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INTRODUCCiÓN 

A nivel mundial, la seguridad social está reconocida como una de las tareas irrenunciables del 

E.stado y como uno de los medios más importantes de bienestar social en las. naciones; sin 

embargo, al mismo tiempo, se le denosta como uno de los lastres mis onerosos para los 

presupuestos nacionales y como uno de los rubros más ineficientes y deficitarios del aparato 

administrativo del Estado. Es por ésto. que la seguridad social en todo el mundo está sujeta a una 

profunda revisión. 

El tema de la seguridad social merece especial atención por parte de los estudiosos de la 

Administración Pública, pues resulta ser uno de los proyectos más trascendentes de una nación, 

ya que, a pesar de sus deficiencias, es uno de los instrumentos más poderosos para el desarrollo 

social, capaz de originar un mejoramiento gradual de las condiciones sanitarias y de los niveles de 

vida de la población, está llamada a cuidar de la salud de los trabajadores y sus familias, a 

sustituir el ingreso fammar cuando el jefe de famUia no pueda otorgarlo por alguna razón y a 

retribuir en algo al trabajador cuando entregó sus mejores años de labor a la sociedad. 

Los trabajos sobre el tema de [a seguridad wcia( por lo general dejan de lado factores económicos 

y políticos relevantes, o son explorados de manera muy somera, es decir, no necesariamente se 

exploran las causas de los acontecimientos, en sus vertientes económicas y políticas, que en 

muchos casos influyeron o se convirtieron en determinantes de las decisiones administrativas y en 

la fonna de instrumentar las instituciones de Segllridad social para atender a la población en 

general. 

Es por ésto que el presente trabajo de investigación analiza los orígenes y el desarrollo de la 

seguridad social en México, sustrayéndolo de los paradigmas políticos y económicos que han 

dado por resultado la actual foona de las instituciones, así como sus éxítos y logros, por un lado, 

y sus ineficiencias e ¡neficacias, por el otro; todo ello, aparejado a una crisis financiera del 

sistema. 
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La metodología utilizada en este trabajo de investigación fue el sistema hipotético deductivo. 

Leibniz, WolfT y Kant coinciden en que un sistema indica, preferentemente un discurso 

organizado en forma deductiva o sea que constituye un todo cuyas partes puedan resultar una de 

la otra. Leibnitz denominó sistema deductivo a un repertorio de conocimiento que no se limita a 

catalogarlos sino que contiene sus razones o las pruebas en el cual las proposiciones están 

situadas según sus demostraciones mas simples y de manera que nacen una de la otra. Es decir, 

buscar la confirmación de una hipótesis por comprobación de las consecuencias previsibles de la 

hipótesis misma; la relación por la cual una conclusión resulta de una o más premisas, partiendo 

de lo general a \0 particular. 

Conocer las peculiaridades de la seguridad social, su historia, desarrollo y la problemática a la 

que se enfrenta es 10 que pennitirá ofrecer una alternativa que contribuya a realizar una reforma 

integral, que no sólo consiga recursos financieros sino que permita desligarla de los vaivenes del 

modelo político aplicado por la administración en tumo. Siendo así que el correcto desempeño de 

la seguridad social posibilitará eocontrar formas más eficaces de enfrentar muchos de los 

problemas nacionales y por ende, de ofrecer a la sociedad un mejor gobierno con una 

administración pública más fortalecida. 

El trabajo de investigación pone especial énfasis en la problemática que enfrenta la presente 

forma de seguridad social, tratando de verificar que promueve condiciones de ineficiencia e 

ineficacia y déficit financiero. A partir 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 refonna integral. Estas condiciones se debieron a la duplicación en las 

funciones y aberraciones administrativas en el modelo de atención escogido que eran fuertemente 

reforzadas por el Estado de Substitución de Importaciones-Corporahvista, provocando que la 

estructura completa de la Seguridad social enfrente un importante déficit financiero, y por lo 

tanto, afecte la Viabilidad de ese importante proyecto social en su conjunto. 

Asimismo, se tratará de establecer que desde sus ·micios la seguridad social en Mh·!co falló en la 

provisión de servicios médicos de calidad y universales. así como en la creación 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 el riesgo se realizara. 
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La presente investigación contribuirá a abrir nuevas líneas de investigación que permitan conocer 

y profundizar uno de los temas más relevantes en cuanto a los deberes de! Estado. Pues si bien los 

instrumentos de la seguridad social en todo el mundo se están sometiendo a una rigurosa revisión 

y escrutinio, su nusión pennanece ¡ncuestionada, como ya se mencionó, como una de las tareas 

irrenunciables del Estado. 

Este trabajo abarca el periodo que va del México postrevolucionario a la fecha (1924-1999), 

haciendo especial énfasis en las estructuras conocidas como el Instituto Mexicano del Seguro 

Social (IMSS) y el Instituto de Seguridady Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 

(ISSSTE), pues entre ambos atienden a la mayor parte de la población cubierta por la seguridad 

social en el país. 

Este periodo resulta de toral importancia pues es justo después del movimiento annado y de la 

consolidación del Estado mexicano en la Constitución de 1917, que las nuevas instituciones que 

recogen muchos de los anhelos surgidos de la gesta revolucionaria cobran forma y son parte del 

México moderno. Son éstas las instituciones surgidas a partir de 1924 y que prevalecen hasta 

nuestros días; es el proyecto de nación de fines del siglo XX. 

El gobierno crece, de manera importante, en épocas en que la justicia social es una preocupación 

política relevante, mientras que se contrae cuando I.a eficiencia tiene un elevado interés político. 

México ha transitado por ambos esquemas; uno de los propósitos de esta investigación es d~r 

cuenta de ello, pues la transformación que el país ha sufrido debido a estas circunstancias ha 

afectado profundamente la vida política, económica y social de la nación. 

Para explicar la situación actual. la forma de atención, la estructura interna. los logros y alcances 

de la seguridad social en México, así como de sus ineficiencias e ineficacias, se lleva a cabo un 

análisis histórico del país al pasar de un modelo de desarrollo a otro y sus consiguientes 

paradigmas. Los modelos a estudiar, son el de substitución de importaciones y el neoliberaL 

No se debe olvidar que estos dos modelos son el resultado de diferentes factores -nuevas clases 

sociales emergentes, inquietud social~ cultura política- pero por encima de lo anterior son el 

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

utilizado en eSos momentos como agotado. 
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Estas crisis económicas provocaron que la sociedad en general, y sobre todo los encargados de 

elaborar e instrumentar las acciones de gobierne, buscaran modos alternativos de organizar a ¡as 

instituciones políticas, económicas y sociales. Al adoptar un modelo alternativo se provocó un 

cambio estructural en la vida del país, reflejando un nuevo rumbo en la estrategia de desarrollo y 

la ideología asumida por las diferentes administraciones, ésto a su vez, ocasionó que muchos 

actores sociales y políticos 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 político-ideológicas de cada administración. 

Es por esta razón que el presente trabajo de investigación pone especial énfasis en los factores 

políticos y económicos, ya que permitirá reconocer las alternativas de cambio a fin de superar 10s 

problemas estructurales de la seguridad social, con lo que será posible ofrecer a los asegurados 

mejores prestaciones, acordes con las necesidades de una sc.;~iedad más moderna y compleja. 

La investigación está dividida en cuatro apartados, de los cuales los dos primeros se dedican a 

hacer un recorrido histórico que pennita conocer el contexto económico y político en el que 

surgió y se desarrolló 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 refonna 

implementada y concluir con una propuesta integral. 

En el primer capítulo se realiza una breve exposición de conceptos relacionados al Estado, al 

gobierno y a la administración pública; sobre la consolidación del Estado mexicano y un análisis 

histórico del nacimiento de algunas de las instituciones más importantes de la nación. destacando, 

de manera natural, a la seguridad social. Es un repaso histórico por más de 70 años para dar un 

primer esbozo de la evolución histórica del país y de la seguridad social, en el contexto de los dos 

distintos modelos de desarrollo económico y político. 

En el segundo capítulo se lleva a cabo una explicación más profunda acerca del origen de las 

estructuras políticas y económicas del Estado mexicano, esta vez realizando el análisis a través de 

los diferentes actores sociales. para comprender, de mejor fonna, las distintas relaciones que 

guardaban entre sí, en el esquema de seguridad social implantado en México. Se eligieron dichos 

actores por ser los de más fácil identifiación y de mayor dinamismo en sus transformaciones. 
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Se aborda el sindicalismo por su relevancia en la bllsqueda de nuevas alianzas con el gobierno: 

asimismo, se analizará las formas de inter.renc;ón del Estado en el mercado y su relación con la 

iniciativa privada; de la misma forma, se estudiará la relación etltre el Estado y el campesmado. 

así como sus distintas formas de asociación. 

Los actores escogidos se desprenden directamente de la estructura del partido dominante durante 

los últimos 70 años de vida de México: el Partido Revolucionario Institucional (PRI) Esta 

circunstancia obedece al trascendental papel que este instituto politico ha jugado en el desarrollo 

del país y sus instituciones. 

Más adelante, en el capítulo tercero se da cuenta de la parte doctrinal de la seguridad social en sí 

misma, así como un análisis sustantivo de su estructura interna, las distintas transformaciones 

administrativas por las cua\es ha transcurrido, analizando \as diferentes formas de financiamiento 

preponderantes, así como de los elementos que contribuyen a la problemática antes de la reforma 

de mayo de 1996; es decir, es un análisis de las fortalezas y debilidades de las dos principales 

instituciones de seguridad social en México antes de la última refoma. 

Se hace una exposición detallada de los seguros que ofrecía el Instituto Mexicano del Seguro 

Social y el Instituto de Seguridady Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. antes de la 

refonna de \996. como son el de Enfennedad y Maternidad; Incapacidad. Vejez y Muerte~ 

Sistema de Ahorro pan!. el Retiro; Guardería, y Prestaciones Sociales. 

El capítulo cuarto es una descripCión puntual de la refonna, la cual recorre algunos de los 

artículos modificados~ las principales leyes de reciente creación, las principales justificaciones 

ofrecidas por la autoridad, las opiniones de distintos estudiosos del tema, así como breves 

comentarios acerca de las experiencias en otros países. Asimismo, se incluyen los temas 

referentes a la crisis \994- t 995. el ahorro y la refonna., encontrándose referencias jurídicas 

frecuentes a lo largo del capítulo, pues la experiencia Con el nuevo modelo apenas comienza. 

Del mismo modo. se plantean tres propuestas de reforma al modelo de atención) provisión de la 

seguridad social, con carácter incrementalista y basados en el análisis llevado a cabo a lo largo de! 

trabajo de investigación. 
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Finatmente, en la última parte del trabajo se lleva a cabo una recapitulación de la investigación 

realizada y se enüncian las conclusiones de ia misma. 

A través del contenido del trabajo de investigación, se observa que el momento actual es propicio 

para refonnar el modelo de seguridad social imperante en nuestro país, redefmiendo las 

responsabilidades sociales de! Estado a fin de ofrecer una respuesta efectiva a !as necesidades 

insatisfechas. Consolidando así una nueva etapa de desarrollo en el país y logrando que la 

seguridad social beneficie a la población mexicana y pennanezca como valuarte de sus conquistas 

sociales. 

Es necesario buscar nuevas alternativas, nuevas fonnas que provean de un sistema de reutas 

mínimas para toda la población en su conjunto, así como un sistema de provisión de salud 

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

financiero sano y coherente. 

Este trabajo de investigación es, en suma, un intento 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 nacionales de mayor trascendencia. Es un esfuerzo por reconcebír una misma 

institución nacional, en un país distinto, hacia un nuevo milenio. 
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CAPÍTULO 1 

EL ESTADO, EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. 

En todo trabajo dedicado al estudio de la Administración Pública o a alguno de los problemas que 

le atañen directamente es requerida una breve reflexión sobre el Estado, el gobierno y la 

administración pública para precisar conceptos y hacer más accesible la correcta apreciación de 10 

expuesto. 

El presente trabajo de investigación no pretende ser la excepción y aún cuando no es su meta 

establecer nuevos conceptos o abundar en los conceptos de las categorias antes mencionadas, si se 

hará una exposición para establecer categorizaciones. 

1. Estado 

El Estado es una forma de relación social variable o ind¡soluble~ históricamente determinada por 

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

El Estado surge de fonna natural debido al instinto social del hombre, obligándolo a relacionarse 

con sus semejantes, así se constituyen las primeras muestras organizativas en su propio beneficio; 

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 históricamente se le vienen asignando. El Estado existe 

para realizar esos fines y se mantendrá en tanto se le encomienden esas metas" (Serra., 1985: 19). 

De esta forma, apareció el Estado con sus instituciones, como el diseñador de un proyecto 

nacional, que implica el manejo de la política económica y social. en favor del interés general, de 

la colectiyidad, ratificando su actuación y la de los particulares median le nonnas. que dan 

universalidad y obligatoriedad a una relación, que a su vez da origen a las estructuras jurídicas e 

instancias administrativas que hacen posible la actividad estatal dentro de un sistema normativo. 



De la complejidad de los problemas, demandas o presiones que capta el Estado de la sociedad, se 

generan respuestas o decisiones que se cristalizan en políticas, las cuales buscan seleccionar, 

regular y administrar 1as mejores opciones de solución. 

Es decir, «el Estado tiene por objeto satisfacer las necesidades más imperiosas y exigentes de toda 

sociedad, la seguridad personal y de las propiedades, el decoro y el honor de las familias; la 

salubridad y la higiene pública, la abundancia de recursos necesarios para la subsistencia; la 

moralidad y buenas costumbres~ la instrucción pública, el socorro de las miserias y calamidades y 

si es posible, el goce de todos los beneficios, de todas las comodidades y ventajas que propicia al 

hombre la civilización." (Guerrero, 1988). 

De esta manera el Estado responde cuando menos a los intereses y demandas sociales 

indispensables como son: el trabajo, la salud, la educación, 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 institución conformada por fuerzas. recursos, facultades, 

atribuciones y bases legales que como elementos importantes de su razón deben ser revisados y 

modernizados de acuerdo él las condiciones cambiantes de la vida social. Su transformación 

institucional no es obra de caprichos ni modas, es decir, se debe a que tiene su ¡>ropio horizonte, 

así como ventajas y límites." (Uvalle, 1996). 

2. Gobierno 

Este sistema de Estado encuentra su expresión concreta en lo que se conoce y denomina como el 

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

De acuerdo a la evolución y legitimación del Estado dada la representatividad alcanzada en la 

sociedad, a la que representa. desarrolla mecanismos de acción específicos validados por un orden 

superior: ésto es el gobierno, que se transfonna en el conductor legal de la razón de ser del 

Estado. 
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3. Administración pública 

Para efectos de este estudio, el Estado nace para dar respuesta a las necesidades sociales, porque 

se hace necesario la presencia de un aparato público administrativo que se encargue de la 

prestación de estos servicios públicos. Bajo este esquema, las acciones del Estado le dan fOnl1a a 

la sociedad civil, sobre la cual ejercita su a.cción. 

Es decir, las atribuciones del Estado, para materializarse, deben contar con una serie de 

operaciones y procedimientos administrativos, que en sí, forman el conjunto de activídades 

materiales e intelectuales y técnicas, que ayudan a tomar las decisiones importantes y las 

operaciones y procedimientos, que de acuerdo a un marco jurídico, van encaminadas a realizar )' 

lograr el objetivo de cumplirlas y ejecutarlas para satisfacción del interés general. 

«Elliberaiismo es 1a cuna de \a administración pública moderna. De ios prlncipios de la sociedad 

civil que son producto de la vida liberal. La administración pública extrae su razón social, política 

y pública. 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, pública y 

social." (Uvalle, 1995). 

Por consiguiente, la administración pública es el conjunto de acciones necesarias tendientes a dar 

cumplimiento a las nOrmas generales y a la voluntad política de un Gobierno para responder al 

interés general de la colectividad. 

"Como poder realizador, constructor, transformador y conservador, la administración pública se 

rige por los principios de la sociedad civil tales como el respeto al derecho del hombre y el 

ciudadano. La división de poderes, el cumplimiento de nonnas escritas, la vigencia del sentido de 

comunidad o asociación de la propia sociedad y de la preservación de las relaciones de 

dependencia y sociabilidad." {UvaHe, 1995). 

En su acepción amplia, nOs dice Julieta Guevara1
, la administración públ1ca es el conjunto de 

operaciones encaminadas a cumplir o hacer cumplir la política pública, la voluntad de un 

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

I Véase. Mario Maníncz Silva el al DicCionario de Política y Administración Pública (M':\ICO Cokgl() dc CienCia!> 
Políticas y Admmi$l.racrón Pública. 1978) 



comprende las actividades que una sociedad sujeta a la dirección política, las cuales son 

ejecutadas por ¡as instituciones gubernamentales. Es administración porque implica la 

coordinación de esfuerzos y recursos, mediante los procesos administrativos básicos de 

planeación, organización, dirección y control. 

El gobierno determina las poUticas y acciones a seguir, y las hace efectivas a través de la 

administración pública. Gobierno y administración pública son un binomio indisoluble que a lo 

largo de la historia se han modificado dependiendo del contexto social en el que se desarrollen. 

Además de la representatividad social que puede alcanzar el Estado dentro de la sociedad y a la 

inversa, existen otros mecanismos de acción que interactúan. El gobierno y la administración 

pública permiten establecer la relación que se da entre el Estado y la sociedad. 

"El nuevo paradigma de la administración pública dado por tos valores de la gestión pública 

(Gerencia Pública, Gerencia Social y Políticas Públicas) deberá plantear una ruptura frente al 

antigüo. Cambiar el aparato público no implica realizar transformaciones meramente formales, 

coyunturales o superficiales, sino realizar un complejo y profundo proceso de cambio social, 

equivalente a cua1quiera de los grandes cambios históricos.,t (Kliksberg, 1989). 

4. El Estado mexicano 

Para que México trascendiera como un Estado moderno, tuvo que pasar por una serie de 

acontecimientos, uno de los más importantes fue el movimjento de Independencia de la Corona 

Española en 1810. 

El siglo XIX significó mucho para la nación que iba en busca de consolidación, reconocimiento e 

Independencia. En 1824, consumada ya la independencia, y a fin de darle cohesión al Estado 

naciente, se adoptó el sistema federal, se crearon los estados y se estableció el bicamarismo para 

el Congreso, creándose el Senado, además de la Cámara de Diputados. 2 

Como el Estado no se encontraba totalmente afianzado, en 1836 bajo las ·'Siete Leyes", dio fin al 

sistema federal y estableció el centralismo como un Estado Unitarío. El ! 4 de julio de 1843, 

aparecen las Bases Orgánicas de la República Mexicana, en las que se ratificó el centralismo, 

i.nstituyéndose la vigencia de la C011stitución federal de 1 &24 Y restablec.i.endo et Federalismo. El 



5 de febrero de 1917, se promulgó la Constitución Política de los Estados Ul11dos Mexicanos, 

donde se consolidó el actual Estado mexicano. 

