {2 locacion de las instalaciones fue més bien cosa

de disponibtiidad y costo en vez de proximidad a importantes centros de trabajo donde se requeria
el servicio.

Pero por encima de todo, el estatus financiero del Seguro de Guarderia peligra por la falta de
autonomia de su administracion. Aunque las cuotas por este servicio han sido recolectadas en
tiempo y oportunidad, ha habido una fransferencia financiera de este seguro a otros,
principalmente el seguro de Enfermedad y Maternidad. Particularmente esta Gltima circunstancia

previene al seguro de expandirse mas ripidamente y de tomar decisiones a largo plazo.

trabaie. sino l2mbién por culpa no intencional de parte dol empleadot & symplemente por azar” {Asce 1972 282}
“* Coordinacion de Guarderias, IMSS, 1995
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6.6. Prestaciones Sociales

En el afio de 1956 aparecieron tas Prestaciones Sociales, no como una rama del seguro sino como
cumplimiento con los articulos 77,107 y 128 del Acta de Seguridad social. En 1973 los
programas se expandieron y comenzaron las obras hacia la construccién y administracién de
centros vacacionales y de readaptacion al trabajo y también de Servicios Velatorios, entre otros,

con ¢l objetivo de incrementar ¢l nivel de vida de los miembros del tnstituto.

Por estas reformas las Prestaciones Sociales otorgadas por los institutos han cambiado de
estindares y énfasis al través de los afios. Primero, se puso mayor atencidn en promover las artes
y la cultura y hacerlas accesibles a los trabajadores desarrotlando una importante infraestructura
de teatros y subsidiando actividades artisticas; segundo, los deportes alcanzaron el centro de la
atencidn institucional, logrando un alto rendimiento y excelencia por toda la nacién asi como en
competencias internacionales; por ltimo, y por las condiciones socioecendmicas de! pais en ese
tiemapo, el énfasis fue puesto en incrementar los niveles de vida y en 1a capacitacion en

profesiones técnicas que ayudarian como un compiemento en el ingreso regular de la familia.
Los beneficios sociales han tenido un impacto importante en las comunidades cerca de la
ubicacion de esas instalaciones. Aquellas cooperativas que originalmente se Hamaban “La Casa

de la Mujer Asegurada”, hoy “Centros de Seguridad social” han demostrado tener una presencia
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fuerte entre las comunidades de bajo 1ngreso donde estin sttuadas. particularmente porque estin

abtertas al pablico cn general.

Pero precisamente por ésto, dar servicio a miembros y no miembros, ha provocado enormes
criticas ya que la pobiacidn principal deberia de ser Gnicamente ia gente afiliada a la institucién
por ser el origen de las contribuciones y el argumento principal por el cual las autoridades
promocionan estas actividades. En otras palabras, aun cuando los beneficios sociales han logrado
consolidar una presencia fuerte en comunidades especificas, tienen poco o nada que ver con las
tareas sustantivas del IMSS y el ISSSTE: poco se hace por la salud general de los asegurados o de

su ingreso real.

Algunos rubres, considerados dentro del paquete de beneficios sociales otorgados por los

institutos de seguridad social, que contribuyen a la problemaética general son los siguientes:

6.6.1. Sistema de Tiendas

EJ Sistema Nacional de Tiendas para los Trabajadores surge en 1954 con el propdsito de ayudar a
incrementar ef poder adquisittvo de los miembros del IMSS y del ISSSTE por venta de productos
basicos a un menor precio que en el mercado regular. Son 149 las tiendas que abrieron el IMSS
y 37 el ISSSTE para el pablico en general y en aquellas comunidades donde las empresas

comerciales tienen una presencia débil, funcionan como reguladores de precios.

Sin embargo, por fos diferentes problemas enfrentados por las mismas, los beneficios de los
trabajadores se han desvanecido y las tiendas representan una carga finasciera para la institucion.
El déficit financiero de las tiendas ha subido sistemdticamente, en 1994 era de $16,750,000.00
para el IMSS y de $4,187,500.00 para el ISSSTE y en 1995 se calculaba en $28,500,000.00 y
$7.125,000.00 respectivamente.

Segin el CEDESS estos son algunos problemas que afronta el sistema de tiendas:
* Las tiendas en general tienen un excedente de personal de por lo menos 18% y el salario de los

empleados de las mismas ¢s mayor a su equivalente en las empresas privadas. Por lo tanto, el

pago del personal constituye el 80% de los gastos del sistema
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+ Los pequefios robos han mermado constante y significativamente las ganancias de las tiendas
y es congecuencia directa de los enfrentamientos entre los mismos empleados, la ausencia de
mecanismos de deteccion, asi como [a falta de sancién de esos actos

» Elsistema de reabastecimiento es muy ineficiente debido a fa mala ubicacion de las tiendas, a
las dreas peguefas de almacenamiento, mal sistema de inventarios y bajas cantidades
adquiridas

= . Los altos costos de operacidn provocan desequilibrio financiero y por lo tanto los precios no
son significativamente mas bajos que en empresas privadas (3% menos y disminuyendo).
Comparativamente, los costos de las empresas privadas son 17% menos que en el sistema
piiblico

* Los dias y horarios son muy limitados comparados con los del sector privado, no hay lugar de
estacionamiento, el tamafio en si de la tienda es muy reducido y funcionan con estrategias
obsoletas y sin aplicacidn de téenicas de mercado

* El acceso a dichos comercios se ha abierto al pdblico en general cuando inicialmente era

Unicamente para los trabajadores de los institutos

6.6.2. Centros Vacacionales

En 1964 el IMSS comenzd a operar centros vacacionales (Oaxtepec siendo el primero); este
servicio fiene su base legal en ¢} articulo 234 del Acta del Seguro Sociai y pretendia proporcionar
un servicio necesario para el bienestar det empleado, sin embargo, ha alcanzado a la poblacion de
bajos ingresos dado que los centros vacacionales han sido abiertos al pitblico en general. En

1994, 1,737,673 usuarios del IMSS y 434,418 del ISSSTE fueron beneficiados por este servicio.

Los centros vacacionales también representan una carga financiera para el Instituto. Este servicio
reportd ua déficit en 1994 de $4.000,000.00 para el IMSS v de casi $1,000,000.00 para el [SSSTE
y una baja en la asistencia de 36.4% en ¢l perindo 1989-1994 por la poca flexibilidad del
presupuesto, falta de mantenimiento € innovaciones. Como es evidente, las inversiones realizadas

en los centros vacacionales privados han atraido mds a los asistentes.



6.6.3. Velatorios

Los servicios vetatorios tienen sus fundamentos legales en el Articulo 234 dei Acta de Seguridad
social y también en la reglamentacién interna det IMSS y del 1SSSTE donde se especifica que
cualquier empleado que muera dentro de las instalaciones de fos Institutos recibira el beneficio de
los Servicios Velatorios. 16 unidades en 12 estados para el IMSS y 4 para el 1SSSTE estan
actualmente funcionando en el sistema. Sin embargo, esta presiacién se ha extendido hacia los

familiares de los asegurados.

Este servicio tiene un impacto positivo en los beneficiarios y también representa un ahorro
sustancial para la rama médica del IMSS debido a los altos costes de las empresas privadas. Este
es uno de los pocos servicios de los Institutos que actualmente tiene un superdvit: unos modestos

$500,000.00 para el IMSS y $125,000.00 para ¢l ISSSTE.

Sin embargo, los servicios son ineficientes, los beneficiarios constantemente se quejan de la

burocracia y la distribucion geogrifica es todaviz muy limitada.

6.6.4. Centros de Seguridad social

Estos Centros de Seguridad social, cuya funcién consiste en cotorgar capacitacién y cursos
diversos a ta comunidad, tienen una presencia muy importante dentro de las comunidades donde
estan situados. 116 Centros de Seguridad social para el IMSS y 29 para el 1SSSTE estén
distribuidos por toda |z nacidn, y de 1991 2 1994 mas de 3,202,000 personas han recibido los
beneficios de esas instalaciones por parte del IMSS y 800,500 por el 1SSSTE. Los Centros estan
abiertos al piiblico en general y prestan mayor atencidn a los grupos que la necesitan mas:

raadres, nifios, personas mayotes e favalidos.

Los problemas que actualmente de esta rama son que las actividades necesitan ser modernizadas,
tas instalaciones necesitan mantenimiento y no se cumple con los fines del Instituto porque ta
mayoria de las personas que asisten no son miembros de los Institutos y estos Centros no estan
ligados a [as unidades de salud familiar, por lo tanto no contribuyen a mejorar la salud general de

los miembros.



6.6.5. Teatros

Durante los afios 60°s el IMSS y el ISSSTE adquirieron teatros en la mayoria de los estados y
actualmente el Instifuto cuenta con la infraestructura culturat més grande de la nacién. Esta
cadena estd integrada por 74 y 18§ teatros respectivamente, que se¢ mantienen por medio de un
fideicomiso cuya entrada principal de dinero es la renta de dichas instalaciones y es administrada

independientemente del resto de las finanzas del Instituto.

Sin embargo, la autonomia del fideicomiso no ha evitado que dafie las finanzas de toda la
tnstitucion. En 1993 el fideicomiso produjo una entrada importante de $1,905,789.00 parz el
IMSS v de $476,447.00 para el ISSSTE, pero los costos globales de operacién y mantenimiento
fueron de $4,339,039.00 y de $1,084,760.00 respectivamente.

La mala administracién y faita de mantenimiento ha causado que ia concurrencia a 1os teatros
disminuya. Segin el CEDESS durante el periodo 1991-1994 el namero de personas que
asistieron a los teatros fue desde 3,127,000 para el IMSS y 781,750 para el ISSSTE en 199! hasta
2,586,000 y 646,500 respectivamente en 1994.

Lo que es mas, [a administracion de los teatros no va de acuerdo con las metas de los lustitutos

que estdn relacionadas mds bien a proveer de apoyo médico y econdmico a sus miembros
afiliados.

6.6.6. Centros Deportivos

Por las buenas instalaciones deportivas ofrecidas por el IMSS al deporte nacional, el IMSS
siempre ha sido relacionado con los deportes de alto rendimiento de la nacién, particularmente
porque provee de servicio al piiblico en general. Durante el periodo 1991-1994 casi 12,000,000

de personas usaron la instalaciones deportivas del IMSS anualmente.
Lo obtenido por el fideicomiso de deportes del Instituto fue de 27°624,250.00 v sus costos directos

de operacion fueron de 2°818,790.00. Segin ¢l CEDESS estas cifras no incluven cestos

indirectos como la depreciacidon de las instalaciones. ast como el personal administrativo dentro
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del area institucional, entre otros. También el apoyo de 1a rama IVCM del IMSS a cste rubro ha

disminuido, lo cual ha provocade un deterioro serio de las instalaciones deportivas

A pesar de ser un centro importante para la recreacidn de los empleados y un gran apoyo para el
deporte nacional, existen grandes problemas que afectan a Ia institucion. Para mencionar
algunos, podemos decir que muchas instalaciones estin muy distantes de cumplir con las metas
de toda la rama, como estadios masivos de béisbol y fitbol; {a cuota de recuperacion no ha side
incrementada en mucho tiempo y ésto disminuye la salud financiera de esta rama, algunas de las

instalaciones deportivas uo son usadas a toda su capacidad o estdn considerablemente

deterioradas.



CAPITULO [V

LA ACTUALIDAD: LA SEGURIDAD SOCIAL EN LOS ANOS NOVENTA.

El cuarto capitule es una descripcion puntual de la reforma, ia cual recorre algunos de los
articulos modificados, fas principales justificaciones ofrecidas por la autoridad, las opiniones de

distintos estudiosos del tema, asi como breves comentarios acerca de las experiencias en otros

paises.

Durante la actual administracién del Presidente Ernesto Zedillo se ha observado continuidad de
los postulados neoliberates, al seguir politicas de estricto control tributario y disciplina fiscal,
bisqueda de nuevas opciones para privatizar (Ferronales, Aeropuertos, Petroquimica Secundaria
y Comision Federal de Electricidad), apoyo al esquema privatizador al refinanciar el rescate
carretero;, el Rescate Bancario o Fobaproa (hoy IPABE), renovacion del Poder Judicial;
continuacién de programas sociales de rescate social como solidaridad y la alianza para el campo
(PROCAMPQY); lucha contra desasires naturales; asesinatos, zjustes de cuentas e inseguridadasi
como fa fucha del gobierno federal conwra las mismas; la continuacién de un conflicto de baja
ntensidad con la guerrilla Zapatista y ¢! empantanamiento del didlogo; una transformacion de las
instituciones politicas locales (el jefe de Gobierno del Distrito Federat es ahora electo y no
designado); mayor altemancia de partidos en los gobiernos locales y en general, mayor

democratizacion en las instituciones politicas del pais.

Sin embargo, para este trabajo de investigacion resultan torales dos temas especificos: la crisis, el
ahorro y la reforma. Puesto que la experiencia en México apenas empieza, en este capitulo se
encontraran referencias juridicas frecuentes, va que es con lo que se cuenta hasta ahora, junto con

las especulaciones de distintos expertos y los resultados incipientes de las entidades respectivas.

1. La nueva debacle econdmica
El Dr. Emesto Zedillo toma posesion como Presidente de 1a Repuablica el lero. de diciembre de
1994 habiendo logrado la mayor votacidn de fa ustoria. Veintiocho dias después se anuncia una

abrupta devaluacion provocada por la salida de capitales del pais. La devaluacion cred
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conmocién, misma que se fue ahondando cuando esta devatuacién y fuga de capitales dieron el
caldo de cultivo para una profunda crisis econdmica donde la recesion, las elevadas tasas de
interés, espiral inflacionaria, ¢l estancamiento productivo y el desempleo fueron los signos mas

alarmantes tanto para el gran inversionista como para el ciudadano comiin y corriente.

Todos se preguntaban ;qué sucedid? Una primera explicacion fue la crisis de confianza, gue los
inversionistas habian perdido la confianza en el pais y retirado su dinero. Segan Minsky, los
factores que conducen a una crisis comienzan con un desplazamiento o choque exégeno externo
al sistema (Solis, 1988: 10). Ese factor externo lo constituyd, primero la inversion extranjera

especulativa ¥y su retiro del pais; posteriormente, por la pérdida de confianza.

2 Por qué se perdid la confianza en el pais? Las respuestas pueden ser innumerables pues multiples
eventos pueden provocar dicha pérdida de confianza; en México, se sucedigron una serig de
acontecimientos como el asesinato del Cardenaz! Posadas tiempo atras, el asesinaio de Luis
Donaldo Colosio, el asesinato de José Francisco Ruiz Massieu {los asesinatos politicos), las
sefiales enviadas a lfos inversionistas por el Presidente al haber nombrado a su gabinete, la ro

solucién del conflicto zapatista al sur del pafs, ete... Las respuestas son muchas, pero son meras

suposiciones.

Lz segunda explicacién fue que se habia provocado una burbuja especulativa. Cuando los
especuladores perciben que el mercado no puede continuar su ascenso, es entonces cuando
determinan que ha llegado el momento de retirarse La huida de activos reales o activos
financieros de largo plazo. para convertirlos en dinero, puede transformarse entonces en wa
avalancha, lo que, efectivamente sucedid en México. La sefial especifica que preciptta la crisis
puede ser la quiebra de un banco o de una empresa que se ha expandido demasiado, o bien, el
anuncic de un desfalco por alguien que trata de escapar de la tensidon por medios ilicitos, o quiza
una caida en el precio de la materia prima motivo de la especulacidn, gue puede parecer
sobrepreciada. De cualquier manera, la estampida se ha iniciado, los precios declinan y fas
quiebras aumentan. Lag liquidaciones son a veces ordenadas, pero otras simplemente se
precipitan bajo una sitwacion de pinico, conforme se considera que no hay suficiente dinero, y

que no alcanza para que todos vendan en la cima. (Solis, 1998: 12, 24).

Al igual que en 1a crisis de 1982 el gran flujo de dinero del exterior se baso en expectativas

generadas entre Jos inversionistas, en este caso, bajo ¢l supuesto de que la recuperacion observada

87



en los paises ltamados emergentes -entre los cuales se encuentra México-, que habian
pemmanecido estancados en tos ochenta, era ya permanente y anticipaba una época de oro para cl
sistema capitalista. Es asi que se desatd una ola de inversiones estimulada por fas ganancias que
podian abtener y que cada vez irfan aumentando, como por la publicidad que roded a estos
mercado tanto en revistas como en declaraciones y reuniones que destacaban sus logros y fueron

condicionando al piblico a aceptar como verdad, todo o que se decia.

El caso de México fue el mas notable, al provocar el entusiasmo creciente entre: los inversion istas
pues veian una nueva economia, sin inflacion, politicas populistas, control de cambios ¢ medidas
restrictivas, una administracion que implementaba abiertamente politicas neoliberales exitosas y
cada vez con perspectivas de mayores ganancias. Todo ello circunserito dentro de una amplia

cantpaiia en el extranjero promovida por las autoridades mexicanas.

En 1989, justo después de! Plan Baker y el Plan Brady™ se realizé una importante
reestructuracion de la deuda, a partir de la cual se inicid en México un fuerte ngreso de capitales
que fortalecieron ias reservas internacionales, atrayendo capital a través de certificados de
participacién, y awmentando la inversidn en cartera, en lo que se refiere a los valores

gubernamentales de alto rendimiento, principalmente CETES.

Astmismo, se redujo el factor riesgo def pais como foco de inversion, aumentd la confianza en
los mercados emergentes, Hegando a ser la Bolsa de Valores de México en 1992, uno de los

mercados de mayor rendimiento en el mundo.

Aunguc s¢ externaba preocupacion en algunas investigaciones, entre cllas las de CEPAL, en ef
sentido de que no se canalizaban estos recursos hacia inversiones productivas, se mantuvo el
interés de seguir apoyandose en recursos del exterior, pero sin considerar un posible escenario en
que los capitales dejaran de llegar a Miéxico. En 1994 aumentaron las presiones sobre la reserva
monetaria y aument$ la tasa de interés de los CETES de 8.81 en febrero, a 16 25% en abril,

mientras que la emision de Tesobonos se incrementaba para evitar la salida de capitales (Solis,
[998: 57).

[ - - - - .
Ambos son planes instavrados por las aitas auteridades monetarias de Estados Umidos. asi como por

recomendaciones del Vonde Monctano Internacionat v ¢! Banco Mundid para solvemar o problema de ta deuda. ¥l
sepundo. mds flgntble en ¢l astinlo de 1z condonacida de deuda. pero mis severo on los camnbnos cstructurales de las
cconomias deudoras fucron impecstos come condiciunes para nucvos emprésiitos. machos de dlos de emespencia,



Ast concluyd el sexenia de Carlos Salinas de Gortari, con un fuerte endeudamiento a corte plaze
y una moneda sobrevaluada, 2si como una balanza comercial altamente deficitaria, en un contexto

de restricciones de fipancianiento internacional sumamente adverso.

Krugman sefiala que no se prestd atencidn a los focos inictales de alarma como eran &l poco
crecimiento real de la economia, 2.5 % en promedio entre 1990 y 1994, el desempleo y 2 mala
distribucidn del ingreso, variables que buscaban justificarse como resultado de fo mat manejada
gue habia estado a economia en afios anteriores, sefiales inequivocas de que la crisis estaba ya en
fa puerta. Agrega ademas que, “México permitid al peso caer en séto 13% entre 1990 y el primer
trimestre de 1994, mientras los precios al consumidor en México ascendian 63% en ese lapso,
comparados con una alza de sdlo 12% en o Estados Unidos. Asi el tipo de cambic real -la
relacion de precios mexicanos en dolares a precios en los Estados Unidos- subid 28% apreciando
muchos bienes mexicanos por fuera del mercado norteamericano y aceptando un auge de

importaciones” (Solis, 1998: 25).

Las causas de ia crisis econdémica de 1994-1995 pueden explicarse desde varias perspectivas,

entre los elementos adversos destacan los siguientes:

a) Elementos politicos desfavorables que generaron incertidumbre;

b) Laelevacion de fas tasas de interés en los Estados Unidos;

¢) El excesivo nerviosismo de los agentes econdmicos por [a sobrevaluacion del tipo de cambio
del peso;

d) La pérdida de credibilidad en el gobierno y en su capacidad para sostener la parida cambiaria
frente a un déficit excesivo en la cuenta corriente externa,

e) Elbajo potencial para generar ahorro interno.

Empero, los analistas independientes dan mas importancia 2 otros factores de carcter estructural

como son, entre otros, 1os siguientes:

a) El fracaso parcial del proyecto neoliberal,

b} El apotamiento de la politica de estabitizacion, Hlamada “pactos”, que llevo al abuso de ia
represion salarial;

¢} Elefecto de la baja gencracidn de ahorro interno;

d) La sobrevaluacion del tipo de cambio. Esto significd gue la inflacién no descendid hasta una

tasa que fuera menor, comparada con la tasa de la devaluacidn, por lo que {segin la teoria de
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e)

)

h)

i)

ta paridad dc las monedas) la subvaluacion alcanzada en 1987 (32% se perdié en 1991 v la
moneda empezd a sobrevaluarse (ya antes de la devaluacién de diciembre de 1994 llegaba a
45%).

En lugar de acelerar el deslizamiento cambiario desde un principio (para igualar las tasas de
devaluacién e inflacidn, al menos) €l gobierno prefirié mantenerlo invariable, apostando a
favor de los flujos de capital para garantizar, artificialmente, su cotizacién.

Durante los a2fios de 1987 a 1994 las exportaciones totales con relacién al PIB bajaron del
19.5 a 14%, las importaciones se elevaron de 13 a casi 20%, v la balanza comercial pasé de
un superdvit def 6% del PIB aun df’:ﬁcit de 5%.

La apertura comercial, que facilitd la importacidn de mercancias manifestd dificultades en
algunos eslabones de la cadena productiva, lo gue origind un aumento del desempleo urbano.
La excesiva proteccion a la banca comercial, cuvas ineficiencias se manifestaron en elevadas
tasas de interés para los usuarios, en especial para las pequefias y medianas empresas, por un
lado, y en una elevada cartera vencida, por otro.

Los débiles mecanismos de supervision bancaria, por parte de las autoridades financieras, que
han llevado a la quiebra técnica a algunos bancos comerciales, asi como a escandalos
financieros, que en conjunto se revirtieron en desconfianza respecto de la capacidad de
manejo de 1as autoridades.

Las elevadas tasas de interés en el mercado primario para atraer capital y la sustituibilidad de
los valores gubernamentales. Cabe sefialar que no obstante la volatilidad de los capitales
especulativos, el banco central promovid el traslado de las inversiones de CETES a
Tesobonos. La dolarizacidon de los mercados financieros tenia un objetivo: retener
internamente los pesos no deseados. La pérdida de confianza de los inversionistas también se
sustentd, segiun los analistas de [as corredurias externas, en la discrepancia entre la
informacidén de la circuiacion de la deuda pablica interna de 1a Bolsa Mexicana de Valores
con la del Banco de México y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

La “iradecuada” devaluacion, es decir, en lugar de ajustar la paridad inmediatamente, se optd
por elevar el techo de la banda de flotacion, y la tardia respuesta del Banco de México para
elevar las tasas de interés.

Los factores politicos derivados de las pugnas por el poder, asi como la poca flexibilidad de

la nueva administracion para aplicar una estrategia adecuada, antes y después de liberar el

tipo de cambio.

En suma, la crisis se gestd durante varios afios y sus causas centrales se ubican en la nawraleza
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del modelo v las politicas estabilizadoras seguidas, los cambios en el exterior y los
acontecimieittos politicos derivados de la pugna por el poder en México. La estabilizacién de la
economia se fogrd sin un crecimiento y con un abultado déficit de la balanza comercial, lo que
implicd la expansion de la brecha externa Ambos hechos sefialaban que esa politica era débil y
planteaba serias dudas acerca de su continuidad, pues desde 1993 ya se advertian los efectos
desestabilizadores de los flujos de capital. Si bien es cierto que estos fondos ampliaron los
espacios de maniobra en el manejo econdmico, también permitieron la revaluacidn cambiaria,

financiar el déficit externo y acumular las reservas internacionales mas altas de la historia,

La crisis de 19941995 reveld que las autoridades subestimaron el cardcter especulativo de la
mayor parte de los capitales que ingresaron a los mercados de dinero y de capital. sensibles a
cualquier cambio local o fordneo, que generaban una incertidumbre sistematica sobre su
permanencia y la capacidad para mantener los equilibrios econdémicos en el mediano plazo.

reforzando asi las expectativas devaluatorias.

Lo cierto es que esa pérdida de confianza provocd la crisis econdmica mds profunda desde la
crisis de la deuda del verano de 1982, la cual demostré que México debe de elevar el ahorro
interno y convertirlo en la principal fuente de financiamiento para el crecimiento de su economia.
Esta crisis mostré igualmente lo peligroso que es depender del ahorro exterior como se hizo en el
pasado. En 1993, el ahorro externo representd cerca del 7% del PIB, y casi no crecid la economia.

Es asi que el ahorro merece ser estudiado con mayor detenimiento.

2. Ei factor ahorro

El ahorro constituye en toda economia un ¢lemento tmportante de apoyo para su crecimiento. ya
que es la forma en que se puede financiar la version. Dicho de otra manera. ¢! ahorro es el

proceso que permite a una economia reservar parte de lo que produce, para su utilizacion

posterior.

Todo este ahorro constituye ef ahorro interno el cual se complementa con ef ahorro procedente del
exterior en forma de inversion directa y de créditos de cartera o préstamos que representan las

transferencias de ingresos que llegan a un pais, y que pueden también definirse como equivalentes

al déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos (Solis, 1998: 65).
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Respecto a México, se hace notar que el mantener entre (991 y 1994 un promedie de ghortro del
exterior de casi 7% en relacion al PIB lo situd en “la zona de peligro”, y que es més conveniente

que la afluencia neta de recursos del exterior represente entre 4 y 6 % del PIB.

La tarea de elevar ¢l ahorro interno es sumamente dificil. Un primer paso es que ef gobierno
encuentre mecanismos adecuados para estimular el ahorro privado, como podrian ser medidas
impositivas que induzcan a las familias a ahomar, o bien la reinversion de utilidades de las
empresas, sustentada en el hecho de que los recursos administrados por el gobierno son de ia
sociedad, y por ello, deben manejarse de la mejor manera posible y con honradez, lo que

permitird restablecer la confianza de 1a sociedad en las instituciones piblicas.

Uno de los propdsitos fundamentales del Plan Nacional de Desarrollo para este sexenio era el
incremento del ahorro interno, como elemento necesario para recuperar el crecimiento de la

economia. Para ello se proponen 5 mecanismos, a saber:

+ Realizar una reforma fiscal que estimmule el ahorro, con el fin de que el sistema tributario se
oriente a estimular la actividad productiva, a inversidn y el ahorro, buscando mecanismos
que amplien 1a reinversion de utilidades de las empresas y aplicarse deducciones que alienten
la wmversidn. En el caso de tas personas se disefiardn instrumentos que promuevan el ahorro a
largo plazo.

+ [l sistema financiero decbe impulsar el ahorro y la inversion ya que puede captarse parte
importante del ahorro a través de sus diversos instrumentos y servicios. El Programa Nacional
de Financiamiento def Desarrollo incluird fas acciones especificas sobre este tema.

¢+ Cambios en el sistema de seguridad social vigente con ¢! propdsito de estimular el ahorro
proveniente de las cuentas para el retiro y vivienda, al individualizarlas y hacer que obtengan
rendunientos reales favorables™.

¢ Elahorro piblico juega un importante papel, ya que a través de medidas impositivas y gasto
piblico puede coadyuvar a incrementar el ahorro interno y a financiar la inversion en
infraestructura, apoyando la expansion de la capacidad instatada y la creacion de eimpleo.

+ El aborro externo es un clemento necesario para México, pero es conveniente lograr su

canalizacion hacia inversiones productivas. por lo que deben de establecerse condiciones

* Plan Nacional de Desarrotlo 1994-2000. [ 1o de septicmbre de 1996, Emesto Zeditle, preswdente de la Repibhica
sefald e su I Informe de Gotnerno™ “Estoy plenamente com encido de que, por su efecto positive en ¢f ahorto inlemo.
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P - . . 71
econdmicas favorables que permitan inversiones a largo plazo’ .

En mayo de 1996 el Presidente Emesto Zedillo pronuncié unas palabras durante la ceremonia

conmemorativa de la VI Convencién Nacional de Aseguradores de Ja Asociacion Mexicana de

Instituciones de Seguros, donde asegurd:

“He afirmado repetidamente que en muchos sentidos el talén de Aquiles de ruesira economia
ha sido el descuido en 1a generacion de ahorro interno. Ello nos ha hecho vulnerables a otros
factores que en el pasado han motivado la recurrencia de crisis,

Por es0, un objetivo fundamental de la estrategia economica, es alentar el ahorre interno. A
wmayor ahomo intemo, mayor inversidn, mas empleos y mejores cendiciones para absorber.
complementaria y productivamente el ahorro externo.

Para lograr este objetivo, revisten especial importancia las veformas al sistema tributario, que
favorecen la promocién del ahorro, asi como la transformacion del sistema de pensiones.

Esta transformacién es crucial para garantizar la viabilidad y fortalecer el sistema de
Seguridad social, para ampliar sustancialmente las fuentes de ahorro interno v para canalizar

recursos sanos a ia inversidn productiva.”

Como la mayor parte de las empresas paraestatales han pasado a manos privadas. la situacién es
diferente, y la mejoria de la posicidn financiera del sector pibfico se debera sustentar en la
racionalizacion del gasto comriente y en el aumento de [a eficiencia administrativa. asi como en 1a
consolidacion de fuentes de ingresos estables, no inflacionarias. En la medida er la que los
intereses de la deuda piblica se paguen a tenedores nacionales, se estimulara el consumo y el
zhorro interno, y se podran impulsar otras actividades tanto piiblicas como privadas. En caso
contrario, los pagos al exterior representan un drenaje de recursos que tendria efectos recesivos,
como sucedié entre 1982 y [988. Esto significa que [a derrama interna de los pagos del servicio
de la deuda piblica pueden estimular la inversion privada y, en forma complementaria, la
inversion piblica (Solis, 1998: 74, 75).

en ¢ largo plaso fa reforma gl sistema de pensiones sera Ta que mas contribuird al erecrmmento sostemdo de nuestr
cconomia” (Mévco: Presidencia de 1a Repiblica. 1994)

7

! Plan Nacionat de Desarrolle 1594-2000.



Desde el punto de vista econdmico, los recurso aportados al seguro social constituyen ua apoyo at
ahorro nacional de un pais, pues a través de cotizaciones de trabajadores, cmpleadores y

aportaciones def gobierno, se convierten en un ahorre forzoso significativo.

Los éxitos observados en otras economias similares a la mexicana, como €l caso de Chile, fucron
realizados en el contexto de: a) una economia que no presentaban abruptas alteraciones en su
dinamica, b) un fuerte respaldo de otros mercados consolidados, ¢) una estricta vigilancia de las
instituciones privadas responsables de esos fondos, d) asi como recursos suficientes en sus arcas

para amortiguar tos efectos indeseados de esa nueva forma de ahorro y seguridad social.

En México, recurrentes crisis alteran el comportamiento del mercado, ¢l servicio de la deuda deja
poco espacie de maniobra financiera, los escandalos financieros vy el quebranto del sistema

vancario hacen que se anuncien problemas en el futuro que deberén de ser salvados con prontitud

v responsabilidad.

3. La reforma: de {o colectivo 2 lo individual

En su [Il Informe de Gobiemo, el Presidente de México Ernesto Zedillo establecid. “Como parte
de la reforma a nuestro sistema de salud y Seguridad social, también se emprend: una profunda
transformacién del Instituto Mexicano del Seguro Social. La reforma del Seguro Social es para
hacerlo mas moderno y eficiente, si; pero también més solidario y mas atento a las necesidades de

sus derechohabicntes. Es una reforma sustentada en 1a razdn vy el Derecho”.

La combinacion de dos factores impulsé la reforma a fa Ley del Seguro Social en maye de 1996:

por una parte ¢l debate nacional e internacional acerca de la viabilidad de la Seguridad social en

- . 2
términos financieros’™.

Y por la otra, las recurrentes crisis econdmicas de nuestro pais y la falta de recursos nacionales
para hacerles frente en términos de deuda piblica y privada, externa e interna, de inversion

directa e indirecta. Estos dos grandes factores lograron impulsar fa reforma, involucrando a los

" Fn su 1 Informe de Gobiera, el Presideate Ermesto Zedulo. schala que la reforma garantiza la permancncea del
IMSS. antes en indudable ricsgo, como una institucion publica para 1os trabajadores 3 sus familas Fa reforma amplia
ia capacidad det Instiuto para responder a las crecientes demandas de coberturs 3 caldad en tos servicios y
prestacrones {Mentco Presidencia de fa Repiblica. 17 de septiembre de 1997)
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estudiosos y expertos tanto en finanzas plblicas y privadas -macro y microgconomia-, asi como a
expertos en Seguridad social y en el analisis de las acclones de gobierne, asi como a aguétlos que

tienen {a capacidad politica suficiente para promoverlas y hacerlas realidad
3.1. Del sistema de reparto al sistema de capitalizacién

Er reatidad lo que ta reforma ha propuesto es un régimen mixto pues ambos modelos, como ya

hemos visto, tienen tanto ventajas como desventajas.

L} régimen de reparto tiene la ventaja de que asegura la solidaridad entre generaciones y
promueve un ingreso estable y seguro, sin importar el niimero de cotizaciones del afiliado. Sin
embargo, el requisito indispensable es gue los aportantes al sistema sean mds numerosos en vna
raz6n importante, que los beneficiarios del sistema, de lo contrario ef sistema completo se colapsa

y los beneficios desaparecen.

El régimen de capitalizacion tiene como ventaja que el monto recibido al reahzarse el riesgo, es
decir, al recibir la pension o jubilacidn, depende completamente del monto ahorrado
individualmente, lo cual trac consigo un estimulo al ahorro individual, a {a prevencién y como un
beneficio exdgeno adicional -ampliamente buscado por los gobiernos- ayuda al ahorro interno
nacional y al financiamiento de grandes proyecios de largo plazo. Su principal desventaja es que
eliminz el sentimiento de solidaridad entre gencraciones y que si el beneficiario no mantuvo una
vida laboral activa durante mucho tiempo, y por lo tanto, no cotizd lo suficiente, sv ingreso sera
sumamente reducido e insuficiente para conservar el nivel de vida que tenia antes de que se

realizara el riesgo.

Ciertamente lo que resulta novedoso de la reforma es el fuerte acento que se ha puesto en la

separacién de los riesgos que se prestan para ser individualizados y conservar en el régimen de

reparto aquéilos que no lo son.

3.2. Justificacion: el debate de las razones

L.a mayoria de los autores reconoce clertos factores “coyunturales™ que han promaovido la reforma

de la seguridad social en México ¥ ¢n otros paises de Launoamérica. En general, se puede afirmar



que los esfuerzos cmprendidos por los distintos gobiernos para superar las batanzas de pagoe
deficitarias, los déficits presupuestales y combatir 1a carrera contra la inflacién, se han reficjado
en medidas de politicas -comerciales, financieras y presupuestales- que han ido en detrimento de

la estabilidad y continuidad de la seguridad social como la conociamos.

El 24 de enero de 1996, el Presidente Zedillo sefiald ante los representantes obreros,

empresariales y pubernamentales que integran la comunidad tripartita del IMS5S:

“Un diagnéstico objetivo y realista, que reconocia muy francamente las fortalezas y las
debilidades del Instituto, asi como las oportunidades y los riesgos que enfrentaba, hizo
evidente que era inaplazable emprender un profundo proceso de transformacion estructural
del Institato. A partir de ese diagnéstico y tras una amplia consulta, los sectores productivos,
representados en la administracion tripartita del IMSS, elaboraron de manera participativa y
corresponsable una valiosa propuesta para reformar al Seguro Social.

Es muy importante y satisfactorio que la iniciativa, derivada de dicha propuesta, haya sido
ampliamente discutida en ¢! Congreso de 1a Unidn, donde fue mejorada con modificaciones
surgidas de los legisladores y de lideres sindicales consultados para el caso

El IMSS se reforma también para convertirse en un generador fundamental de ahorro
interno, que ¢s hoy indispensable para ¢l logro de un crecimiento ¢condmice sosterndo con
generacion de los empleos y el bienestar que con toda justicia reclama la poblacién.

Con su transformacidn, el IMSS reafinna su compromise con los principios originales de la
Seguridad social, la solidaridad, la redistribucién del ingreso y la universalidad de la

proteccion.”

Elementos tales como los programas de austeridad econdmica y presupuestal, el encarecimiento
del dinero, la desregulacion dei comercio, la apertura de las fronteras nacionales que fomentan la
competencia, las soluciones de mercado para los problemas sociales, y la disminucion de los
costos politicos y econdmicos en las relaciones laborales; todo ello envuelto en un marco de
economias globalizadas, tecnologias voraces. lucha intemnacional por los capitales [inancieros,

entre otros, ha provocado unz nueva relacidn Estado-Sociedad, Gobierno-Mercado, Capital-

Trabajo.

En particular. los trabajadores han visto perjudicados sus intereses por la nueva circunstancia,

salarios reales a la baja. gasto social disminuido. una capacidad gubernamental y privada
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« La conveniencia de articular la politica social con la fiscal y financiera a fin de crear ahorro
interno para la generacidn de empleos

¢ Lanecesidad de fortalecer el ahorro para financiar la inversion, ésta dltima ¢ntendida como la
ampliacién de la planta productiva del pais, y

» Buscar el asegurar Ia transicion de ta economia mexicana de ia fase de esiabilizacion 2 la de

crecimiento sostenido

En lo referente a la seguridad social, a su estructura y al bienestar del trabajador, las razones

expuestas para la reforma han sido:

¢ La urgente necesidad de resolver una critica situacién financiera del IMSS™ provocada por
factores demograficos, epidemioldgicos y econdmicos, fortaleciendo su caricter de
instrumento béstco y principal de la Seguridad social en nuestro pais.”

« Dar al Instituto viabilidad a largo plazo para acrecentar su capacidad de proteccién y mejorar
la calidad v eficacia de sus servicios médicos; garantizar prestaciones sociales adecuadas.

e Otorgar pensicnes justas v equitativas, en otros términos, la necesidad de tomar providencias
para que los trabajadores mejoren su situacién econdmica en la etapa de su retiro a fravés de

un sistema de ahorro sélidamente estructurado.

731 29 de enero de [997. cf Presidente Emesto Zediilo estabiecia “Ei Instituto Mexicano det Seguro Social (IMSS)
regitirg en 1997 fa mayor aporiacion de recursos piblicos de toda su historia: 21 mil 379 millones de pesos, que
represenian un incremento de 700 por miento en Su Presupucsio en comparacion a 1996, cumde obtuve 2 mil 641
mulones de pesos™. Asi lo amunctd durante la Octogésima Asamblea General Ordinaria del IMSS. Por su parte, al
rendir st tnforme de actividades ante <l pleno de la Asamblea. ¢l director general del IMSS, Genaro Bosrege Estrada,
anuncd que el Goblemoe Federal asumird ¢f pasivo que actueaimente enfrenta el instituto. con 1o que, dijo, recuperara a
viabhidad perdida, al mempo que garantiza su penaanencia (Meéxico, Los Pinos, 29 de encio. 1997}

™ £n su It Informe de Gobierno. el Presidente de ia Repiiblica, Emesio Zedillo sefialor ~...sc requerird una parte
apreciable de los fuluros mgresos del erario pdblico para garantizar la viabilidad y ¢l fonalecinmicnto det sistema de
Seguridadsacial del pms S11a reforma del Seguro Social se hubiese pospuesio acarrearia ur costo muchisimo mayor en
recursos y. sobse todo. en servicios esenciales para las familias de los trabajadores. Estoy plenamente convencida de
que. por su <fecla postiva en ef ahorro inteme, en el large plazo 1a reforma al sistema de persiones serd fa que mas
contribuird al crecimiento sosteido de nuestra economia Gracias a las nuevas leyes del Seguio Social v de los
Sistemas de Ahorro para ¢l Retiro, 2 partir de 1997 cada trabajador contara con una cuenta individual de su propicdad.
que generard repdimientos atractivos v respendera mejor 2 su trayectoria laboral y 2 su esfuerze de ahorro para una
pension digna. £ Estade financiard Jas pensiones vigenles 3 aportard una cuota que s¢ adicionard a cada nueva cuenta
individoal, benefictando mas 2 los trabajadores de menores ingresos. El conjunto de estas reformas serd decisivo parala
permanencia de las instituciones de Segundadsocial v para que en ef futuro cumplan megor sus propésitos. En efecto, la
reforma cstablecerd mayor proteccion a la familia de los wrabajadores en casos de fallecimiento. pérdida de ingresos por
entermedad. discapacidad o acadenies no laborales. Al musmo tiinpo, promovera la scguridaden los centros de
fapores, vfreciendo estimulos a las empresas mas eficaces on la prevencién de riesgos y accidenles. Adicionalmente,
podrin dedicarse mayores seeursos para duplicar ¢n ¢l meduing plazo la red de guarderias. a fin de que fas madres
trabajadores acudan a sus labores con la tranquitidad de que sus hijos pequefios estin bien atendidos. La
Scegundadsocial ¢s une de fos instrumentos con que ¢t Gobierno Federaf cample con su responsabihdad de apoyar ¢l
biencstar de fa poblacidn (Mdévicoe Presidencia de 1a Repablica, 19 de sepiembre de 1996).
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* La convenicncia de permitir a los trabajadores de escasos recursos el acceso a los mejores
instrumentos financieros, es decir, a aquéllos con la mejor combmacidn de riesgo ¥
rendimiento.

+ Corregir las ineficiencias administrativas, que géneran gastos excesivos, mala calidad de los

.. - -r 75
servicios que se ofrecen a los afiliados y corrupeion.

Es consensval que fos sistemas de pensiones estdn en crisis. Los principios de solidaridad vy
responsabilidad social de los regimenes de reparto, el manejo publico y la posibilidad de
maodificarios en el sentido de hacerlos mas justos, mas amplios y mas democraticos sigue vigente,

peto la viabilidad de dichas premisas esta seriamente en entredicho.

3.3. Criticas a la reforma

De las mis comunes es el sefialamiento de la pérdida de la solidaridad entre generaciones, la
pérdida del sentido de comunidad, de responsabilidad por los demés para pasar a ser una
responsabilidad individual. Es mas, muchas de las criticas se centran en afirmar que en las &itimas

reformas, pesa mas perseguir y mantener el equilibrio fiscal que el social.

Se pretende un sistema de capitalizacion colectiva, mediante la generacion de un fondo comin
formado por €l conjunto de los asegurados. Dentro de esta concepcidn, la llamada solidaridad
intergeneracional se elimina y lo que se persigue es que una generacidn se baste a si misma ya
que los beneficios serdan observados hasta que la poblacion adquiera el rango de pasiva y ello
dependera de las inversiones realizadas y del rendimiento alcanzado. Es el premio de cada
generacion a si misma: dependera de su éxito en lo activo y en lo ahorrativo. Sin embargo, st
alguna generacién corre con mala suerte, y dentro de su tiempo de zhorro hay alguna grave crisis
econdmica o algin desastre natural de importancia, su capacidad de ahorro se verd seriamente

mermada y estard en franca disparidad econdmica con respecto a otras generaciones.

Patricia Olave dice que la reforma en si misma contradice el cardcter de sistema pablico nacional
que la Constitucion Politica otorga # la seguridad social y cuyo caricter fue refrendado en ¢l

Capitulo 1, Art. | de la Ley Originaria del Seguro Social. (Dlave, 1997: 18).

Koy, . . - -
Uin punig que no s¢ incluy6 ¢ la presente reforma v que consideramos seria CoRveniente WiMar i cuenta, of
creacidn de un fondo de pensidén acumulabie, sin importar cstar en ¢l apartado A & U del Articulo 123
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Angelina Gutiérrez Arriola llama la atencion hacia ciertas implicaciones del nuevo sistema; dice
que el nuevo sistema infiere que el asegurado debe de permanecer al tanto de los cambios en ¢l
contexto soctoecondmico, como son el comportamiento del mercado, tasas de interés ¢ inflacion.
(Gutiérrez Arriola, 1997:112). Patricia Olave se pregunta “;Se podria considerar que un
trabzjador cada vez mds empobrecido (de la region) tienc la capacitacidn e informacidn

suficientes para poder optar por aliernativas que le reditiien un mayor beneficio individual?”
(Olave, 1997:25).

Del mismo modo, Luis Gutiérez Urdaneta menciona que la potencial mejoria de las pensiones
Heva implicita una tasa de crecimiento sostenida, de manera tal, que la rentabilidad de las
inversiones fuera mayor que el ritmo de crecimiento de la economia en su conjunta; en otras
palabras, una caida del rendimiento de las inversiones, sobre todo en los afios previos al retiro,
podria erosionar notablemente los fondos acumulados. De hecho, la certidumbre no ¢s una de las

caracteristicas de los mercados actuales (Gutiérrez, 1997: 67).

Segiin Juan Arancibia Cordoba, hay en general cuatro factores que en su conjunto tienen un

efecte aitamente negativo en el nuevo modelo de seguridad social:

e Salarios reales bajos y que tendran una recuperacion lenta, si es que elia ocurre
*  Un nivel de desempleo de los més altos de la historia reciente de nuestro pais
+ Fuerte incremento del trabajo informal y del subempleo

+ Los empleos de nueva creacion tienden a ser de baja productividad y de bajo salario
(Arancibia, 1997: 190)

No se repara en analizar el impacto de la actuacion del capital financiero, el que por falta de
controles ha fortalecido las actividades especulativas y por lo tanto no se analiza ni toma en
cuenta las causas y consecuencias de las crisis financieras por las que han pasado nuestros paises
a lo largo de los altimos quince afios. Tampoco se discute, ni se propenen politicas de inversion
para crear las condiciones de um “niicleo enddgeno” de crecimiento en la relacion

inversion/ahorro. (Olave, 1997:15).



4. La reforma a la Ley del Seguro Social: principales implicaciones

Mientras que el [SSSTE no fuc afectado por la reforma y permanece con su misma estructura’™, el
IMSS, con la publicacién de las reformas a la Ley del Seguro Social del 12 de mayo de 1996,
cambié de manera importante. Las principales modificaciones se hicieron a partir de la

categorizacion de fos Seguros del Régimen Obligatorio.

A continuacion se presenta un cuadro comparativo a este respecta:

Antiguo Sistema Nuevo Sistema
[. Enfermedad y Maternidad (EM) l. Enfermedad y Maternidad (EM)
{i. [ncapacidad, Vejez, Cesantia] [I. Invalidez y Vida (1V)
en edad Avanzada y Muerte 11i. Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y
(aveMmy Vejez (RCV)
[IL. Riesgos Laborales IV. Riesgos de Trabajo (RT)
V. Guarderia V. Guarderias y Prestaciones Sociales (GPS)

Esta nueva estructura de los seguros implicd la integracion de los ramos de Invalidez y Vida, y la
de! seguro de Retiro con los ramos de Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, desintegrandose el

antiguo seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte (IVCM).
La agrupacion de los nuevos seguros obedece a lo sigmente:

El Seguro de Invalidez y Vida protege a los trabajadores contra dos riesgos que enfrentan durante
su vida laboral: los accidentes o enfermedades no profesionales que fes impidan desempeiiar su
labor de tal manera que cobtengan un greso sinular at que tenian con anterioridad (invalidez): v

la muerte del trabajador, protegiendo a los familiares beneficiarios. En sintesis este seguro cubre
una contingencia no deseada.”’

™ Y por lo tanto en inmincate curso hacra el déficit institucional

? Como ¥a S¢ Vip antes. ¢SIC SLgUr no ¢f susceplible de ser individualizade. pucs el evento que setualsce ¢ ricsge
pucde presentarse cn cualquier momento. ecurriendo que ¢l asegurado no constga tener suficientes cotizaciones 3
ahorro voluntario reumido. como para poder mantener el nivel de vida que tenia wntes de que s actualizara el nesgo. Es
par £50 que cn este tipo de nesgos ¢s convenienie mantencr ¢ sistema de repanto 3 ta solidaridad entre gencraciones
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Por su parte, el Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez es un seguro provisional,
es decir, mas que proteger contra una contingencia prevé fos efectos de la terminacién de fa etapa
productiva de los trabajadores como resultado de un proceso natural de existencia, tal es el caso

de la cesantia en edad avanzada, la vejez y consecuentemente el retiro.

4.1. El Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez: Ia individualizacién

Vale la pena detenerse en el ramo de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez pues es el
componente mas urgente de reformar debido a que, de continuar en ta situacién actual, el Instituto
ne hubiera contado con los recursos suficientes para satisfacer sus obligaciones de pensiones en
un futuro muy cercano. Es asi que el establecimiento de la cuenta individual y su separacion de

los iiesgos de invalidez y vida son consecuencia directa de 12 reforma.

En principio, el segurc de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez previsto en la nueva Ley
del Seguro Social permite a los trabajadores percibir una pensidn v proteger a su familia a través
de un seguro de sobrevivencia. Dentro de este seguro s¢ prevé la existencia de la cuenta
individual del trabajador asegurado, asi como el mecanismo que permite la utilizacién de los

recursos depositados en ella cuando se actualiza alguno de los riesgos amparados por dicho

seguro.

El RCV cubre los siguientes riesgos: el retiro; 1a cesantia en edad avanzada; la vejez; y la muerte
de los pensionados por este seguro, asi como el servicio médico para pensionados. Sin embargo,

e . . . . . . 7
la composicién de la cuota obligatoria se redistribuye de la siguiente manera.”

™ Tanto ef antiguo sistema como el aucvod requicren de 1a pamicipacion financicra det gobicmo, ¢l pairén y o
capleado Las contribuciones se ealeulan de acuerde al salario base del empleado
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SEGURO Yo

Viejo Invalidez .

Sistema Vejez .
Cesantia 85
Vida

Gastos médicos para pensionados €
incapacitados

Nuevo Retiro

Sistema Vejez 4.5
Cesantia
Invalidez
Vida
Gastos médicos para pensionados e 1.5
L incapacitados

El ramo de cesantia en edad avanzada se actualiza cuando el asegurado queda privado de trabajo

remunerado después de los sesenta afios de edad y tiene un minimo de 1250 semanas cotizadas al

Instituto.”