El articulo 90 de la misma Constitución, señala que la Administración Pública Federal será 

centralizada y paraestatal, divididos entonces en dos grupos los órganos de la administración 

centralizada y por otra parte, las entidades que constituyen la Administración Pública Paraestatal 

(Soto, 1986). 

Es importante entonces, reconsiderar que la administración pública « ••. es el conjunto de medios 

de acción sean directos o indirectos, sean humanos. materiales o morales, de los cuales dispone el 

gobierno nacional para lograr los propósitos y nevar a cabo las tareas de interés público que no 

cumplan las empresas privadas o los particulares y que determinan los poderes constitucionales, 

legalmente dedicados a recoger y definir la política general de la Nación" (Serra, 1985: 70). 

En el marco de la Constitución Política, los diversos gobiernos emanados de la Revolución, han 

retomado sus principios básicos para instituir facultades expresas a Jos órganos administrativos 

que el Poder del Ejecutivo crea para atender el interés público. Es así como se crea la Ley de 

Secretarías y Departamentos de Estado (Diario Oficial de la federación 31 de diciembre de 

1917), en la cual se acuerda estructurar a la administración pública de acuerdo a las necesidades 

que el ptoceso histórico requería. En ella se definieron las responsabilidades de los órganos de la 

administración pública para desempeñar las fonciones administrativas en el ámbito federal a 

cargo del Ejecutivo, a partir de 8 Secretarias y 5 Departamentos de Estado. 

A partir de 1917 se fueron creando nuevos organismos para cubrir y dar solución a las 

necesidades inmediatas, sentando las bases históricas para institucionalizar las refonllas sociales y 

económicas emanadas de la Revolución y que a la postre fortalecieron el aparato administrativo 

del Estado). 

J En k. que respecta al [5,'3000 mexicano contemporáneo el gobierno por medIo del Poder Ejecutivo. 'j más 
específicamente mediante la Admmistración Pública, hace posible el otorgamiento y prcstadón de serVICIOS que la 
sociedad requiere para su desarrollo, y {as encargadas de rodas {as actividades de los asuntos del Estado son fas 18 
SI!Crt;:tarias de Estado. el Departamento del Distrito Federal. la Procuraduría Genera! de la Rcpúbll,;.I} la Procuraduri,¡:, 
Go::neral de justiCia. que se estipulan o::n fa Ley Orgánica de la Admin¡straclón Pública Federa! DIChas mstitucione$ 
están encargadas d~dc el bIen común, la defensa ¡ntema y c.'\tema de! país. hasta cucSUoncs como l(l ':$ la vivienda y el 
desarrollo $Oclal en genernL Ado::más, de acuerdo a la ConstItución. la Administración I'úbh,;¡¡ I'ara'-~tatal estará 
mtegrada por los organIsmos dcsccntrahLados. las empresas públicas. los fideicomisos y otras ligura:-Juridlcas. tambien 
do::nominad<lS cntldad.:s paraestatales. 



4.1. La formación del Estado postrevolucionario mexicano y los origenes de la seguridad 

social 

En este apartado se estudia el período que compcen~e de 1924 a 1999, corno una primera revisión 

histórica de las condiciones bajo las cuales se desarrolló la seguridad social en México, 

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

Asimismo, se revisa la caracterización (causas y definición) del modelo de Sustitución de 

Importaciones-Corporativísta, bajo el cual nace el actual modelo de seguridad social; la historia 

de la fonnación del sistema político postrevolucionario y la evolución del actual Partido 

Revolucionario Institucional, así como su influencia en la instrumentación de políticas 

económicas. 

Posteriormente, el cambio en postulados ideológicos por la clase gobernante hasta llegar a la 

implantación del modelo neoliberal de desarrollo, así como el viraje en las estrategias de 

crecimiento económico y su influencia en la estructura política del momento, 

4.2. El modelo de substitución de importaciones 

4.2.1. Plutarco Elias Calles: actor clave 

Después del movimiento armado de 1911, le tomaría a México diez años lograr una relativa 

pacificación y estabilidad suficientes para que los múltiples actores políticos pudieran comenzar 

la reorganización política y económica. Tal reorganización tomó forma y fundamento en la 

Constitución de \9\7 que aún rige al país. 

y es precisamente la Constitución del 17 el antecedente más importante de la seguridad social del 

México moderno. Especial referencia se hace al artículo 123 que regula y sanciona las relaciones 

de trabajo en este pais.4 

4 M:Ul.Ue! Villagorda hace una especial mención diCiendo que .'(a Constitución Mc:w::ana es una aut':'ntica 
declaraCión de derechos sociales porque postula la protección de aquellos blCnes que procur.Ul dignidad. capacidad y 
pOSibilidad de trabajO al hombre. La NaCión declara la protecCión de los derechos de los trabajadores ~ el fundamento 
de la $cguridadsocw.l cuando manifiesta que es de tnteres público el establecimiento de 130-'; ··provisiones·· ¡radlcionalcs 
de la Segundad!>Oclal como cl seguro de invalide7_ de vida. desempleo. <..'f\fennedad y otros·' (Vlllagorda. 1984. 16) 



En 1924, Plutarco Elías Calles es electo Presidente de México, y con él comienza el 

restablecimieoto de las instituciones sociales: la desmovilización del ejército irregular; la apertura 

de un nuevo Colegio Militar y la fundación de un Banco Central, 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 discutió y aceptó la "Ley General de Pensiones Civiles" que protegía, 

aunque con 1imitada capacidad, a aqueUos trabajadores que trabajaban en el sector privado (Arce, 

1984: 230). Asimismo, durante ese año fue proclamada la "Ley de Pensiones Civiles'" que 

protegía a los trabajadores del Estado; dicha ley no cubría los aspectos de atención a la salud ni de 

protección al salario. se I im itaba 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 política provocada por la contienda presidencial, provocó un 

fuerte debate acerca del principio de no-reelección, legado directo de la lucha annada y plasmado 

en la Constitución. Alvaro Obregón logró convencer al Congreso de reformar el impedimento 

constitucional y fue reelegido para un nuevo periodo de cuatro años. 

En 1928, a escasos meses de tomar posesión de su cargo, Alvaro Obregón ve cegada su vida y 

con ella el cercenamiento del proyecto obregonista y quienes lo integraban. El resultado fue una 

profunda división en las filas de la élite política y la frustración de aquéllos que se creían "dentro 

del proyecto". Tal división resultó en la búsqueda de nuevas formas de control político y de 

negociación en la instrumentación de las acciones de gobierno: el Partido Nacional 

Revolucionario. Era un esquema de participación social que ocurría principalmente al interior de 

un solo partido, pennitiendo que la polit;f accesara a las acciones de gobierno. 

En ese momento Plutarco Elías Calles anuncia « .. el fin de la era de los hombres yel principio 

de la era de las instituciones". En 1929 el Partido Nacional Revolucionario (PNR) vio la luz como 

una combinación de "'hombres fuertes" (caudillos) y de varios partidos regionales que habían 

quedado dispersos como un legado más de la lucha annada6
. Todos ellos, con la promesa de una 

s Para ~tc trabajo de mve:-tigación se utiliza la catcgori7.aclón política de Samud ¡ luntinglon. para tlenotilr los valores 
de la partIcipación política e..'1 [;l.S soc¡cdades. Una de las acepcIOnes de la llamada pollt)' e5 precIsamente la de entorno 
político. cl medIo ro cl que se. toman las deci$io~s 901\ücaS. dOl1de se. ocupan puestos de decClón I"-'P\,l\<l.f o se emil.en 
opmiones que hdercan a la opinión nacional 
6 Muchos son los analistas quc precisan que no es el modelo democrático el que los partidos polltiCO$ deben dc seguIr. 
es decir. no el partido político en ténninos de Sehuffijx:tcr -DemocraCIa significa. unicamcnlc. que las personas ticnen 
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recompensa, por inducción voluntaria o forzada, se agruparon bajo esta misma. denominación. 

Formaban, con la estricta vigilancia del «Máximo Líder de la Revolución" (Plutarco Elias Calles), 

legislaturas locales, guhematuras estatales, el Congreso Federal y, por supuesto, la Presidencia de 

la República. 

El PNR nació como una combinación de dos factores: como un mecanismo que facilitaría la 

coordinación de los distintos actores políticos y, que al mismo tiempo. permitiría la 

instrumentación de las acciones de gobierno; Y. asimismo, como un instrumento que daría 

cumplimiento a la letra impresa señalada en la Constitución que establecía efectuar elecciones 

regularmente. así como crear instituciones electorales. 

Es en este momento, de acuerdo con la categorización de Huntington. cuando el partido es capaz 

de agrupar a las éHtes políticas con alcances locales y nacionales relevantes. Por lo tanto, 

representa la primera fase de la "política cívica" con un bajo nivel de partiCipación.' 

El elemento más valioso de esta acción fue la creación del partido en sí mismo, como un agente 

aglutinador, inclusivo, capaz de manejar los niveles de participación de ese momento. Lorenzo 

Meyer dice al respecto: 

"El PNR nació, no para disputar las elecciones con otro partido el derecho a gobernar, sino 

como un instrumento para institucionalizar las negociaciones internas entre la élíte política. 

Sin un enemigo democrático a vencer (hasta la creación del Partido Acción Nacional 

(PAN) en \939), y sin una tradición democrática de la cual echar mano, el nuevo régimen 

derivó, casi inevitablemente, en una forma de democracia formal y en un autoritarismo de 

la opoltllnidad dc aceptar o rechazar la persona que los gobierne" Es más bien en el senttdo que Samud Huntmgton 
señala· "En muchas socIedades modernizadoras esta fónnula es irrelevante {elecciones libres y justas}. Los procesos 
electorales para tener relevancia presuponen un cierto grado de orgamzación política. [Ciertamente] el problema no es 
el de sostener elecciones sino crear orgamzaciones En mucnos. sino es que en todos los países en procese> de 
modernizaCIón, las elecciones sirven únicamente para incrementar la energia de las fuerzas disruptlVas y 
frecuentemente de las fuerzas sociales reaccionarias y con esto desganar la estructura de la autoridad pública:' 
Huntigton continúa "Ahí donde las mstituciones polítIcas tradicionales son débiles o inexistentes, el prerrequisito para 
la estabilidad es por lo menos un partirlo altamente institucionahzado, Ahí donde las instituciones políticas 
tradicionales son aplastadas por una rcvoluclón. el orden Pos¡fCvolucionario depende de [a emergencia de un partido 
fuerte" (Huntington. 1973' 73). 
7 Huntington dIstingue entre dos clases de SOCIedad. La SOCiedad Pretoriana es aquella que se encuentl1l mo\'ilizada 
dentro de la política sm lograr ser sociahzada en la rolitiea Por otra parte ~Huntington dicc- las "ei"l\:. polítics" o 
"politicas cívicas" llenen patroncs reconocibles y estabk'S de autondad apropiados a los niveles de participaCIón 
política Dentro de éstos. tro::s niveles tk partIcIpación po\itica "El nivel más bajo. donde la participaCIón c5ta 
restringida a una pequeña ¿hte burocrátIca {radiclOnal, el nivel medIO. donde las clases media~ han cntrado en la 
polltica. 'j el ítltlmo nwd. b. ¿\¡It! polítIca al1an\c\\\c parÜClpa\lva oomk ¿lite. clase media 'f masas COml"C\1 e1\ la 
actiVIdad polítIca'" {!1ummgton. 1973: 98}. 
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facto. Un autoritarismo benigno, inclusivo y con una amplia base corporativa desde los 

años 30's pero autoritarismo al fin y al cabo" (Meyer, i993: 38). 

Aunado a estos cambios políticos, era necesario asimismo, tomar mechdas económicas. en donde 

los sucesos internacionales tuvieron una fuerte influencia. México decide entonces adoptar un 

modelo de desarroHo adecuado a las condiciones del pais. que permitiera la consolidación 

económica, tan necesaria después de la lucha revolucionaria. 

Es así, que se opta por el modelo de sustitución de importacioness, fundamentado en tres factores 

clave: 

• El primer factor fue la Gran Depresión de 1929~ sufrida en Estados Unidos en particular, y en 

el mundo entero en general. Dicha depresión afectó al conjunto de la economía mexicana9; 

los bienes no-manufacturados que México era capaz de proveer al mundo cayeron 

estrepitosamente, en demanda y precio, en los mercados internacionales y la economía en su 

conjunto se colapsó. 

• El segundo factor fue la pennanente y constante amenaza que el "exterior" representaba para 

México. La crisis de 1929 no sólo era un recordatorio de lo que la dependencia del exterior 

le podría ocasionar a México, sino que también trajo a la memoria de la clase política 

mexicana, el ánimo expansionista de los Estados Unidos, que privó a los mexicanos de una 

parte sustancial de su territorio en el siglo diecinueve. Esta memoria subrayó los grandes 

montos de capital extranjero invertidos en México y la «actitud siempre dispuesta" de los 

Estados Unidos para defender los intereses de los norteamericanos en la nación mexicana. Al 

mismo tiempo, hacía recordar la enorme capacidad de estos capitales para migrar a otros 

países y afectar enonnemente la salud económica del sistema. Todo esto representaba una 

constante amenaza para el nuevo "régimen revolucionario". 10 

8 Raúl !'rcbish en su ··Nueva Política Comercial para el Desarrollo'· señala a manera de ddiniclón del modelo 
SustituCIón de Importaciones ". hubo. en realidad, un proceso opuesto al que se ha venido eurtlphcndo dcsde fines de 
la primera guerra y especIalmente a partir de la gran depresión: la sustitución de producción interna por ImportacIOnes 
d..: alimentos y materias primas y no Importaciones por prod.ucción interna .:. " .. En Cl!~rto número de países se hace 
rren!e dcsdc un pnnclpio a cse dcsequihbno con la substitución de Importaciones. esto es. con la industrialt7..<\clón hacia 
adentro. sm mcrcadose'.tcnQres :. (preblslt. 1964· (9) 
~ TL\ I M ... -din dlec "En tcrecr lugaT, la CriSIS económIca de 1929 trajo como consecuencia la desilusión y la falta de fe 
en el si:;ten1a capl1a!ista, provocando la difusión de Idcologías alternas. pnncipalmente SOC13!JstaS y comulllstas· 
(Mcdm. 1988: 133) 
10 "en ambos paiscs la crisis mundIal de [05 30's aceleró grandemente el surgimlCttto de la mdustnil domcstlcil y dc la 
clase urbana trabajadora La crcciente urba1ll7.aciÓn e industrializaCión cambIaron la distribución de poder pohtlCO 



En la misma situacíón se encontraban "los Tratados de Bucareli" donde México, bajo el 

visto bueno de Obregón en 1928, prometía regresar a los ciudadanos norteamericanos las 

propiedades que les hubiesen sido confiscadas por los miembros del gobiemo 

revolucionario; todo ésto para obtener el reco~ocimiento y la aprobación del gobierno de los 

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

y finalmente, la defensa contra la constante amenaza del exterior hacia el régimen emergido 

de la Revolución, se concretaba hacia otros factores sociales que incluían a la iglesia 

católica. Lo anterior de manera particular, debido a la tradición gubernamental mexicana de 

laicismo y anticlericalismo, manifestada en esos momentos junto con el fuerte antecedente 

de las leyes Juárez y Lerdo, donde se expropiaban muchos de los bienes de la iglesia y se 

otorgaba al poder público atribuciones que la iglesia desempeñaba, tales como el registro 

civil. Así, el régimen postrevolucionario se sintió constantemente amenazado por "el 

exterior". 

• El tercer factor que influyó en la implantación de este modelo de desarrollo consistió en la 

«invención" de la teoría Keynesianista. Los postulados de John Maynard Keynes acerca del 

pleno empleo, a través del aparato estatal, llamaron prontamente la atención del régimen 

postrevolucionario debido a la falta de madurez de las instituciones capitalistas que recién 

emergían en el país. 

Se debe recordar que instituciones de orden básico para la realización de un modelo capitalista -

como el Banco Central-, estaban apenas emergiendol
!. 

sentando las bases para una amplia coalición "populista". P\l~ lo que la cnal!Clón estaba en contra. era ob.,,¡o las 
oligarquías, las empresas trasnacionales que mediaban entre el mercado nacional y d mternacional. así como las 
políticas de libre comercio con las cuales los viejos gobernantes b.an smo Sletnpre asociados. En térm¡~os dc suS 
principales postulados, la coalición convino en dos puntos pnnclpales: !) la industrillllZ3Clón y 2) la expansión dd 
mercado domestico." (O'Donell, 1973: 120) 
11 Lord Keyncs (1883-1946) con sus conceptos acerca de la necesidad de la intervención del Estado)' de la 
admimstración del déficit público en el proceso de la reprodUCCión económica aunado a la influencia producida por la 
gran dl!preslón del '29, engendró una revolución económica de su tiempo con u~ gran impacto social. Las patiticas 
anticichcas basadas en la regulación global de la demanda por el uso de palancas presupuestarias y polítICas 
monetarias, fueron integradas a un marco más amplío donde se hiCieron esfuerzos para concebir una politica de 
economía de Estado con planificación a mediano y largo plazo. Con su HTcoria General de la Ocupación. de! hnerés y 
del DinctO" proveyó los fundamentos para la economía y parte de la ideoloj!ía para el modelo de Substitución de 
Importaciones (Lord Keynes, New York, Harcourt. 1936) Tam!m:n véase ·The Reestructuring of State-Labor 
Relations in MéxICO'· Ennque de la Gar;-.a Toledo (San dlego U!II\'erslty ofCahfomla 1994) y ·'La r:.conomía politlca 
de la Industnalu.ac¡Ón a lrav¿s de la Sustitución de ImportaCIOnes en Aménca Lat¡na'· en -El trimestre EconómICo" 
1996 o a Raúl Prebish ·'EI Desarrollo EconómIco de América Latll1d·· (Nueva York. Naciones Unidas. 19.50) ·'Keyncs. 
tms la gran depreSIón dc 1929. estableció un moddo expltc<ltlvo que reservaba un nuevo papel al Estado comO 
rcg.ulador 'f catalizador dd m~rndo Scgun este m()ddo. ?tn\e las CT1S1~ dc\kas del proceso capilah"ta. el Estado dcb·la 
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Con el objeto de impulsar el modelo de substitución de importaciones, el gobierno propuso un 

nuevo conjunto de íncentivos que promovfan !a substitución de aquellos bienes que eran 

importados del extranjero. Si una fimla se comprometía a substituir un producto que se estaba 

importando, una licencia era otorgada a esa compañía, concediéndole privilegios y derechos 

absolutos para ser la única autorizada para producir ese artículo particular y para contar con la 

proteéción del Estado contra la introducción de ese mismo producto proveniente del extranjero, 

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

impidiendo la entrada de ese artículo por ley. 

De esa forma, la compañía se encontraba protegida contra cualquier tipo de competencia y 

contaba con un mercado cautivo, convirtiéndose así, en un monopolio artificial apoyado por el 

Estado. La medida de protección gubernamental pretendía ser provisional y fue instrumentada 

para permitirle a la incipiente industria mexicana un mayor desarrollo en tamaño y fuerza. 