El ramo de vejez se actualiza cuando el asegurado cumple sesenta y cinco afios de edad y tiene

reconocidas ante el Instituto un minimo de [250 cotizaciones semanales

Asimismo, el RCV otorga a los trabajadores que se pensionan un seguro de sobrevivencia que
protege a sus beneficiarios La pensidn garantizada serd la que ef Estado otorgard a aquelios
trabajadores que no alcanzaron una renta vitalicia v el seguro de sobrevivencia para sus

beneficiarios, que representa un salario miniimo actualizado por el Indice de Precios al

Consumidor

Dentro de las prestaciones que se derivan del seguro de RCV, debe considerarse el derecho a una
cuenta dividual cuyos fondos son propiedad de los trabajadores, asi como la posibilidad de

tener acceso a ventajosos instrumentos financieros a través de sociedades de inversion

especializadas.

™ En la Ley antenor se tenia dececho o fa pensian de vejes o cesantia si sc habia cotizado por 300 semanas o 9 6 aiios.,
en la aciual se requiere haber cotszado por 24 afos.
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Durante el periodo de transicidn al nuevo esquema, los (exltrabajadores, segin su antigiiedad,
seran afectados de diferente manera: el IMSS continuard pagando -con recursos provenienies del
gobierno federal-, las pensiones actuales, incrementandolas en proporcion al salario minimo; los
trabajadores en activo que se suscriban al nuevo modelo, podrin -al témino de su vida laboral-
escoper bajo cudl sistema de pensiones quedaran amparados®™; v, los recién integrados al mercado

laboral, estardn sujetos finicamente al nuevo sistema de pensiones.

En esencia, si las proyecciones resultan ser atinadas, el mecanismo operativo del RCV permitira
el mejoramiento substancial de las prastaciones tradicionales: la pensidn al trabajador y las

prestaciones a que tienen derecho sus beneficiarios.

La pensién serd cubierta por el Gobiemno Federal, a través del Instituto Mexicano del Seguro
Sacial (Art. 172 LSS), en donde el trabajador asegurado deberd solicitarla acreditando tener
derecho a ella. Para este efecto, la AFOREY, que son las instituciones financieras privadas

encargadas de manejar los recursos de la cuenta individual, estd obligada a proporcionar la

informacion que ¢t IMSS le requiera.

Agotados los recursos de la cuenta individual, la AFORE notifica este hecho al IMSS con la
finalidad de que éste contintie otorgando 1a pensién minima garantizada con los recursos que para

tal efecto le debe proporcionar el Gobierno Federal.

En el supuesto de que el trabajador reingrese 2 un trabajo sujeto al régimen obligatono, el IMSS

suspendera el pago de la pension garantizada.

No obstante todo lo anterior, el seguro de RCV guarda una estrecha relacion con los seguros de
Riesgos de Trabajo (RT) v de Invalidez y Vida (IV), ya que en algunos casos, el hecho de que se
realice el siniestro o riesgo amparado en estos dltimos, da derecho al asegurado o a sus

beneficiarios al otorgamiento de upa pensidn y segure de sobrevivencia con cargo z la cuenta
individeal del trabajador.

¥ Eq cuarto al Segure por Retiro. of trabajador deberd clemir entre ¢l batenee acumutado oo st cucuta mdredual a tat

fecha -e5 decir, la pension que dichos foados I podran financiar-. o la pension vitalicia que recibina bazo ¢l viego
sistema.
1

Mas adelante s¢ definird con mayor preaision jo que s una AFORE y una SIEFORE. ast como las distntas feyes
que los rigen
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4.2. Invalidez y Vida

La prima del segurc de Invalidex y Vida seguird representando el 2.5% del salario base de
cotizacion. Tendra una imphcacidn piblica y privada ya que la gestion de la pension sera con la

administradora de fondos con Ia que haya contratado.

También aumentan las semanas de cotizacidn para tener derecho a este seguro. Si la invalidez es
completa, e! trabajador tendrd que haber cotizado durante 250 semanas. Si la invalidez es de 75%,
se deberan haber completado 150 semanas de cotizacion. En la ley anterior, se necesitaba como

minimo para ambas posibilidades, cotizar durante 150 semanas.

4.3. Enfermedades y Maternidad

Las reformas a este seguro buscan beneficiar a los empleados con menores percepciones,

incluso fomentar el empleo o el aseguramiento de los empleados puesto que ahora resultara

. 82
menos costoso para el patrdn™.

“La prima para el seguro de enfermedades y maternidad que representaba el 12.5% del salario
base, sube a 13.9%. En la composicion de ésta, Hlama la atencidn un incremento de las
aportaciones del gobiermo y desgravaciones para empleadores y trabajadores. La contribucion
bruta al seguro de salud, en el que participaba el patron con el 70% de la prima, e} trabajador con
el 25% vy el Estado con el 5%, se modificar, al patron le comrespondera el 50% de la aportacicn,
al trabajador el 17% y al Estado 33%. Algunas de las razones de esta modificacién, se encuentran
en la aportacion que el gobierno federal cubrird mensualmente, equivalente al 13.9% de un salario
minimo y que se ajustari trimestralmente al indice nacional de precies al consumidor, y a que la

contribucion de los trabajadores ser z partir de los que ganan més de tres salarios minimos.®

® En su [l Informe d¢ Gobiemno. ¢! Presidente Emesto Zedillo, establecio que el nuevo esquema de financiamiento
permilicd itnpulsar la inversidn para modernizar unidades que tienen hasta 30 afios de servico, ast como para sustituir
equipo obsoleto. Sc resolverd un rezago acurtulado por muchos afios  El seguro de enfermedades y maternidad ha
recuperado ahora st capacidad de financiamuente En ¢l primer afo de vigencia de 1a nueva Loy, lz contribucidn del
Lstado serd supersor a los 15 mil 700 millones de pesos. esto es. mds de seis veees el monto que se habria aportado bajo
la antigua Icy, [os nuevos instrumcatos de afiliacion det Scpure permitisin que en fos proximos 3 aftos s¢ amptic 1a
cobertura 2 350 mil fammlias de poblacion no aszlanada.™ (México Presidentia de [2 Repiblica, 12 de septiembre de
1997}

* Daios criados por Beremce Ramirez del tento de | Humbero Restwepe Zea La mueva estructra financiera en el
TS5, en Momento Econdmico. México. 1[Ee UNAM. muyo-junio de 1996 num. 85. pp 19-23
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. - 4 -
Como beneficio adicional, por aproximadamente 135 pesos mensuales™, un trabajador del sector

informal -incluida su familia- podrad asegurarse y tener derecho a los servicios médices def IMSS

Segin Berenice P. Ramirez Lopez, si el rubro de enfermedades y maternidad s¢ ha financiado con
los recursos provenientes de las pensiones y desde 1973 con los de las guarderias, es altamente
posible que en el mediano plazo no existan los recursos suficientes y necesarios para mantener ¢
incrementar la infraestructura hospitalaria y médica. Y reitera. “Evidentemente que estos desvios
no debieron ocurrir ya que ello ha ido determinando la desarticulacidn de los recursos financieros

det IMSS, aspecto que debe ser resuclto mediante legislaciones claras y respeto a la legalidad
establecida.” (Ramirez, 1997: 92).

4.4, Riesgos de Trabajo

E! actual sistema, que determina fas cuotas -patronales- seglin grupos de riesgo generales, serd
reemplazado por uno que pretende ser mas justo y viable. Cada compafia o empresa serd

evaluada y tasada de manera individual en cuanto a sus antecedentes de seguridady accidentes.

Con iz aplicacion de ia reforma en este seguro, se pretende alentar la prevencion de riesgos en los
espacios laborales como medida de aligeramiento en la cuota que los patrones deben cubrir al

Instituto. Las revisiones a la empresas se realizarin cada afio, a fin de reducir o incrementar su

cuota de aportacion.

4.5. Guarderias, prestaciones sociales

La reforma en este rubro mantiene lz cuota patronal en la aportacion para guarderias y
prestaciones socizles y se enfoca hacia una mayor disponibilidad de recursos para mejorar las
condiciones del servicie, resultantes en una mayor cobertura geogrifica y  bajos costos. La

expectativa a mediano plazo es que por lo menos el 50% de las solicitudes sean atendidas.

%o - 2 . . .
* Esia contribucion cquivale al 22.4% del salarnio mintmo aplieado a partic del 1° de cnero de 1997, con su indesacion

al salario minio Inicialmente, el gobwrao aportard 13.9% del salario summe para posteriormente refertc su cuota al
Indice Nactonal de Precios al Consumidor
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Astmismo, la prestacion de los demds servicios sociales que otorga el IMSS, se continuard

proporcionando, de acuerdo a los principios basicos del [nstituto.

4.6. Sistema de Ahorro para el Retiro

A continuacion se describe la estructura y el funcionamiento del nuevo sistema de pensiones
establecido con la reforma a la Ley del Seguro Social®, el cual fue disefiado para que los
trabajadores reciban un mejor servicio, incluso con contribuciones mas bajas a la institucion Un
sistema de pensiones que busca ser mas transparente, financieramente hablando, y permitir el

aseguramiento de una pension suficiente al momento del retiro dei trabajador™,

Asimismo, este modelo presenta reducciones en los montos de las aportaciones por parte de los

patrones, lo cual tiene la finalidad de que éstos puedan promover mejores salarios y contar con

mayor numero de empleados en ndémina.

Las reformas al IMSS aqui descritas, en el discurso oficial, refrendan ¢l compromiso del
Gobierno de dotar con los servicios necesarios en materia de seguridad social 2 todos los
mexicanos medianie el afianzamiento de la viabilidad financiera del Instituto. Paralelamente, s¢
planea que la creacion de fondos de pensiones a largo plazo detone el desarrollo nacional del

aliorro interno resguardado en sociedades de inversion, aseguradoras y mercados financieros en

7
general®’.

Los Sistemas de Ahorro para el Retiro, son aquéllos regulados por las leyes de Seguridad social
que prevén que las aportaciones de fos trabajadores, patrones y del Estado sean manejadas a
través de cuentas individuales propiedad de los trabajadores, con el fin de acumular saldos,

mismos que se aplicarin para fines de prevision social o para ia obtencién de peusiones o como
compliemento de éstas™.

* Publicada en ¢1 D.O.F. de1 21 de dictembre de 1995

% Existe fa "Aponacidn complementaria del Estado” en el supuesto de quc los recursos acummlados en la cuenta
wdividual del asegurado resulten insuficientes para coniralar una renta vitaliciz o un retiso programado que le asegure
¢l disfrute de una pensidn garanuzada y la adquisicion de un segura de sobrevivencia para sus beacficiarios en fos
Enmigos del capitulo V. articulo 171 de Ta Ley del Segure Social.

¥ £1 Presidente Eenesto Zedillo. informé ea su comparccencia de septicmbre de 1998 ante Ta LVH Lepistatura del
Congreso de la Umdn: “En un afio, mds de 12 nullonces de trabajadores han clegrdo una Adnunisteadora de Fondas para

¢l Retiro. to que comprueba su corfianyz en ¢l nueva sistema de pensiones™ (Ménicor Presidencia de 12 Repiblica, 1°
de septismbre de 1998},
8 Loy SAR ArL3°, fraccién X.
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5. Principales clementos del nuevo sistema

+ La Cuenta Individual

A diferencia del antiguo sistema, donde todas las aportaciones de los trabajadores constituian una
reserva global para el pago de pensiones, el nuevo sistema -en vigor a partir de julio de 1997-
define a la Cuenta Individual como el instrumento donde se depositardn los recursos que el

patron, ei gobierno y el trabajador venian depositando al [MSS.

Los trabajadores tienen derecho a la apertura de una cuenta individual, de conformidad con las
leyes de Seguridad social, en la AFORE de su eleccidn. La apertura de las cuentas individuales se

referird directamente al nGmero de afiliacion del trabajador al Instituto, vy serd propiedad del

trabajador.

* La AFQORE

Las Administradoras de Fondos para el Retiro son las empresas responsables de administrar las

cuentas individuales y de invertir los recursos en la SIEFORE elegida por el trabajador.

+ LaSIEFORE
Son sociedades de inversidn especializadas de fondos para el Retiro; es decir, empresas cuyo

objetivo es invertir el dinero de ahorro para el retire que los trabajadores acumulan en sus cuentas

individuales para obtener rendimientos e incrementar su valor.

6. Estructura del nuevo sistema

a} Cuenta individual

La cuenta individual manejada por las AFORES se subdivide e integra como sigue,

* Subcuenta Sar 92-97. Contiene todo lo que el trabajador ahorrd en el SAR hasta junio de
1997 Se incluyen los conceptos de Retiro y Vivienda.

« Subcuenta de Retiro, Cesantia y Vejez. Contienc™:

¥ Aportacioncs Obligatorias (Cuotas al Ingitute Mesicang del Seaura Socal). De confarnudad con ¢l anicule 168 de
la 1SS las cuotas al scguro de RCV son. Paironales 2% para retiro, v 3 130% para cesantia en edad avanzada y vejes -
Ohreras: F.123% para cesantia ¢n edad avanzada ¥ vager - Estatales: 7.043% del tolal de las cuotas patronales para
ccsantia en cdad avansaga v vejez. v 3 5% del salario minime geacral para ¢l D ¥ por cada dia de salario cotizado por
conceplo de Cuola Social actuahizable rimestralmente de acuerdo con el [INPC
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— El2% de Retiro, otorgado completamente par el patrén

— El 45 por Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, recursos que anleriormentic Se

depositaban en el IMSS

— Cuota Social integrada con los depésitos, equivalentes al 5.5% de un salario minimo

vigente en el D.F., cantidad que aporta el gobierno federal como una cuota social

+  Subcuenta de Vivienda, 5% otorgado por el patrén™

« Subcucnta de Aportaciones Voluntarias, depdsitos que 21 trabajador o el patrdn hacen por

iniciativa propia en la Cuenta Individual

* Rendimientos, productos generados diariamente en la Cuenta Individual

b) Autoridades y entidades participantes en los Sistemas de Ahorro para el Retiro

AUTORIDADES

SHCP Secretaria de Hacienda y|Organismo del Ejecutive Federal que
Crédito Pablico reguia a todo el Sistema Financiero

CONSAR Comision Nacional del Sistema| Vigila el debido desempefio de las Afores
de Ahorro para el Retiro y Siefores

IMSS Instituto Mexicano del Seguro|Fiscaliza a los patrones y las prestaciones
Social de los trabajadores

BANXICO Banco de México Supervisa a emisores

PARTICIPANTES

AFORES Administradoras de  Fondos| Administran [as Cuentas [ndividuales de
para el Retiro los trabajadores

SIEFORES Sociedades  de  [nversidn!Invierten ¢l ahorro de los trabajadores
Especializadas en Fondos para
el Retiro

COMPANIAS DE Administran el pago de Rentas Vitalicias

SEGUROS

EOBDNSAR Empresas Operadoras de la| Administran la Base de Datos Nacional
Base Nacional del SAR

™ De conformidad con o articulo 136 de la Ley Federal del T rabajo. Bl dato gue aparece ¢s sofamenic wformative. ya
yue s¢ reftere a los recurses que admuonstra el propie INFONAVI
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Proceso de recaudacion de las custas y aportaciones al SAR

Se realiza 2 través de entidades receptoras, previo convenio con Jos institutos de Seguridad

social.

En general, las entidades receptoras son instituciones de crédito, en caso de que no tengan este

caracter, la entidad receptora debe celebrar un contrato con una institucion de crédito para Hevar a

cabo el proceso de recandacidn.

Las entidades receptoras, una vez recibidos los recursos correspondientes al seguro de RCV y las
aportaciones voluntarias, en su caso, deben depositarios en la cuenta concentradora del IMSS en

¢l Banco de México, dentro del plazo que determine CONSAR.

Tratindose de los recursos provenientes de las aportaciones de vivienda y de los descuentos a los
trabajadores por concepto de créditos otorgados por el INFONAVIT, deben transferirlos al Banco

de México para ser destinados en los términos de la Ley del mencionado Instituto.

Sin perjuicio de io anterior, las entidades receptoras deben avisar al Banco de México y a las

empresas operadoras, el dia hdbil anterior a realizar el depdsito, el monto total de los recursos a

depositar.

Asimismo, deben informar a las empresas operadoras las transacciones correspondientes,

ajustindose a los formatos y caracteristicas que defina CONSAR mediante reglas de cardcter
genera!g'.

Con la informacidén recibida por las entidades receptoras y la informacion de las cédulas de
determinacién emitidas por el IMSS™, las empresas operadoras llevan a cabo un proceso de

conciliacion para verificar que las cuotas y aportaciones pagadas coinciden con los depdsitos

efectivamente realizados en el Banco de México.

™ Reglamento de la Ley del Sistema de Ahorre para ¢l Retiro (RLSAR) Art 49
* - el anticulo octavo wansioric de fa Ley seiala que el Instituto Mexicano ded Scgurae Social padsa constituar una

AFORE. siempre y cuando cumpla con todos los requisitos previstos en [a Ley del Seguro Social v en Ja propa Ley de
las AFORES™ {Trevifio, 1997- 203)
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Hecho lo anterior, la empresa operadora realiza el proceso de individualizacion de las cuotas y
aportaciones y ordena al Banco de México la transferencia de los recursos de la cuenta
concentradora a las instituciones de crédito liquidadoras, a quienes a su vez ordena la

transferencia de dichos recursos a ta AFORE comrespondiente
d) Funciones principales de autoridades y participantes del nucvo Sistema de Pensiones

* [mstituciones de Crédito

E! objeto de las Instituciones de Crédito se circunseribe a la prestacion del servicio de banca y
crédito, éste consiste en la captacion de recursos del pablico en el mercado nacional para su
colocacién en el piblico, mediante actos causantes de pasivo directo o contingente, quedando ¢l

intermediario obligado a cubrir el principal v, en su caso, ios accesorios financieros de los

recursos captados.

* AFORES

Definicion. Las Administradoras de Fondos para el Retiro, son entidades financisras que se
dedican de manera exclusiva, habitual v profesional a2 admiaistrar las cuentas individuales
canalizar los recursos de las subcuentas que las integran en términos de las leyes dz Seguridad

. . .- " - v . - 93
social, asi como a administrar las sociedades de inversidn. Por Ley sus obligaciones son” :

L Abrir, administrar vy operar las cuentas individuales, de conformidad con las leyes de
Seguridad social.

I1. Recibir de fos institutos de Seguridad social las cuotas y aportaciones correspondientes a

las cuentas individuales, asi como recibir de los trabajadores o patrones las aportaciones
voluntarias.

. Individualizar las cuotas y aportaciones de Seguridad social, asi como los rendimientos

derivados de la inversién de las mismas.
v, Enviar al domicilio que indiquen los trabajadores, sus estados de cuenta y demds
informacidn sobre sus cuentas individuales y el estado de sus inversiones, por fo menos
una vez al afio, asi como establecer servicios de.informacidn y atencion al piblico.

V. Prestar servicios de administracion a ias sociedades de inversidn,
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VE Prestar servicios de distribucion y recompra de acciones representativas del capital de las
sociedades de inversion que administren.

Vil.  Operar y pagar, bajo las modalidades que la CONSAR autorice, los retiros programados.

VIII. Pagar los retiros parciales con cargo a las cuentas individuales de los trabajadores ea los
términos de las leyes de Seguridad social.

IX. Entregar los recursos a la institucidn de seguros que el trabajador o sus beneficiarios
hayan elegido, para ta contratacion de rentas vitaticias o del seguro de sobrevivencia.

X, Los anafogos o conexos a los anteriores.

Registre y Traspaso. Los trabajadores tienen derecho a la apertura de su cuenta individual de
conformidad con las leves de Seguridad social, en la administradora de su eleccion.

lina vez abicna g cuenta, de existir saldo anterior en otra administradora, la nueva aceptard y
tramitara el traspaso de los fondos a la misma. Esto solo podra ser solicitado una vez en un afio
calendario contado a partir de la dltima ocasion en que haya ¢jercitado este derecho, salvo cuando

se modifique ef régimen de inversidn o de comisiones o {2 administradora entre en estade de

diselucién.

Inversidn. Asimismo, el derecho de los trabajadores para invertir los recursos de su cuenta
individual en otra sociedad de inversion, que sea operada por la misma administradora que se

encuentre operando dicha cuenta. podra ser ejercitado una vez al aiic™.

Comisiones, Cada AFORE debera cobrar las comisiones sobre bases uniformes, sin discriminar

contra trabajador alguno, sin perjuicio de fos incentivos que se otorguen a los propios trabajadores

. . g
per permanencia o por ahorro voluntario®™.

Segdn Leticia F, Treviio Saucedo, las AFORES presentan las sigutentes caracteristicas mds

importanies:

i} Son sociedades andnimas de capital variable, Esta figura juridica se aviene a ia estrategia
de diseminar la propiedad de las Administradoras. Lz ley de los sistemas de ahosro para
el retiro da a estas sociedades un trato distinto que al comin de Ias sociedades andnimas

comerciales, al obligarlas a tener un giro fnico y exclusivo. Esta connotacién permite

M LSAR Art74
" LSAR Am. 37
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i)

i)

v)

v)

vit)

vii)

)

a}

calificar 2 las administradoras sélo por consideraciones propias de un régimen de
pensiones ¥ no por los beneficios accesorios que pudiera entregar, con ello se pretende
darte al sistema la transparencia de informacion que se requicre.

Persiguen fines de lucro. Esta es una condicién que por definicidn cumplen las
sociedades andnimas.

Su patrimonio es independiente del Fondo de Pensiones. Por lo tanto, estas sociedades
s6lo administran el Fondo v, por cumphr esa labor, cobran una comisién.”

Doben mantener una reserva especial. [nvertida en las acciones de las sociedades de
inversion que administren. Su monto serd determinado por la CONSAR, con base en el
valor total de las carteras que dichas sociedades de inversidn administren e
independientemente de la Reserva Legal que establece fa Ley General de Sociedades
Mercantiles

Cobran comisiones. Estas representan el precio que el afiliado paga por el servicio que le
presta la sociedad. Las comisiones podran cobrarse scbre el valor de los activos
admmistrados, o sobre el flujo de las cuotas y aportaciones recibidas, pudiendo ser un
porcentaje sobre dichos conceptos, una cuota fija o una combinacion de ambos.

Estan obligadas a otorgar la mayot sezuridady la obtencion de una adecuada rentabilidad
de {os recursos de los trabajadores.

Deben fomentar, a través de la canalizacién de las inversiones: la actividad productiva
nactonal, la mayor generacion de empleo, la construccion de vivienda, el desarrollo de
infraestructura y el desarrollo regional.

Estan obligadas a invertir en valores y documentos a cargo del Gobiemo Federal y
aquellos valores que se encueniren inscritos en ei Registro Nacional de Valores ¢
Intermediarios.

Estan obligadas a la calificacion del riesgo de sus inversiones por una empresa
calificadora de valores autorizada por ia Comision Nacional Bancaria y de Valores, en el
caso de inversidn en instrumentos de deuda emitidos por empresas privadas. titulos de
deuda emitidos, aceptados o avalados por instituciones de banca miltiple o de banca de
desarrolle y titulos cuyas caracteristicas especificas preserven su valor adquisitivo
conforme al indice nacional de precios al consumidor.

No podrin adquirir valotes extranjeros de cualquier género {Trevifio, 1997: 207)

t.a Ley envige que cuando menos ¢l 3% del capital sea propreded de personas 1isicas mesicanos y personas morales

mexican0s Cuyo capital sea mayoritariamente propiedad de mesicanos y sean efecinamente conroladas por los
mismos (Frevino, 1997- 203).



SIEFORES

Definicién. La Sociedad de inversidn Especializada de Fondos para ¢l Retiro, es una entidad
financiera que realiza las inversiones de los recursos depositados en las cuentas mdividuales de
los trabajadores a través de [a adquisicton de valores y documentos seleccionados de acuerdo ab
criterio de diversificacién de riesgos, con recursos provenientes de la colocacién de acciones

representativas de su capital social entre los propios trabajadores.

Objeto. Las SIEFORES son scciedades anonimas de capital variable, administradas y operadas
por las AFORES. Tienen por objeto exclusive invertir los recursos provementes de las cuentas
individuales que reciban en fos términos de las leyes de Segundad socal, asi como wwvertir {os

- . .. - . '’
recursos de fas AFORES correspondientes a su capital minimo exigido y a su reserva especial’.

De acuerdo con o dispuesto por el articulo 40 de la LSAR las SIEFORES para organizarse y
operar como tales requieren autorizacion de CONSAR que serd otorgada diserecionalmente,

oyendo previamente la opinion de la SHCP.

Inversién de recursos, Las SIEFORES deberan contar con ur Comité de Inversidn que tendra
por objeto determinar la politica y estrategia de inversidn, la composicion de los activos de la

sociedad, y la designacion de los operadores que ejecuten la politica de wrversion.

El Comité de Analisis de Riesgos tendrd por objeto el establecimiento de criterios y lineamientos

para la seleccion de fos riesgos crediticios permisibles de los valores que integren {a cartera de las

sociedades de inversién.

Las AFQRES podran operar varias SIEFORES, las cuales tendran una composicidn de su cartera

distinta, atendiendo a diversos grados de riesgos *®

7 Bt reglamenio publicado relative a las condiciones de operacion de 1as Afores ¢stablece un capital nunano pagado
-siny derecho a retiro-, de 25 millones de pesos; un capital minimo fijo pagade de 4 mutfones de pesos v una reserva
especial que tendrd come minime 25 millones de pesos y debera invertirse cn acciones de las Ssefores Para Jos
primeros 4 aitos de operacion se limita su participacion al 16% del mercado de pensiones Postertormente. 1as cuotas
del mercade cstarin on relacidn a3t n@mero de cucntas que controlen Se establece ademds b regulacion sobre
publicidad. promociones ¥ comisiones gue podran cobrar ¥ requisitos para 10s apentes promotores. s¢ deja para fecha
postenor ta evaluacion de las carieras de fas Siefores ¥ se proyecia gue estos recursos solo podian canahizarse a papeles
emitidos por cnpresas menicanas establecidas en ef pais o en el eatrangero™ (Gulttérres, 1997 113)

® -Astmamo. con obicie de ovitar monopoho. 2 Loy establece que la participacién el mercado de una
Administradora serd masimo det 17% del mercado de los sistemas de ahorro paca e retiro’ { Previito, 1997 203)



La CONSAR queda facultada para establecer limites a las inversiones cuando se concentren en un

mismo ramo de la actividad econdmica, 0 se constituyan riesgos comunes para una sociedad de

inversion.

Régimen de Inversion. El régimen de invers:dn debera otorgar [a mayor seguridady la obtencion
de una adecuada rentabilidad de Jos recursos de los trabajadores. Mismo que tenderd a
incrementar el ahorro interno vy el desarrollo de un mercado de instrumentos de largo piazo acorde

con el sisterna de pensiones. Lo anterior con e fin de fomentar-

a} Laactividad preductiva nacional
b) La mayor generacion de empleo
¢} La construccién de vivienda

d) El desarrollo de infraestructura, y

e} Eldesarrollo regional

Una nota importante que hay gue resaltar es lo referente a la transparencia en el manejo de los
recursos. Recientemente, los escandalos relativos a los fraudes bancarios y la mala situacion del
sistema financiero en general, resultan en hacer notar que si los fondos de pensiones de los
trabajadores no son manzjados con transparencia, la reforma lograra dnicamente dafar ain més e
patrimonio de los trabajadores pensionados y jubilados. Angetina Gutiérrez Arriola exhorta a los
organtsmos sociales de los trabajadores a realizar una vigilancia real del comportanuento de las
Afores y Siefores, para evitar, en lo posible, fendmenos de corrupcion. de especulacidn en el
manejo del ahorro social forzoso, ast como combatir fendmencs de competencia oligopélica que
concentrarian el contro! de los recursos en unas cuantas Afores Las sanciones para quienes
especulen con fos fondos pueden Hegar hasta la canceiacion de la autorizacion v penalizacion de

los administradores (Gutiérrez Arriola, 1997: 115, 127).”

+ Base de Datos Nacional de los Sistemas de Ahorro para ¢l Retiro. BDNSAR
Definicion. Es aquélla conformada por la informacion procedente de los sistemas de alworro para
el retiro, conteniendo la informactén individual de cada trabajador y el registro de la

administradora o institucién de crédito en que cada uno de éstos se encuentra afiliade'™.

P Adn cuando existe la figura de Contralor Notmativo ¥ ja CONSAR es1a fuculiada para audstar y jusgar las inversiones
de las SIEFORES, ademas de la fiscalizacidn que ta CNIV ¥ de fa CNSEL ¢l pelipro persiste + no estd por demds
subravario

19 LSAR Art. 3°. fraccion {1
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La

Empresas Operadoras de Informacion BDNSAR- EOBDNSAR

prestacion del servicio piblico (BDNSAR) se llevara a cabo por empresas operadoras que

zocen de Ia concesién del Gobierno Federal’™.

Las Empresas Operadoras tienen como objeto exclusivo:

I

Administrar la Base de Datos Nacional SAR;

Promover un ordenado proceso de eleccidn de administradora por los trabajadores;

[if. Coadyuvar a2 preoceso de localizacidn de los trabajadores para peroatic un ordenado

traspaso de las cuentas individuales de éstos tltimos de una administradora a otra;

1V, Servir de concentradora vy disiribuidora de informacion relativa a los sistemas, 1os institutos

de Seguridad social y Ja Comision.

Establecer el procedimiento que permita que la informacion derivada de los sistemas
de ahorro para el retiro fluya de manera ordenada entre los participantes en los sistemas de

ahorro para el retiro, los institutos de Seguridad social y la Comisidn;

VI Indicar al operador de fa cuenta concentradora para que éste efectde las transferencias de

recursos depositados en dicha cuenta 2 las cuentas de las administradoras;

Vil Procurar mantener depurada la Base de datos Nacional SAR, para tal efecto, procuraran

evitar la duplicidad de cuentas, incentivando la unificacion y el traspaso de las mismas a la
tiftima cuenta individual abierta por el trabajador, de conformidad a los procedimientos
establecidos en el Reglamento de la LSAR. La unificacién y traspaso se realizaran sin

necesidad de solicitar previamente autorizacion del trabajador de que se trate.

Los wstitutos de Seguridad social llevaran a cabo la recaudacidn de cuotas y aportaciones

destinadas a las cuentas individuales de los sistemas de ahorro para el retiro, de conformidad con

lo previsto en las leyes de seguridad social

-

2
e,

CONSAR

Objeto y Facultades:
Regular, mediante la expedicion de disposiciones de cardcter general, lo relativo & la
operacion de fos SAR, la recepcion, depdsito, transmision y administracion de fas cuotas
y aportaciones correspondientes a dichos sistemas, asi como la transmsidn, manegjo e

intercambio de informacion entre las dependeacias y entidades de la Administracion

1.5AR Ant 58
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1118

VL

VIL

Vil

IX.

X1
X1

X1l

Xiv.

Piblica Federal, los wnstitutos de Seguridad social y ‘os participantes en los referidos
sistemas, determinando los procedimientos para su buen funcionamiento;

Expedir las disposiciones de cardcter general a las que habran de sujetarse los
participantes en los SAR, en cuanto a constitucidn, organizacion, funcionamiento,
operaciones y participacion en los SAR, tratindose de las instituciones de seguros, esta
facultad se aplicara en lo conducente;

Emitic en ¢l ambito de su competencia, la regulacion prudencial a que se sujetarén los
participantes en los SAR;

Emitir las reglas de cardcter general para la operacion y pago de los retiros programados;
Establecer las bases de colaboracidn entre las dependencias y entidades poblicas
participantes en ia operacidn de los SAR;

Otorgar, modificar, o revocar las autorizaciones y concesiones a que se refiere esta ley, a
las AFORES, SIEFORES y a las empresas operadoras,

Realizar la supervisidn de los participantes en los SAR. Tratindose de las instituciones de
crédito, la supervision se realizara exclusivamente en relacidn con su participacién en los
SAR. La CNBV, CNSF y CONSAR, de comin acuerdo, establecen las bases de
colaboracion para el gjercicio de sus funciones de supervision;

Admintstrar, operar, en su caso, 1z Base de Datos Nacional SAR;

imponer multas y sanciones, asi como emitir opinién a la autoridad competente en
materia de los delitos previstos en la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro;
Actuar como érgano de consulta de fas dependencias y entidades pablicas, en todo lo
refativo a los SAR, con excepcién de fa materia fiscal;

Celebrar convenios de asistencia téenica;'™

Recibir y tramitar las reclamaciones que formulen los trabajadores o sus beaeficiarios v
patrones en contra de las instituciones de crédito y AFORES conforme al procedimiento
de conciliacién y arbitraje establecido en la LSAR y su reglamento;

Readir un informe semestrat al Congreso de Iz Union sobre la situacion que guardan los

SAR;

Dar a conocer a la opinién piiblica, reportes sobre comisiones,numero de afiliados, estado
de situacién financiera, estado de resultados, composicidn de cartera y rentabilidad de las

SIEFORES, cuando menos en forma trimestral, asi como previa opinién de! Comus

ws

“L.a CONSAR debido a los acuerdos enisicates con ¢f Banco de Méwico para estimulac ef alomo interno, enviack

personal al extranjcra para scr entrenado por expertos de dste Gllimo, ¢f cual olorpara un crédito aproxtmadamente de 4
millones para supervisar las AFORES y establecer estandares actuanales relatives al retiro en coardinacién con ¢l
IMSS y con el 1SSSTE™ (Guitéreez, 1997 [13).

7



Consultivo y de Vigilancia, publicar informacidn relacionada con las reclamaciones
presentadas en contra de las instituciones de crédite 0 AFORES;
XV.  Elaborar y publicar estadisticas y documentos relacionados con los SAR; y

XVL  Las demas que le otorguen la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro u otras leyes.

Debido a lo anterior, diferentes autores, entre eflos Leticia F. Trevifio Saucedo, destacan la
necesidad de que la CONSAR se mantenga como un 6rgano imparcial y transparente con ¢l fin de
asegurar €l correcto manejo de los fondos de retiro de 1os trabajadores, asi como la sanciones a las

personas fisicas o morales que incurran en cualquier flicito (Trevifio, 1997: 208).
&) Legislacién y Normatividad del Sistema de Ahorro para ol Retiro

Para contar con un marco juridico adecuado, se expidid, el 21 de mayo de 1996, la Ley del
Sistema de Ahorro para el Retiro, la cual ¢s considerada de orden pablico, ¢ interés social, ¥ tiene
por objeto regular el funcionamiento de los sistemas de ahorro para ¢l retiro y sus pasticipantes
(administradoras de fondos para el retiro, sociedades de inversion especializadas de fondos para
el retiro y otras entidades relacionadas directa o colateralmente con la operacion), encargando la

coordinacion, regulacién, supervisidn y vigilancia de dichos sistemas a la Comisidn Nacional def

Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR).

La LSAR detalla, entre otras eosas, 'a estructura y facuitades de 1z CONSAR, las sanciones
administrativas y delites en que pueden incurrir los participantes, asi como los procedimientos
para la resolucion de controversias. Asimismo establece los requisitos para la constitucion,
operacion y funcionamiento de las AFORES, SIEFORES y Empresas Operadoras de la
BDNSAR. De igual forma sefiala las caracteristicas de la participacion de instituciones de crédito,

instituciones de seguros y empresas de servicios complementarios o auatliares directamente

relacionados con los sistemas.

Al respecto, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico le compete la regulacion,
interpretacion, aplicacién y resolucion, para efectos administrativos, de todo 1o relacionade con
tos preceptos de las Leyes del Sistema Financiero Mexicano, asi como planear, coordinar, evaluar

y vigilar la operacidn de las entidades financieras 2 través de las Comisionss regpectivas

L



Asimismo, de acuerdo a las facultades de la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el
Retiro, y dando cumplimiento al articulo 5° de la LSAR, se expidié el Reglamento de la Ley de

los Sistemas de Ahoso para el Refiro con fecha 9 de octubre de [996.

fy Disposicién de los recursos

Para el otorgamiento de fa pensidn, los ascgurades pueden disponer de los recursos depositados

en su cuenta individual. Para tal efecto, pueden optar por alguna de las alternativas siguientes:

»  Contratar con una compafiia de seguros pablica, social o privadz de su eleccion. una renta
vitalicia, que se actualizarad anualmente en el mes de febrero conforme al indice Nacional de
Precios al Consumidor (INPC).

» Mantener el saldo de su cuenta individual en una AFORE y efectuar con cargo a éste, retiros

programados

Ambos supuestos se sujetaran a lo establecido en la LSS vy a las reglas que con catdcter general
expida la CONSAR.

El asegurado que opte por la alternativa prevista en el punto b), podra en cualquier momento,
contratar una renta vitalicia, salvo en el supuesto de que la renta vitalicia a convertirse fuera

. - . - 104
inferior a la pension garantizada' .

Independientemente de las prestaciones antes sefaladas, el Estado garantiza una pension a
quienes reinan los requisitos sefialados en los Arts. 154 y 162 de la LSS, cuyo monto mensual
serd equivalente a un salario minimo general vigente para el Distrito Federal. cantidad que se

actualizara anualmente en el mes de febrero conforme aj INPC'".

™ Ans 157y 164 1SS,
P Art 170158
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¢ Renta vitalicia

Es un contrato por ¢l cual la Institucion de Seguros a cambio de recibir los recursos acumulados

en la cuenta individual, se obliga a pagar periédicamente una renta durante la vida def
pensionacdo.

Los asegurados que reQinen los requisitos establecidos en la Ley, pueden disponer de su cuenta
individual con el objeto de disfrutar de una pension; para tal efecto pueden optar por algura de
las zlternativas que la misma ley sefiala, entre las que se encuentea la contratacidn de una renta

vitahcia con una institucidon de seguros de su eleccion, ya sea pablica, social o privada.

«  Segure de sobrevivencia

El seguro de sobrevivencia es aquél que se contrata por los pensionados por riesgos de trabajo,
invalidez, cesantia en edad avanzada o vejez, con cargo a los recursos de la suma asegurada,

adicionada a los recursos de la cuenta individual a favor de sus beneficiarios.
Este seguro otorga la pensidn a los beneficiarios del trabajador, asi como las avudas asistenciales
y demas prestaciones en dincro previstas en los respectivos seguros, mediante la reata que se les

asignara después del fallecimiento del pensionado y hasta [a extincion lega! de las peusiones.

Por su parte, la suma asegurada es la cantidad que resulta de restar al monto constitutivo el saldo

de la cuenta individual def trabajador.
g) Retiro de los recursos de las Cuentas Individuales

Los retiros de los recursos de las cuentas individuales, pueden ser: a) por Retiro Total, y, b) por

Retiro Parcial, de acuerdo a la realizacién de los eventos supuestos y se darian en las condiciones
mostradas en los Cuadros A y B.
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h) Primeros resultados

A dos afios de haber adoptado el nuevo sistema de pensiones, bay ya algunos avances. A
continuacién se presentan cuadros de resultados que de entrada si dan cuenta de una importante
transparencia informativa en este sector, mas no necesariaments significa que todos los afiliados

al sistema se encuentren bien informados y criticos o participativos en cuanto al interés del

manegjo de sus cuentas

{Cifras en pesos)

IAFORE FRCV* [CUOTA SOCIALTOTAL
Génesis Mctropélitan  {108.377,616.30 18,779,708.32 157,157,324.62
Zurich 5421371338 18,321,311.90 72.535,025.08
Tepeyas 78,206.848.14 BT,162,14539 109,368,993.33
XX1 906, §70,477.64  1227,873,027.26  1,137,743,504.9
Solida-Banorte 54611,983.66 [66,539,844.35  |(,321,151,828.01
Generahi

3ancrecer- Dresdner  1662,7538,052.57 238,211,582.13 900,969,634.7
Profuturo-GNP 1.609.956,359.79 1662,572.30920  2,272,328,668.99
Jf’rlncipal 749 14239597 (132.723.47803  [81,865373.9%
Santander- Mexicano  11,386,1 78:822.60 629,424,748 45 2,015,603,572.05
Bital 1,492,020,522.40 1589,686,83054  12,081,707,352.94
Garanle T.470,114,923 28 [581.488,052.28  P.,051,602.975.56
inbursa 1,822 64928735 T61,72651555  .084375803.1
Banamex-Aegon  12.854,514,537.36 [891.666,304.10°  3,749,180,931.36
Bancomer M 13563565427 |1.232.85845836 [5,368,494,111.57
TOTAL 17,888,251,194.79 5,913,034,405.66 [23,801,284,600.45

Fuente: CONSAR * RCV (Retiro, Cesantia en Edad Avanzada v Vejez)




APORTACIONES VOLUNTARIAS ACUMULADAS AL CIERRE DE ENERO DE 1999
(Cifras cn pesos)

AFORE A TRAVESDE {ATRAVESDE{ TOTAL™
ENTIDADES |VENTANILLA
RECEPTORAS

Génesis Metropolitan  #,113.35 4,113.35
Zurich i1.318.10 111.555.26 172.373.36
Tepeyac 128,276.69 725,008.21 753,284.90
XX1 3,566.71 744 871.08 768,837.79
Solida-Banorte 196,004638 1,050,19254  |1,246,257.21 |
Generali
Bancrecer- Dresdner  |179,842.25 150,012.02 375,854.27
Profuturo-GINP 330,220.73 7 A87.879.70  [2,827,100.43
Principal %60,736.40 47,427.07 102,163.47
Santander- Moxicano 363,241,890 174956151  [7,112,803.40
Bital 662,590,586 5.029,016.76  [2,691,607.62
Garanto 2,817,806 31 1,285537.15  4,103,343.46
[iibursa 510,563.85 79,328,038.51 [29,939,007.36
Banamex-Aegon  |600,994.09 5.803,766.87  [1,584,760.96
Bancaormer 1,669,824 98 51227566 17,182,100.94
TOTAL 17,655,495.89 51,608,142.64 }.59,263,638.53 }

Fuente: CONSAR

"% [Los montos d¢ las aportactongs volunlanas que s¢ reportan, no acluyen las micreses que bayan pencrado



TRASPASOS ACUMULADAS AL CIERRE DE DICIEMBRE DE 1998

(Cifras en pesos)

AFORE TOTAL
Bancomer 14,744,759,546.93
Banamex Aegon 10.696,149,362.00
Garante 4.996,281,223 .60
[nbursa 4,952,628,943.83
Bital ,860,051,867.62
(KT 14.300,271,933.53

Santander Mexicano  2,957,112,414.78
Solida Banorte General 2,251 606,278 .29
Bancrecer Dresdner 1,957.031,300.90

Previnter 1,312,633,273.65
Atlantico Promex 1455,145,116.90
Principal 12,529,197.72
Tepeyac 247,376,319.38
m\detropolitan 170,198,030.71
Zurich 137.802.422.73
Capitaliza 113.443,095.1%
MTOTAL 59 ,(165,490,400.11——]

Fuente: CONSAR

Por otro lade, se dio a conocer que en 1998, sl 3.5% de los recursos totales captados por ias
AFORES sc invirtieron en instrumentos del sector privado, a pesar de que legalmente podria
canaiizarse hasta 35% v ésto demuestra, de acuerdo con la CONSAR, gue son las propas
AFORES las que han optado por una politica conservadora de inversion con el {in de disminuir

los niesgos en un afio tan dificil como fue 1998, y on el que en promedio las SIEFORES otoigaron

- - Xl
un rendimiento real de 5 6 por cienta

7 (Cortés. tunes 11 de Encro de 1999)



INDICADOR DE RENDIMIENTOQ NETO REAL ™
AFORE Para el lapso 31-dic-9
b 31-dic-98 a 24 afios

{Afore XXI B 74%
Bital 4.81%
Bancomer 5.08%
Banamex-Aegon 5.03%
Bancrecer-Diresdner 4. T6%
Principal 5.05% |
Garante 5.36%
Génesis-Metropolitan 1.24%
Inbursa 3.69%
Profuturo-GNP 5.73%
ISantander Mexicano 3.11%
iSolida Banorte Generall 5.01%

epeyac 3.43%
Zurich 4.49%
Promedio 80%

Fuente: El Financiero, miércoles 20 de enero de 1999, con informacion de
ta CONSAR.

Finalmente, se calcula que en ¢l mismo afio, los procesos por fusiones. nuevas participaciones v
ampliaciones de capital que se dieron en 1998 casi duplicaron las inversiones wiciales de las
AFORES. Se calcula que el afio pasado instituciones nacionales y extranjeras destinaron cerca de
800 miflones de dblares para apuntalar el mercado, mientras que en 1997 a inversion por

arranque de fa industria fue de 500 miflones.

¥ D renqumiento neto real es ¢l rendismento real acamulado que podrd ganar un trabajedor A loy rendimientos

obtenidos por cada SIZFORE y las comisiones autorizadas se mantienen constantes durante los 24 anos. por le que
unicamente expresa el resuitado actual proyectado eo €1 ticmpo. Este indicador vanarg dependiendo de los resultados
acumulados de tas SIEFORES o ante una modificactdn de las comisiones de las ATORES. Los rendmuentos estan
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INVERSIONES EN 1998
AFORE PROCESC MONTO

rofuturo Fusion [*80 mdd
IGNP/Previnter/BBV (socio) jAumento de capital 25% a 30.2%
iSantander/Génesis Fusion *2 Tmdd
Confia Principal Fusion
Principal /Atlantico-Promex [Adquisicidn *30mdd
[nbursa/Capitaliza lAsociacion N.D A
Banamex/Aegon lAumento de capital hasta 49% [264 mdd
Bancomer IAumento de capital 1160 mdd

] Aumento de capital’ nuevo participante con &}
Tepeyac/ Caja de Madrid ©4 mdp
33%

[Zurich {Zurich Vida SegurosiAumento de capital [23.1 mdp

eromedio

Now§y 04 D82 b3 Rt 93

Notas: * Estimaciones del sector: M.U. No disponible

Fuente: Bl Financiero. Iutes 4 de enere de 1999 con datos de ia CONSAR.

sugetox a cambios disnas, dependicndo de fa esiructura de fa cartera de valores de fas SICFORES, lo cual se refleprd en
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7. Experiencia internacional

7.1. América Latina

“En Aménca Latina el sistema tradicional ha sido el de reparto. Aunque han sido ensayadas
diferentes modalidades -incluyendo elementos de capitalizacidn- en la actualidad, fa mayoria
operz como sistemas de reparto simple. Generalmente, la adwministracion de los fondos ha side

responsabilidad directa del Estado™ (Gutiérrez. 1997: 54).

Luis Gutiérrez Urdaneta hace una recopilacion de lo que ha dado ea Hamar lu corriente de
pensamiento dominante en América Latina, y en la cual confluyen de manera general ¢ Banco
Mundiai, el Banco Interamericano de Desarrollo y otras agencias wmuitilaterales, ei Gobierno de
los Estados Unidos, y por supuesto, la mayoria de los gobiernos latinpamericanos y las élites
empresariales “globalizadas” identificando como problemas criticos de la seguridad social en
América Latina, log sigaientes:

+ Lacrisis financiera de los sistemas pensionales de reparto.

¢ Lacobertura incompleta de los sistemas de reparto.

Las ineficiencias administrativas, que generan gastos excesivos, mala cahdad de los servicios

que ofrecen a los aftliados y corrupcidn.



s Lz falta de equidad de fos sistemas vigentes y la existencia de mdltiples esquemas que
refuerzan las desigualdades y dificultan el libre movimiento de la fuerza de trabajo, tan

necesaria al funcionamiento también libre del capital (Gutidrrez, 1997: 56, 57. 58},

“No podria decirse con entera justicia que los andlisis y recomendaciones de CEPAL se ajustan
ficlmente al dizgndstico del “Consenso de Washingten”, sin embacgo, con el tiempo vau
creciendo los puntos de contacto. Er cf tema de las reformas a los sistemas pensionales los
dilerentes textos de la CEPAL manifiestan muchas coincidencias, sobre todo en refacion a la
incidencia de las reformas en los mercados de capital y la virtuosidad del desarrollo de los
mismos, pero en las controversias régimen de reparte versus de capitalizacidn y administracién
pablica versus privada, admiten al menos la viabilidad de [os sistemas de reparto operadoes

pitblicamente” (Gutirrez, 1997: 54, 55).'

Dentro de ios problemas criticos 2 los sistemas de Seguridad social en América Latina se sefiala
como el principal a la crisis financiera de los sistemas pensionales de reparto. De 12 misma forma.
se presume gue la solucidn a lo anterior es su sustitucion por sistemas de capitalizacidn
individual, ia concesidén de mayores espacios para las administradoras privadas de fondos, v el

establecimiento de sistermas de pensiones basicas para los pobres.

Segiin Luis Gutiérrez, para ef logro de esta medida guasi asistenciad, a diferencia de la reforma
chilena que sustituyo totalmente al anterior régimen por uno de capitalizacion -camino seguido
también parcialmente por México con {a reestructuracidn def IMSS-, generalmente se implantan
regimenes pensionales mixtos, como en los casos de Colombia, Argentina, Perd y Uruguay. Esia
compuesto por un subsisterna privado de capitalizdcién individual y dirigido a los sectores de més

altos ingresos, y otro estatal de reparto, que generalmente con menores contribuciones otorga

pensiones minimas (Gutiérrez, 1997 60).

Para el mismo autor, esta situacidn no es viable para los paises con baja cobertura y un
mayoritario sector informal, Ia casi generalidad de los paises latinoamericanos''". Por una parte,

segln Gutiérrez, las bajas pensiones que se recibirfan del subsistema quasi-asistencial harfan poco

™ B mismo autor sefiala como textos peninentes a 1o arterior a Equidad y Transformacién produciva un enfoque
intcgrado. Santiage de Chile, 1992, pp. 159-162 En cuanto 2 la critica al funcionamiento de fos mercados de capital
veoomicnda Un fiduro para o socialismo. Udsorial Critica. Barcelona, 1993, pp. 110-113

"1° 8610 unos pocos paises de América Latma han logeado cubrir 3 fa mayoria de la fuerza de trabajo. < incluso en lis
naciones CLon sistemas avanzados comp Argentina, Brasit y Chile. s¢ reconoce que 1a insuficiente cobertura es une de
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probable unta afiliacidn masiva, Por otro lado, una de las condiciones de mantemmiento en el

mercado de buena parte de las empresas informales es precisamente la ilegahdad, asi que

cualquier intento de normalizacion conspiraria contra su propia existencia (Gutiérrez, 1997: 60).