Estas medidas estuvieron acompañadas de una política de bajos intereses y una tasa cambiaria 

estable. La primera fue utilizada para financiar fas operaciones de las empresas y la segunda para 

apoyar las importaciones necesarias -como maquinaria y partes- para la producción de los bienes 

manufacturados. Esto se acentuó debido a que la mayoría de las empresas se dedicaron a la 

producción de bienes de consumo pues la falta de grandes cantidades de capital y de economías 

de escala evitaban que se produjeran bienes de capital. 

Es importante señalar la temporalidad en el modelo de substitución de importaciones, pues. según 

ta teoría, de otra manera se produce una serie de contradicciones que resultan contraproducentes 

para el país que \0 utiliza. E.n el caso de México las medidas no tuvieron un carácter temporal ni 

discriminador, es decir, dentro de la economía había sectores que no requerían de medidas de 

protección, sino al contrarío, de someterlas a la competencia con otras empresas nacionales e 

internacionales. 

En efecto, al eliminar la competencia en aquellos rubros que se encontraban listos para 

enfrentarla. pues habían gozado durante un tiempo razonable de la protección estatal, se provocó 

un desestímulo a la iniciativa individual, la productividad y la creatividad enfocadas al proceso 

productivo. En términos generaies se puede decir que hubo una ""complicidad" manifiesta en 

mtervcn¡r actIva y SlstematlCamcntc ell !<1 economia. como medIO para asegurar el pleno cmpk.~ y procurar d bIenestar 
social"· (Noyola. 1994· ~!) 
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todos los círculos sociales: el empresario obtenía una ganancia segura recuperando su inversión 

rápidamente y obteniendo altas utilidades sin altas reinversiones. ei sistema político se reproducía 

a sí mismo sin altos cost05 para los protagonistas y conservándose dentro de la misma clase 

política en un esquema cerrado, y el trabajador recibía un ingreso asegurado con estabilidad 

laboral y que junto con distintos subsidios le pennítía sobrevivir decorosamente. 

4.2.2. Emilio Portes Gil y Pascual Ortíz Rubio 

La primera presidencia del período del Maximato fue una negociación entre los Obregooistas y 

los Callistas, con el propósito de convocar a nuevas elecciones. Emilio Portes Gil manejó el 

descontento y las aspiraciones de los Obregonistas. Para ocupar el Ejecutivo después de esta 

primera e1ección, se llamó al embajador de México en Brasil, Pascual Ortíz Rubio, quien 

confrontó distintas turbulencias políticas debido a que él estaba dispuesto a aceptar las directrices 

del jefe máximo de la Revolución, pero 00 aquéHas provenientes de sus subordinados o de \a 

estructura ideada por Canes. Como resultado, se vio forzado a renunciar al segundo año de su 

maodato.!2 

Es precisamente dentro de este contexto político que el 6 de septiembre de 1929. en UM reforma 

a la fracción XXXIX del ardculo 123, se declaró a la seguridad social como una condición 

indispensable para el trabajo. Esto era también el resultado de las tendencias en Europa y en los 

Estados Unidos, hacia la institucionalización de la seguridad social así como del incremento 

tanto de las industrias como de los trabajadores en las ciudades (Arce, 1984: 231). 

El Congreso se apresuró a aprobar la Ley Federal del Trabajo. el 18 de agosto de 1931, cuya 

legislación menciona que ''', .. el Gobierno Federa~ consciente de que no hay medio posible y 

racional para restaurar el daño recibido por el trabajador en caso de un accidente profesional, más 

que una institución de Seguridad social, la reglamentación acerca de ésta es considerada 

únicamente temporal". (Ley Federal del Trabajo, 1931). 

I~ La esencia de! ··Ma>..imalO··, como Tt-vi Mcdm no~ dIC':, era la manipulación del Presidentc a tra\c:- de! PNR. el 
Congrcso)' el gabinete \)residencial (M~in. \9&&) 



El siguiente Presidente, Abelardo L Rodríguez (1932-\934), era un miembro de! ejército 'j 

alguien completamente leal a Canes y a su estructura, por lo que sus dos años de mandato pasaron 

sin problema alguno. 

4.2..3. Fin del Maximato: Cárdenas, ejecutor del poder presidencial 

Cuando llegó el momento de escoger al siguiente Presidente, algo fuera de lo ordinario sucedió. 

Debido a la reciente formación del PNR Y la inminente contienda presidencial, tuvo lugar una 

convención para proveer a la joven estructUra de ideología, de un programa de acción y de un 

candidato. 

El máximo líder de la Revolución aprobó --o por lo menOs 00 desaprobó- el programa que 

emergió de la convención. así como al candidato escogido para la Presidencia de la República, 

que llevaría. ese programa de acción a buen ténnino. 13 Esas elecciones fueron las primeras para 

una administración que duraría seis años. l
" Lázaro Cárdenas es electo y toma posesión en {934, 

sometiéndose al esquema del Maximato. 

Cabe mencionar que en los años que precedieron a la lucha armada, durante la formación del 

nuevo régimen en México, la fuerza política de los trabajadores que se manifestaba en la 

fonnación de distintos sindicatos, se convirtió en un instrumento para respaldar las aspiraciones 

de actores políticos clave. 

El padre det -aún- partido en el gobierno en México, Plutarco Ellas CaBes, recibió el apoyo de 

una de las confederaci'Ones de sindicatos, la Confederación Revolucionaria Obrero Campesina de 

México (CROM). Su {¡der, Luis N. Morones, tenia una relación muy cercana COIl eL Oláximo líder' 

de ta Revolución y juntos articularon un gran número de acciones de gobierno durante la 

administración Callista, al igual que en el período conocido como "el Ma;\.imato", donde el 

mismo Calles era el poder detrás de la silla presidencial. 

IJ Tzvi Medin nos dice acerca de la convención del PNR: -"ero la convC(lCión no .:ra un ~scen:1n!.l pCllil1CCl faeil para 
c:-'lmncf las ¡inC?oS del Dl\i:,mo 'j ha'Ccrlas se.guir pGr el f\:Sl('\ d..:. la asamblea. 'j si ~ n\lW\l'ti.ó en d mafl.;(\ de U\\i.\ 
competición política. y esta vc:t de las Ideologías diwrgcntes al Interior dc la organir.aeión·· (McduL 1988.137) 
1~ ¡'ara mayor prec¡:;ión acerca ~c "El \'Ia¡') Scxenar rcfiéra<;,c al -PNR. PRM. PR¡" Cokl:ciÓ1,..id I'R1. 16 v~\ú\"c\,e:-. 
Ed República Tambicn a "El Partido de la Revolución Instituciona]¡7.ada" Luis Ja\'!t;'f liarnd,\ (~l¿' .. !co Siglt> X'X! 
Editores. 1986) 
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En julio de 1935, MéxIco vivía un tiempo muy convulsionado pues un nuevo grupo social estaba 

haciendo irrupción en la escena política como una nueva clase social: la clase trabajadora. El país 

entero, y la capital en particular, se convirtieron en la arena donde distintos grupos tenían 

confrontaciones disputándose la nueva fonnactón de sindicatos, las federaciones y las 

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

buena marcha de la econorn ía. 

Los disturbios frustraron y enojaron grandemente a numerosos grupos privados (grupos de 

empresas e industrias). Estos grupos pidieron la pronta intervención del máximo líder de la 

Revolución, debido particularmente a que el Presidente Cárdenas no mostró signos de 

descontento. La respuesta dada por Calles fue aceptar una entrevista en un diario de circulación 

nacional, donde indicó que desaprobaba enérgicamente la actitud de esos sectores emergentes, y 

demandó una pronta acción por parte del Ejecutivo. 

Esta entrevista tuvo lugar el 12 de junio de 1935. Dos días más tarde y con el apoyo de distintas 

coaliciones de obreros y campesinos! Lázaro Cardenas respondió en otro diario de circulación 

nacional, diciendo que el país transitaba por un breve período de turbulencia social pero que 

pasaría tan pronto como las fuerzas sociales lograran asentarse. Establecía en el periódico 

Excélsíor del día 26, que la situación era únicamente el resultado de los dos factores de la 

producción acomodándose, 10 cual contribuiría, con el tiempo, a una posición económica más 

sólida (Medin, 1988: ISO). 

Esto, por supuesto. era prácticamente una declaración de guerra, y las reacciones comenzaron a 

emerger Aún cuando se esperaba que la respuesta de Canes fuera fuerte y violenta, él 

permaneció quieto. Lázaro Cárdenas tOmó la iniciativa y fue a través de una serie de cambios, que 

logró tener el control completo del país. Durante el curso de estos acontecimientos, sustituyó a 

todos 105 miembros de su gabinete con filiación Callista por elementos leales a su causa; lo 

mismo hizo con todos aquellos generales y jefes de las distintas zonas militares del país. Más 

tarde haría lo propio con los gobernadores de las entidades federativas, declarando "suspensión de 

poderes" para reemplazar a los gobemadores que le guardaran fidelidad al jefe Máximo, y al 

mismo tiempo, hosti.gó a 16 diputados federales que se encontraban en la misma situación. 

En la lllaiiana del i O de abril de J 936. un grupo de generales leales al Ejecutivo fue a \a casa de1 

máximo líder de la Revolución. Por instrucciones expresas del Presidente Cárdenas, escoltaron al 
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General Canes junto con tres civiles. incluyendo a Morones, ex-líder de la CROM, al avión que 10 

llevaría a los Estados Unid0s y a su exilio político. 

Así, el nuevo régimen se encontraba en busca de nuevos aliados políticos, y el primero a la mano 

lo constituían precisamente aquéllos que el Presidente había defendido: los obreros Los líderes 

de las confederaciones de sindicatos se convirtieron en actores políticos cruciales en las luchas 

políticas y más tarde en la eficaz implementación de distintas acciones de gobierno. 

4.2.4. Obreros y sindicatos, nuevos adores políticos 

Debido a su rompimiento con el esquema del Maximato, Lázaro Cárdenas requería del apoyo 

¡rrestricto de otra confederación de sindicatos, una de las que estaban en constante competencia 

con la CROM de Morones: la Confederación de Trabajadores de México (CTM)1S. Su líder 

Vicente Lombardo Toledano, respaldó a Cárdenas en los momentos de mayor necesidad y 

Cárdenas, a su vez, apoyó a la CTM, permitiéndole convertirse en una de las instituciones del país 

con mayor poder político y pieza clave de su tablero po\ítico. 

Es así que, con el triunfo de Cárdenas corno la figura política predominante, la CTM logró el 

apoyo necesario y se incorporó dentro de un nuevo esquema de gobierno que se perpetuaría 

durante largo tiempo. 

De la misma fonna, en la medida en que el sector público creció substancialmente y conforme las 

fuerzas internas lograron reconciliarse unas con otras, se fonnó en 1936 el "Congreso Pro

Unidad". El. {O de noviembre de 193&, la Federación de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del 

Estado (FSTSE) emergió para ocupar un lo.gar preponderante dentro del espectro político 

mexicano de esos días. 

El Estatuto Jurídico que era la reglamentación para los sindicatos de los servidores públicos y que 

dio el marco jurídico para la actuación de la FSTSE, vio la luz el 5 de diciembre del 11lismo año_ 

1< Tz,,¡ Mcdin dice acerca de la creación de la CTM· ·'AI mismo tiempo de esta fulminantc ofensiva en todos tos 
ámbitos. el mOVimiento obrero salló en numeros3$ manirci>1acioncs contra Calles Pero lo quc es mas importan1c. 
durantc la primcra confrontación con Calles, los sindicatos EllaS importantc$ del pais se umlicaron !laJo el ·'Comité oc 
Defcnsa Proletaria··. y no sólo amenazaron con Ulla huelga general sino que también CO!llenl.a(on a organ¡/~1r el 
Congreso Nacional de Trabajadores dc la Ciudad y el Campo, con el propósito dc Crear un Frent..: Ullldo oc Smdlc,¡to'i_ 



Tres años más tarde, el 17 de abril de 1941, "el Estatuto de los Empleados al Servicio de los 

Poderes de la Unión". proveía de un nuevo marco legal al conjunto de la administración pública. 

De esta manera, se conforman dos de las grandes centrales sindicales, las cuales trabajan para 

sectores del partido diferentes; son clientelas gubernamentales distintas, y por lo tanto, surge la 

primera propuesta de estructura de seguridad social en México: dos instituciones distintas, con 

rifles y tareas similares. la cual se refuerza, es vista con naturalídad y se perpetúa. 

4.2.5. El PRM, el partido político con participación de las masas 

Como se mencionó anteriormente, en la búsqueda de aliados políticos, el nuevo régimen decidió 

transfonnar el mecanismo político diseñado por Calles. el PNR, en una nueva estructura 

denominada Partido de la Revolución Mexicana (PRM). El objetivo era lograr incorporar a esta 

estructura parte de los viejos actores políticos, pero principalmente a los nuevos actores que 

constituirían la fuerza del partido y por lo tanto del régimen. 16 

¿Cómo lograria el régimen incorporar estos masivos movimientos sociales de trabajadores, 

sindicatos, y campesinos en constante disputa?, ¿cómo se podría ejercer control sobre ellos e 

incorporarlos como plataforma de aplicación de acciones de gobierno'? Huntington señala: «En la 

política plenamente participativa y moderna, los partidos políticos reemplazan a las estructuras 

politicas tradiCIonales COOlO instituciones cruciales en la organización de masas para su 

incorporación dentro de la política"n. 

Dicha transformación consistió en incorporar a los actores políticos a una estructura vertical izada 

y sectorial que proporcionaría control, al mismo tiempo que se podría hacer sensible a sus 

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

Este catalizador que fue la confrontación con Calles culminó en el Cong.rcso Constitutivo de la Confederación de 
Smdicatos que fue inaugurado el 26 de Febrero de 1936 y del cual la CrM nació (Medio. 1988' 160) 
16 ArnaldoCÓfdoba en su libro "La Fotmaci6n del Poder Politico en M6..ico" olce' "Es a Cátdenas a qUIen ~e k: debe el 
mérito de haber construido. en sus t¿nninos eseru::iales y permanentes. el contrato social populista que ha consolidado la 
estabIlidad politica y $OCial de MéXICO. en el cual se establecen los prmclpales postulados alrededor dc los cuales Jos 
diferentes intereses sociales gravitan" (Córdoba.. 1990' 44). 
17 Aún más. Huntington al respecto dice "La~ instituCiones de la politica tradicional necesitan solo la estructura de 
participación de un pequeño scg.meTlto de la sociedad. Las in;;tilucionc"S de la politl<;.a mod.cma deben organ¡/~~r ta 
participación de la" masas de [a pobladon l..a dlstinclon erucla! entre [as dos cs. por lo tanto. en las organi.l.acioncs que 
e~trllcturan la participaci6n de las masas en política l.a ¡n~t!tuct6n dlsllntiva de la política moderna es. en 
conseCuencIa.. el partido politico" (Hunlington. 1973 ¡ 10) 
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régimen corno un poderoso instrumento para implementar las distintas políticas del gobierno. Con 

el tiempo los teóricos I\amarian a este típo de consolidación política "corpOrativismo". 

4.3. El corporativismo 

El modelo de substitución de importaciones estaba aparejado a una muy particular forma de 

Estado, conocida como corporativismo, que es la intervención del Estado en la economía, con el 

propósito de mediar en las relaciones que existen entre el trabajo y el capital. Algunas más de sus 

características se refieren a un mercado e inversión orientados púr el gasto público, así como 

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

El corporativismo utiliza los mecanismos de participación política, como un monopolio de 

representación garantizada por el Estado, y la sistemática eliminación de liderazgos alternativos 

(Schmitter y Lehmbruch, 1979). Un "sistema político corporativo'" deliberadamente busca 

estimular al sector popular de la sociedad y brindarle la oportunidad de participar en la política 

nacional (O'Donell, (973). 

De la Garza señala acerca del corporatiVismo: 

"El estilo social-autoritario de desarrollo implicaba la intervención estatal en la 

economía y un tipo específico de relación (corporativismo) entre las clases 

trabajadoras y el Estado. El mercado y la inversión privada estan sujetos a la inversión 

pública, así como a la reproducción de la fuerza de trabajo. A través del gasto y de la 

regulación, el Estado es mediador entre el capital y el trabajo; esto es lo que se entiende 

por corporativismo," (De la Garza, 1994: S8) 

4.3.1. Los cuatro sectores 

La nueva estructura vertical izada y sectorial, se convirtió en el pilar del régimen. así como del 

Partido de la Revolución Mexicana. conformado por cuatro Sectores, estratégicamente 

organizados. El primero fue llamado "sector obrero"; constituido por un conjunto de sindicatos a 
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los cuales el Estado les permitió funcionar (oficialmente reconocidos pues la CTM y el gobierno 

se encargaban arduamente de reprimir al sindicalismo independiente). 

Como ya se indicó, todos los sindicatos estarian bajo la atenta mirada de la CTM que era el 

organismo cupular que los representaba a todos ellos frente al gobierno. La misma Confederación 

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

afiliadas a ésta. 

Al segundo sector se le llamó el "sector campesino", foonado por las representaciones regionales 

o conglomerados de campesinos de cada estado, De igual forma, este sector contaba con una 

representación cupular, que en este caso era el líder de la confederación campesina. En particular, 

los m iembros de este sector profesaban una profunda devoción por la adm inistración del General 

Cárdenas debido a [a masiva distribución de tierras realizada en su periodo presidencial. 

El tercer actor político dentro de esta estructura de masas era el"sector popular", el cual tenía una 

naturaleza heterogénea; diferentes organizaciones fueron incluidas aqul, entre eHas (as de los 

maestros y los burócratas. 

El cuarto era el «sector militar", que durante esta época, se encontraba sumamente inmiscuido en 

la política nacional, particularmente debido al todavía reciente movimiento annado y a que la 

mayoría de las figuras políticas predominantes seguían siendo aún oficiales del ejército. 

Este conveniente arreglo de sectores y liderazgos pennitió al régimen allegarse de interlocutores 

pertinentes con los cuales negociar en bloqlle, implementar de manera eficiente acciones de 

gobierno y ser receptivo a las demandas naturales de la población en su conjunto. Asimismo, este 

sistema altamente centralizado estaba espedficamente designado para evitar o contrarrestar las 

posibles huelgas generales que fuesen decididas de manera unipersonal, por cualquiera de los 

líderes cupulares, lo cual pondria en entredicho el poder del Ejecutivo y la buer,a marcha del país 

en su conjunto. 

El nuevo mecanismo consistía en el remplazo de labores. En otras palabras, si los burócratas se 

encontraran en huelga, el sector militar entraría en las entidades gubernamentales prioritarias a 

sustituir las funciones que más se necesitasen en ese momento. Si los obreros declarasen una 

huelga importante en una industria prioritaria para el país, los burócratas o los militares se 

dedicarían, temporalmente a sustituirlos en cualquier evento. Esto permití<:t al Estado disciplinar 



al sindicato reconocido O crear uno nuevo, en caso de insubordinación al mismo, para tomar el 

control de la situación. 