Cuadro [. Cobertura de los sistemas de pensiones a principios de los afios noventa en Aménca

Latina

Sistemas avanzados % de la fuerza de trabajo cubietta
Argentina 69 g
Bahamas 859
Barbados 96.9
Brasil 96
Chile 62
Costa Rica 638
Jamaica 912
Uruguay 81

Sistemas intermedios e incipientes
Bolivia ig
Colombia 22
Ecuador 23
Meéxico 42
Panama 46
Paraguay 14
Perll 37
Yenezoela 50
E1 Salvador 12
Guatemala 33
Haiti 2
Honduras 13
Nicaragua 19
Republica Dominicana 14

Fuente: CEPAL, Equidad y transformacidn productiva: un enfoque integrado, Santiago de Chile

1992, {Gutiérrez, 1997: 57)

los phncipales problemas, sobre todo por las dificultades para la corporacion de los trabajadores mfonmales™

(Guudrres, 1997 36).
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7.2, Chile

Aun cuando no hay consenso, se considera que la reforma hmplantada en Chile constituye la
versién mis exitosa del cambic de modslo de seguridad social''!, et mas notorio intento de
transitar de lo colectivo hacia lo individual, v es, ademas, la base para la reforma en México. E!
caso chileno ha sido usado como punto de referencia para el reste de los paises, por lo cual

merece un apartado especial.

Patricia Olave hace una importante mencion del sistema chileno de prevencion social y hace una

puntual descripeion:

“Uno de los paises que se constdera modelo para la reforma a la Seguridad social es Chile, quien
desde 1979 inicid las modificaciones a su sistema. Hasta principios de los afios setenta et Sistema
de Seguridad social chileno cubria virtualmente a toda la poblacidn y ofrecia generosas
prestaciones. Sin embargo, era sumamente fragmentado y estratificado, no habia coordinacidn
eficaz, existfan privilegios injustificados, desigualdades importantes, sufria desequilibrios
financiercs y necesitaba cuantiosos subsidios estatales. En 1979 y con ¢l gobierno militar se
promulgd una ley que normalizd y unificé ciertas condiciones de los sistemas de pensiones y gue
ernpezd a operar en 1981. El programa establecid. 1) La administracién de los fondos de
pensiones por empresas privadas, las denominadas Administradoras del Fondo de Pensiones
{AFP) quienes compiten libremente bajo ¢! control de [a Superintendencia de Administradoras de
Fondos de Pensiones (SAFP) y con diversas garantias del Estado; 2) un sistema obligatorio de
ahorros para pension por vejez, invalidez y muerte, mediante compaiias de seguros privadas: 3)
los trabajadores son los dnicos contribuyentes del sistema (sélo en caso de actidente de irabajo el
patrér contribuye con un porcentaje);, 4) las contribuciones de los asegurados se depositan en tna
cuenta individual que administran e invierten las AFP, los retornos de las inversiones se acreditan

a la cuenta del asegurado; y 5) los jubilados pueden optar por diversas alternativas de pension™
(Olave, 1997: 16).

“Dentro de 6 afios, estos fondos de pensiones serdn equivalentes al 65 & 70% del PIB chiieno.

segin Julio Bustamante, Superintendente de las Administradoras de Fondos de Peusiones. “En

"' fa Chwle, los fondes para subilacién mangiados por las Admmisttadoras de Fondos de Pensiones (ATP)
representaban en 1994 ¢ 43% del Producto Tatermo Brute (PIBY » se eslitaba gue pora el afio 2000 movifizarian ¢l

30%. In Ménca se espera gque en 30 afos, tos fondos adnumsirados por empreses privadas representen ¢t 60% del PiR
(Guuérrer 1997: 62)
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términos generales, los recursos se encuentran invertidos en nstrumentos del Estado,
fundamentalmente en documentos del Banco Centrai Chileno” Se afirma que el 32% se
encuentra colocado en las 130 empresas mas importantes del pais. Ef 14% financia vivienda.
siendo clave para el desarrollo inmobiliario. Pero también se dice que los fondos han adquirido
51% de tos papeles emitidos por el Estado. Los fondos poseen 56% de los bonos emitidos por las
empresas y alrededor de 9.1% de las acciones Las Administradoras de Fondos de Peasidn han

contribuido al desarrollo del mercado de capitales fomentando las bolsas™ (Osorio, 1997: 49).

Dentro de los autores revisados se encontraron algunos que reconocen & éxito del modelo chileno
pero lo ligan al crecimiento sostenido de la economia como Patricia Olave; “En casos como ef de
Chile, la privatizacion de los fondos de pensiones en un contexto de crecimiento econdémico
sostenido ha permitido que ésios, se conviertan en importantes animadores de la Bolsa de Valores
v que szigan del pais para ser invertidos en otros lugares de América Latina. Estos fondos estan

coptribuyendo al ahorro y la inversidon y, por lo 1anto, a fortalecer las posibilidades de
erecimiento” (Olave, 1997: 17)'"?

Y también se encuentran aquellos autores que seffalan Gnicamente fas fallas def sistema chileno
Luis Gutiérrez Urdaneta dice: “Diversos estudios empiricos sobre el impacto de {2 reforma
pensional chilena, concluyen que no hay un nexo de causalidad entre ¢l cambio de sistema y el
comportamiento del ahorro. El déficit generado en el sector plblico pasé det | 74% def PIB en
1980 al 5.03% en 1991, y por ello ha provocado un desahorro que contrarresta el creciente monto
acumulado en las cuentas individuales administradas por las AFP. . Asi, duranie [a recesién de
los afios ochenta en Chile, el sistema financiero estuvo al borde del colapso. v con ello, la
posibilidad de pérdidas de capital para los fondos de pensiones Solo la intervencién urgente del

gobierno permitié mantener la alta rentabilidad de los mismos” (Gutiérrez, 1997: 66, 67).

Las opiniones estan divididas y son aftamente contrastantes en lo que respect2 a los sistemas
privados de prevencion social. Tal vez ia mayor ventaja que se puede sacar de un sisteema privado
de pensiones es ¢l alcjar a tos administradores estatales de la tentacidn de provocar transferengias
de dinero de un robro de seguros a otro o de una dependencia gubernamental de seguridad social
a otra dependencia gubernamental de cualquier otro tipo. Sélo de esta forma se garantiza que los

fondos invertidos por los trabajadores sean manejados con criterios estrictamente financieros,

13 - . . . .
Crertamente aqui s ¢f clasico debute del hueva o la gallina, (qué fuc prunero ¢l Crecunisn cootomico o of
fortalecimiento del ahorro interng por los sistemas privados de pension?
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tratando de garantizar, en la medida de [o posible, el mejor rendimiento financiero. Sin embargo,
ahi los peligros son de otra indole; bastard con sefialar dos: la incertidumbre inherente del
mercado y los casos de malversacion de fondos y otros delitos financieros. Para ambos casos, se
requerird de una mas estricta legislacion que ayude a prevenir ambos casos y que sancione de

forma rapida y expedita a todos aquéllos quienes incurran en ilicitos.



CAPITULO V
EPILOGO

1. Consideraciones finafes

Como se ha visto, el Estado es una obra colectiva y artificial, que surge para ordenar y servir a la
sociedad vy responder esando menos a los intereses y demandas sociales indispensables como
son: el trabajo, la salud, la educacion, entre otros que lo legitiman y al mismo tiempo le

proporcionan una fuerza enorme que lo convierten en el principal medio de representatividad

social

De la complejidad de ios problemas, demandas o presiones que capta el Estado de fa sociedad, se
generan respuestas o decisiones que se cristalizan en politicas, las cuales buscan seleccionar,
regular y administrar las mejores opciones de solucion. Este sistema de Estado encuentra su
expresién concreta en o que conocemos y denominamos como el Gobierno, el cual denota 1a

forma organizativa y funcional del Estado en un espacio territorial.

Para dar respuesta a las necesidades sociales, se hace necesario la presencia de un aparato piblico
administrativo que se encargue de la prestacion de estos servicios publicos. Es asi como la
administracion piblica surge como el conjunto de acciones necesarias que dan cumphimiento a las

normas generales y a la voluntad politica de un gobierno para responder al interés general de la

colectividad.

En México, tras distintos movimientos armados y diferentes modelos administrativos, el Estado
mexicano moderno logra su verdadera consolidacion en la forma de una Constitucién y un Pacto

Federal ¢l 5 de febrero de 1917 cuando se promulgé la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

El articulo 90 de fa misma Constitucion, sefizala que la Administracion Pablica Federal sera
centralizada y paraestatal, divididos entonces en dos grupos los Grganos de fa administracion

centralizada y por otra parte, las entidades que constituyen la Administracion Piblica Paraestatal.



Uno de los mayores proyectos sociales del Estado mexicano ha sido la seguridad social. Su

misién trascendental ha sido constituirse como una de las instituciones de mayor beneficio para la

poblacidn mexicana.

La seguridad social estd lamada a cuidar de la salud de los trabajadores y sus familias, a
substituir el ingreso familiar cuando por alguna razon el jefe de familia no sea capaz de otorgario

y a retribuir al trabajador una vez que éste ha entregado la tabor de los mejores afios de su vida a
ia sociedad.

Sin embargo, su permanencia como baluarte de las conquistas sociafes de la poblacidn mexicana
esta en riesgo debido a profundos problemas estructurales; la presente forma de seguridad social
subsiste en condiciones de ineficiencia e ineficacia, duplicidad de funciones, asi como

aberraciones administrativas que fueron fuertemente reforzadas por el Estado de substitucidn de

importaciones-corporativista.

El modelo de desarrolio y la seguridad social

El surgimiento, formacion y organizacién administrativa de las instituciones de seguridad social
en México ha sido consecuencia directa de diferentes movimientos coyunturales de carécter
politico, econdmico y administrativo, lo cual ha provocado serias aberraciones administrativas,

asi como un preocupante déficit financierc afectando la viabilidad de tan importante proyecto

social.

El primere de ellos, después del movimiento armado de 1910, es ta Coustitucion de 1917 donde
se encuentran contemidas muchas de las aspiraciones de los ciudadanos, en particular, las

concernientes al seguro social se encuentran en el Art 123, donde se especifican y reglamentan

las condiciones de trabajo y de seguridad social.

Otro de fos factores predominantes fue la forma en que las instituciones econdmicas y politicas
del pais fueron conformindose, reforzando aquellos patrones administrativos donde las

instituciones, con fines idénticos, son separadas de acuerdo con la afiliacidn de los beneficiarios.



Debido a 1a crisis econdmica de 1929 sufrida en Estados Unidos en particular. ¥ en el mundo
entero en general, y que obligd a México 2 mirar hacia su mercado interno. las autoridades
federales adoptaron el modelo econdémico de substitucion de importaciones que consistia en
reemplazar los productos adquiridos en el extranjero por articulos de fabricacién nacional

apoyada por el Estado.

Aunado a ésto, la “amenaza” que representaba e “exterior” para México y la invencidn de la

teoria Keynesiana fueron elementos gue influyeron también en la adopcion del nuevo modelo.

Mientras que el modelo econdmico fue fa substitucién de importaciones, el modelo potlitico
adoptado por México fue ¢l corporativismo. Aqui. el Estado interviene en ta economia con el

propdsito de mediar las relaciones que existen entre el trabajo y el capital,

Un mercadc orientado por ¢l gasto pablico al igual que las actividades de inversién: reproduccién
de la fuerza laboral como responsabilidad del Estado, uso de mecanismos de participacién
politica como ¢l monopolio de representacién garantizada por ¢l Estado para incorporar a su
estructura a los grandes actores sociales y la eliminacién sistematica de liderazgos alternos
forman parte de sus caracteristicas. Es un sistema politico que busca activar al sector popular de

la sociedad y brindarle la oportunidad de participar en la politica nacional.

Es asi que las autoridades federales deciden constituir, dos instituciones que brindaran seguridad

social: Una para personas dentro de una ndmina en el sector privado, y otra para personas en

némina dentro del sector pitblico.

La politica por sectares, na por funciones

El corporativismo permed fuertemente en la  administracion pablica, generando una
adnunistracign piiblica por clientelas y nv por funciones, generando las va mencionadas
incousistencias administrativas y reforzando la estructura dual de la seguridad social. Las
clientelas son, en este caso, los obreros, los burdcratas, los campesinos v los empresarios A partir
del desmantelamiento del Estado de substitucion de importociones-corporativisia,  estas

condiciones de wmeficiencra, meficacia y déficit financiero, demtro de la seguridad social en

Meéxtco, pueden ser replanteadas.



Esta organizacidn politica cred todo un nuevo sistema de alianzas y equilibrios [ragiles basados
en la dindmica interna de un partido donde se desarrollaban todas las negociaciones
trascendentes, asi como la instrumentacion de las acciones de gobierno. Este importante partido
fue transformado de partido de “hombres fuertes”, caudillos, caciques, y pequefios partidos

locales, er un partido de “sectores™ donde los actores mas importantes de la sociedad encontraron

representacion.

Asi, surgié la division en cuatro sectores: el obrero, el campesino, el popular y el militar. El
sector obrero habria de ser constituido por en grupo de sindicatos con permiso del Estado, todos

elios bajo Ia atenta vigilancia de la CTM, su confederacion.

El sector campesino fue conformado por representantes regionales de cada estado. El sector

popular se formd de una mezcla ecléctica de profesiones incluyendo burberatas, profesores,

choferes, etc.

Ef cuarto y Gltimo sector fue el creado por el ejéreito, que por aquellos afios gozaba de amplia
patticipacion en la po{iziéa, particularmente porque las figuras predominantes en el &mbito
politico seguian siendo oficiales militares. Mas tarde este sector seria removido de la estructura

del partido.

Este conveniente acomodo de protagonistas y sectores permitid a la adininistracion proveerse de

interlocutores apropiados con los cuales negociar, implementar politicas y recibir las demandas

naturales de la poblacién.

Por su parte, esios sectores negoctaban constantemente para obtener beneficios en favor de sus

agremiados o de los propios hderes, en términos de prestaciones, puestos politicos u otra

prebenda

Esta lucha constante se lievaba a cabo dentro de la nueva estructura y representd una poderosa

base politica para el Ejecutivo v sus acciones de goblerno.
Por su 1égica de equilibrio-beneficio, el esquema primizenio de atencidn de la seguridad socal

fue refrendado, lo que provocd rigidez en su cstructura administrativa y que quedara atrapado en

sus propios patrones. L2 dindmica interna de este sistema politico reforzd la estructura de dos
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instituciones en ta seguridad social, con propdsitos similares, y de ahi la duplicidad de tareas y las

incficiencias provocadas dentro del régimen.

Los diferentes tipos de instituciones se moldearon durante una época particularmente dificil en la
historia de México. Durante el régimen de Lazaro Cardenas, los sindicatos comenzaron a
organizarse para finalmente aglutinarse en Confederaciones que apoyarian al ejecutive en contra

de enemigos internos y externos en caso de ser necesario, siempre ¥ cuando continuara otorgando

beneficios a aquélios que formaban parte de la alianza

Esta alianza entre los sindicatos y la estructura del Estado dio origen a la transformacion del
partido Gnico del pais, asi como a una forma muy particular de negociacion y participacidn donde

los equilibrios entre los participantes eran importantes para mantener al sistema mismo y por lo

tanto mantener [a marcha del pais.

Fue justamente ese sistema el que mantuvo y reforzd |a estructura actual de [a seguridad social, de
tal manera que cualquier intento por alterarla violentaria tode el aparato interno y seria visto
como un ataque frontal en contra de la logica interna del sistema. Las administraciones

subsecuentes Gricamente repitieron el patrdn,

El nueveo modelo

Al final de los afios sesenta y sefenta, ocurrié una crisis politica donde el aparato dei Estado
“perdid” las vias de comunicacion y participacion con la sociedad. Una crisis de representacion y
de interlocutores validos entre ¢l Estado y la sociedad fueron las sefiales mayores de deterioro del
modelo de substitucion de importaciones o corporativiste. Mas tarde, derante la década de los 80,
este modelo entrd en crisis por su imposibilidad para generar divisas, bienes de capital,

economias de escala y un mercado interno suficiente.

Al final de los ochenta y principio de los noventa, un nuevo modelo de desarrollo econdmico y
politico fue puesto en marcha: el neoliberalismo. Bl modelo de substitueién de importaciones

habia dado francas muestras de agotamiento y el corporativismo lo seguia de cerca.




Las principales caracteristicas del nuevo modelo fueron una economia regulada por ¢f Estado
medianie un intense reforzamiento del proceso privatizador, incrementando la participacién del
sector social privado, una agresiva apertura comercial y una creciente inversidn extranjera en cl
pais (un desarrollo ndustrial basado en inversiones privadas y extranjeras), ia polarizacion del
aparato productive con un sector reestructurado orientado a {a exportacidn y un sector atrasado
orientado hacia e} mercado doméstico, bajas remuneraciones salanales, importanies decremenos

en ¢l gasto piblico, mayor participacién de la sociedad no organizada por ¢l Estado y una relacion

contradictoria entre los sindicatos y ¢l Estado.

La era neoliberal comenzd ddndole un rol primordial al sector privado, representando a la
sociedad civil como el eje principal del modelo y aboliendo al Estado como tal. El sector privado
ha ganado, implicita o explicitamente, un rol preponderante entre los demaés actores soctales; los
campesinos han sido desplazados como lz corriente mayor de decisiones y fuerza elecioral v
resultaron ser eb grupo con mayor grado de marginacidn, los trabajadores y los sindicatos han
visto disminuir su poder politico y no son capaces, por el momento, de presentar una estrategia

- - TH H 1i?
coherente que les permita recuperar ka voz como un interlocutor valido en la sociedad

Cabe destacar, sin embargo, que ninguno de los dos modelos ha logrado realmente dar una
respuesta clara y certera a las necesidades de ia sociedad mexicana en su conjunto. La falia mavor
dei Estado de substitucion de importaciones-corporativista fue verse envuelto en un constante
déficit presupuestal, una balanza de pagos negativa pars el pals, grandes espirales inflacionarias y

poca participacion social en el conjunto de las decisiones.

La mayor falla del Estado neoliberal es un enorme costo social en términos de alto desempleo,

abandono de los sectores desprotegidos y una falta de encausamiento de la participacidn politica.

Nirguna de [as dos propuestas ha ogrado resolverlo todo. La primera resuliaba mas humana pero
econdmicamente inviable; fa segunda resulta econdmicamente i6gica, perc humanamente
desptadada. ;Sera necesario ¢ irremediable tener que vivir en Iz irrealidad econdmica o en ¢l

Darwinismo neoliberal? ; Sera posible humanizar la Globalizacion?

- - - .

% ~Los actuates cvenlos en ¢l mundo ¥ s distmitas reahidades ccondmicas mescladas de fos paises de Latnoaménca
nos Heva a coneluir que. en 1érminos praciicos. la intenenidn ditecta def Estado sobre fa ceonomia ha wrmmado La
fuerza principal de la economiz estd centrada en las fuerzas del mercado Con este critenio. fa estructera de! Lsiado la



Los obreros, los burdcratas y los sindicatos

Durante la formacién del Estado corporativista los obreros y los burdcratas, aglutinados en
distintas confederaciones sindicales, jugaron un papel trascendental pues se convirtieron en uno

de los principales puntales politicos del régimen postrevolucionario.

Las distintas alianzas entre los sindicatos y el Estado tuvieron como consecuencia el
reforzamiento del esquema de seguridad social imperante: dos estructuras con funciones
similares, lo cual provoca fuertes desviaciones administrativas y conlleva a la duplicidad de

funciones, exceso de burocracia y poblacion desatendida.

Al mismo tiempo, ocasiond que el sistema de seguridad social se convirtiera en una forma de
otorgar prebendas y de sustitucion de distintas carencias de la poblacion, que formaban parte de
las demandas sindicales, tales como el deporte, centros vacacionales, tiendas de descuento y
espacios culturales, enire otros. Estas funciones, que forman parte del ambito de competencia de

la seguridad social, provocaron un serio desbalance en sus finanzas, poniendo en riesgo su

viabitidad como proyecto social.

El nuevo modelo provocd un severo rompimiento entre el Estado y el sector obrero, ia alianza

entre ambos termino.

Las relaciones entre las distintas confederaciones sindicales y el Estado se enrarecieron
fuertemente, ¢l partido oficial le otorgd menos posiciones politicas que en otros tiempos; distintos

lideres sindicales fueron perseguidos, destronados y apresados.

E! Estado declind su compromiso como garante del empleo v vendié la gran mayoria de las

empresas paraestatales que poseia, para efectos de garantizar empleo a los obreros y a los

burdcratas.

Ahora, ef voto de los agremiados a esos sindicatos ya no favorece en bloque al partido en e}
poder, la capacidad de negociacién de los sindicatos ha declinado, ¢l nimero de huelgas v

manifestaciones ha disminuido, ¢s posible encontrar una tasa decreciente de sindicalizacion; la

wido reducida v esto incluye ¢l desmantelamiento de Empresas Pablicas en dreas productivas. on la intermediacién
financiera. asi como en varios rubros de infracstructura basica para cl desasrollo de la cconomua™ (Lopes 1992: 366)
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voz de los smdicatos en las grandes decisiones nacionales es cada vez menos escuchada, existe

una crisis de representacion y cada vez méas estrategias defensivas deben ser planteadas.

Cabe mencionar que adn cuando han sido relativamente segregados de la esfera politica,
decreciendo en poder y protagonismo, los sindicatos y el sector obrero contindan siendo parte del

sistema pero ahora con una mayor independencia y luchas politicas internas.

La representacion sindical ha sido uno de los instrumentos de lucha mas importantes de la clase
cbrera, un nuevo sindicalismo es necesario para que contintie haciendo aportaciones a los grandes

proyectos sociales de nuestro pais.

Los sindicatos deben preocuparse por mejorar {as condiciones de trabajo de sus agremiados; es
decir, procurar mejores salarios, seguridadlaboral e higiene, entre otros. Por otro lado, deben estar
enfocados a mejorar la productividad y la eficiencia de sus agremiados promoviendo cursos de
capacitacidn y un proceso de continuo aprendizaje para que el empieado asegure su tugar y ayude

a mantener su fuente de trabajo.

Los empresarios

Al optar por un nueve modelo econdmico encausado hacia el mercado interno, a consecuencia de
la gran depresion def '29, el sector exportador se vio desfavorecido y sus lazos con el capital
extranjero fueron considerados una amenaza. Una serie de apoyos y privilegios fueron otorgados
a aquetlos empresarios que se comprometian a substituir un articulo de importacién por uno de

produccidn nacional, convidtiéndolos asi en monopolios artificiales en un mercado cautivo.

El sector exportador comenzo a decrecer y con €l el ingreso de divisas al pais El sector
empresarial, enfocado al mercado interno, no produjo suficiente Teinversidn, ni calidad en sus

productos debido a fa falta de competenciz, y continuamente importaba distintos bienes para la

produccidn de sus mercancias.

El mercado interno no respondid como se esperaba, ni era de las dimensiones apropiadas, por lo
gue ¢l gobiemo fuvo gue sustituir a la Iniciativa Privada en diversos ramos de la economiz,

haciéndose carge de industrias, servicios. etc.. para asegurar su permanencia o como un subsidio
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a otras empresas, a los empleados o al consumidor final. Tado ello die como resultado una crisis

econdmica, pues al importar mas de lo que se exporiaba la balanza comercial resulté aitamente

deficitaria e insostenible.

Mientras el gobierno cumplia con su parte del acuerdo, las empresas aceptaron —a regaiiadientes-
promover la seguridad social, aun cuando el crecimiento desmedido y en areas no propias de la
misma, estaba en contra de sus postulados. Sin embargo, el representante de los empresarios al

interior de las organizaciones de seguridad social nunca postuld una protesta que tuviera

consecuencia alguna.

Tras la severa crisis econdmica de 1982, un gran nimero de empresas se vio obligado a cerrar, la
expropiacién bancaria molestd fuertemente a todo el sector empresarial y crecié el desempleo y el

endeudamiento. La seguridad social se vio afectada por la espiral inflacionaria y decrecié el

nimero de aportaciones debido al desempleo.

El cambio de modelo tras los signos de agotamiento del modelo anterior fue inminente. Las
fronteras fiscales, reguladoras y arancelarias se derribaron paulatinamente para integrar la

economia mexicana a la economia mundial, y mas tarde, para integrarla al bloque econdémico de
América del Norte.

Esto significo el rompimiento det antiguo pacto con el sector orientado hacia el mercado intemo,
pues una competencia feroz se encontrd al interior del pais. Los subsidios financieros y
monetarios fueron retirados y el sector empresarial interno dejade a su suerte. El sector
exportador fue retomado y alentado con apoyo de la gestion gubernamental v con créditos de ia

banca de desarrollo. El sector paraestatal fue desincorporado o desaparecido casi en su totafidad.

Nuevos modelos y formas alternativas de participacién empresarial comenzaron a surgir v a retar
a las estructuras oficiales que se conformaban a los marcos gubernamentales. Los empresarios

empezaron & cobrar mayor protagonismo y mayores espacios tanto en la politica como en las
distintas responsabilidades sociales.

Debido a este nueve modelo los empresarios se muestran més reticentes a aportar a la seguridad

social, contratando cada vez mas, personai no sindicalizado y por honorarios, s¢ presenta una




mayor evasion en las contribuciones a la seguridad social y el surgimiento de la economia

informal, lo que ha dafiado severamente Ia posibilidad de extender la cobertura.

Los campesinos

En el nacimiento del Estado corporativista-Keynesianista, los campesinos jugaron un importante
papel, pues eran el principal componente econdmico del pais y su potencial electoral era
sumamente elevado. Uno de los componentes mas caracteristicos y particulares de México y de la
época fue la forma colectivizada de tenencia de la tierra llamada “ejide™ y la constante reparticién

de tierra entre el campesinado.