Esta división, este acuerdo, era particularmente cierto en el arreglo de los sectores asa lanados: el 

hecho de que los trabajadores del sector privarlo y del sector público se encontraran separados 

bajo diferentes confederaciones, reducía las posibilidades de que un conflicto altamente 

politizado paralizase las labores de la nación. 

Con Calles fuera del país, el instrumento del Maximato transformado a su favor y las 

instituciones populares de su parte, Cárdenas transfonnó al Ejecutivo en el aparato más poderoso 

de la política rnexicana.\& 

De esta manera, después de una gran movilización social --entendido ésto como una Illa}o( 

participación política en el país- y una mayor diferenciación en la población, se dio como 

consecuencia una política cívica con altos niveles de participación_ Estas nuevas foml<'l.s de 

comunicación institucionalizada entre gobierno y sociedad y las nuevas foonas de organización 

dieron como resultado el paradigma de gobernabilidad del país, que funcionó por un razonable 

númerQ de años. 

"Por numerosos motivos que están fundamentalmente relacionados con la enonne 

inequidad y con el régimen político que emerge de la Revolución, el secreto de la 

estabilidad política de la nación y de su desarrollo económico residió en la amplia ~ 

protagónica intervención del Estado y una baja independencia de las organizaciones 

políticas y civiles en el tratamiento de sus asuntos y en la definición de los intereses 

nacionales" (Cordera, 1992: 213) 

l8 Uno de los puntoS de real trascendencia para el sistema politico mexicano y que no se aborda de manenJ e:\haus!l\a 
en el presente trabajo es el relatIVO a los poderes del Ejecutivo Para mayor referencia véase a [,orcnz~l 1\k~~r. 1992 (\ a 
Jorge Carpi.~o. 1976. Amaldo Córdoba nos dice: --El rol eenlra! que cl Estado ha jugado en d desanollo de Mhico. 
como nadie puede negar. es debido al hecho de que el EJccutivo ha sido fortalecido. como la (mica \i.l posIble para que 
el Estado logre e~ rol. Es dudoso pensar que cualquier otro tipo de modelo politico. democrático rcpre::.enta¡i\ o. 
parlamentario o militar habría funcionado en ese momento para el país Una dcmocrada reprcsent.lti\a en un marco 
clasico parlamentario podría ha\:>cr resultado en una pugna pt..'Oll3nente entre Jos militares y los roJeres ¡,lcales: tilla 
dictadura habría provocado una revoludón popular_ Con un Ejc.:utlvo fuerte. el Estado !l1c\.icano Jl(l es <.kntücrat¡c<, !l! 
dictatorial en el sen~¡do que la tradición Anglo- Sajona o Eumpca han dclinido c!'>1o:- conc<-'PHh: sin emnargo. cs 
posible encontrar clementos de la dictadura)' de la democracia rcpn.."!'Cnta¡iva combmadas de una m.tnera original U 
Estado Mc:\¡cano fue con:-.1Xuido sobee las bases de un.!. ttw.:_g.r-.tl:Íón polítIca dirigida.. cubrkndQ a la \ a,ta m;lyori.1 dc Id 
publaclón or¡>;anlZada y tomando los intereses de estos sectores como.su ~enda. la cual :;coa Illod¡ri¡;.tda d~ aeuaJo a 
las circunsta~clas y la correlación de fuer7..as politicas y al r.csultad(j de sus ;ecioncr. - (Córdob,,_ 1990 ~5) 
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La constante rcintcrpretación de la gesta revolucionaria, así como la ideología extraída de la 

misma, sirvieron continuamente como discurso legitimador para las diferentes admmistraciones, 

especialmente para el partido. Samuel Huntington escribe al respecto: 

«Ahí donde las instituciones políticas son débiles o inexistentes, el papel del partido es 

completamente diferente del cual desempeñan en esas "polities"" con continuidad 

institucional. En tales circunstancias, una organización partidista fuerte es la única 

alternativa de estabilidad a largo plazo de una sociedad corrupta o pretoriana o sociedad 

de masas. E{ partido no es sólo una organización suplementaria, es, en cambio, la fuente de 

la legitimidad y de la autoridad .... Ideología, soberanía, carisma, soberanía popular, para 

ser perdurables, cada uno de estos elementos de legitimación debe estar centrado en un 

país. En lugar de que el partido refleje al Estado, el Estado se convierte en la creación del 

partido y en uno de sus instrumentos. Las acciones del Estado son legítimas, siempre y 

cuando se refleje la voluntad del partido. El partido es la fuente de la legitimidad pues es la 

encamación de la soberanía nacional, de la voluntad popular, o de la dictadura del 

proletariado" (Huntington, 1973: 226). 

En lo que respecta a los orígenes de la seguridad social en México, puede decirse que el entorno 

económico y político se había perfilado ya para mantener y reforzar el esquema sostenido desde 

un principio y ya mencionado: dos instituciones de seguridad social, con fines similares que 

atendían a poblaciones distintas, diferenciándose éstas últimas en lo referente a quien se 

constituía como su patrón. El hecho de que existieran grandes confederaciones de sindicatos y 

sectores dentro del sistema político imperante en ese entonces, apoyó el esquema estructural con 

el que había 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 a Lázaro Cárdenas en la silla presidencial, 

y aún cuando las acciones del Ejecutivo se encontraron más a la derecha den,tro del espectro 

político, las cosas permanecieron relativamente iguales. El mayor logro de su administración fue 

proporcionar la estructura completa para el aparato de la seguridad social ell México. 

No fue sino hasta 1943 que el Congreso aprobó la iniCIativa enviada por e! Ejecutivo para la "Ley 

del Seguro Social", que de cualquier forma -escribe Gustavo Arce Cano-, necesitaría de una Ley 
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Reglamentaria que especificase el desarrollo de las instituciones que emergerían de tal Ley para 

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

El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) nace en 1944, siendo la primera institución en el 

país, que proveía servicios de seguridad social a través del seguro de enfermedad y maternidad. 

Las primeras instalaciones que el Instituto utilizaría serían las del Hospital Italiano y el Hotel 

Ambassador, ambos en la Ciudad de México. Dichas instalaciones fueron renovadas y 

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

4.3.2. El PRI Y la consolidación de la seguridad social 

En 1946 los militares dejaron el poder y el primer civil tomó posesión de la silla presidencial. 

Miguel Alemán, egresado de la Universidad Nacional, realizó modificaciones a la estructura del 

partido. Durante ese mismo año, el sector militar fue removido de la estructura del partido y su 

nombre fue cambiado al que detenta actualmente: Partido Revolucionario Institucional. 

Otra modificación más al régimen fue que las empresas fueron requeridas (por ley o por fuerza) 

para formar asociaciones que serían los canales a través de los cuales el gobierno respondería a 

sus demandas y. por medio de las mismas, se instrumentarían las acciones de gobierno que 

concernieran al sector. La dominación y protagonismo del Estado sobre la sociedad resultaban 

evidentes. 

Es hasta 1947, que los trabajadores al servicio del Estado fueron protegidos con servicios médicos 

(casi cuatro años después que los trabajadores de la iniciativa privada), especialmente contra los 

accidentes de trabajo. Debido a que la Dirección General de Pensiones -la cual era el órgano 

administrativo emergido de la Ley de Pensiones Civiles-. no contaba con instalaciones médicas, 

los servicios requeridos en esta materia fueron subrogados a hospitales y programas 

pertenecientes al sector privado. 

Por otra parte. el sistema nacional de tiendas IMSS-SNTSS nace en 1954, durante la 

administración del Presidente Adolfo Ruiz Cortines. con el propósito de proteger el salario de los 

trabajadores. El mecanismo consistía en vender productos básicos a un precio menor que en el 
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mercado nonna!. Actualmente ellMSS cuenta con un total de 149 tiendas, distribuidas en todo el 

país, abiertas a derechohabientes y al público en general. 

Dos años después, en 1956, nacen las prestaciones socia1es, no corno un seguro sino corno una 

refonna a los artículos 77, 107 Y 128 de la Ley del Seguro Social. Las prestaciones sociales eran: 

a) los centros de seguridad social para el bienestar de la familia o casas de la asegurada, b) los 

centros de segJJridadpara jóvenes, y e) los centros vacacionales. 

Durante la administración de Adolfo López Mateos, en 1959, el Instituto de Seguridady Servicios 

Sociates de tos Trabajadores del Estado (ISSSTE) sustituye a la Dirección General de Pensiones 

Civiles. Fue en ese momento en el que los trabajadores al servicio del Estado adquirieron las 

prestaciones económicas que los trabajadores del sector privado habían obtenido con la creación 

del IMSS, en 1943. 

Un año después, en agosto de 1960, el ISSSTE adquiere sus primeros complejos médicos y 

comienza la construcción de las primeras clínicas en el Distrito Federal. Al mismo tiempo, 

cOmenzó a incorporar a su estructura los servicios que diferentes ministerios, secretarías y 

entidades paraestatales ya poseían. Entre ellos, la Secretaría de Hacienda, la Secretaría de 

Comunicaciones y Transportes y la Secretaría de Educación Pública. 

El S de diciembre de 1960 se modificó el artículo 123 de la Constitución y se le añadió el 

apartado "B" para establecer el régimen especial que los trabajadores del Estado constituían. En 

ese mismo año. el IMSS enfrentó el problema de la vivienda de los trabajadores mediante la 

construcción de conjuntos habitacionales. así comO con sistemas de préstamos para los 

derechohabientes de la institución. 

fl28 de diciembre de 1963 la "Ley Federal de los Trabajadores del Estado" fue promulgada para 

regular la sección "B" del artículo 123 de la Constitución, reemplazando al Estatuto Jurídico de 

los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unión que nació en 1941. 

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

México ei primer taiier de manufacturas para dar actividad recreaciona\ a tos retirados y 

pensionados del área. 



Hasta este momento, {as administraciones se círcunscribieron al modelo de desarrollo económIco 

político conocido como sustitución de importaciones-corporativista. lo cual provocó el 

nacimiento y reforzamiento de la actual fomla de atención de seguridad social. Sin embargo, las 

condiciones de desarrollo del modelo detuvieron su etapa de expansión y comenzaron a declinar. 

4.4. La incursión neoliberal 

4.4.1. Los signos del declive del modelo de desarrollo y el auge de las prerrogativas sociales 

A finales de los sesenta. pero particularmente durante los setenta, el modelo de substitución de 

importaciones comenzó a mostrar signos de desgaste. La matanza de estudiantes en 1968 en la 

Plaza de las Tres Culturas, mostró dramáticamente el endurecimiento de las relaciones entre el 

Estado y la sociedad. 

En 1970 Luis Echeverría asume la 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 

substitución de importaciones se hacían patentes. En 1972, un nuevo movimiento de represión por 

un cuerpo especial paramilitar del gobierno, así como una crisis final en la relación del gobierno 

con la iniciativa privada (particularmente con aquéllos pertenecientes al sector exportador), 

dieron como resultado una fuerte devaluación. La espiral inflacionaria que atacó a la nación en 

ese momento dejó al régimen en muy mala situación poHtica. 

Parte de esos intentos por forjar una nueva aJíanza se vieron reflejados en UI1 proceso expansivo y 

diversificador de la seguridad social. por medio de iniciativas presidenciales. Por decreto 

presidencial. del 28 de diciembre de 1972. el "Fondo para la Vivienda de los Trabajadores al 

ServiciQ del Estado" fue creado, para enfrentar el problema de {a habitación entre sus 

derechohabientes. En el mismo año, el servicio de guarderías comenzó a proveer atención a los 

hijos de las madres trabajadoras derechohabientes. Igualmente, fueron creados la Subdirección de 

Cultura y el Centro Nacional para la Capacitación Administrativa (Gallaga, 1992: 77). 

La estrecha relación de los distintos sectores de la sociedad con el Ejecutivo. así como haber 

tenido a los sindicatos y campesinos como principales aliados. empujó a ésta a otorgar beneficios 

a estos sectores, a t.ravés de la estructura de la seguridad social mexicaoa. La siguiente refonna 



trascendente a la Ley del Seguro Social fue realizada en 1973. y postulaba que "para fomentar el 

derecho humano a la salud, a la atención médica, a la protección de 105 medios de subsistencia y 

los necesarios servicios sociales para el beneficio individual y colectivo ... sobre las bases de la 

solidaridad sodal, el régimen de la seguridad social, además de sus servicios y prestaciones 

inherentes, el Instituto deberá 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 atención médica, teniendo como base capital proveniente del gobierno federal, 

lo que se conoce como "regímenes modificados". 

Con fundamento en el artículo 234 de la Ley del Seguro Social, que faculta al IMSS para 

establecer centros vacacionafes y de recuperación para los trabajadores. el Centro Vacacional 

Oaxtepec abrió sus puertas. Este fue el primero de 5 grandes complejos vacacionales que Se 

construyeron a partir de 1973. 

En ese mismo año. el lMSS dio un importante paso en dirección a ampliar toda la estructura de la 

seguridad social en México. Salió al campo a proveer de servicios médicos a las comunidades con 

fondos extraordinarios destinados por el Gobierno Federal y decidió crear el sistema de 

guarderías para los niños de las mujeres trabajadoras afiliadas al Instituto, dado lo prescrito en la 

refonna a la Ley del Trabajo en 1962. Al mismo tiempo, los servicios de velación y entierro a 

bajo costo comenzaron a prestarSe por parte del lflstituto para el derechohabiente y sus familias 

(Gallag .. 1992: 73). 

Aunado a ésto, durante la década de 105 setenta el IMSS decidió expandir las prestaciones 

sociales para sus derechohabientes en el ramo cultural y deportivo. Ei lMSS construyó una amplia 

red de cines y teatros, 74 en total. De la misma fonna, se construyeron numerosas instalaciones 

deportivas, muchas de ellas ligadas al alto rendimiento (Ga1\aga, \992: 82; CEDESS, 1995). 
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4.5. El cambio estructural 

José López Portillo tomó posesión en diciembre de 197619 y su administración se caracterizó por 

el boom petrolero y la crisis del mismo. Durante 1973 los países con grandes reservas petroleras 

(especiahnente aquéltos dentro de la Organización de Paises Exportadores de Petróleo (OPEP), 

encabezados por Arabia Saudita), recibieron grandes flujos financieros cuando el precio del 

petróleo subió casi tres veces su precio regular. Cuando el sistema financiero mundial captó esos 

recursos se encontraron a sí mismos con reservas muy importantes de dinero para prestar a 

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

Irónicamente, los "beneficiados" con este dinero "barato" (debido a la excesiva oferta de 

circulante y los bajos intereses). fueron muchos de los países latinoamericanos, particulannente 

aquellos que tenian capacidades de explotación de petróleo o que querían desarrollarla. La 

administración de López Portillo se preparaba para «administrar la riqueza" como se mencionó en 

su tercer infonne de gobierno. Dicha frase sería recordada con sarcasmo. 

Este repentino flujo de recursos financieros ~debido al alto precio del petróleo y a las b~as tasas 

de interés-. dio un margen de maniobra más amplio al modelo de substitución de importaciones y 

retardó su declive pero sólo por poco tiempo. México se convirtió en una economía 

monoexportadora, con el resto de los actores económicos prácticamente donnidos o gozando de 

las políticas protectoras del Estado. Cuauhtémoc Valdés señala: 

"La abundancia económica basada en el petróleo le dio al país la oportunidad de hacer un 

uso racional de ese nuevo ingreso que también provocó un endeudamiento importante con 

la comunidad internacional. En ese contexto dos acciones paralelas tuvieron especial 

relevancia: el establecimiento del régimen especial IMSS-COPLAMAR (también en 1979 

un acuerdo fue signado para extender en una fonna acelerada las instalaciones médicas e 

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

19 Con Lópcz PanIlla llego la era de la ~PlaneaciÓn·· y con ella le toc6 su p-.ute a la seguridad social y al ~cetor s.lIud 
El PlarI Global de Desarrollo 198(}-1982 conllevó los planes -Marco Scctonal para la Salud y la ASI:.tencia Social 
\93\·· y un ··Programa Nacional Sectorial i98~·1935·· (Valdes.. 199\: 211). 



así como el Programa de Servicio de Salud para Comunidades Marginadas: amoos creados 

para proveer de servicios de salud a aquellas comunidades que permanecían aisladas de! 

progreso general de la nación" (Valdés, 1991: 252). 

La alegría del momento se disipó cuando los precios del petróleo se precipitaron y al mismo 

tiempo las tasas de interés se elevaron escandalosamente. Nuevamente, las relaciones entre et 

gobierno y la iniciativa privada se encontraban muy deterioradas y un masivo flujo de dinero salió 

del país, dejando a las finanzas nacionales en muy mala situación. Para poder detener las 

distorsiones del mercado y lograr parar la debacle, el Presidente López Portillo decretó la 

nacionalización del sistema bancario. 2<1 

Este fue el último momento de "gloria" del modelo económico nacionalista-paterna lista

substitución de importaciones21
• Fue también el que le dio a la sociedad el golpe más traumático, 

y sería el último con estas características. 

El modelo económico de substitución de importaciones o Keynesiano tuvo cuatro fallas 

principales: 

1) Aún cuando se habían exportado bienes manufacturados durante este período, el sector 

exportador no podía sostener altas tasas de crecimiento económico y por lo tanto no se logró 

pagar el costo de las políticas populistas. 

2) Durante la década de los sesenta \a nueva clase media y \a clase alta trabajadora formaban el 

principal mercado para bienes de consumo durables, pero estos grupos probaron ser 

demasiado pequeños para constituir un mercado doméstico adecuado. 

~(t Rolando Cordera nos dlcc: "La década de los oehenta atcstigua [a gradual erosión de las políticas tradIcionales del 
Estado dc Biencstar. Esta erosión cs c>.presada cn el terreno de la economía como un mercado de trabajo mcnos 
dinámico. un bajo gasto social y una marcada perdida en el podcr adquisiUvo de la poblaCión desde 1982 El sudo 
material para esa política de Bienestar se derrumbó con la crisis de la deuda. Como una de sus consecuencias el modelo 
social de Bienestar tamblen muest,,, signos en el terreno polítICO -basado en el corporativismo- de clar.! ratiga 
(Cordera. 1992: 203). 
2[ En lo político las cosa" no camtuaron al mismo filmO. de hedo. esta ··disparldad·· en los ntmo~ de cambiO entre 10 

económico y \0 político. fue con el objt.1.ivo de uuh/..ar 10 c~h1ccldo en [o politico para caml:u,¡r profunda ~ 
rápidamente lo económico. tr.ltando de que dIchos cam:ll{l$ resultaran lrre\'ersibk"S Como se \'<.'fa !na' Hdd,mIC. 
muchos de los esquema.". instrumentos} aparatos de la política --dd ~·Iejo c."quema·· fueron utiI17..ado$ pard mtroducir) 
consolidar aquellos --del nuevo esquema--. 
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3) La industria de bienes de capital falló en desarrollarse satisfactoriamente y la industria de 

bienes de oonsumo continuó requiriendo grandes cantidades de articulas importados para 

mantenerse en el mercado. 

4) Al final de la década de los sesenta el sector agrícola (el cual era una fuente importante de 

recursos provenientes de la exportación) comenzó a entrar en un período de crisis como 

resultado del intercambio inequitativo con el sector industrial. 

Todo lo anterior provocó que el intercambio con el exterior se llevara a cabo en términos 

desfavorables para México, lo que aunado a una escasez de divisas y una creciente demanda 

consumidora por parte de todos los sectores, que se volvió dificil de satisfacer, provocaron Ulla 

fuerte espiral inflacíonaria. (O'Donen, 1973; Cardoso y Faleto, 1979; De la Garza, 1994).22 

Fue entonces, cuando el Secretario de Hacienda. Jesús Silva Herzog, viajó 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 precipitó una 

crisis generalizada a través de Latinoamérica. Todo indica que en ese momento se ínauguraba una 

nueva era en México. 

4.6. El nuevo modelo 

La búsqueda de nuevas formas de administración se hizo necesaria y las expectativas se centraron 

en un nuevo modelo de desarrollo. el neoliberalB
, cuyas principales características son la 

polarización del aparato productivo entre un sector exportador reestructurado y un sector 

orientado hacia el mercado interno con tendencias regresivas; los bajos salarios; un desarrollo 

industrial basado en la inversión privada y extranjera, no en inversión pública; así como una 

~~ ··O""'lllro del criticismo que se le Pll<.!de imputar al ··gobierno propietario- que ahora está en crisis. es la creciente 
inoperancia e ineficiencia de las instituCIones para provc!er a más mc"icanos con más servicios pú¡"!Jcos y provccr de 
justIcia social como un desempeño central de! Estado Revolucionario. A través de o!stos años el E:.1ado mexicano ha 
proclamado ser capa7. de reali7.a. cualquier <:05<\. pero al mismo tiempo- bloquea cualqu\cr iniciati\a de lo!. particulalcs 
como SI pusicran en peligro su propia exislencia. Por lo tanto. la nccesidad de su reforma·· (Cordera. 1992: 212). 
~; ··CI enfoque Ncoclá"ico (Nl."Ohhcral). a su vez. retoma la idea de mcrcado como un mccanism,1 autorregulatorio 
desde los ami!iSIS de equilibrio parcial de Marshal. hasta los l.-nfoques de cquillbrio general. la economía neoclásica 
pane del supuesto de una homeostásis automática de las fuerzas del mercado. así comO de la capacidad de explicar 10$ 
renómenos a partir de- unos cuantos supuestos sobre el comportamiento del agente económico) :.anre la tcndeneta a 
a1ustar los precIos relativos ha.'ila que la..; decisiones <1e los individuos sean mutuamente compatlhk_~·· (Noyola. 1994-
21) 
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relación contradictoria entre los sindicatos y el Estado (De la Garza, 1994; Noyola, 1994; Aguilar, 

1989). 

Miguel de la Madrid confrontó la situación, durante los primeros años, con "una campaña de 

austeridad y de renovación moral". Más tarde, la nueva estrategia económica se volvió evidente a 

través del espectro económico y político del pals. La nueva estrategia económica, el modelo 

neoliberal o de ventaja comparativa, estaba en marcha. 

Para disminuir el déficit público, el Estado cortó varios subsidios a la población, que en algún 

momento fueron aplicados con un carácter redistribuidor; el rol del Estado como empresario 

comenzó a decrecer y distintas empresas públicas fueron vendidas. Con ésto, el gobierno 

abandonó el paradigma del Estado como garante del empleo. y para promover la competitividad y 

evitar los monopolios, las tarifas y aranceles fueron retirados, y se alentó el comercio 

internacional. 

Nuevamente, como resultado de las turbulencias económicas, la hiperinflación se desató y el 

gobierno implementó una política de contención de los salarios y de tos precios mientras que el 

conflicto con los sindicatos era cada vez más evidente.24 

Las reformas a la 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 básicos a 

menor precio que en el mercado. Esta reforma también señalaba que el ISSSTE proveería de 

prestaciones sociales 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 ec-onómica se suscitó y el momento más severo fue 

experimentado cuando \a inflación alcanzó 2000/0. Como una solución, fue diseñado un 

mecanismo económico para combatir la inflación, particularmente en sus efectos residuales e 

inerciales. Este instrumento fue llamado "el pacto". Esta medida requirió que la mayoría de los 

protagonistas de la economía firmaran un documento comprometiéndose a detener cualquier 

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

:~ Para una referencia más pro::cisa véa.~c "La refomla económica do:: MtX1CO" de lo$é Córdoba MonLOya en M6:ico 
Auc:c. CrISis \' Ajuste (Mé.xico: Fondo dc Cultura Económl(:a, 1993). 
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iniciativa privada y confederaciones campesinas) o salarios (confederaciones de sindicatos de 

obreros). 

El gobierno se comprometía a reducir sus gastos y a mantener la disciplina fiscal y monetaria así 

como una estabilidad en el tipo de cambio. Esto significó implementar una política de cauta 

emisión de circulante y altas tasas de interés, buscando mejorar la captación de ingresos via 

recaudación de impuestos. El diseño de la estrategia corrió a cargo del Secretario de 

Programación y Presupuesto y posterior Presidente. Carlos Salinas de Gortari. Los principales 

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

En 1988 Carlos Salinas tomó posesión de la Presidencia y durante su administración
1s 

los 

criterios neoliberales de la administración anterior fueron refol7..8.dos y exacerbados. 

Las relaciones de los sindicatos y sus confederacíones con el gobierno se volvieron más tensas 

que nunca; el líder del sindicato petrolero fue encarcelado como uno de los primeros actos de 

gobierno (siendo éste uno de los mayores golpes al sindicalismo organizado por parte del 

gobierno). La segunda "víctima" fue el líder del sindicato de maestros (que ocupa el segundo 

lugar de importancia en el país). quien fue presionado para dejar su posición dentro del sindicato. 

A lo que siguió una política de desarticulación del sindicalismo organizado. 

Durante el mismo período, las empresas paraestata\es más importantes fueron vendidas.. 

exceptuando ferrocarriles. la industria petrolera y la de generación de energía eléctrica, entre 

otras. La compañía de teléfonos --el monopolio más poderoso después del petróleo-, fue vendida. 

Los bancos que fueron nacionalizados durante la crisis de 1982 se reprivatizaron regresando, no 

a sus dueños originales, sino a nuevos postores dentro de la iniciativa privada. El sector privado 

incrementó importantemente su participación en la economía y el sector exportador recibió un 

importante apoyo. 

!' En el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. se asentó -el objetivo más amplio de la politica de salud. asistencia y 
seguridad SOCIal persigu.:. impulsar la protección a tocios los mexicanos. brindando scn:icios y pn:::.taciones: oportunos. 
eficaces. equitativos}' humanitarios,. que coadyuven ef!..'Ct:I,·amcnte al m~ioramicnto d.:. sus condleiono:.s de blo:.no:.star 
SOCIaL con el concurso de las comunidades y de los tn:s nivdes de gobierno como m.:.dio die.u pard asegurar los 
r.:cursos necesarios 
La...¡ o:.str,ttegias generak~ que regirfm las acciones dd St."Ctor son: mejorar la calidcl.d del scn·telo. atenuar las 
deSIgualdades socIales. modcml7.ar el sistema de salud. y descentralil.ar y consolidar la coordInación do:. sc(~'¡cios de 
salud" 
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Dentro de una nueva lógica gubemamental, con un nuevo modelo económico y una estructura 

individualizadora, en 1992 el "Sistema de Ahorro para el Retiro" se agregó al conjunto de la 

seguridad social en México. Representa el 2% del salario regular y es dado por el empleador con 

la característica de ser intocable hasta que el trabajador se retire. Se ha constituido, también, 

como una forma de asegurar ahorro interno a largo plazo en el país. 

En 1994 Ernesto Zedillo Ponce de León2ú toma posesión como Presidente del país. Veintiocho 

días después, una severa crisis devaluatoria y de fuga de capitales enfrentó a los impulsores de la 

política económica nuevamente con la realidad: una economía vulnerable, basada ea capitales 

foráneos especulativos de corto plazo, que ante cualquier señal de peligro saldrían del país, 

ocasionando una abrupta contracción de la productividad, la inversión y el empleo. 

En mayo de 1996 se realiza una refonna al Instituto Mexicano del Seguro Social, en la 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 económicos y na conlleva 

un sistema integra.l que pennita mejorar el servicio prestado al derechohabíente. 

Ahora es necesario llevar a cabo un análisis de las variables políticas que tuvieron lugar en el 

desarrono de la seguridad social, a la luz de los modelos de desarrol.1o adoptados por e\ país para 

obtener un mayor grado de comprensión de sus mutuas influencias e interdependencias. Es así 

que en el siguiente capítulo se realizará una revisión. variable por variable, mostrando la forma en 

que el modelo de substitución de importaciones~ corporativista, contribuyó a perpetuar y reforzar 

el actual sistema de seguridad social, y cómo, por su parte, el modelo neoliberal-ventaja 

comparativa, posibilita las condiciones para su reforma, garantizando así su pennanencia como 

uno de los grandes proyectos nacionales. 

l6 En el Plan NaCIonal de Desarrollo 1994-2000 se asentó: ··En el periodo que abarca el presente Plan Nacional de 
Desarrollo. en armonía con la estrategia de desarrollo economlco de este Plan. se promo\'erd la Incorporación de la 
fuerla de trabajo que ahora no g07..3 de las prestaciones de segundad social al mercado laboral fOrlnal. de modo que 
tenga derecho a c~10s beneficios. 
Asimismo. se anali7.arán y modilicaTlÍn los actuale~ s¡~lemas de finanCiamiento de la seg.uridad soctai1::on el propósito 
de asegurar su "idbilidad cn el mediano plll7.o y. al mIsmo tlempo. eliminar la." distoTClOneS que limItan la contratación 
de la mano de obra. La fortalc7.a linaneiera de las ¡n~llluc¡ones de seguridad SOCial constituye la mejor gdr.mtia de que 
éstas podritu hacer frenle al pago de las pensione cuando los trdbajadores alcancen la edad de rCUHl. Las accIOne:,. aquí 
propuestas tcndritn un mayorcfecto cn las pcquelías} mediana!> empresas. que son la ruente mas impor1aruc dc empico 
en nuestro pais. 



CAPíTULOII 

ANÁLISIS Y VALORACIÓN DE LAS FUERZAS POLÍTICAS DE ACUERDO AL 

MODEW DE DESARROLLO Y SU IMPACTO EN LA SEGURIDAD SOCIAL 

Corno se expuso en el primer capítulo, las condiciones que cambiaron en la situación mexicana a 

través del tiempo fueron muchas y muy complejas, sin embargo, en el presente apartado se 

explican algunas de eUas para profundizar en e\ análisis económico y político así como para dar 

mayor información acerca de las variables que interesan en la explicación del modelo actual de 

seguridad social en México. 

Muchos de estos factores se desprenden directamente de la estructura interna del partido 

dominante durante los últimos 70 años de vida en esta nación. el Partido Revolucionario 

Institucional (PRI). Esta circunstancia obedece al trascendental papel que este instituto político ha 

jugado en el desarrollo del país y sus instituciones. 

Se aborda el sindicalismo por su relevancia en la búsqueda de nuevas alianzas con el gobierno y 

como parte del sector obrero representado en el PRI. Asimismo, se analizarán las fonnas de 

intervención del Estado en el mercado y su relación con la Iniciativa Privada, tratando de fomla 

más detallada lo que represellta el sector popular. Por último, se estudia la relación entre el Estado 

y el campesinado, así como sus distintas fonnas de asociación, 

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

un, modelo de desarrollo a otro y de un esquema político a otro_ 

A partir del análisis de cada una de las variables, se observan las transformaciones al interior del 

rubro seleccionado conforme al modelo de desarrollo imperante, así como su repercusión en la 

estructura de la seguridad social en México_ 
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l. Sindicalismo 

1.1. Etapa de expansión 

Durante la foonación del nuevo régimen en México, en los primeros años posteriores a la 

Revolución, la fuerza política de los obreros, manifestada en los sindicatos, fue utilizada para 

apoyar \as distintas aspiraciones po1iticas de personajes. clave de aquel momento. La irrupción de 

la clase que estaba emergiendo de la incipiente industrialización del país, así como de la creciente 

migración del campo a las ciudades constituía un capital político que era dificil de ignorar y que 

fue aprovechado por distintos protagonistas políticos.27 

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 protección limitada al empleo, los salarios y las condiciones 

de trabajo. El corporativismo implica que el Estado se convierta en arena privilegiada para 

resolver las disputas entre el capital y el trabajo. Aún más., en el momento en el que los sindicatos 

aceptan compartir la responsabilidad en los asuntos de Estado, las relaciones laborales en la 

empresa se subordinan a los más altos intereses de las políticas de Estado, La subordinación 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 la Garza, 1994: 154). 

La disputa entre Calles y Cárdenas tuvo una muy importante faceta confrontacional dentro del 

ámbito sindical debido a que ambos tenian a sindicatos y confederaciones de sindicatos como sus 

aliados, El padre del -aún- partido en el poder en México, Plutarco Elías Calles recibió el apoyo 

de una confederación de sindicatos, la Confederación Revolucionaria Obrera Campesina de 

México, la CROMo Su líder. Luis N. Morones sostuvo una relación muy cercana con el jefe 

máximo de la Revolución; juntos articularon una serie de políticas durante la administración 

Callista y. por supuesto, durante el período conocido como el «Maximato", 

Fue precisamente durante la administración de Calles que se dan los primeros intentos para 

proporcionar a la nación una forma modcma de seguridad social; la '<Ley General de Pensiones" 

27 I~'ito re encuentra aparqado con 111 hipó¡cSIS de GUillermo O'üondl "Mlcntras mas smdicalismo y obreros hay, dada 
su conccntración en grandes zonas urbana~, mayor es la posibilidad de su actl'vación polilica" (O'Oooell, 1973, '21'2) 
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que marca tos inicios de 1a protección a \os trabajadores de! sector pnvado, así como ta "Ley de 

Pensiones Civiles" que hizo lo mismo con los servidores del Estado. Esta lógica de tener dos 

estructuras separadas con objetivos similares es el modelo que permanece hasta nuestros días 28 

Con el rompimiento del esquema del Maximato, Lázaro Cárdenas requirió del apoyo total de otra 

Central Obrera que se encontraba en constante disputa con la CROM de Morones: la 

Confederación de Trabajadores de México. Su líder, Vicente Lombardo Toledano apoyó a 

Cárdenas en los momentos de mayor necesidad y Cárdenas a su vez, hizo lo mismo con esa 

Confederación promoviéndola para que se convirtIera en una de las piezas más importantes de su 

base política así como una de las instituciones más poderosas del país. 29 

Como se dijo antes, la instrumentación del apoyo de las confederaciones de sindicatos al gobierno 

era una pieza clave en el rompecabezas corporativista como instrumento de negociación poHtica 

con pocos interlocutores, lo cual le dio al gobierno una gran efectividad, a cambio de "tratos 

especiales" para los líderes cupulares y de beneficios para sus agremiados Sin embargo, ese 

modelo seria efectivo únicamente si los líderes de los sindicatos más importantes se encontraban 

dentro de la estructura corporativista_ Es por eso que el sindicalismo indepelldiente fue tan 

perseguido_ Héctor Aguilar Camín dice al respecto: 

"Dos simples y demoledores mecanismos han fortalecido las tendencias del férreo control 

a la dinámica sindical. La primera de naturaleza interna es conocida como "la cláusula de 

exclusión": el trabajador que intenta cualquier cosa en contra de la organización sindical 

puede ser expulsado del sindicato y despedido_ Esta cláusula ha servido. en la práctica. 

comO un instrumento de hostigamiento y para despedir disidentes e inconformes con el 

liderazgo establecido en el sindicato_ El segundo mecanismo. de orden externo, descansa 

en la facultad administrativa de1 Secretario del Trabajo, para sancionar la existencia, y por 

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

lS Al parecer es una rradición en varios países, particu!annentc en los pertcnecientes a Laluloamérica. d tt.'ncr 
regímenes separados para beneficiar a poblaciones qu.:: se dlfcrencian por pertence.:r a distmlllS s.:gm.:atos de la 
sociedad. El tener distintos regimenes para el Ejercito o la Armada. separados del resto dc la poblaCIón parc..'Ce ser una 
tendencia mundial. pero hacer lo mIsmo con los integrantes de la adminislración pública es vanar a~n más o:n o:~ta lill<!a 
de prestaciones a la sociedad. 
29 Tzvl Medio nos dice acerc¡t de la creacIón de la CTM' "Al mIsmo tiempo. ante esta fulmmante uli:n~l\'a en todos los 
terrenos. el mOVImiento obr~ro salió .:n numcrosas mamlcstaciones c..-n comm de Calles !'.::ro In qu.: fu.:: aún m:is 
importante. durante [a primera confrontación con Calles. los slOdlcatos ma:. pod.:rosos del país $': umficaron bajo d 
-"Comít": de Defensa Proletaria"_ y no '>Ólo amenazaron eoo una huelga gencra! SinO que com.::n/aron ,,¡ organi/.ar d 
Congreso de Trabajadores de la Ciudad y el Campo con el prop6sito do: crear un frente sindicalista Unido El catahl. ... Luor 
de la confmntaóón con Calles culminó en la con!>1ltuciún del Congreso de la Confcucracitin de Sinul(',lI(1" que fue 
inaugurado el 26 de rcbrero de 1936 d.:l cual la CTM nació" (Mcdll1. 1988 160) 



para proteger a los sindicatos legítimos contra iniciativas patronales para crear sindicatos 

paralelos u otras fonnas de fomentar divis!onis..rnos dentro de la clase trabajadora, la 

función del mecanismo, en la práctica, ha funcionado para declarar como legales a 

aquellos lideres y sindicatos que tienen afinidad con la autoridad o con el liderazgo 

hegemónico para mantener en la ilegalidad a aquellos esfuerzos sindicales independientes 

extracorporativos" (AguiJar, 1989: 63). 

Sin embargo, Cárdenas no tuvo fe ciega en Vicente Lombardo Toledano y creó un poder casi 

para\do que, aún cuando no tendría la mi.sma fuerza poHtica que la CTM, contaría con una 

importante base que le brindaría una peso específico por sí mismo. Nace así, la Federación de 

Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE). 

Cárdenas tuvo cuidado, así 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 político, afiliados o favores del gobierno, 

actuó como mecanismo regulador para ambas instituciones. 

Esta rivalidad se materializó en diversos aspectos a lo largo de distintas administracíones. La 

CTM atrajo hacia sí y conservó a diversos sindicatos. los cuales pennanecieron dentro de la CTM 

a pesar de haber experimentado procesos de nacionalización y expropiación; se convirtieron en 

empleados gubernamentales, su salario era pagado por el Estado, pero su filiación sindicalista 

pennanecía en la CTM y ésta mantenía así, su rol predominante. Hubo muchos casos, pero los 

sindicatos llamados de "élite" son los que nos preocupan, particularmente los ferrocarrileros, los 

electricistas y los petroleros; éste último, el de PEMEX, emergía como un importante poder 

político y económico pues se constituía después de una trascendental acción gubernamental: la 

expropiación petrolera de 1938. 