La implantacién del nuevo modelo se manifestd de distintas formas en la relacién entre ¢l Estadg
y los campesinos Se detuvo definitivamente la reparticidn de tierra por parte del Estado y se
promovié una reforma Constitucional permitiendo la venta de derechos ejidales, es decir, la
privatizacion del ejido. Esto significé el fin de la antigua alianza del Estado con el campesinado,

Sin embargo, este se ha conservado como el sector de la poblacién mis leal al partido ain en ¢l
poder.

El profundo rezago econdmico y social que se vive en el campo, es ¢l resultado de la carencia de
propuestas efectivas por parte de los modelos hasta ahora implementados, y que en nada han
beneficiado al campo. Se requiere una respuesta eficaz que permita que el campesino y su familia
logren un rivel de vida decoroso, que evite 1a migracion a las grandes ciudades o al extranjero, y
que al mismo tiempo provea al pais de una autosuficiencia alimentaria, y de las materias primas

necesartas como insumo pata ¢} desarrolio industriat de nuestra nacion,

Lamentablemente, el sector campesino ha sido ef mas desprotegido en ¢l ambito de la seguridad
social. Ciertamente, durante las décadas de los setenta y principio de los ochenta, la seguridad
social reportd un movimiento expansivo hacia el campo, con los esfuerzos constituidos por los
programas IM8S-COPLAMAR v posteriormente IMSS-SOLIDARIDAD: sm embargo, éstos no
han tenido un avance significativo hacia fa universalizacion de la seguridad social y los esquemas

actuales son francamente insuficientes pues no cubren ai total de la poblacién necesitada.



Corparativismeo y neoliberalismo

Actualmente, México vive en una contradiccidn continua porque unz vieja era se rehusa a morir y
la nueva todavia no scaba de nacer. La combinacion/coexistencia del nuevo modelo con el viejo
es conflictiva; las instituciones liberales clasicas afin no han sido desarrolladas & cabafidad vy
formas incipientes de este nuevo modelo estan en constante conflicto con actores clave del vigjo

modelo; éstos dldmos son usados, en muchas ocasiomes para implementar nucvas politicas

tiberales.

Hay una tensitn logica entre ei liberalisme y el corporativismo. Esto se debe, en parte, a que
pertenecen a momentos histdricos diferentes. El liberalismo es asociado con “laissez-faire™ y con
el “Estado minimo”. El corporativismo, por otro lado, es asociado con el Keynesianismo-

intervencionista y el Estado de bienestar.

Los efectos de inercia del corporativismo contindan y sirven al modelo neoliberal, pero no es
posible saber hasta cuéndo. Las politicas redistributivas del corporativismo no se encuentran
presentes en el Estado neoliberal y aquellos presidentes que son electos gracias a la estructura del

cotrporativismo, hacen drasticas transformaciones para eliminar la estructura misma

En coincidencia con Daniel Lopez Acuiia, se puede decir que es precisamente en el centro de este
proceso donde se lieva a cabo un debate acerca del tamafio del Estado; si su estructura debe
continuar reduciéndose hasta su mds minima expresién y dejar que las fuerzas de! mercado se
apoderen v definan los patrones basicos de la sociedad; 0, en cambio, aprovechar la
transformacidn que est sufriendo ¢l Estado y que ofrece una oportunidad histdrica para redefinir
claramente sus responsabilidades sociales, a fin de ofrecer una respuesta efectiva al vasto

universo de necesidades insatisfechas y con elio, consolidar la fundacion de una nueva etapa de

desarrollo en el pais.

La seguridad social en el debate

El Instituto Mexicano del Seguro Social {IMSS} y el Instituto de Seguridady Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado (ISSSTE) surgieron como respucsta a uno de los prIncipios

fundamentales de la revolucion que cumplia con las aspiraciones de Ia clase trabajadora de



Meéxico. Juntos suman ef 95% de los servicios de las instituciones que proveen seguridad social

en México y casi un 82% del actual sistema de salud de la nacidn.

La seguridad social fue concebida como una “segunda redistribucidn™ complementaria, a la que
los sistemas fiscales proveen en primer lugar. Se supone que con esta segunda redistribucién la

justicia social se aplica con mayor precision, no sélo al ingreso, sino también a las necesidades

especificas de los beneficiarios.

La seguridad social estd sujeta a un intenso debate pues las condiciones econdmicas y politicas
que mantuvieron esas estructuras organizacionales-administrativas estancadas, han sido agitadas,

y en algunos cases, transformadas por completo.

Por todo lo anterior, ¢s posible considerar gue este es un buen momento para regresar a la
discusion acerca de la seguridad social, y para redefinir los conceptos que le dardn cumplimiento

a sus metas primordiales con un cardcter de equidad, eficacia y eficiencia.

De acuerdo con Rolando Cordera, la {lamada “crisis de ta seguridad social”, que afecta a casi
todos los paises latinoamericanos, tiene dos expresiones, por un lado, los sistemas de seguridad

social enfrentan problemas econdmicos fuertes y por e otro, son insuficientes en su cobertura

social.

El problema fundamental reside en su capacidad para reproducirse en un contexto donde la
Seguridad social es una pieza clave en una economia de mercado abierto y competitivo en la que
el pais ahora esta envuelto. Cabe seiflalar que la seguridad social afecta, entre otras cosas,

productividad de trabajo, costos de produccidn y esquemas competitivos.

Sin embarge, Rolando Cordera mismo seiala que la ineficiencia en algunas de las instituciones
del Estado no justifica, lineal ni directamente, su privatizacidon, Las deficiencias y el atraso que

afectan la subsistenciz de grandes masas de personas no pueden aceptar soluciones individuales o

formulas privatizantes-neoliberales.
Ei actual estado dei sistema de seguridad social impide la extensidn de la cobertura social y por

consiguiente, {a universalizacidn de los servicios. Las formas prevalecienties de seguridad sogcial

en nuestro pais estén en peligro financiero, son organizacionalmente deficientes y estan
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estructuralmente impedidas para proveer de atencién a [a salud de los mexicanos y garantizar asi,

una minima calidad de vida.

El compromiso para provesr Seguridad social prevalece de tal manera que representa una de tas
tereas irrenunciables del Estado. Por lo tanto, es obligacion del Estado promover una reforma que

garantice un seguro sccial que cumpla con sus metas sociales.

Implicaciones financicras, organizacionales y administrativas

“No existe organizacion -seffala Gustavo Arce Cano- que pueda funcionar en condiciones optimas
si no hay suficiente dinero para su mantenimiento y desarrollo, o si sus recursos son mal usados
de cualquier forma. El equilibrio entre el ingreso y los gastos es una condicion importante para
cualquier mejora adminisirativa que busque dar un mejor servicio y solidez a la Institucidn™.
(Arce, 1972: 560).

La seguridad social no es una excepcion a esta premisa. A pesar de que las instituciones de
seguridad social han incrementado sus ingresos gracias a una mejora en sus téenicas ds
recaudacion y al aumento en el nimero de sus miembros'"®, segin ¢l CEDESS la mayoria de las
ramas de seguridad social estdn en déficit y en peligro de desequilibrio financiero permanente.
.

Carmelo Mesa Lago, establece que los factores principales que han provocado un déficit en la
seguridad social, en cuanto a gastos, son los siguientes:

1) La universalizacion o extensién de cobertura a mas sectores de la poblacidn. en el caso

de sectores incorporados que no contribuyen al sistema.

2) Una legislacion demasiado [iberal en cuanto a beneficios ofrecidos.

3) Un servicio de salud intensivo en capisal.

4) Programas de pension que han “envejecido” en términos generales.

5) Un namero ascendente de retirados que viven mas, tanto en relacién con la legislacién

original como con los primeros calculos actuariales, pidiendo su pago y gozando de

servicios médicos por periodos mas largos de tiemipay v,

6) Incrementos en la suma de los pagos de pensidn, segin los costos de vida

" (Valdés, 1991 2563



En general, los factores principales que han provocado el déficit en l1a seguridad social del lado
del ingreso son:
1) La cobertura no se puede expandir 2 miembros que reatmente contribuyen al sistema (si
se extiende, es a fos sectores marginados, lo que hace peligrar al sistema aiin mas).
2) El namero de contribuyentes activos esti disminuyendo rapidamente en relacidn al
creciente niimero de miembros pasivos.
1) Hay una fuerte evasién y tardanza en la recaudacion de las contribuciones,
particularmente e paises con altos indices de inflacidn sostenida,
4) El Estado se rehusa a cumplir con sus obligaciones financieras, acumulando grandes
deudas.
3} E1 peso financiero sobre la sociedad es sobrecogedor y hace, politica y econdémicamente,
dificil subir los impuestos o la cantidad de contribuciones particulares; y
6) Con excepcién de Chile, los demas paises en Latinoamérica carecen de reservas

financieras y por lo tanto no hay lugar para inversiones.

Dentro de las razones que provocaron el desequilibrio financiero en México se encuentran:
1) El cambio en la pirdmide de poblacion donde mas gente jubilada tiene acceso y menos
gente joven contribuye al sistema.
2} El incremento en la expectativa de vida hace que mas gente utilice el sistema por mds
tiempo.
3) La transicion epidemiolégica ha provecado que -aunque en algunas areas hay una
sobreposicidn de etapas- infecciones y hambre sean reemplazadas por enfermedades
degenerativas como 1a causa principal de muerte, por o tanto subiende el nimere de
personas mayores haciendo uso de los servicios por mayoeres periodos de tiempe y con
tratamientos mas Costosos.
4) La transicign poblacional en donde México ha pasado de ser de un pais principalmente
rural a uno principalmesnte urbano.
5} La falta de reservas financieras -0 carencia de una importante cantidad de las mismas-
por la inversion continua en instalaciones e infraestructura, aunque esta infraestructura no
siempre ha ido de acuerdo con las metas de la seguridad social.
6) LLa manera en que las escasas reservas financieras son wnvertidas.
7) La influencia de diferentes variables econdmicas, principalmente la inflacion.

8) L.a evasion o retardo en las contribuciones a los Institutos.
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9) La imposibilidad de subir impuestos o contribuciones al sistema por fa competencia

internacional con socios comerciales.
De atencidn particutar son aquellos desequilibrios financieros localizados en diferentes seguros:

Seguro de Enfermedad y Materaidad: Aungue los logros de esta rama de [a seguridad social son
impresionantes -COMO un sistema que provee atencidn médica de alta tecnologia sin importar
edad, nivel de ingresos, situacién geografica, condiciér de salud o nimero de dependientes
familiares, ha ayudade a disminuir significativamente el indice de mortalidad de la poblacién y ha
ayudado a incrementar de manera importante la expectativa de vida-, hay problemas urgentes,

principalmente en ef ambito financiero.

Existen, entre otros, un gran desequilibrio financierc en el seguro de Enfermedad y Maternidad,
! progresivo envejecimiento de la poblacién y el incremento en la expectativa de vida se suman a
los costos del sistema, haciendo a la situacion financiera mas precaria. El sistema no promueve la
creacidn de nuevos empleos, ni el aumento de los salarios y permite la subdeclaracidn: las cuotas
estan ligadas al salario y no a los costos del servicio; el régimen modificado mcrementa el déficit
financiero, ya de por si inmanejable; los usuarios se quejan constantemente de que el servicio y el
sistema para declarar la validez de los derechos es obsoleto e ineficiente, el segundo y tercer nivel

de hospitales produce gastos excesivos' "y la politica de salarios tiene gue ser revisada.

Debe quedar en claro que los recursos financieros con los que esta rama cuenta ahora, no son los

suficientes para mantener el servicio con la cobertura actua! y caiidad apropiada.

Seguro de Incapacidad, Vejez y Muerte: Provee de ingresos 2 un gran némero de personas que

por razones de incapacidad o vejez se han retirade de sus trabajos o bien. otorga recursos

econdniicos a la familia de un empleado fallecido.

Las debilidades de esta rama son la carencia de reservas financieras requeridas. debide a que

fueron usadas para adquirir o construir instalaciones para las instituciones de seguridad social; las

5 - - - .
"% Rolando Cordera nos dice. “A este conjunto de datos se i¢ deben de agregar tos eetacionados con fa alta canudad de

recursos que las instataciones de segundo v tercer mivel consumen Asociados 2 una Seguridadsocial estructurada a
pariir de una perspectiva complctamente enfocada en ¢l fado curativo ¥ no desde la perspectiva de ta preveacion Este
hecho influencid gravemente para que se clevaran altamente los costos denteo del sistema La diversidad de costosas
wistalaciones médicas y la gran mversién de capual inverlida en equipe especializado son pesadas cargas or la crisis de
la Sepundadsocial” (Cordera, 1992- 212)
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pensiones, por factores econdmicos -basicamente ia inflacidn-, no otorgan el ingreso adecuado al
pensionado; al mismo tiempo, las cuotas son insuficientes para cubrir fos beneficios que recibe el
pensionado; una vez mas, ta pirdimide de poblacién estd cambiando, y aquellos jovenes que
contribuyen al sistema estan creciendo a un paso mas lento que los pensionados que reciben los
beneficios; la expectativa de vida estd creciendo y por lo tanto los Institutos tienen que dar apoyo

financiero al retirado por periodos mas largos de tiempo; la evasién y la subdeclaracién son

factores importantes.''®

Es trascendental destacar que aunque este seguro estd en un gran riesgo financiero, 4 7% de
todas su recaudacion se destina a apoyar la funcidn de todas las prestacienes sociales, y por lo
tanto, el desequilibrio financiero es ain mayor. Los prestaciones sociales estdn poniendo en

peligro el futurc ingreso del pensionado.

Sistemna de Aliorro para el Retiro: El SAR tiene como ventaja principal que constituye un
complemento al IVCM sin costo alguno para el empleado, y su capital estd formado por el
régimen de capitalizacién y se le puede afiadir dinero en cualquier momento. El problema que
presenta esta rama es que ias sumas no son lo suficientemente grandes y por lo tanto, el manejo

de estas cuentas no ha resuliado costeable para las instituciones financieras. Este sistema se

encuentra en fase de estudio.'"’

Seguro de Riesgos de Trabajo: Esta rama protege al empleado en caso de accidentes en el trabajo
0 camino a éste v le da seguridada las empresas en caso de algin siniestro, El incremento noforio
en lz expectativa de vida estd afectando la viabilidad de los beneficios econdmicos para los
miembros del Instituto. El otro problema al cual se enfrenta este régimen es el alza inesperada de
beneficios, no considerados en la ley original, y proyecciones matemadticas. Finalmente, esta
rama presenta altos costos administrativos ¥ fallas en la planeacion, en las formulas para calcular

los beneficios entre las diferentes industrias, y por lo tanto, otra vez, el bienestar financiero de

esta rama esta en riesgo.

1% =12 linvitacion cn tas prestaciones econdmicas consiste en que el monto olorgado a les afiliados a los insuiluloes no es
lo suficiente para mantener los previos niseles de vida ded trabajador, por lo 1anto, cs necesaria incrementar fos montos
de tales prestaciones” {Arce, 1972: 344);

P -Nuestro sistema de Sepuridadsocial calficado como distributivo {tripartita). ha enfreniado una situacidn en 12 que
¢l mento de los beneficios garantizados por ¢l Estado son independientes del monte y de la admimistracion de las
contribuciones Con fas reformas del SAR, sc ¢slan tomando los primeros pasos hacia Ta capitalizacidn donde lag
contribuciones estan ligadas al ingreso recibido y csidn destinadas a cuentas bancarias individuales Con este sistema ¢l

problema de reservas financieras msuficienles y de Liquides, lo cual se traduce en un estzius financicre deficitane sc
combate™ [Cordera, 1992 218)
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Seguro de Guarderia. Presta atencion, servicio y educacidn a los nifios menores de 6 afios de
todas las madres que son miembros del IMSS o del ISSSTE y que se quieran integrar al mercado
laboral en las mismas condiciones que el resto de la poblacidn econdmicamente activa. Sin
embargo, la cobertura es muy baja parz una demar‘lda creciente, hay un gran auvsentismo de
personal, algunos nifies sin derecho son aceptados por falta de control, la localizacion de fas
instalaciones fue cuestion de disponibilidad y precio y no de proximidad a los centros importantes
de trabajo donde se requeria el servicio. Pero por encima de todo, el estatus financiera del Seguro

de Guarderia peligra por la falta de auronomia de su administracion.

Prestaciones Sociales. Las prestaciones sociales son aguéllas relacionadas con fos servicios o

instalaciones que fueron disefiadas para mejorar los niveles de vida de los empleados.

No obstante que estos servicios han alcanzado varias metas, se enfrentan a diversos problemas.
La mayoria estin en dificultades financieras (excepto el sistema de velatorios que tiene una
ganancia muy modesta) y el déficit es pagado por el IVCM poniendo en peligro su viabilidad
financiera. A pesar de ser pagadas por la contribucidn de los miembros, !a mayoria estin abiertos

al piblico en general; poco s& hace por la salud general de los contribuyentes de la seguridad

social o por sus ingresos reales '

Sistema de Tiendas: El sistema de tiendas fuc creado para incrementar el poder adquisitivo de los
trabajadores al vender productos basicos a precios més bajos que en fos mercados regulares. Sin
embargo, este sistema tiene un severo déficit, personal excedente, altos costos de operacion, mata

distribucién de horarios, dimensiones inconvenientes, técnicas obseletas y/o falta de estrategias

de mercado.

Centros Vacacionales: Los centros vacacionales fueron disefiados para proveer a ia clase
trabajadora de centros accesibles de recreacién. Los problemas que enfrenta sste sisterna son de

diversa naturaleza: un gran déficit financiero, un importante descenso en la asistencia, falta de

mantenimiento ¢ innovaciones.

"% Las Timitaciones de las prostaciones sociales consiste ¢n que se apoyan financicramente ¢n la rama del IVCM ¥
coma hunos visto. cualquier actividad que no ¢sta planteada y apoyada por cileulos actuacales v reseovas financieras.
esté destinada a poner en peligro cl resto del seguro Estas actividades deberian estar, ab menos para la poblacidn no
cubicria, dentro de la Secretarfa del Trabajo™ {Arce. 19727 459)
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Los Servicios Velaforios: Proveen de instalaciones y servicios de esta naturaleza a los miembros
de la institucion; tiene un impacto positivo en tos beneficiarios y también representa un aborro
substancial para [2 rama médica del IMSS y del ISSSTE, por los altos costos de las empresas
privadas, y presentan un superivit modesto. Sin embargo, los servicios son ineficientes, los

beneficiarios constantemente se quejan de la burocracia ¥ la distribucién geografica es todavia

muy limitada.

Las Centros de Seguridad social. Los centros estin abiertos para el piblico en general y prestan
mayor atencion z ios grupos que la necesitan mas, como madres, nifios, personas mayores ¢
invalidos. Los problemas actuales de esta rama consisten en que las actividades necesitan ser
actualizadas, las instalaciones necesitan mantenimiento y no cumplen con los fines de los
institutos pues la mayoria de las personas que asisten no son miembros del IMSS y. debido a que
estos centros no estan ligados a las Unidades de Salud Famitiar, no contribuyen a mejorar la salud
general de los miembros. También, el estatus financiero de los institutos ha disminuido su

imagen ante la opinién piblica,'"®

Teatros. En la actualidad los institutos cuentan con la infraestructura de centros culturales mas
grande del pais, es apoyada por un fideicomiso que recibe su ingreso principal por medio del
producto de la renta de dichas instalaciones y es manejado independientemente al resto de las
finanzas de los institutos. Sin embargo, la autonomia del fideicomiso no ha evitado que daiie las
finanzas de ambas instituciones. La mala administracidn y falta de mantenimiento ha causado que
la concurrencia a fos teatros disminuya; o que ¢s mas, la administracion de los teatros no va de
acuerdo con las metas primordiales de los institutos, relacionadas a proveer de apoyo médico y

econdmico a sus miembros.

Instalaciones deportivas. Las instalaciones deportivas constituven una parte importante de la
infraestructura del pais en esta drea. Sin embargo, y aunque sean valiosos centros para la
recreacion de los empleades y un gran apoyo para el deporte nacional, hay grandes problemas que
afectan a la institucién. Eatre €stos se encuentran el que algunas instalaciones estan muy
distantes de cumplir con las metas de toda la rama, como estadios masivos de baseball v football;

la cuota de recuperacidn no ha sido incrementada en mucho tiempo y esto disminuye la salud

1% 5 también Arce Cano quien nos dice: “Los Centros de Seguridadsocial tienen 1a funcion de dosarrollar habilidades
que ¢l irabajador sea capaz de “vender” en ol mercado laboral y que fa industna cncucntre Gtel para ¢l crecimiento
cconémico Y aun cuande la meta es til, deberian de estar en ia Secretaria del ['Tabaso 3y no en Ia Sepundadsecial pues
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financiera de esta rama; numerosas instalaciones deportivas no son utilizadas a toda su capacidad

o estan considerablemente deterioradas, entre otras

La segunda preocupacion mas importante acerca de la seguridad social en México €5 la cobertura.
Juho Frenk scfiala que, “Debido a su desarrolio, las instituciones de salud en México han tenido
que segregar a la poblacion a partir de una base ocupacional, dado que el Ingreso-ocupacion
estan desigualmente distribuidos, por lo tanto un fragmentado sistema de salud corre un gran
riesgo; en lugar de contribuir a acabar con la desiguaidad de la salud puede, por to contrario,
presionarlos aén mas. Aunque la brecha ha disminuido con el actual sistema, el pais estd dividido
todaviz en dos sectores: aquéllos dentro de los beneficios de la Seguridad social y la llamada
poblacidn abierta. Por encima de la desigual distribucion financiera entre cstos dos, hay incluso

aén mayor desigualdad entre los servicios que reciben”.

Es justamente por razones historicas y politicas que dos factores se unen en el sistema de salud
nacional mexicano para proveer de servicios a la poblacién: el financiamiento y la provisidn
directa de Jos servicios. Esto ha provocado una enorme desiguatdad en el servicio que se
manifiesta en grandes avances v logros por todo el pais junto con densas islas de pobreza,

desnutricion, malformaciones y abyeccidn insalubre.

Existe otro factor que surgis en fa década pasada, el cual ha hecho maés grande el problema antes
mencionade: la economia informal. Rolando Cordera establece que: “el violento surgimiento de
fa economia informal, que segiin diferentes datos, puede alcanzar del 25% al 40% de la poblacién
econdmicamente activa; estos datos modifican a tripte relacion gue hemos concebido como
clasica después de diferentes fases de crecimiento continuo: empleo formal-sindicato estable-

seguridad social. Esta triada forma el terreno donde se e da acceso a la mstitucion de seguridad

social en México.

Asi, existe una gran preocupacion por la enorme cantidad de personas que no reciben beneficios
médicos'™ o monetarios de la seguridad social  El sistema actual no ha resultado conveniente

abrumz a su prosupuesio No es conventenie abrumar a fa Segundadsocial con cargas que no le corresponden. <obre
todo cuando los gasios de cobertura ¢5tén apobiando a la Insttucion ™ {Arce, 1972 502)
" De acuerdo con Cuauttémos Valdés Olmeda. la coleriure de los sarvicios de salud e< como sigue 39 3% en ol

sistema de Scguridadsocial, 30 3% atendida por los scrvicios viorgados a la pobiacion abierta + 4 4% eu ¢l seclor
privado {Valdés, 1991 301).



para una sociedad mucho més compleja que aquelia de la era postrevolucionaria temprana, los
retos 2 tos cuales se enfrenta la sociedad mexicana actual demandan que se enfrentc el dualismo
productivo y diferenciar el financiamiento de la cobertura, 1o cual penmitiria dar pasos hacia fa

universahzacion de ésta ltima.

De aqui que, la alta proporcidn de trabajadores sin seguridad socizl, sea el resultado de la
combinacién de dos factores. Por un fado, un alto porcentaje de personas involucradas en una
actividad econdmica que no les requiere aparecer en una ndmina y, por o tanto, quedan
tegalmente fuera del sistema de seguridad social obligatorio. Por el otro, 1a baja cobertura de la
poblacion que si estd en némina pero que pueden evadir impuestos y contribuciones mas

facilmente. particularmente aqueltos contratados por las empresas pequeitas

La crivis 1994-1995, el altorro, las reformas a la Ley ¥ el nuevo Sistema de Pensiones.

Ernesto Zedillo toma posesion como Presidente de la Repiblica ef 1ro. de diciembre de 1994
habiendo logrado la mayor votacion de la historia. Veintiocho dias después se anuncia una
abrupta devaluacion provocada por la salida de capitales del pais. La devaluacion cred
conmoctdn, misma que se fue ahondando cuando esta devaluacion y fuga de capitales dieron el
calde de cultivo para una profunda crisis econémica donde 1a recesion, las elevadas tasas de
interés, espiral inflacionaria, el estancamiento productive y el desempleo fueron los signos mas

alarmantes, tanto para el gran inversionista como para el ciudadano comiin y corriente,

Al igual que en la crisis de 1982 ¢l gran flujo de direro hacia México del exterior se basé en
expeclativas generadas entre los inversionistas, en este caso, bajo el supuesto de que la
recuperacion observada en el pais, que habia permanecido estancado en ios ochenta, era ya

permanente y anticipaba una época de oro para el sistema caplitalista.

Es asi como concluyd ei sexenio de Carlos Salinas de Gortari, con un fuerte endeudamiento a
corte plazo y una moneda sobrevaluada, asi como una balanza comercial aitamente deficitaria, en

un contexto de restricciones de financiamiento internacional sumamente adverso.

Por lo tanto, la crisis se gestd durante varios afios y sus causas centrales se ubican en la naturaleza

det modelo y las politicas estabilizadoras seguidas, los cambios en el enertor y los



acontecimientos politicos derivados de [a pugna por el poder en México La estabilizacion de a
economia se fogrd sin un crecimiento y con un abultado déficit de la balanza comercial, lo que
implicé la expansion de la brecha externa. Ambos hechos sefiataban que esa politica era débil y
planteaba serias dudas acerca de su continuidad, pues desde 1993 va se advestian los efectos
desestabilizadores de los flujos de capital. Si bien es cierto que estos fondes ampharon los
espacios de maniobra en el manejo econémico, también permitieron la revatuacidn cambiaria,

financiar ef déficit externo y acumular las reservas internacionales mas altas de la historia.

La crisis de 1994-1993 reveld que las autoridades subestimaron ef caracter especulativo de la
mayor parte de los capitales que ingresaron a los mercados de dinero v de capital, sensibles a
cualquier cambio local o fordneo, que generaban una incertidumbre sistemiuneca sobre su
permanencia ¥ la capacidad para mantener los equilibrios economicos en el mediano plazo,

reforzando asi las expectativas devaluatorias.

Las autoridades gubernamentales justificaron las devaluaciones recurrentes del sistema financiero
nacional como sintoma de la vuinerabilidad de la economia mexicana debido a su falta de

capacidad para generar ahorro interno, basando asi, su desarrollo en capitales foraneos de cardcter

especulativo.

Cabe sefialar que, desde el punto de vista econdmico, los recurso aportados al seguro social
constituyen un apoyo 2t zhorro nacional de un pals, pues a través de cotizaciones de frabajadores,

empleadores y aportaciones del gobierno, se convierten en un ahorro forzoso significativo.

Asi, la reforma a los sistemas de seguridad social se ha convertido en un importante tdpico a nivel

mundial, transformandolos de manera que se ajusten a las nuevas condiciones sociales,

econdmicas y demograficas.

En México, esta corriente renovadora afecté parcialmente a la seguridad social mexicana, donde
el tema del ahorro ha tomado una importancia fundamental; en principic s6lo se han realizado

cambios a fa legislacion del IMSS, en tanto que el ISSSTE permanece intacto.

Los cambios se orientan a la separacion paulatina -pero definitiva- del manejo e imparticion de

los servicios sociales y inédwcos con respecto a los sistemas de pensiones, obedeciendo a que se



asegura una lotal mviabilidad financiera de continuar con los esquemas actuales en los que
tradicionalmente no se generan reservas ni se respetan los recursos generados por ramo o SegUro.

El nuevo modelo incluye la separacién, en cuanto a aportaciones, de las cuatro subdivisiones del
seguro por {nvalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte, para quedar sélo tres rubros:

a) Invalidez y Vida, b) Retiro, Vejez y Cesantia en Edad Avanzada, y ¢) Gastos médicos pata

pensionados e mnvalidos.

La creacién del Sistema de Ahoiro para el Retiro, busca incentivar el ahorro en los trabajadores -
con miras de beneficio macroecondmico para el pais-, puesto que establece una cuenta individual
por trabajador, operada por una institucién de crédito y una administradora de fondos, en [a cual
se acumularan tanto los fondos obligatorios para pensiones, como las aportaciones voluntarias

que los mismos empleados ¢ sus patrones quieran realizar.

Es asi, que bajo este nuevo esquema se abren [as puertas a la participacion privada en cuanto al
manejo de fondos, con la reiteracién, por parte del gobierno, de su compromise ineludible de
continuar dotando de los servicios sociales y de satud necesarios para todos los mexicanos.

Las reformas propuestas al IMSS atacan basicaments a fos severos problemas financieros a que se
enfrentaba, los cuales ponian en muy alto riesgo su futura viabilidad. Los servicios v beneficios
que el IMSS y ¢} ISSSTE otorgan no satisfacen plenamente las necesidades y expectativas de la

peblacién asegurada.

Es consensual gue los sistemas de pensiones estdn en crisis. Los principios de solidaridad y
responsabilidad social de los regimenes de reparto. ¢l manejo piblico y la posibilidad de
modificarlos en el sentido de hacerlos més justos, mas amplios y mas demoerticos sigue vigente,

pero la viabilidad de dichas premisas est seriamente en entredicho.

Ciertamente existen opiricones a favor y en contra, y como todo cualguier reforma corre el riesgo
de cambiar para mal, cambiar para fracasar. Sin embargo, se puede afirmar, dada sus
caracteristicas de referencia hacia una sola institucion, es decir, que se reforma una sola de las
instituciones y no ambas, que la reforma tiene mas aspectos econdmicos y de ntenciones
financieras que de una reforma profunda orientada hacia el bienestar de la seguridad social En
ese sentido. si los maneios financieros, publicos y privados son wagilades para garantizar

eficiencia y transparencia, que en verdad se vele por el mejor interés del rabajador, {a reforma

puede ser acertada



Se ha replanteado la viabilidad del Instituto Mexicano del Seguro Social, en su aspecto
financiero, particularmente después de que et Cobierno Federal hizo una aportacion
extraordinaria en 1997, pero se carece de todos los elementos para considerar que sc ha realizado
uma reforma de cardcter integral y profundo que en verdad garantice la permanencia de la
Seguridad social en nuestro pais como uno de los proyectos sociales mds importantes y como una
funcién irreaunciable del Estado. La reforma de mayo de 1996 constituye solamente el primer

paso

2. Propuesta de reforma

Una vez realizada una reflexidn conjunta de la presente investigacion, es procedente presentar
una propussta de cambio en pro de mejorar ¢l sistema de seguridad social y promover la
recuperacién financiera y administrativa en el sistema de la seguridad social v sus servicios, sin

incurrir en un cambio administrativo u organizacional mayor, se recomienda:

2.1, Ingresos

s incrementar las contribuciones (particularmente del lado de los asegurados) si todavia es
posible.

¢ Computarizar el registro, colectando las cuentas individuales y ia hista actual de deudores.

e Presentar una investigacidn de contribuyentes {en cuanto a empleados v patrones) y sus
dependientes, no sdlo para propositos de seguridad social, sino para impuestos, elecciones,
estadisticas demograficas, ete.

¢ Simplificar el registro y pago de las contribuciones para que la carga a las empresas pequefias
Sed Menor,

+ Reforzar fa inspeccion v ejecucidn de cargos y multas, fijande tasas de interés y multas
mayores a la inflacidon y tasas bancarias, asi como encarcelar 2 deudores cuando sea
necesario.

* Negociar pagos de la deuda del Estado basados en instrumentos financieros fijados & la tasa
de inflacién del momento: negociar acuerdos de pago para importar equipo médico y tomar
otras medidas para desalentar la devaiuacién de la moneda. Fijar una contribucion del Estado

que sea econdmicamente viable para ambas partes

i
N



Mejorar la eficiencia de fas inversiones reduciendo/eliminando la intromisién del gobierso,
reduciendo el dinero necesario, fondos de circulacion y actividades fijas, diversificando el
portafolios, invirtiendo en instrumentos con rendimientos més altos y por periodos de tiempo
mas largos y fijarfindexar el interés a fa inflacion.

Estudiar las diferentes fuentes de financiamiento ademas de las contribuciones ligadas a la
nomina.

Realizar balances actuariaies regulares, determinando los periedos de equilibrio en los
diferentes regimenes de prima media escalonada y fijar fas contribuciones correctas, sin
introducir nuevos beneficios o no mejorar los actuaies sin caleulos de ingreso respectivos.

Exhortar al Gobierna Federal a fuchar contra las tasas de inflacion.''

2.2. Egresos

En tanto que, para reducir el desequilibric actuarial y financiero del lado del gasto, se

recomienda:

-

Eliminar el retiro prematuro y el retiro por nimero de afios de servicio; si esto no es posible,
incrementar entonces el nimero de afios para recibir cste retiro, al mismo tiempo que
estipular una edad minima; asimismo, debe otorgarse un incremento en el monato de fa
pension que aumentaria con el ndmero de afios de prestados de servicio.

Incrementar la edad de retiro de acuerdo a la expectativa de vida del pais, si esto no fuera
posible, deberz otorgarse una mayor proporcion dei salario conforme a la edad, para estimular
el retiro a una etapa mas tardia

lgualar la edad de retiro de hombres y mujeres, subiendo la Gltima ¥y no reduciendo la

primera,

Ligar mas cercanamente la pension recibida con ias contribuciones dadas por el receptor,
incrementando en ndimero de afios que se usaron como referencia para estipuiar la cantidad.
Reducir el porcentaje del salario que se da como pension.

Considerar un sistema de pensidn basico, con un minimo y un basico razonable, combinado
con pensiones complementarias que serian financiadas por el empleado mismo, dentic de un

régimen de capitalizacion y una correspondencia estricta entre las contribuciones y el

beneficio.

' Muchas de estas reconendaciones fueron kailadas 4 fos largo de fa tnvestigacidn, ¥ un buen sumario de las mismas
pucde ser enconirado en Mea Lago. £992 o en el informe de 19935 dei CEDESS
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s Ajustar los beneficios financicros basados en los salaros y no en el costo de vida, st los
beneficios son indexados a la inflacidn, la contribucion también debe ser en estos téomsnos

= Paner un limmte al nimero de miembros famitiares para recibir pensiones

+  Uniformar las condiciones de adquisicion y caleulo de beneficios, especialinente pensiones,
eliminando condiciones desiguales y privilegiadas de algunos sectores y grupos, y evitar

subsidios del Estado a los mismos.

* Reducir el porcentaje de salario que se paga en caso de enfermedad y prescribir una espera,
cuando sea posible, para evitar simulaciones en este sentido.

s Prescindir de personal innecesario; si no es posible, congelar las plazas v climinarlas al
momento det retiro del empleado. Evitar la contratacion colectiva de los trabajadores pava
que fa presion grupal/sindical en las condiciones de trabajo disminuya

*  Mejorar los procedimientos administrativos y eliminar el gasto innecesario.

* Instrumentar politicas generales de austeridad en fos exdmenes y estrategias de diagndstico,

Asimismo, se deben buscar nuevas formas de mejorar ¢l sentido humano y de cahidad del servicio
-particularmente la atencion a fa salud- a corto y largo plazo dentro de un ambients moderao.
instrumentando un programa de incentivos que le darde productividad y calidad al servicio.
Rehabilitar y modernizar la infraestructura del servicio. Desceniralizar y privatizar el sistema de

abastecimiento para tener mayor eficiencia.

Cada vez mas, la mznera en la cual se comportan las entidades pablicas se acerca a las formas de
tas empresas privadas, como en considerar al “receptor/beneficiario” como un chente. Carlos
Pérez sefiala: “Presten gran atencidn al interés y preferencias de aquélios que recrben beneficios
(como clientes) para implementar mejores decisiones y considerar el criteric del mercado para
poder competir con algunas ventajas sobre las opciones privadas y por {o tanto evitar la negacion

de la empresa piblica por ineficiencias y falta de recursos™ (Pérez, 1992 63).

3. Unz propuesta de reforma mas profunda: nueves medelos de atencién

Ahora que s¢ ha asumido que las condiciones politicas y econdmicas son diferentes, es posible

proponer una reforma més profunda.



Estos nuevos modelos de atencion son presentados después de tomar cn consideracion las
sugerencias anteriores que ya pueden ser aplicadas a la presente fonma de segundad social con un
criterio incrementalista, es decir, cada fase asume [a realizacidos de fa primera, casi como un
prerrequisito.  Clare que la  siguiente reforma se puede hacer en un movimiento politco-
admimstrative veloz, pero probablemente causaria mas disturbios en el espectro politico; por lo

tanto scran propuestos diferentes modelos a partir de una perspectiva incrementatista:

3.1, Modelo de unificacion denfro de la seguridad social

la presente forma de seguridad social esti dispersa y fragmentada, provecando duplicidad de
funciones, insuficiente cobertura por la proximidad entre las instalaciones de la seguridad social,
asi como la duplicacion de las burocracias para admirustrar dos regimenes diferentes con las

musmas metas o cual provoca un desperdicio de recursos financieros, materiales y humanos.

Son comunes los casos en los gue en una misma entudad federativa o localidad, cualquiera de las
instituciones de seguridad social presenta saturacion en la procuracién de sus servicios y Ja otra
esta subuttlizada, por lo que existe una gran coincidencia en la opinion de los expertos en cuanto
a que los regimenes deben ser unificados, lo que ahorraria recursos; Gustavo Arce Cano y

Carntelo Mesa Lago. entre otros, estdn de acuerdo en este punto aunque difteren en la forma de su

nstrumentacion

i.a propucsta consiste en fusionar al IMSS con el ISSSTE, con las pensiones de la Armada y el
Ejéreito, v los servicios médicos y beneficios sociales de jos gobiernos locales, incluyendo a
aquéiios de los organismos descentralizados de la admimistracion piblica (como la Comision
Federal de Electricidad. PEMEX y otros), dentro de una sola institucion, que podria ser el IMSS;
un Mimuisterio de Segundad social o alguna otra institucion capaz de dar atencién completa a toda

la poblacion derechohabiente, dentro del marco de la ley para la seguridad social.

La unificacion debe reducir costos y mejorar servicios sin prejuicio de los esténdares minimos de
atencion, evitando diferencias en los servicios otorgados que romperian ¢l estindar y cosecharian

injusticia ¥ desigualdad. Todos los seguros y beneficios sociales se centralizarian y serian

o

administrados por una mstitucidn dmica.



Uno de los problemas actuales es que grandes instafaciones médicas de diferentes instituciones
son construidas en proximidad unas de otras, ya sea en el mismo estado o incluso en la misma

localidad, poniendo en peligro la integracion referida.

Mientras que, en sentido opuesto, existen localidades en las gue una sola de las instituciones de
seguridad social cuenta con instalaciones para dar servicio a sus derechohabientes y aquella que
0o cuenta con los mismos, ie subroga los suyos a fin de que reciban 1a atencion médica necesaria.
Tode ello por medio de un sisterna de cuentas y transferencias de recursos, que levado a fa
practica en todo el pais lograria una mayor racionalizacidn de los recursos médicos, de las

instalaciones necesarias para proveer el servicio, asi como del personal y recursos aptos para su

correcta administracion.

Al mismo tiempo, esta nueva politica debera estar acompafiada de una eficaz y eficiente estrategia
de canalizacion de pacientes y derechohabientes en 10s tres niveles de atencidn hospitalaria, de lo
contraric las ineficiencias persistirin y aquello que se pueda lograr en racionalizacidn
administrativa se perderd en la estrategia de atencidn. Una correcta evaluacién y atencidn,
pecmitican gue tanto las unidades de atencion familiar, los hospitales generales y los hospitales de

especializacidn eviten subutilizacion o saturacién.

Es necesario hacer compatible la administracion centralizada con la administracidn regionaf en
diversos aspectos. Si bien es cierto que el hecho de que existan dos instituciones actualmente,
libera de gigantismos administrativos a una sola institucidn, también es cierto que las presentes
instituciones de seguridad social ya son lo suficientemente grandes como para preseniar este
problema. Es por eso, que si esta institucion de seguridad social se regionatiza y se instrumenta al
parejo de las medidas administrativas estatales su administracién podria aligerarse. ¥ en un

momento dado podria quedar a cargo del gobierno estatal,

Lo anterior descentralizaria los problemas administrativos, sin embargo, mostraria, aun mis, las
disparidades econdmicas y sociales de los Estados en los regimenes de la segundad social,
reduciria las ventajas financieras que se obtienen al concentrar grandes cantidades de flujos
financieros y pondriz en peligro la transparencia de su manejo, si las instituciones estataies no
estén muy desarroiladas ni son correctamente fiscalizadas. Por Io tanto. se deberd realizar una

evaluacion antes de llevarlo del ambito federal a1 local.
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Sin embargo, aun cuando los fueros de esta entidad de seguridad soclal permanczean dentro de
las atribuciones federales, debe ser considerada alguna forma de participacidn: a los Estado, con e
fin de que se sientan participes y, asimismo, elfos tomen cuidado del sistema como una prestacion

basica para sus representados/gobernados.

Aunado a fo anterior, es necesario Hevar a cabo algunas reforimas en materia de legislacién
taboral, para dar mayor coherencia a todo el sistema de seguridad social en México. Uno de los
puntos refevantes seria la eliminacidn del apartado B det Articulo 123 de la Constitucién, con o
cual, los trabajadores del Estado dejarian de ser una categoria laboral especial ante la Ley, y se
asumiria que &l trabajo es uno solo, lo que cambia simplemente es ¢l patron, en cuyo caso puede
ser una persona fisica o moral, por un lado, o el Estado por el otro. Lo cual, por otro lado, no

significaria eliminar sus prestaciones como gremio, sus formas de organizacidn o de expresidn

sindical.

3.2. Modelo por prioridades

Javier Moctezuma Barragin establece que: “Asumiendo que la alternativa es reformar la
Seguridad social, las tendencias de pensamiento principales en las nuevas formas de mediacion
politica (como aqueilas usadas por el Estado modermo), proclaman un “regreso a lo basico™ y
sugieren una concentracién en dos funciones basicas: garantizar rentas minimas {por desempleo,

incapacidad, vejez o muerte) y la provisidn de servicios de salud” {Moctezuma, 1992:5).

Por lo tanto, esta nueva Institucién de Seguridad social se retiraria de todas las funciones ¢
instaiaciones que no correspondan a sus dos funciones basicas: garantizar rentas minimas a sus
miembros ¥ la provision de servicios de salud. El modelo requeriria una importante reduccion del
personaf y que la Institucion de Seguridad social “vendiera” las instalaciones no requeridas, al

seclor privado, a los gobiernos locales o al gobierno federal en sus distintas secretarias.

La opcién de la venta se encuentra también abierta hacia el gobierno mismo, pues las
instalaciones de los hospitales, estadios, centros vacacionales fueron adquiridas con el dinero de
tos trabajadores v a los trabajadores les pertenece; es decir, el Consejo Naciconal para la Cuitura y
fas Artes podria adquiric la red teatral de los instifutos, o la Secretaria de Comercio podria

adquirir el sistema de tiendas, o en su caso fa Comisién Nacional dei Deporte podria adguirir v
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financiar las instalaciones deportivas, o por su parte, la Secretaria del Trabajo podria adquirir y
fmanciar los Centros de Seguridad social donde se da capacitacion a los trabajadores. Todo esto a
fin de que la nueva Institucion de Sepguridad social, se recapitalice, reconstituya sus feservas
financieras y cumpla asi, con sus funciones torales de manera eficaz y con una mejor salud

financiera, para garantizar el ingreso futuro del pensionade y el capital suficiente para dar

atencidn médica a los miembros de la Institucion,

Recapitalizar las reservas actuariales con dinero federal seria una causa justa porque con las
contribuciones de tos empleados y patrones, se adquirid esta infraestructura y servicios, muchos

. L. .. . )
de ellos sin ser parte de los propositos originales de! Seguro Social.”?

Es de esta manera como las instalaciones deportivas deben ser vendidas al sector privado 0 a la
Comision Nacional del Deporte. Las instalaciones del seguro de guarderia deben ser vendidas al
sector privado y/o desaparecidas pero se debe dar el dinero necesario a las madres empleadas para
recibir este servicio de una institucidn privada a bajo costo y cerca de su trabajo. El Sistema de
Tiendas no estd significando —actualmente- un ahorro sustancial en la vida de los afiliados,
ademads de que ro estd sirviendo para regular el mercado y muchas de sus utilidades se quedan
dentro de los sindicatos de las tiendas; por lo tanto, es necesario prescindir del Sistema de Tiendas

y en su caso venderlas al sector privado para recuperar parte de la inversion,

En lo que respecta a los Centros Vacacionales se sugiere que sean absorbidos por la Secretaria de
Turismo o por el sector privado donde la atencidn a este tipo de lugares se estd concentrando.
Los Centros de Seguridad social pueden ser adoptados por 12 Secretaria del Trabajo dada su
naturaleza, o al sector privado filantrépice, 0 en su caso a los municipios o localidades donde se

encuentran ubicados, para que puedan continuar con su servicio comunitario

El Sistema de Velatorios puede ser una excepeion pues le ha resultado en un ahorro significativo
al Instituto y al empleado, y al mismo tiempo, porque el sector privade no es capaz de
proporcionar este servicio de manera eficaz debido a su falta de presencia en este dambito. De lo

contrario, podria ser privatizado y €l trabajador recibiria una compensacién cuando fa situacion fo

requiriera,

'** Gustavo Arce Cano nos dice: Y si ¢f Seguro Social tomé bajo su presupuesto v edade muchas “cargas dtdes”™ va
cs tiempo de lmilar sus atribuciones. La Secretaria del Trabaje ticre muchas atribuciones sociales que con suficiente
dinero podria desarrotlar™ (Arce. 1972 348)
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3.3. Modelo por funciones

El tercer modelo, propone hacer uso de la reingenieria; es decir, llevar cabo una revision
fundamental y ¢l redisefio radical de los procesos {Jara alcanzar las mejoras deseadas en medidas
criticas y contempordneas de rendimiento, tales como costos, calidad, servicio y rapidez. La
remgenieria determina primero gué debe de hacer una compafiia, luego, cdmo debe hacerlo. Se

olvida por completo de lo que es y se concentra en lo que debe ser (Hammer, 1994: 34, 35).

Para lograr la universalizacién de la cobertura, cuando menos en lo gue respecta a los servicios
médicos, 1a scguridad social tiene que evolucionar hacia un modelo por funcionces, que consiste
en desprender los servicios de los institutos de seguridad social que actualmente estan integrados
(incluyendo regitenes especiales como el IMSS-COPLAMAR/Solidaridad) y fusionarios con la
Secretaria de Salud'®, abriendo todas las instalaciones, de cualquier nivel, al total de la

poblacion.

El sistema de financiamiento tendria dos fuentes de ingreso: por un fado la tradicional, que
consiste en fas contribuciones de los empleados, de los patrones y del Estado sobre la némina, y

por el otro, un impuesto indirecto a toda la poblacion, como el IVA.'

'™ La secretaria de Salud otorga servicio hospitalario a la poblacion abierta incluyendo zonas rurales y marginadas.

2% e acucrde con Cuauhtémoc Valdés Olmedo, 1991: 218. el estudio de las diferentes formas de financiamiento
resulian trascendentales en la biisgueda de un correcto sistema nacional de salud. Las actuales formas de financiacion
df sistema nacional de salud son como sigue:

lo. Urupartita, el cual corresponde a las instituciones que atienden a la poblacidn abierta (entendiéndose lo anterior
como aqueilas personas que no son miembros o derechohabicnies de nringura institucion de Seguridadsocial) La
Sceretaria de Satud. el actual programa IMS5-Solidaridad (anteriormente IMS3-Coplamar), el Sisicma Naciconal para el
Desarroflo Integral de la Familia, DIF: los distintos servicios provistos por los Goblernos locales e los estados, asi
como el Gobicmo del Distrnito Federal. Los recursos provieren directamente del Gobierno Federal mas def 80% en
promedic} v de los Gobiernos locales Estos servicios mcluyen cuotas de recuperacién que son aplicadas de una mancra
sclectna y de acuerdo a la capacidad econémica del beneficiario ¥ en muchas ocasiones sc exentan ¢l total de los
costos Dentro del proceso de descentralizacidn de los servicios de salud hacia los cstados. se ha acordado con algunos
de ellos que su provisidn sea grawita €n las zonas rurales Es pertinente decir dos cosas al respecto de las cuotes,
primera, nuca son suficientss para cubrr ef costo real del servicio; segundo, dentro del conjunto de servicios otorgadas
al pibhico. las cuotas de recuperacitn son las gue se incrementan menos y con menor frecuencia que cualquier otro,

20 Bipariita. Este corresponde a los empleados del Gobierno Federal, y es dispensado por el ISSSTE. De acuerdo con
la actual Ley del ISSSTE, el ingrese del Instituto proviene det equivalente al 2 3% del satario dei empleado para cubrir
los servicios y presiaciones de salud preventiva, asi como de rehabilitacién fisica y mental; 3.5% para cubrir los 16
scguros, prestaciones y servicios que la fey presceibe. Por otra parte, Fas Instituciones Federales proveen el cquivalente
al 7% del salano del empleado para cubrir el seguro de enfenmedad y maternidad, salud y servicios de prevencion asi
como de rehabilitacion fisicz y mental: 0 23% para riesgos de trabajo ¥ 5.5% para el resto de los beneficios que la Ley
del ISSSTE prescribe, al igual que 5% para <! fondo de 1o vivienda T 13 estados de fa repibica encomramos
instnuciones similares al ISSSTE dedicadus a atender a log empleados de fos Gobicmos lecales.

3a. £ wipartita. en el cval se encuentian la mayoria de las personas que trabgan co ¢l sector privado o que Lienen un
famuliar trabajando er cse sector La by Federal del Trabago establece que ta tnica institucrdn autonzada provesr de
esla clase de servicios ¢s el Tnstitulo Mevicane det Seguro Socal. En ¢f rubro financiero, cnconiramos tres Tuentes™ los
vnpleados. os patronos v ¢l Gobierno Federal, De zcuerdo con la actual Ley del Scpuro Social fas contribuciones son
cowno sigae: para b sepuro de matermdad 3 enfenreedad. se destina ¢l equivalenie al 9% del salanio del trabajador {70%
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En o que respecta a fa otra gran vertiente de la seguridad social, ¢l otorgamiento de pensiones y
jubifaciones, © prestaciones econdmicas, puede ser realizada por una sola institucion de
naturaleza financiera. Dicha institucidn estaria a cargo de 1a recaudacion de las contribuciones del

empleado, del patrén y del Estado, de su manejo e inversion, ast como de su reparticion a los

beneficiarios.