Por otro lado, la FSTSE retuvo sindicatos de enonne importancia de entre los cuales destaca el de 

la educación que se constituyó en uno de (os más grandes de Latinoamérica y por ende uno de los 

más poderosos del país (educación era también el segundo rubro del erario federal en ténnmos de 

impor".ancia en el gasto público). 



Estas divisiones entre las dos confederaciones eran comunes y estaban ideadas para cumplir con 

el pmpósito de balancear el poder y el peso poUtico entre ambas centrales sindicales. Por ejemplo, 

la industria de generación eléctrica estaba dividida en dos. Cada una de ellas en distintas centrales 

sindicales. De esta faona, si cualquiera de ellas pretendía detener la generación de energía en el 

país, el gobierno podría sustituir cualquiera de ellas con su par hasta que la contingencia pasara. 

Con ésto" el gobierno tendría cuidado de mantenerlas. de una forma u otra, como rivales; ésto 

proveía al gobierno de un inmenso poder de negociación y control. 

En lo que respecta a la seguridad social en México. la creación de dos instituciones diferentes con 

finalidades similares era una muestra clara del efecto de las políticas anteriores, donde beneficios 

similares son otorgados, a través de diferentes agencias federales, a diversos grupos, en distintos 

momentos en el tiempo con el objeto de preservar un precario equilibrio entre ambos sectores. 

Este sistema de negociación era el que perpetuaba sistemas administrativos ineficaces e 

ineficientes, puesto que no eran instancias diseñadas por función, sino por negociación política. 

Con el objeto de proveer de mayor protección a los trabajadores de México, y al mismo tiempo 

preservar un cierto equilibrio político particularmente importante en una estructura política donde 

la participación sindical era considerada crítica, el IMSS se consolidó para proveer de servicios de 

seguridad social a los empleados de la iniciativa privada y, en particular, a los miembros afiliados 

a la CTM.; por su parte, el lSSSTE se instituyó para otorgar servicios de seguridad sociat a tos 

trabajadores afiliados a la FSTSE.30 

Este patrón de conducta política fue reforzado por la mayoría de los presidentes subsecuentes. 

Aún en tiempos de López Portillo y Miguel de la Madrid el patrón fue reforzado pues durante la 

coyuntura que se presentó con la expropiación bancaria de 19&2, tos sindicatos bancarios 

pennanecieron en la CTM y nunca se trasladaron a la FSTSE -aún cuando se debatió la 

posibilidad en las cúpulas sindicales~ para no alterar los equilibrios ya establecidos entre ambas 

centrales sindicales. 

De acuerdo con Enrique de la Garza. la cultura sindical tradicional en México tiene cuatro 

elementos predominantes: la concentración del poder de decisión en un liderazgo cupular 

10 Atin cuando estas estructuras dc seguridad social fueron instituida; para prO' eer mayor prot<.."Cdón a 10$ trabaJa<k>T\::s. 
durante los pnmeros años de su implementación se r.::g.i~inlrO(t fuertes protestas y revueltas a¡~lad¡~$ en contra d..: la~ 
ml$mas debido a la.~ contribuciones forzosas que I~ fueron imputadas a lo~ trabajadores y empleados en general, pero 
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(consenso pasivo); una relación patriarcal entre el liderazgo y los agremiados; fe plena en las 

soluciones provenientes del Estado; y garantías de disponibilidad de plazas así como un constante 

mejoramiento en las prestaciones y percepciones salariales. 

Fue precisamente esta dinámica sindical y el abuso de la misma lo que provocó muchas de las 

deficiencias y rigideces en las empresas en general, pero aún más, en las empresas públtcas en 

particular. Por un lado estas alianzas con el Estado, y en ocasiones COn el empresario, \e pennitian 

al líder sindical garantizar un empleo estable a sus agremiados y un relativo mejoramiento de sus 

beneficios dentro de la empresa; pero por el otro, se provocaban graves meficiencias, 

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

y en este sentido, al tratar de dar respuesta a estas demandas sindicales, la seguridad social 

comenzó a adquirir funciones que no le competían o no eran consistentes con sus fines 

primordiales CQmo la operación de centros vacacionales, tiendas, teatros, centros de 

entrenamiento, instalaciones deportivas, estadios, etc. Las manifestaciones de la alianza entre los 

sindicatos y el Estado llegaron hasta la seguridad social, de tal manera que ésta última sirvió para 

consolidarla y encontrar nuevas rutas de expresión. 

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 políticas sociales ha declinado, así como ha declinado el poder de 

negociación de los sindicatos; los acuerdos nacionales se han vuelto cada vez menos frecuentes; 

los sindicatos han tenido que poner en práctica, cada vez más, tácticas defens¡vas~ el trecho elltre 

el Estado, por un lado, y los sindicatos por el otro, se ha incrementado. Además, se puede 

encontrar una tendencia decreciente de sindicalización. así como una tasa decreciente de huelgas 

y una crisis de representación hacia el interior de los sindicatos. 31 

[.i dccisión se había tomado junto con el consenso dc los lideres cupulares de Ia..~ confcd ... -raciom."$ más imponantes del 
mumento. 
JI Baglioni CItado pnr Oe la Garza (De la Gau.a. 1994: 21) 
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MIentras que las administraciones Delamadridista y Salinista dieron los golpes más severos al 

sindicalismo organizado-corporativista, -a pesar de que ellos fueron electos en buena parte 

gracias a estas estructuras- ~ograron obtener de ellos la participación necesaria para poder llevar a 

cabo sus refonnas económicas y políticas, particularmente aquéllas implementadas para combatir 

la tnflación (la cual en \987 alcanzó casi el 200%) a través de la contención salarial y contractual. 

Esa era, y es, precisamente, la paradoja: mientras más trataban las distintas administraciones de 

temúnar con una forma particular de asociación, más receptivos se volvieron los sindicatos hacia 

los requerimientos del gobierno. Mientras más trataban las autoridades de eliminar los contratos 

colectivos, mientras más se aislaba a los líderes sindicales de las decisiones trascendentales de 

gobierno y mientras menos posiciones políticas les eran otorgadas a los gremios sindicalizados, 

mas subordinados se encontraban los sindicatos hacia las políticas gubernamentales y menos 

capaces de articular una. política coherente de resistencia. 

De la Garza señala: 

"Los sindicatos han continuado participando formalmente en las grandes negociaciones 

nacionales, pero sin un proyecto económico o político propio. Los pactos nacionales 

negociados desde diciembre de 1987 marcaron 105 puntos más altos de esta participación. 

Establecidos nominalmente como un acuerdo tripartita para contener la inflación y 

permitir el crecimiento, dificilmente significaron concertación. Los líderes de los 

sindicatos fueron invitados más para ratificar los acuerdos que ya se habían 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 ta dificil tarea de 

contener las demandas obreras pero con muy poco que ofrecer en retribución a sus 

agremiados"(De la Garza, 1994: 21). 

Son precisamente algunos de estos sindicatos mencionados con anterioridad los que recib,eron los 

"golpes" más importantes provenientes de la administración Salinista: el tradicional líder del 

sindicato petrolero -el cual era un producto directo del Estado corporativista- fue perseguido y 

encarcelado; el ínveterado líder del sindicato de la educación fue hostigado por la nueva 

administración hasta que dejó el cargo.:::? 

n Durante la admin1Stración Salmista. de ¡lcuerd(l con Maria Cook. se cstableció una relacIón gcnt:ralmcntc mas abicna 
entre las. elites polítIcas y los movimlco\(ls populares umartes <;Grttrastanoo con un ambicnte \'Iolitieo mas cerrado de 
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Es también durante la administración Salinista que las relaciones entre los empresarios y los 

trabajadores trataron de volverse más flexibles y orientadas hacia la generación de utilidades; esto 

trajo como consecuencia un nuevo estilo de lideraz&o en términos sindicales. Ese liderazgo fue el 

producto de una relación más cercana con la administración de la empresa. Cuando dicha relación 

se gestó en uno de los monopolios más importantes del país ocurrió uo cambio trascendeotal. 

El éxito en términos de gestión sindical entre el mismo sindicato y la administración de TELMEX 

--el monopolio telefónico más importante entonces- trajo una nueva fuerza a su líder Hemández 

Juárez. Esta nueva fuerza le concedió a él ya su organización, conforme pasaba mas el tiempo, 

mayor independencia del gobiemo, pero mayonnente de la CTM. En 1990 formó una nueva 

confederación de sindicatos llamada la Federación de Sindicatos de Empresas de Bienes y 

Servicios, con sindicatos afiliados provenientes de las telecomunicaciones, generación de energía 

eléctrica, aerolíneas, tranvías e industria fitmica. 

Esto significó una nueva alianza pero de naturaleza distinta con la administración (gobierno) pero 

no con el partido. Al mismo tiempo significó una mayor beligerancia hacia el viejo sistema 

sindical en contra de la representación monopolizada previamente reconocida por el Estado. Su 

caractedstica de independencia resulta trascendental porque representaba un golpe frontal 

proveniente de una organización de menores dimensiones pero de similares características a la 

CTM y sobre todo, proveniente también del gobierno. Representó, igualmente, la aceptación del 

gobierno de la pugna en el gremio. así corno el quebranto y división del mismo. 

De la Garza se refiere al discurso del Presidente Salinas en el Día del Trabajo para sumarizar la 

nueva alianza entre el Estado y los sindicatos. El nuevo objetivo de las autoridades era buscar 

alianzas con sindicatos que participaran en acuerdos para modernizar la producción. que buscaran 

un tipo de productividad que distribuyera la riqueza., que mejorara las condiciones de trabajo, que 

expandiera la base del conocimiento, y que involucrara a los trabajadores en la administración y 

posesión de las compañías. Los salarios estarían basados en la productividad y en el 

entrenamiento. y el Estado tendría que respetar la autonomía sindical para crear un nuevo modelo 

de relaciones laborales que fuera más participatlvo, más democrático y que se basara en la 

compl!tltlvldad mlcntras quc al mismo tIempo la n:pcl!sión tuvo lugar mas ¡¡ menudo cOlltra oponente de Izquicrda: 
fum:lonanO$ dd gobierno establccicmn aliil.n7.as 'j CU\ltact('.s con un mils amplio. cs~ctn.'l oc ¡¡c\~m:~ '$ocralcs quc eran 
poliucamenle indcpcndrl!ntc$ p<.:ro ,,1 mismo I1CrllpO s.; tuvo una tolerancia ml!l1or ha¡;l¡¡ 1.\ .Ictividad polítIca milltantc 
(CooL 1994: 242). 
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concertación -00 en el conflicto o confrontación-, que reconociera que el conflicto regulado 

puede ayudar al cambio social (De ia Garza, 1994: 25). 

En general, las organizaciones sindicales vieron -y ven- su participación en el sistema político, su 

control sobre sus agremiados. así como su rol en la detenninación de las políticas econórnicas y 

en su poder de arbitrio en las disputas laborales, significativamente reducido (De la Garza, 1994; 

Meyer. 1990). Es precisamente en estos momentos en los que el poder y la participación de los 

sindicatos han decrecido en el espectro político, y que ~as instituciones políticas. en general son 

más independientes de su influencia. que los cambios en la estructura de la seguridad social 

pueden realizarse. 

2. La intervención estatal en el mercado 

2.1. La era proteccionista 

Debido a la Gran Depresión de 1929. el país se vio a si mismo en una posición sumamente 

contradictoria. Las materias primas que los exportadores mexicanos acostumbraban vender en el 

mercado internacional, repentinamente se encontraron sin demanda alguna en esos mercados y, al 

mismo tiempo, el precio de los bíenes importados sufrió un alto incremento. Por lo tanto, el 

modelQ de substitución de importaciones se hizo no solamente viabLe. sino absolutamente 

necesario. En esos momentos el proceso de industriaLización era la forma más certera de detener 

la dependencia de! exterior y de evitar -en la medida de lo posible- que la crisis internacional 

afectara aún más la ya dañada economía doméstica. Por lo tanto, las empresas exportadoras -que 

tenían fuertes lazos con el capital extranjero- fueron vistas y señaladas como el "'enemigo" y la 

ideología nacionalista encontró un suelo fértil en la nueva coalición del PRM33 

En tanto. la seguridad social sufría algunos retrasos, pues la mayoría 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 decisión (aún cuando hubiera un representante del sector privado en 

la Junta de Consejo del lMSS). Su argumento principal era que el capital captado e 

«inmovilizado" por la seguridad social era demasiado grande como para extraerlo de la econOmía 

H De mucha __ (ormas. la ma~oria dc las nacionalizacioncs ~por interés o utilidad publica" pucdtn ~'T \'islas baJO esta 
luz donde en el conflicto c~is!entc entrc las tndustrias exportadoras junto con invcrsionista.<; extranjeros "pH:rdcn~ frente 
a un Estado Corporativista Nacionalista. Esto resulta particularmente cierto en dos ejemplos: la indu$lria p':lro!cra y lo!
bancos. 



y con la consiguiente pérdida en las ventas de sus productos. Sin embargo, la decisión había sido 

tomada y el sector privado dejó de preocuparse (aunque de manera parcial) cuando parte de esos 

fondos fueron destinados para otorgar préstamos y fomentar la economía. Después de la ayuda 

recibida, los empresarios no se encontraban en posición de protestar por las medidas 

proteccionistas tomadas en su favor. Además, el Estado ayudaría enormemente en el caso de 

algunos accidentes o enfermedades de trabajo ocurridos en algunas empresas que se dedicaban a 

la substitución de importaciones y que eran consideradas estratégicas. 

Por otro lado, el sector eXpOrtador, aún cuando era el que generaba el superávit en la balanza 

comercial y por lo tanto el único proveedor de divisas para el país (O'Donell, 1973), dejó de 

recibir gran parte del apoyo gubernamental. Lo que es más, los gravámenes (impuestos) más 

fuertes eran aplicados a este sector para que el Estado corporativista pudiera. financiar sus 

políticas redistributivas. 

José López Portillo, quien se ha llamado a sí mismo el último Presidente de la Revolución, 

propinó al país el «último momento de gloria" del Estado corporativista. Durante la crisis de la 

deuda de 1982, los inversionistas extranjeros y el sector privado nacional estaban provocando una 

salida masiva de divisas del sistema financiero mexicano. 

Vate la pena detenerse a analizar el comportamiento de la deuda en el contexto de esa coyuntura.. 

Leopoldo Solis señala, que al oonvertirse Méx.ico en uno de tos países más buscados para 

otorgarle créditos, aprovechó entre los años 1977 y mediados de t 981 esta disponibilidad de 

recursos para financiar obras no siempre productivas o bien los gastos corrientes del gobierno, 

además de que financió la fuga de capitales, principalmente en los años 1981 y 1982 Y permitió 

mantener altos niveles de demanda agregada. 

Este endeudamiento fue posible por la gran libertad que tuvieron los bancos para competir en la 

colocación de recursos; bajo el supuesto de que los países deudores no podían quebrar, e 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 creció de 30,912 millones de dólares en 1977 él 74,816 millones en 1981, 

año en que tuvo un incremento de 24.103 millones de dólares. La estructura de la deuda se fue 

modificando en estos años aumentando notablemente la contratada a corto plazo. que de 13% 
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sobre el total que era en 1978 pasó a signifICar, a principios de 1981, 30% de la deuda. 

Debe recordarse que los préstamos del exterior al sector público tuvieron entre 1977 y 1980 un 

crecimiento moderado. 3,200 millones de dólares anuales en promedio, cifra menor a la 

observada en los últimos años de Echeverría, 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 más 

altos. Todo cambió en 1981 y principios de 1982, al aumentar el nivel de deuda. y con él sus 

vencimientos y costos. 

Una explicación de por qué se siguió prestando a México en forma tan amplia fue el hecho de que 

los banqueros no se dieron cuenta en forma individual de la significación global de sus 

operaciones, o bien porque aceptaron la explicación oficial de que había problemas temporales de 

caja, O simplemente porque mantuvieron sus políticas anteriores. Lo que resulta evidente es que 

tiene cierta similitud con los recientes acontecimientos, ya que muy pocos supieron lo rápido que 

estaba aumentando la deuda de México durante el segundo semestre de 198 t Y aún las 

estadísticas del Banco de México no mostraban esta situación. 

Una primera llamada de atención de lo que vendría fue el gran problema que se tuvo en julio de 

1982 para colocar un crédito sindicado por 2,500 millones de dólares, que fue aceptado por 75 

bancos de los 65il invítados a participar. Quedó daro en ese momento que sólo se contaba con 

créditos a corto plazo para refinanciar deudas, y que tenían que aceptarse al costo y condiciones 

que fueran. Todo llegó a su fin al declarar sorpresivamente el gobierno 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 pública; además, se integró un grupo asesor bancario 

internacional (13 bancos) para reestructurar la deuda pública que se tenía con más de 500 

instituciones bancarias en todo el mundo y casi 1000 entidades prestamistas (oficinas, subsidiarías 

y mia\es bancarias). Se aprobó un programa de estabilización con el Fondo Monetario y se 

obtuvo apoyo financiero del gobierno de Estado Unidos con créditos de la Reserva Federal, el 

Departamento del Tesoro y la Comodity Credit Corporation, complementados con un crédito 

puente del Banco de Pagos Internacionales. 

De esta manera, México pasó en unos meses de ser uno de los países más solicitado para recibir 

créditos, a un país al que se le cerraron las puertas del financiamíento internacional, con un 



problema de insolvencia que no tenía precedentes en la historia financiera internacional. Unos 

meses después de esta declaración, Brasil anunció en diciembre de i 982 la suspensión del pago 

de su deuda., y más tarde siguió Argentina, desencadenándose en 1983 lo que se conoce como la 

crisis internacional de la deuda externa (SolíS, 1998: 53,54). 

Con el objetivo de detener estas distorsiones en la econom(a mexicana, el Presidente López. 

Portillo nacionalizó el sistema financiero mexicano. Aún cuando esta medida tuvo toda la fuerza 

de los mejores días del corporativismo, esta vez el shock para la sociedad fue de grandes 

proporciones y el costo pata el viejo régimen político y económico seda enorn\c. Parece ser que 

eS precisamente ese acontecimiento el cual inaugura una nueva era. pero esta vez, para remover al 

viejo orden. 

Entre 1920 Y 1960 el gobierno mexicano foonó, por distintos medios, grandes empresas públicas 

tales como la nacionalizada industria petrolera, la industria de generación eléctñca, las compañías 

ferrocarrileras con el objeto de promover y liderear el desarrollo económico. 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 penn itír la producción de 

bienes y servicios «esenciales" para la correcta marcha de la economía. En algunos casos, sin 

embargo, el objetivo de la intervención gubernamental era el control macreconómico -en 

particular la nacionalización de la Banca en 1982-. 

Algunas justificaciones más se referían a que la independencia nacional y la soberanía dependían 

de la fortaleza de las industrias nacionalizadas; que las empresas públicas serían la fuerza 

opositora contra las empresas monopólicas del sector privado -muchas veces de origen 

extranjero-; que existía la necesidad imperiosa de apoyar a sectores muy específicos de la 

economía, aún para reemplazar --de ser necesario- la acción del sector privado; que era necesario 

garantizar el empleo y efectuar una redistribución de la riqueza vía empresas paraestatates, y por 

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

niveles de capital en inversión que el sector privado no estaría dispuesto a realizar. 

Durante los años sesenta la política gubernamental y de empresas públicas era la de promover el 

desarrollo industrial en una economía cerrada a través de la substitución de importaciones. La 

existencia de variados Objetivos económicos y sociales. tales como la regulación de los mercados, 



la redistribución de la riqueza -a través de subsidios al consumo o a la industria. por ejemplo

erosionaron la posición financiera de las empresas controladas por el Estado e incrementé el 

déficit fiscaL En la última parte de la década de los setenta, los compromisos de inversión y los 

gastos corrientes generaron un alto nivel de endeudamiento público externo, el cual habia sido 

posible sufragar por la temporal situación de los altos precios del petróleo y una gran liquidez 

internacional. 

Desde una perspectiva histórica, el incremento en el número de empresas controladas por el 

gobierno era abrumador. En 1930 había 12 empresas en manos del Estado; en 1940. 57; en 1950, 

158; en 1960, 259; en 1970, 491; en 1976, 845; yen 1982, 1,155. Los números resultan 

elocuentes. Por otra parte el impacto de este crecimiento resultó muy significativo en términos 

económicos: mientras que en 1975 las entidades controladas por el gobierno representaban el 6.6 

por ciento del PIB, 26 por ciento del la fonnación 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 fom1ación 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 caída del precio del petróleo y un súbito 

constreñimiento de la liquidez en el sistema financiero internacional expresado en altas tasas de 

interés revelaron las limitaciones reales de crecimiento del sector descentralizado y paraestatal y 

de la fuerte intervención Estatal en la economía. 

El redimensionamiento del aparato del Estado mexicano induyó liquidaciones. disoluciones, 

fusiones. transferencias y ventas; el gobierno comenzó por renunciar a producir bienes y servicios 

«no-estratégicos" y anunció que se concentraría en mejorar el marco regulatorio así como los 

medios para supervisar la marcha de la economía. El proceso de privatización consistió en la 

venta de numerosas empresas paraestatales. 

Las razones principales que el Gobierno dio para justificar el proceso de privatización fueron la 

falta de recursos para inducir el crecimiento o aún el mantenimiento de las operaciones de varias 

de sus empresas; que el sector privado había mostrado suficiente "madurez" como para tomar el 

control de las compañías y mejorar su desempeño de manera ><responsable"; que el desvío de 

recursos -que se efectuaba hacia empresas paraestatates ineficientes podría ser usado en programas 

sociales y ayudaría a evitar la corrupción en el sistema; que la privatización ayudaría a hacer mas 
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eficientes los mercados, a mejorar las prácticas regulatorias, a incrementar la productividad, así 

como a lograr un sistema financiero más sano. 

2.2. Primeros intentos de un cambio estructural 

Después de la nacionalización 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 la vieron como el primer paso del advenimiento del socialismo a través de la 

"estatización" de la sociedad, como la expansión de la intrusión del Estado en la economía y 

como una contradicción en las declaraciones referentes al sector privado en los últimos diez años 

(Valdés, 1994: 122). 

Pero hubo también aquéllos que optaron por hacer las paces con la siguiente administración, 

particularmente los índustriales debido a su esperanza de recibir los recursos económicos que una 

vez fueron destinados al sistema financiero. Pero todos ellos ponían en duda la habilidad de la 

nueva administración para nevar a cabo la requerida refonna, particularmente los que buscaban 

nonual izar sus relaciones con el gobierno. 

Debido a la complejidad del proceso y a la tradición sindical, el esquema de la seguridad social 

no fue afectado por esta dinámica. los empleados bancarios permanecieron bajo la protección del 

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

La administración de Miguel De la Madrid tuvo frente a sí una dificil tarea: recuperar la 

estructura productiva de la nación con diversos factores actuando en contra de ella. Debido a 

determinadas acciones de la administración anterior, el sector privado se encontraba 

pennanentemente desconfiado del gobierno; la sociedad se encontraba dividida como respuesta a 

los procesos hiperinflacionarios y a los frecuentes escándalos de corrupción dentro del gobierno; 

el sistema bancario internacional demandaba profundas refonnas estructurales. 

2.3. Fortalecimiento del Estado y amarres económicos 

Dc cualquier fonna. como un primer paso, el gobierno promovió una refonna constitucional en la 

cual se reforzaba gran parte del status quo. Reforzaba la rectada económica del Estado~ establecía 
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el régimen de economía mixta con tres sectores: el público, el privado y el social -el sector social 

consistia en la empresas que eran propiedad de los obreros, sociedades de pequeños productores o 

empresas operadas por los miembros de la misma como las cooperativas-; respOnsabilidad 

exclusiva del Estado en las areas estratégicas incluyendo comunicaciones, petróleo 'Y 

petroquímica básica, energía nuclear, electricidad, ferrocarriles y la banca; planeación económica 

bajo el control del Estado; ast como una creciente delegación de responsabilidades, (elativas a la 

planeación económica, en el legislativo (Valdés, 1994: 144). 

Las contradicciones de esta nueva refonna constitucional fueron evidentes en el sentido de que 

enviaba señales cambiadas al sector privado. En los círculos de negocios el gobierno estaba 

propagando su compromiso de promover la reforma estructural pero dicha refonlla a la Carta 

Magna parecía destinada más a dar sentido y racionalización a la participación del Estado en la 

economía, así como a perpetuarla. Esas contradicciones también reflejaron uoa posible fractura al 

interior del sistema -establishment- mismo. Toda la estructura del sistema corporativista apoyaba 

las medidas de esa reforma, y el Secretario de Hacienda, -Jesús Silva Herzog- quien habia 

sobrevivido al cambio de admil1istración~ promovió fuertemente esas medidas. 

Nuevas corrientes de participación comenzaron a emerger de la iniciativa privada y las más de 

ellas sobrepasaron las estructuras tradicionales de organización que estaban contempladas en [a 

ley -principalmente CONCANACO y CONCAMIN304 los cuales están considerados legalmente 

"órganos consultivos"-. de modo que una nueva serie de arreglos fueron provistos y demandados 

desde esas organizaciones. Su principal demanda era el participar más activamente en la 

elaboración de acciones de gobierno. 

Valdés Ugalde escribe: 

"Este nuevo arreglo contiene tres ejes principales: (1) El establecimiento del 

"corporativismo social" que es una forma monopoJítica de representación agregada de la 

base hacia el tope, con una gran autonomía vis-á-vis el gobierno y con una influencia 

incrementada del sector privado~ (2) la eliminación de \a representación tripartita 

característica de la economía mixta y reemplazarla con una relación bipartita en la cual el 

trabajo ~ería exciuído de las decisiones fundamentales: al mismo tiempo. se tratará de 

aislar a las distintas decisiones de la fuerza política del trabajo y dejarlas únicamente en 

'~Confederaciones Naeionales del Comercio y de la hldustna rcspc:cllvamcntc 



manos de los complejos tecno~burocráticos públicos y privados (Luna, 1990); (3) 

Reforma del aparato Estatal, simplificándolo y proveyéndolo de Ulla lógica tecno

económica con el objeto de separarlo del proceso poHtico~ de cuyas influencias se 

desviarán hacia otras áreas" (Valdés, 1994: 148).35 

Aún cuando la administración De\amadridista nunca atacó frontalmente el Estado corporativista, 

se tomaron los primeros pasos en la dirección neoliberal, tanto en la fanna de negociación 

económica como en la política.36 

Un lento pero sostenido proceso de privatización empezó, la promoción de la inversión foránea en 

el país estaba fuertemente en boga, y el surgimiento de una "banca paralela" -casas de bolsa y de 

valores- fue pennitida e incluso alentada. 

Durante la administración de Miguel De la Madrid, México convino en firmar el Acuerdo 

General de Tarifas y Comercio (GA TI en inglés) que regula las relaciones comerciales entre las 

naclones participantes. Con ésto, las tarifas proteccionistas que estaban destinadas a evitar la 

competencia al interior de México desaparecieron en la mayoría de los casos. El nuevo modelo se 

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

Casi al final de la administración de Miguel De la Madrid, la Bolsa Mexicana de Valores presentó 

un dramático denumbe en la mayoría de sus indicadores, desatándose así una nueva espiral 

hiperinflacionaria que ponía en riesgo la estabilidad económica y política del país. La respuesta 

gubernamental consistió en el Pacto para la Estabílidad Económica, que era un acuerdo signado 

entre los principales actores de las arenas políticas y económicas de la nación, con el propósito de 

detener la inflación, especialmente en sus efectos inerciales. 

Una vez más, el gobierno había echado mano de sus "cordones corporativistas" para estabilízar al 

país, sólo que en esta ocasión el mayor beneficiado, en términos relativos, era el sector privado. 

En efecto, el sector privado había visto satisfechas la mayoría de sus demandas con diferentes 

H O·Dondl también se rdicr.:: a este: punto dICIendo que -confonnc la modernización procede. será cada v.;¡: más 
frecuente encontrar role..;; tccnocrátiC05 cn las dlstmtas activldadcs sociales .' (O· Dandi. 1973) 
;~ Un fucrte indicador dc lo anterior fue la renuncia del S .. :crctano de Hacienda. Jesüs SIlva IlcrLOg. qUIen se 
encontraba en total desacuerdo con la nue\'a dIreccIón tomada por la administración, siendo rCt...mpla7.ado por Gustavo 
I'ctricc·lo\i 

", 

I 



políticas gubernamentales y particularmente con las emergidas del pacto~ mientras que (os 

campesinos y los sindicatos, quienes tenían ia poco placentera tarea de contener a sus agremiados 

y a sus demanda.s, recibieron como único beneficio el mismo hecho de una baja inflación. El 

principal orquestador de la nueva estrategia fue el 'Secretario de Programación y Presupuesto, y 

posterior Presidente, Carlos Salinas. 

2.4. La etapa privatizadora. rigidez en la estructura económica 

Dos fases pueden ser identificadas en el proceso de privatización en México. El primero consiste' 

en el período 1983-1988, el cual se caracteriza por un lento comienzo y un programa más 

agresivo en 1985, que incluyó la venta de empresas pequeñas y de mediano tamaño que 

generalmente operaban dentro de un ambiente competitivo_ El proceso de privatización fue 

relativamente simple puesto que las empresas podían ser valuadas con criterios vigentes en el 

mercado, la mayoría estaban presentando ganancias, y no se encontraban impedimentos políticos 

o económicos para que fueran manejadas por el sector privado. 

Entre 1983-1988 el gobierno vendió 122 empresas paraestatales. Para el fin de este período, el 

Estado se encontraba participando en sólo 13 de las 28 actividades productivas en las cuales 

participaba en 1982, habiéndose retirado completamente de la producción de bebidas 

embotelladas, textiles, cemento, automóviles, farmacéuticas y de petroquimica secundaria. 

Uno de los rasgos más significativos de la administración Salinista fue el tomar medidas decisivas 

para cambiar al país de un esquema de intervención estatal en la economía a una economía 

regulada por el Estado, mediante el intenso reforzamiento del proceso privatizador, 

incrementando la participación del sector social privado, con una agresiva apertura comercial, con 

la renegociación de la deuda externa y una ¡ncremental inversión extranjera en el país. Durante la 

mayor parte de la administración, las reformas políticas fueron aplazadas. de mayor manera para 

reforzar la refonna económica. 37 

" O'Donell también diee: ··Los exponentes de estas politieas asumen que la excluSIón del S<!ctor popular y de sus 
dt.."manda..~ harían posible una reconversión de la t..'SI.ructura sQCiocconómica que estlmulana d crecillllcnto económico 
debido- a \m incremento scnera\i:¡.aoo en la dicicncia y a pemlhirle a los -sectores más dmánucos el.: Id ~ .. conomia" una 
mayor acumulaCión dc capital y hegemonía política. lxrnocraela politlCd y una mayor distrihudón de la nqueza scri3ll 
clIlonccs posibles:' (O·Oondl. 197]). Curiosamente. O'Dondl hace rcft..,.cncia a CSt.b circun~tatlClas dentro de u¡\ 
conte~tO de dIctadura y en el caso de México pudimo5 ob:><:fvar una creClelJ!c rigidez de ¡llguna." c~lructuras politlcas. 
dur,mte el penodo. todo en favor de UIJ cambio económico más aedcrado El modelo eomrleto producc una serie dc 
contradicciones que puede resultar en difcn:ntcs penodos de incstahilldad 



Carlos Salinas hizo como uno de los principales objetivos de su mandato el asegurar una 

continuidad en dichas políticas y como resultado de eso, se promovió y finalmente se tinnó el 

Tratado de Libre Comercio entre Canadá, Estados Unidos y México el cual eliminaba -con 

distintos ritmos al interior de los diferentes ramos de la economía- las tarifas arancelarias entre los 

países participantes. Al mismo tiempo una nueva y controvertida reforma fiscal se llevó a cabo, 

en la cual la base de contribución fue ampliada y su fiscalización se hizo aún más estricta. El 

nuevo modelo enfatizaba fuertemente la importancia del sector exportador y se promovía a 

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

2.S. La especulación en el proceso privatizador 

Las ventas de mayor importancia ocurrieron en la segunda mitad de 1988. de las cuales destacan 

la venta de la aerolínea Aeroméxico (poco después de haber sido declarada en quiebra), la 

compañía de petroquímica secundaria Tereftalatos Mexicanos y varios ingenios azucareros. 

De todo el proceso de desincorporación resaltan como las ventas más importantes la de TELMEX 

que era la compañia telefónica del Estado y el sistema bancario, que regresaron a manos privadas 

durante el mandato de Carlos Salinas, marcando así el punto más alto de todo el proceso de 

privatización.la 

El producto de la venta de las empresas paraestatales fue depositado en un '''fondo de 

contingencia" el cual apoyaria a las finanzas públicas del gobierno en caso de emergencia 

financiera, asimismo se invertiría en el programa social gubernamental que atendería las crisis 

políticas que surgieran entre los estratos sociales bajos de la población. 

lS TEl.MEX fue vendida a un amigo personal del Presidente Salinas. Carlos Slim, y la compañía se convmió en la 
finna líder en el mcrcado de valores debido a sus cualidades monop6licas. tamaílo y ramo La venta del s¡~tema 
bancario estuvo rodeada de expectativas y envuelto por una importante refonna Constitucioi1a1; la Inarada de los 
bancos fueron comprodos por asociaciones de capitalistas pfOvcnlCOtC$ de Casas de Bolsa, ta Uauw.1a "Baw.:a Pa.r;a!c\¡C 
de la adminístraclón Dclamadridista. Algun¡lS acusaciones fueron hechas: 

"De acuerdo con anahstas que si.guieron de cerca e{ desarrolla de tas empresas privatizarlas. a5Cverar! que el 
proceso de prlvatu.aeión ocurrió en la base de un acuerdo informal entre el vendedor y d comprador (Garrido y 
Quintana. 1990). Estos acuerdos un siempre respetaban las fonnalidade.s de I(t$ procesos legales. aún a pesar de 
la inSIstencia del Secretario de HaCIenda acerca de la transpar<.!ncla del proce.\Q (Aspc. 1990. Unidad de 
Desincorporadon, 1992). Dentro de los casos que mostraron evidencias de Irregularidad ... "S fueron las ventas de 
Acromé;o,ico (para la cual la compañia fue declarada 1 ... 'Salmente en baIlcarrota) y la cmpn.--sa mu1cra de cobre 
Cananea) la cual fue vendida a Jorge Larrca. qUien no presentó la ofena más alta en la lícitación pública). Hubo 
fr~ucntes demandas del mismo sC(':lor pnvruj() de tJ<lnsparcncia en el proct."SO privatizador" (Valdés. 1994). 



"AquéHos que tienen menos reconocen que la privatización significa un incremento en 

sus mveles de vida. Es por eso que estos programas han alcanzado un consensO sociai el 

cual los volverá permanentes. Mientras mejores resultados obtengamos en ténninos 

sociales, mayor será la demanda popular porque estos programas se vuelvan permanentes. 

Ligar los recursos provenientes de la privatización a PRONASOL creó un ambiente 

positivD hacia programas que apenas hace dos años habrian sido inconcebibles en 

México" (Carlos Salinas citado por Valdés Ugalde, 1994: (74). 

Es precisamente tras este proceso privatizador donde la opinión pública en general ha sido 

sensibilizada en torno a los parámetros de eficiencia y eficacia y en el que las tareas y el papel del 

Estado están en un proceso de redefinición, lo cual lleva a pensar en la necesaria refonna de la 

seguridad social como viable y como un medio para evitar la dupl.icación de funciones y I.as 

distintas ineficiencias en la provisión de tos servicios. 

3. El Estado yel campo 

3.1. Los campesinos 

Los campesinos fuerOn un actor económico que se constituyó como el soporte más fuerte de la 

economía mexicana durante los primeros años posteriores al movimiento annado de 1910-1921 

del cual fueron, también, el principal componente. 

"No cabe duda que la industria nacional no puede tener un sano desarrollo si las condiciones 

económicas y sociales de aquéUos que proveen el trabajo o las materias primas SOI\ insalubres. 

Los dueños de las compañías privadas están inexorablemente ligados a los niveles de vida de los 

campesinos" (Arce, 1984: 249). 

Durante la administración Cardenista, los campesinos fueron altamente favorecidos con una 

intensa repartición de tierras y la implementación de una nueva tenencia de la tierra: el ejido. El 

ejido era una mezcla de tenencia privada y colectiva de [a tierra. El Estado se encargaba de 

distribuir la tierra a algunos pobladores y al través de un proceso de selección la tierra era 

dividida entre los potenciales detentadores de la tierra. La tenencia de la tierra podía ser anual, 
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quinquenal o durar la vida del sujeto en cuestión pero su descendientes no heredarían la tierra 

sino la comunidad en sí misma para volver a repartirla. 

El propósito de tal política era combatir la posesión de grandes extensiones de tierra que el 

Porfiriato promovió como la célula fundamental de la producción a finales del siglo pasado y 

principios de\ presente. Aún cuando estas unidades productivas eran altamente eficientes, se 

provocaba, entre otras cosas, condiciones similares -particularmente entre los peones 

acacillados- al esclav~smo entre el campesinado que trabajaba en la hacienda_ 

Las nuevas políticas agrarias del Cardenismo aparejado a una política de subsidios en forma de 

precios de garantía 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 

particu\armente ventajosa en un país en donde la mayoria de la población residía en comunidades 

rurales. Desde entonces -aún cuando las acciones de gobierno no les eran favorables- han sido el 

voto más leal al sistema emergido de la Revolución. 