Esta instituciébn podria ser responsable de otorgar un beneficic minime que todos los
derechohabientes recibirian y el resto de la pension podria ser complementada con fondos de
pensidn privados. De igual forma, esta institucion estatal de seguridad social con caracteristicas
financieras, seria la responsable de emitir la regulacion y de proveer de funciones contraloras a

las instituciones de fondos de retiro privadas que otorgaran los servicios de fondos

complementarios.

Otra de sus funciones seria la de pagar a la Secretaria de Salud lo que se recibe por medio de a

ndmina ¥ regresar la parte destinada a Iz atencidn médica.

La Comision Nacional del Sistemz de Ahorro para el Retito (CONSAR), puede servir
perfectamente a estos fines, si se le otorgan algunas atribuciones extra a las que posee en la
actualidad El objetivo de este Organo, es fijar cantidades minimas de ingresos para los
empleados al momento del retiro y, al mismo tiempo, ser un organisme que regula las
instituciones privadas apropiadas, principalmente a los bancos, cuando se establezean esquemas
privados de seguridad social, basados en cuentas individuales y métodos de capitalizacion, donde

ia cantidad del beneficio estd fuertemente relacionado a la cantidad de las contribuciones del
empleado.

De esta forma, se daria mayor participacidn al sector privado y al ahorro, ya que las diferentes

contribuciones a! plan privado significarian mayores beneficios al momento del retiro.

Lo que es mis, dentro de este esquema. el uso de la descentralizacidn de atribuciones,

responsabilidades y usos del Seguro Social. pueden ser compartidos igualmente con jos gobiernos

es otorgado por ¢l patrgn, 25% por el empleado ¥ 5% por el Gobierno Federal), Las mismas proporciones pueden sep
aplicadas a1 de Invalidez, Vejez y Muerte que recibe el equivalente 21 6% del salario del trabapador 1 costo det seguro
de ricsgos de trabajo es cubicrio on su totalidad por ¢f patron.

Ademas de la estructura pablica, las cmpresas privadas ocupan una pequelia porcion del sistoma de salud del pais sy se
guian por las leyes def mercado para olorgar sus servicios. {Valkiés. 1991: 322).
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particufares de cada estado, principalmente en el ambito de los servicios de salud e ingreso
minimo de los empleados. De esta forma, los modelos de seguridad social, atencién de salud y

beneficios econdmicos se adaptarian especificamente a cada comunidad.

164



CONCLUSIONES

El Estado es una obra colectiva que ordena y sirve a la sociedad dando respuesta cuando
menos a fos intereses y demandas sociales indispensables como son. el trabajo, la salud y la

educacidn, entre Otros.

El gobiemo, denota la forma organizativa y funcional del Estado en un espacio territorial,
mientras que la administracidén piiblica es el conjunto de acciones necesarias que dan
cuinplimiento a las normas generales y a la voluntad politica de un gobiemno para responder al

interés general de [a colectividad.

El Estade mexicano maoderno se consolida el 3 de febrero de 1917 cuando se promulga la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Uno de Tos mayores proyectos sociales de este Estado moderno mexicano ha sido fa seguridad
social, |lamada a cuidar de la salud de los trabajadores y sus familias, a substituir el ingreso
familiar cuando por alguna razédn el jefe de familia no sea capaz de otorgarlo y a retribuir al

trabajador una vez que éste ha entregado la labor de los mejores afios de su vida z la sociedad.

Sin embargo, su permanencia como baluarte de las conquistas sociales de fa poblacién
mexicana estd en riesgo debido a profundos problemas estructurales. La presente forma de
seguridad social subsiste en condiciones de ineficiencia e ineficacia, duplicidad de funciones,
asi como aberraciones administrativas que fueron fuertemente reforzadas por el Estado de

substitucién de importaciones-corporanvista.

Debido a la crisis econdmica de 1929 sufrida en Estados Unidos y en el mundo, México
adopté el modelo econdémico de substitucién de importaciones que consistia en reemplazar

los productos adquiridos en ef extranjero por articulos de fabricacion nacional, apoyada por ef
Estado.
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Mientras que el modelo econdmico fue la substitucidn de importaciones, el modelo politico
adoptado por México fue el corporativismo, en el que el Estado intervino en la economia con

¢l propésito de mediar las telaciones entre el trabajo vy el capital.

El corporativismo permed fuertemente, generando una administracion publica por clientelas
¥ no por funciones, lo que provocd las ya mencionadas inconsistencias administrativas y
reforzd la estructura dual de la seguridad social. Las clientelas son los obreros, los burdcratas,

los campesinos ¥ los empresarios.

Las autoridades federales decidieron constituir dos instituciones que brindaran seguridad

social: una para personas deniro de una ndmina en el sector privado, y otra para personas en

néinina dentro del sector pablico.

La nueva organizacion politica que surgié en México, dividida en sectores que negociaban
constantemente para obtener beneficios por separado, refrendd el esquema primigenio de
atencién de ta seguridad social, reforzando la estructura de dos instituciones con propdsitos
similares, fo cual provoca fuertes desviaciones administrativas y conlleva a la duplicidad de

funciones, exceso de burocracia y poblacién desatendida.

Al mismo tiempo, ocasiond que el sistema de seguridad social se convirtiera en una forma de
otorgar prebendas y de sustitucidn de distintas carencias de {a poblacidn, que formaban parte
de las demandas sindicales, tales como el deporte, centros vacacionales. tiendas de descuento
y espacios culturales, entre otros, lo que provocd un serio desbalance en sus finanzas,

ponicndo en riesgo su viabilidad como proyecto social.

Esta situacion prevalecid durante ¢l régimen de Lizaro Cardenas, cuando los sindicatos
comenzaron a organizarse para finalmente aglutinarse en Confederaciones. Esta alianza entre
tos sindicatos y la estructura del Estado dio origen a la transformacién del partido Gaico del
pais, el Partido Revolucionario [nstitucional, y cred todo un nuevo sistema de alianzas y
equilibrios fragiles basados en la dinamica interna de un partido, asi como a una forma muy
particular de negociacion y participacidn donde tos equilibrios entre los participantes eran

inportantes para mantener al sistema mismo y por fo tanto mantener la marcha det pais.
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Ese sistema mantuvo y reforzd la estructura actual de la seguridad social, y cualquier intento
por alterarla podia violentar todo el aparato intemo y seria visto como un ataque frontal en

contra de la Idgica interna del sistema. Las administraciones subsecuentes unicamente

repitieron el patron.

Al final de los aiios sesenta y setenta, una crisis de representacidn y de interlocutores validos
entre ¢l Estado y la sociedad fueron las seflales mayores de deterioro del modelo de

substitucion de importaciones o corporativista.

En la década de los 80's, este modelo entrd en crisis por su imposibilidad para generar
divisas, bienes de capital, econorias de escala y un mercado interno suficienie, por lo que un

nuevo modelo de desarrotlo econdmico y politico fue puesto en marcha: el neoliberalismo.

Sus principales caracteristicas fueron una economia regulada por el Estado mediante un
intenso reforzamiento del proceso privatizador, incrementando la participacion del sector
social privado; una agresiva apertura comercial y una creciente inversion extranjera en el pais
(un desarrollo industrial basado en inversiones privadas y extranjeras), la polarizacion del
aparato productivo con un sector reestructurado orientado a la exportacidon y un sector
atrasado orientado hacia el mercado doméstico; bajas remuneraciones salariales; importantes
decrementos en el gasto piblico; mayor participacién de la sociedad no organizada por el

Estado y una relacién contradictoria entre los stndicatos y et Estado.

Los campesinos fueron desplazados como la corriente mayor de decisiones v fuerza electoral

y resuttaron ser el grupo con mayor grado de marginacidn, mientras que disminuy6 el poder

politico de los trabajadores y los sindicatos.

Ninguno de los dos modelos logrd realmente dar respuesta clara y certera a las necesidades de
la sociedad mexicana en su conjunto. El Estado de substitucion de importaciones-
corporativista se vio envuelto en un constante déficit presupuestal, una balanza de pagos
negativa para el pais, grandes espirales inflacionarias y poca participacion social en el
conjunto de ias decisiones. Ei Estado neoliberal ha fenido un enorme costo social en términos

de alto desempleo, abandono de los sectores desprotegidos y una falta de encausamienio de ia

participacién politica.
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Durante la formacion del Estado corporativista los obreros y 1os burberatas, aglutinados en
distintas confederaciones sindicales, jugaron un papel trascendental pues se convirtieron en

uno de {os principales puntales politicos del régimen postrevolucionarto.

La representacion sindical ha sido uno de los instrumentos de lucha mas importantes de la
clase obrera; sin embargo, un nuevo sindicalismo es necesario para que continde haciendo

aportaciones a los grandes proyectos sociales de nuestro pals.

Tras la severa crisis economica de 1982, un gran nimero de empresas se vio obligado a
cerrar, fa expropiacion bancaria molestd fuertemente a todo ¢l sector empresarial y crecié el
desempleo y el endeudamiento. La seguridad social se vio afectada por fa espiral inflacionaria
¥ decrecid el nitmero de aportaciones debido al desempleo. El sector paraestatal fue

desincorporado o desaparecido casi en su totalidad.

Nuevos modelos y formas alternativas de participacion empresarial comenzaron a surgir y a
retar a las estructuras oficiales que se conformaban. Los empresarios cobraron mayor
protagonismo y mayores espacios tanto en la politica como en las distintas responsabilidades
saciales, mostrandose mds reticentes a aportar a la seguridad social y contratando cada vez
mas, personal no sindicalizado y por honararios. Cen ésto se present2 una mayor evasion en
las contribuciones a la seguridad social y el surgimiento de la economia informal, 1o que ha

dafiado severamente la posibilidad de extender la cobertura.

El profundo rezago econdmico y social que se vive en el campo mexicano, es ¢l resultado de
la carencia de propuestas efectivas por parte de los modelos hasta ahora inplementados. Se
requiere una respuesta eficaz que permita que el campesino y su familia logren un nivel de
vida decoroso, que evite la migracion a las grandes ciudades o al extranjero, y que al mismo
tiempo provea al pais de una autosuficiencia alimentaria, y de las materias primas necesarias

como insumo para el desarrollo industrial del pais.

El sector campesino ha sido €l mas desprotegido en el ambito de la seguridad social. A pesar
de que durante la década de fos setenta v principio de los echenta, la seguridad social reportd
un movimiento expansivo hacia el campo, con programas como el IMSS-COPLAMAR e
IMSS-SOLIDARIDAD; éstos no han tenide un avance significativo hacia la universalizacion

de la seguridad sociat y no cuben al 1otal e Ia poblacidn necesitada
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Actualmente se lleva a cabo un debate acerca del tamafio del Estade; st su estructura debe
continuar reduciéndose hasta su mas minima expresion y dejar que las fuerzas del mercado se
apoderen y definan los patrones basicos de la sociedad; o aprovechar la transformacién que
sufre el Estado y que ofrece una oportunidad historica para redefinir claramente sus
responsabilidades sociales, a fin de ofrecer una respuesta efectiva al vasto universo de

necesidades insatisfechas y con ello, consolidar la fundacion de una nueva etapa de desarrollo

en ¢l pais.

El Instituto Mexicano del Seguro Social {IMSS} y el lustituto de Seguridady Servicios
Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE) sureieron como respuesta a uno de los
principios fundamentales de la lucha revolucionaria y jun s suman el 95% de los servicios de

fas instituciones que proveen seguridad social en México, y casi un 82% def actual sisterna de

saiud de la nacién.

La seguridad social estd sujeta a un intenso debate pues las condiciones ccondmicas y
politicas que mantuvieron esas estructuras organizacionales-administrativas estancadas, han

sido agitadas, y en algunos casos, transformadas por completo.

La llamada “crisis de {a seguridad sociai”, que afecta a casi todos ios paises latinoamericanos,
tiene dos expresiones; por un lado, los sistemas de seguridad social enfrentan problemas

econdmicos fuertes y pot el otro, son insuficientes en su cobertura social.

El problema fundamenta! reside en su capacidad para reproducirse en un contexto donde la
seguridad social es una pieza clave en una economia de mercado abierto y competitivo en la
que el pais ahora estd envuelto. Cabe sefialar que {a seguridad social afecta, entre otras cosas,

productividad de trabajo, costos de produceidn y esquemas competitivos.

A pesar de que las instituciones de seguridad social han incrementado sus ingresos gracias a
una mejora en sus técnicas de recaudacion vy al aumento en el namero de sus miembros, la

mayoria de sus ramas estan en déficit y en peligro de desequilibrio financiero permanente.
Los factores principales que han provocado este déficit en cuanto a gastos, son: 1) La
universalizacién de cobertura a méas sectores de la poblacién, en ¢l caso de sectores

incorporades que 0o contribuyen al sistema; 2) Una legistacion demasiado hiberal en cuanto a
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beneficios ofrecidos; 3) Un servicio de salud intensivo en capital; 4) Programas de pension
que han “envejecido” en términos generales; 5) Un namero ascendente de retirados que viven
mas, pidiendo su pago y gozando de servicios médicos por periodos més largos de tiempo; y,

6) Incremento en [a suma de los pagos de pensidn, segin los costos de vida.

Los factores que han provocado su déficit def lado del ingreso son: 1} La cobertura no se
puede expandir a miembros que realmente contribuyen al sistema (si se extiende, es a log
sectores marginados, lo que hace peligrar al sisterna adn mds), 2) El nlmero de
contribuyentes activos estd disminuyendo rapidamente en relacion al creciente niimero de
miembros pasivos; 3) Existe una fuerte evasion en la recaudacion de las contribuciones; 4) El
estado se rehusa a cumplir con sus obligaciones financieras, acumulando grandes deudas; 5)
El peso financierc sobre la sociedad es sobrecogedor y hace dificil elevar los impuestos o las
contribuciones particulares; ¥ 6) Con excepeion de Chile, los paises en Latinoamérica carecen

de reservas financieras y por lo tanto no hay fugar para inversiones.

Otro punto relevante son las razones que provocaron ef desequilibrio financiero en México,
en donde se encuentran: 1) El cambio en la piramide de poblacion donde mas gente jubilada
ticne acceso vy menos gente joven contribuye al sistema; 2) El incremento en fa expectativa de
vida (mas gente utiliza ¢l sistema por mayor tiempo); 3) La transicién hacia eafermedades
degenerativas como la causa principal de muere, eleva ef nimero de personas mayores
haciendo uso de los servicios por mayores periodos de tiempo ¥y con tratamientos mds
costosos; 4) México ha pasado de ser un pais principalmente rural a uno principalmente
urbano; 5) La falta de reservas por la inversidén continua en instalaciones ¢ infraestructura,
aunque esta infraestructura no siempre ha ido de acuerdo con las metas de la Seguridad
social, 6) La forma en que estas reservas son invertidas; 73 La influencia de diferentes
variables econdmicas, principalmente lz inflacion; 8) La evasién o retardo en las
contribuciones a los Institutos; 9) La imposibilidad de subir impuestos o contribuciones al

sistema por la competencia internacional con socios comerciales.

En cuanto a los seguros que ofrecen tanto ef IMSS como el ISSSTE (Seguro de Enfermedad y
Maternidad, Seguro de Incapacidad, vejez y muerte, Sistema de Ahotro para el Retiro, Seguro
de Riesgos de Trabajo, Seguro de Guarderia). las Prestaciones Sociales, el Sistema de

Tiendas, los Centros Vacacionales, los Servicios velatorios, los Centros de Seguridagd social,
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fos teatros y las Instalaciones deportivas, se concluye que enfrentan problemas urgentes,

principalmente en el ambito financiero y algunos otros, de cobertura.

Las circunstancias del pais no son las mismas que las de hace cincuenta afios. México
atraviesa por una transicion demografica (ha aumentado la duracién promedio de vida, el
promedio de natalidad ha disminuido v la edad promedio de la poblacién ha aumentado). Las
empresas mexicanas por otro lado, enfrentan niveles de competencia inesperados. Todo esto
modifica la demanda de servicios y las condiciones de financiamiento de la seguridad social
en su conjunto, poniendo en grave peligro la viabilidad de su continuidad. De igual forma, la
critica al dispendio de recursos en rubros que no son estrictamente de salud. se hace cada vez

mnds fuerte, haciendo eco a las teorfas neoliberales y a las tendencias mundiales.

Debido a su desarrollo, las instituciones de salud en México han tenido que segregar a la
poblacién a partir de una base ocupacional, dado que el Ingreso-ocupacién estin
desigualmente distribuidos, por lo tanto, un fragmentado sistema de salud corre un gran
riesgo: en Iugar de contribuir a acabar con la desiguaidad de la salud puede. por el contrario,

presionarlos alin més.

Uno de los retos a los cuales se enfrenta la seguridad social es que la sociedad mexicana
actual demanda que se encare al dualismo productivo y diferenciar el financiamiento de la
cobertura, lo cual permitiria dar pasos hacia la universalizacién de ésta altima.

La crisis de 1994 se gest6 durante varios afios. Sus causas centrales se ubican en la naturaleza
del modelo y las politicas estabilizadoras seguidas, los cambios en el exterior v los
acontecimientos politicos derivados de ia pugna por el poder en México. Con todo esto, se

hizo necesario incentivar el ahorro interno comao base para la estabilizacion econdmica.

La creacién del Sistema de Ahorro para el Retiro, busca incentivar este ahorre en los
trabajadores -con miras de beneficio macroecondmico para el pais-, puesto que establece una
cuenta individual por trabajador, operada por una institucién de crédito y una administradora
de fondos, en la cual se acumularn tanto los fondos obligatorios para pensiones, coma ias
aportaciones voluntarias que los mismos empleados o sus patrones quieran realizar, Esto se

convierte en un ahorro forzoso significativo.
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* Es consensual que los sistemas de pensiones estan en crisis. Los principios de solidaridad y
responsabilidad social de los regimenes de reparto, ¢l manegjo piblico y la posibilidad de
modificarlos en el sentido de hacerlos més justos, mas amplios y mas democriticos sigue

vigente, pero la viabilidad de dichas premisas esta seriamente en entredicho.

s En el aspecto legal, se han realizado cambios a la legisiacion del IMSS, en tanto que el
ISSSTE permanece intacto. Los cambios se orientan a la separacién del manejo e imparticion
de los servicios soctales y médicos, respecto a los sistemas de pensiones, obedeciendo a que
se asegura una total inviabilidad financiera de continuar con los esquemas actuales en fos que

tradicionalmente no se generan reservas ni se respetan los recursos generados por ramo o

Seguro.

« La reforma tiene mds aspectos econdmicos y de intenciones financieras que de una reforma
profunda orientada hacia el bienestar de ia seguridad social. En ese sentido, si los manejos
financieros, piablicos y privados son vigitados para garantizar eficiencia y transparencia, la

reforma puede ser acertada

= [l Instituto Mexicano del Seguro Social, carece de los elementos necesarios para considerar
que se ha realizado una reforma de caracter integral y profundo que en verdad garantice la
pertuanencia de la seguridad social en nuestro pais como uno de los proyectos sociales mas

importantes y como una funcidn irrenunciable del Estado. Lz reforma de mayo de 1996

constituye solamente el primer paso.

PROPUESTA DE REFORMA

» Por lo anteriormente planteado, se propone promover la mejora financiera y administrativa en

el sistemz de la seguridad social y sus servicios, sin incurrir en un cambio administrativo u

organizacional mayor.

e [sto se realizaria a través de: [) Incrementar las contribuciones; 2) Computarizar el registro;
3} Presentar una irvestigacion de contribuyentes; 4) Simplificar el registro v pago de las
contribuciones; 5) Reforzar la inspeccion y ejecucion de cargos y multas; 6) Negociar pagos

de la deuda del Estado basados en insirumentos financieros fijados a la tasa de inflacién del
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momento; 7} Mejorar 1z eficiencia de las nversiones reduciendo/ehniinando 12 intromision

del gobierno; 8) .Realizar balances actuariales regulares.

En tanto que, para reducir ¢l desequilibrio actuarial y financiero del lado del gasto, se
recomienda: 1) Eliminar el retiro prematuro y el retiro por namero de afios de servicio: 2)
Incrementar la edad de retiro de acuerdo a la expectativa de vida del pais; 3) [gualar la edad
de retiro de hombres y mujeres, subiendo fa Gltima y no reduciendo la primera; 4) Ligar la
pension recibida cor las contribuciones; 5) Reducir el porcentaje del salario que se da como
pension; 6) Considerar un sistema de pension basico, con un minimo y un basice razonable,
combinado con pensiones complementarias; 7) Ajustar los beneficios financieros basados en
1os salarios y no en ¢l costo de vida; 8) Limitar el nimero de miembros familiares para recibir
pensiones; 9) Uniformar las condiciones de adquisicion y calculo de beneficios; 10) Reducir
el porcentaje de salario que se paga en caso de enfermedad; 11) Prescindir del personai
innecesario; 12) Mejorar los procedimientos administrativos; y 12) Instrumentar politicas

generales de austeridad,

Asimismo, se deben buscar nuevas formas de mejorar el sentido humano vy de calidad del

servicio, particularmente la atencion a la salud, instrumentando un programa de incentivos.

Una propuesta de reforma mas profunda seria la unificacion de los regimenes de la actual
seguridad social, lo que significaria un ahorro en los recursos. Se fusionaria al IMSS con el
ISSSTE, con las pensiones de la Armada y el Ejéreito, y los servicios médicos ¥ beneficios
sociales de los gobiemos locales, incluyendo a aquéllos de los organismos descentralizados
de ta administracion pitblica (como la Comisién Federal de Electricidad, PEMEX y otros),
dentro de una sola imstitucidn, capaz de dar atencidén completa a toda la poblacion

derechohabiente, dentro del marco de la ley para la seguridad social.

Al mismo tiempo, esta nueva politica debera estar acompafiada de una eficaz y eficiente
estrategia de canafizacion de pacientes y derechohabientes en los tres niveles de atencién
hospitalaria, de lo contrario las ineficiencias persistirin y aquello que se pueda lograr en
racionalizacion administrativa se perderd en 1a estrategia de atencidn, por lo que es necesario

hacer compatible la administracién centralizada con la administracién regionat

173



Por otro lado, se deben llevar a cabo algunas reformas en materia de legislacion {aboral, para
dar mayor coherencia a todo el sistema de seguridad social en México. Uno de los puntos
relevantes serfa la eliminacién del apartado B del Articulo 123 de 1a Constitucidn, con o
cual, los Trabajadores det Estado dejarian de ser una categorfa laboral especial ante ia Ley, y

se asumiria que ¢l trabajo es uno solo, o que cambia simplemente s el patron.

Urn segundo modelo propuesto, es et de prioridades, donde la seguridad social debe
concentrar sus esfuerzos en dos funciones basicas: garantizar rentas minimas a sus miembros
y la provisién de servicios de salud. El modelo requiere una importante reduccién del
personal y que la Institucion de Seguridad social venda las instalaciones no requeridas af

sector privado, a los gobiernos locales o al gobierno federal en sus distintas secretarias.

Las instalaciones del seguro de puarderia debea ser vendidas al sector privade y/o
desaparecidas pero se debe dar ayuda econdmica a las madres empleadas para recibir este

servicio de una institucidn privada a bajo costo y cerca de su trabajo.

E} tercer modelo, propone hacer uso de la reingenieria; es decir, llevar cabo una revision
fundamental y el redisefio radical de los procesos para alcanzar las mejoras deseadas en

medidas criticas vy contemporaneas de rendimiento, tales como costos, calidad, servicio y

rapidez,

Para lograr la universalizacién de la cobertura, cuando menos en [o que respecta a los
servictos médicos, la seguridad social fiene que evolucionar haciz un modelo por funciones,
que consiste en desprender los servicios de los institutos de seguridad social que actualmente
estan integrados (incluyendo regimenes especiales como el IMSS-COPLAMAR/Solidaridad)
y fusionarios con la Secretaria de Salud, abriendo todas las instalaciones, de cualquier nivei,

al total de la poblacidn,

En cuante al sistema de financiamiento, éste tendria dos fuentes de ingrese, las
contribuciones de los empleados, de los patrones y del Estado sobre 12 ndmina, ¥ ua impuesto

indirecto a toda la poblacion, como el iVA.

En lo que respecta al otorgamiento de pensiones y jubilaciones, o prestaciones econdmicas,

puede ser realizada por una sola institucidn de naturaleza financiera, que seria la responsable
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de emitir la regulacion y de proveer de funciones contraloras a las instituciones de fondos de

retiro privadas que otorgaran los servicios de fondos complementarios.

El compromiso para proveer seguridad social prevalece de tal manera que representa una de
las tareas irrenunciables del Estado. Por lo tanto, es su obligacion promover una reforma gue
garantice un seguro social que cumpla con sus metas sociales, independizando ia
administracién de los institutos de seguridad social de tos vaivenes politicos v teniendo una

base legislativa y planeacion estratégica real a fargo plazo.

El fin tiltimo de toda actividad politica es mejorar la calidad de vida de la poblacion. Utilicemos
tedos nuestros corocimientos y capacidad politica para que la seguridad social en México
permanezea, desarrollindose ain mds, como ese gran proyecto social que es, permiticndo que
sus beneficios alcancen a todes los mexicanos, mejorando la calidad de vida de las

generaciones presentes y futuras.
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