3.2. El cambio 

Estas políticas permanecieron constantes hasta que el Presidente Salinas tomó posesión de su 

cargo en 1988, El primer golpe asestado contra la política tradicional al campesinado fue dado en 

la postura oficial con respecto 3. la repartición de tierras. El mandatario dijo en su discurso de 

toma de posesión que simplemente no había más tierra para repartir. Eso representó un 

acercamiento distinto a la relación entre el Estado y el campesinado pues, aunque era un concepto 

casi imaginario, la idea/mito de una repartición constante de tierra por parte del Estado era una 

herramienta para mantener «abiertas"las expectativas del campesinado y por 10 tanto mantenerlos 

receptivos en cuestiones electorales. Se sobreentendía que cada presidente que tomara posesión 

trataría de emular el ejemplo de Lázaro Cárdenas con el objetivo de obtener un poco de su 

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

voto en las urnas. 

El segundo y más importante cambio con respecto a las políticas estatales hacia el campesinado 

fue el profundo cambio Constitucional precisamente en lo referente al ejido. La refonna 

correspondiente al Art. 27 de la Constitución incluía la posibilidad de que el ejido fuera 
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"privatizado" pues el detentador de la tierra podría vender sus derechos" (Valdés, 1994; Fax, 

1994). 

El objetivo de tal reforma era evitar la atomizaciórr de la tierra debido a los diversos detentadores 

de la misma. Lo anterior provocaba que los productores pudieran obtener cosechas sólo 

suficientes para ellos y sus familias generando una economía rural de autoconsumo. El ejido no 

fue erradicado pero sí fue expuesto a las leyes del mercado, pennitiendo que las fuerzas de la 

ofena y la demanda decidan si continúa el ejido o en cualquier momento es vendido como una 

propiedad nonna!. Ciertamente se había caído en un exceso en la subdivisión de la tierra, pero 

con la reforma quedan nuevamente en peligro miles de campesinos y comunidades rurales. tanto 

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

Revolución. 

En el cambio de modelo se encuentra una clara ruptura entre el antiguo estilo presidencial y las 

nuevas reglas del juego político y económico. Sin embargo, ambos modelos han Callado en 

articular y dar una solución efectiva al problema en el campo, pues se ha fracasado, tanto en 

producir lo suficiente para lograr la autosuficiencia alimentaria a nivel nacional, comO en la 

generación de recursos y empleos suficientes para proveer de una mejor calidad de vida a los 

pobladores en las zonas rurales. 

Los campesinos son el sector con mayor marginalización en ténninos de seguridad social y 

atención a la salud. Los esquemas actuales 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 distribución del sistema es demasiado precaria para 

dar el servicio a las zonas rurales. Aún cuando durante la década de los setenta -al igual que al 

principio de los noventas- nuevos esquemas de cooperación entre el IMSS y el gobierno federal 

para Hevar atención médica a las zonas rurales fueron implementados, todavía hay una gran 

proporción de la población que no participa de estos beneficios. 

Es precisamente en las zonas rurales en donde la reforma a la seguridad social rendiría el mayor 

beneficio debido a que uno de sus objetivos es proveer de prestaciones económ ieas y de atención 

médica a todos ios mexicanos, siendo los campesinos con quienes se tieile la mayor deuda social. 



Es así que se ha visto cómo el corporativismo permeó fuertemente en la administración pública, 

generando una administración pública 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 burócratas, los campesinos y los empresarios. 

Esta organización política creó todo un nuevo sistema de alianzas y equilibrios frágiles basados 

en la dinámica interna de un partido donde se desarrollaban todas las negociaciones 

trascendentes, así como la instrumentación de las acciones de gobierno. 

Una vez que se han estudiado los principales factores económicos y políticos que detenninaron la 

presente forma de atención de la seguridad social, haciendo un esbozo histórico, en el siguiente 

capítulo se aborda la parte doctrinal de la seguridad social en sí misma, así como un análisis 

sustantivo de su estructura interna y de los elementos que contribuyen a la problemática antes de 

la reforma de mayo de 1996. es decir un análisis de las fortalezas y debilidades de las dos 

principales instituciones de seguridad social en México antes de la última reforma. 
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CAPÍTULO III 

LA SEGURIDAD SOCIAL EN MÉXICO. 

En el presente capítulo se aborda la parte doctrinal de la seguridad social en sí misma. En primer 

lugar se ofrece un contexto general de la seguridad social en México, las distintas 

transfonnaciones administrativas por las cuales ha transcurrido, analizando las diferentes formas 

de financiación preponderantes, así como de los factores que contribuyeron a la problemática 

anterior a la refonna de la Ley del Seguro Socia!, en mayo de 1996. 

De igual fanna, se hace una exposición de cada uno de los seguros comprendidos (Enfennedad y 

Maternidad; Incapacidad, Vejez y Muerte; Riesgos Laborales; Sistema de Ahorro para el Retiro: 

Guardería; Prestaciones Sociales), tanto en el IMSS corno en el ISSSTE, su composición 

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

1. Principios de la seguridad social 

En general, la seguridad social se basa en principios establecidos desde su concepción; estos 

principios, de acuerdo con Carlos Santos Burgoa, se basan39
• particulannente en la cobertura, la 

calidad y la distribución de los recursos. 

El principio de Remuneración 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 emergen del estudio dc la Mcdlcina social. Gcorgc Rosen nos dice que las melas de la MedICina 
Social están defimdas a partir de trcs prulClpios sociOlógicos: 1) Salud en relaclón con la comunidad. 2) Salud como un 
valor social. y 3) Salud y Po[¡t1cas Públicas. Por lo tanto. d prOpósIto de la medicina social es estudiar todos los 
factores que conforman la condición social de un grupo dc:tenmnado y que al~ctan el estado d<:: salud d.: cualqUiera d.: 
lo~ miembros de ese grupo; basados en ese conocimiento. busca proponer las 1nedida.~ n.:cesanas para mejorar la salud 
general y hacer acceSibles al público los distintos avances tecnológicos cn tcnninos de prevención ~ u¡¡tamÍt;nto .. 1.: 
cnfermedades·' (Rosen. 1980 122). 
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El principio de Reivindicación se refiere a los beneficios especiales que aquellos grupos 

desprotegidos obtienen para mantener y mejorar sus condiciones, viendo esos beneficios como 

primordiales para mantener la coherencia del grupo. 

El principio de Asistencia es aquél prescrito para esos grupos sin remuneración directa o 

beneficios laborales. Este es el tipo de servicios que recibe la gente marginada, ya sea en clínicas 

gratuitas o en regímenes especiales; éstos son los más vulnerables de todos los grupos en tiempos 

de dificultad económica o de cambio estructural. 

El principio de Protección busca que la sociedad provea protección en contra de eventos 

ínesperados. Algunos grupos especialmente vulnerables (como los niños, ciudadanos mayores o 

veteranos) son protegidos por legislaciones federales. 

El principio de Ciudadanía provee de servicio y protección a cualquier miembro de la sociedad 

con el sólo hecho de pertenecer a ella y no a algún grupo en particular (Santos, 1992: 319). 

2. Antecedentes internacionales 

Asimismo, la seguridad social tanto en México como en el mundo, tienen sus orígenes en 

diferentes eventos históricos, según Arturo Morales Portas, que promovieron la expansión 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 

Alemán. lograron que en junio de 1883. se aprobara el primer Seguro de Enfennedad y el de 

Accidentes un año después. 

• Los primeros pasos encaminados hacia un sistema de seguridad social emprendidos por el 

mariscal Bismark en Alemania, poco antes de la Primera Guerra Mundial. 

• La creación del Plan Beveridge, que reestructura y eKpande al sistema de seguridad social 

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

• La promulgación el) el Reino Unido de cinco leyes que mandaban al National Insurance 

(Seguro Nacional. 1948) Y que constituían los principios más avanzados de la materia. 

• La Declaración Universal dc los Derechos Humanos (1949), donde se declara que toda 

persona tiene derecho a los beneficios de la seguridad social 



• La Conferencia Internacional de la Orgamzación Internacional del Trabajo (1952) que 

estableció los requerimientos mínimos para la seguridad sociai en ei mundo. 

• La extensión de los beneficios de la seguridad social a los campesinos, a los trabajadores 

independientes y a las familias de los trabajado~es industriales en 1952 que fue reconocida en 

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

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

particular de la seguridad social en cada país, y que se enumeran a continuación: 

• Vinculación de los propósitos de la seguridad social con los proyectos nacIOnales de 

desarrollo y en particular con las estrategias y/o las políticas de bienestar. 

• Identificación de las organizaciones con un estatus jurídico legal vinculado con las 

características filosófico-políticas de los diversos regímenes nacionales. 

• Consideración de los organismos públicos de seguridad socia! como instrumentos de política 

económica (Morales, 1992: 403). 

3. Contexto general de la seguridad social en México.ro 

Gustavo Arce Cano señala que desde que la producción comienza a organizarse con base en la 

división de trabajo y los individuos, teniendo su fuerza de trabajo como única mercancía a ofrecer 

a cambio de dinero, surge la necesidad y la idea de proteger a la gente de la enfermedad y de la 

calamidad económica; ésta es la primera raíz de la seguridad social en el mundo moderno (Arce, 

1972: 169). 

El lnstituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridady Servicios Sociales 

para los Trabajadores del Estado (ISSSTE) surgieron como una respuesta para lograr uno de los 

ideales fundamentales de la Revolución que cumplía con las aspiraciones de la clase trabajadora 

40 La m:lyor panc de 105 ddtos fueron reunidos del mforme publicado en 1995. del Centro de ESludlOS ~()hre 
ScgundadsoelaL el cual es un ·Thm\.. tan\..·· emanado del proP!\) IMSS. SI !t)S Uail)$ no eOTTc-spom.lt,'n a \a anlCT1U¡ fuente 
CItada. será mdlcado 

55 



de México.4
! Juntos suman el 95% de los servicios de las instituciones que proveen seguridad 

social en México y casi un 82% del actuai sistema de saiud de la nación H 

Guillermo Cabrera señala que bajo la mirada de la protección en contra de la ocurrencia de los 

riesgos asegurados, el Seguro Social fue concebido como una "segunda redistribución" 

complementaria, a la que los sistemas fiscales proveen en primer lugar. Se supone que con esta 

segunda redistribución la justicia social se aplica con mayor precisión, no sólo 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 atraviesa actualmente la seguridad social en México. 

3.1. Distribución de los costos para la seguridad social 

La actual legislación en materia de seguridad socia! en México. establece que su meta principal es 

garantizar el derecho humano a la salud, a la asistencia médica, a la protección de los medios para 

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

P'ara cumplir con ésto, el IMSS y el ISSSTE contaban antes de la refonna, con cinco ramas 

aseguradas: Enfennedad y Maternidad; Invalidez, Vejez, Cesantía en Edad Avanzada y Muerte; 

Riesgos de Trabajo; Guardería; y prestaciones sociales que son financiados por un equivalente al 

24.5% de las contribuciones salariales. 

En 1992 se implementó el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) y representaba e\ 2% de 1a 

contribución 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 (INFONAVtT) con respecto a los benefiCiados 

41 - Desde que la producción comienza 8. organizarse con base en la división del tr¡¡bajo y los mdinduos ta:nen su 
fuera de trabajO como la umca mercancía para ofrecer a eamblQ de dinero. la necesidad y la \\k<l de p[Q~ege¡- <1 la 
pohiación de ia enfermedad y d..: las calamidades económicas emerge (Arce. 1972: 169). 
42 "Aclualmente. como en otras naciones. hay tres sistemas de seguridad social en Mé'\lco: A) El tnpartll<l el cual esta 
con~1ltuldo por las cuotas o cOntribucioncs de los empicados. de los empleadores)' del Estado: el IMSS pertenece a este 
sistema B) El bipartita que eS!;1 constituido por las cuotas de los emplcado~ ~ dd E~1.3do: d ISSS I E pertenece <1 este 
sistema. e) El monopartita el cual puede ser sufragado por el Esrado (en el caso del Ejercito (l d<.:: 1.\ Naval) o el 
individuo (en el ca.~o de los seg~ros privados) y es el (¡meo que contribuye al sistema" (Arce. 19T!: 319) 
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inscritos al IMSS. y el Fondo para la Vivienda del Instituto del Seguro Social y el Fondo para la 

Vivienda del Instituto de Seguriad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado 

(FOVISSSTE), con 10 que las contribuciones al sistema del seguro social suman 31.5% de la 

nómina. 

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

70% por parte del patrón, 25% del trabajador y 5% del Estado. 

3.2. La necesidad de ajustes al sistema 

Después de más de 50 años de existencia, es posible establecer que los logros del IMSS y del 

ISSSTE. han sido importantes, pero han negado a momentos de graves cuestionamientos por su 

papel de agentes de atención y contención social. EIIMSS en su régimen obligatorio atiende a 37 

miHones de mexicanos, cuenta con una infraestructura superior a las 1~700 unidades médicas, 

provee más de 1,430,000 pensiones mensuales; en sus jardines de niños se atienden a más de 

61,000 niños; diariamente asisten alrededor de 700,000 personas a sus instalaciones médicas y en 

éstas nace uno de cada cuatro mexicanos. Para hacer esto posible trabajan más de 340,000 

personas en el lnstituto y su presupuesto es superior a los 46,000 millones de pesos.~J 

El ISSSTE atiende a 9.25 millones de mexicanos; tiene más de 425 unidades médicas; 357,000 

pagos mensuales; sus instalaciones médicas atienden diariamente a 175,000 personas y su sistema 

de guardería atiende a más de 15,250 niños. Para hacer esto posible, más de 80.000 personas 

trabajan y su presupuesto es poco mayor a los 11,500 millones de pesos.~~ 

4. Transformación 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 lugar debido a varios factores, entre eUos, las condiciones 

políticas de cada periodo; la percepción (probablemente de la clase política) del tipo de hderazgo 

que la institución debiera jugar con relación a los proyectos políticos, económicos y sociales del 

43 Inlormc de la LXXVI Asamblea (¡" .. neral dd IMSS 
44 Anuario Estadist¡co. tSSSTE Subdirección General de Finanza." (Mb .. ico: ISSS n~. 1998) 
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país en cada fase de desarrollo. Asimismo, influyó la importancia de la misma seguridad social en 

cuanto al marco de una política de estado. 

En la historia institucional del IMSS, y siguiéndolo' de cerca el ISSSTE, es posible observar tres 

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

l. El Modelo Extensivo (1943-1982), tiene como eje extender el régimen obligatorio del Seguro 

Social. 

2. El Modelo Solidario Extensivo (1973-1982), que continúa el movimiento de expansión e 

introduce el concepto de solidaridad a partir de considerar como pennanente y ampliado el 

crecimiento económico del país, de plantear una propuesta de empleo creciente y de sostener 

el papel de subsidio del Estado 

3. El Modelo Extensivo Equilibrador (1983-1989), en este se mantienen los programas de 

solidaridad, pero a partir de un claro financiamiento público, buscando el equilibrio financ\cro 

en condiciones de crisis económ ica (Morales, t 992: 404). 

s. Elementos que contribuyen a la situación actual 

5.1. Factores a considerar 

Como ya se indicó, los logros del 1M SS y del lSSSTE a lo largo de su existencia, han sido de 

enonnes alcances nacionales; sin embargo, ahora es necesario cuestionar su viabilidad como 

agentes de cambio y asistenciales. 37 millones de mexicanos son derechohabientes al IMSS~s, su 

estructura abarca más de 1,700 unidades médicas, paga más de 1, 430,000 pensiones de retiro 

cada mes; sus estancias infantiles proveen de servicio a más de 61,000 niños; cada día, alrededor 

de 700,000 personas visitan sus instalaciones médicas y es en ellas en las que uno de cada cuatro 

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

presupuesto rebasa los 46 millones de pesos anuales46
. 

45 El progr;lnm IMSS-Sohdaridad que es finanCIado por fondos fcderalc;. pro'..:e d..: distmtos scrVH.:IOS médicos a 11 
ImlJones de nlCJ,.icanos que viven en la c'-trcma pobre.l.a. 
46 Reptmc de. la LXXVI AsamblcaG.:.ncr<1l del lMSS 



Como Cuauhtémoc Valdés dice: "El estilo de vida, la importancia de los factores económicos y 

sociales, la salud de la comunidad, así como su decisiva participación en el proceso de fonnación 

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 grupa1. De 

cualquier forma, el compromiso hacia la salud individual, familiar o colectivo son una condicíón 

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

Se debe de enfatizar que ¡a situación del país es muy distinta a la que predominaba hace cincuenta 

aÍlos. México está transcurriendo por una translción demográfica (la expectativa promedio de Vida 

se ha incrementado. ¡a tasa de natalidad ba decrecido y la edad promedio de la población es 

mayor), así como por una transición epidemiológica (1a incidencia de enfennedades i.nfecciosas 

está disminuyendo y las enfermedades <:cónico degenerativas están aumentando). Por otra parte. 

la economía mexicana está enfrentando mayor campetencia, interna y externa que en cualquier 

otro m'Omento de su historia. 

Todo lo anterior altera la demanda de seguridad social así como las condiciones para su 

financiación, poniendo en peligro su viabilidad como proyecto social. Aún más. las críticas que se 

pueden observar hacia el innecesario dispendio de recursos a proyectos que no son estrictamente 

de seguridad social cada vez son más frecuentes pesando para otorgarle la razón a las teorías 

neoliberales del Estado. 

En los últimos 12 años en el contexto de las economías global izadas, México comenzó un 

proceso de abrir sus fronteras comerciales, lo cual afecta gravemente la dinámica de la economía 

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

Debido a la competencia externa, elevar las contribuciones al sistema de seguridad social 

afectaría automáticamente la competitividad de las empresas mexicanas que enfrentan tal 

competencia, poniendo en peligro su continuidad y la generación de empleo que conllevan. 

En una economía abierta, en contraposición a una economía cerrada, las compailías no pueden 

"trasladar" el costo de la seguridad social pues el consumidor optará por un producto de 

condiciones simílares pero cuyo precio será menor. 
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Una economía abierta como la meXicana, impone topes a la seguridad social que no pueden ser 

rebasados. Al contrario, cualquier reducción a la tasa de contribución incrementaría la 

competitividad de la empresa pues, de acuerdo con los estándares de nuestros principales SOCIOS 

comerciales, ya es considerada como elevada. 

Lo que es más, en todo el mundo la seguridad social se encuentra bajo una minuciosa revisión 

pues los cambios en la estroctura de las pirámides pobla.cionales así como en las distintas 

economías, han forzado a la mayoría de los países a modificar sus sistemas de seguridad social en 

concordancia con la ideología predominante y a sus circunstancias. 

5.2 Población con servicios 

La población a \a cual d IMSS y el ISSSTE proveen servicios ha aumentado considerablemente, 

en tan sólo cinco años ha crecido en más del 17%41. 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 el autoempleo y el empleo informal, han provocado que los 

esquemas de cobertura sufran un importante rezago. 

Es posible considerar que la cobertura de la población es limitada porque de inicio sólo atiende a 

aquellos trabajadores inscritos en una nómina y a sus familias. Sin embargo, existen algunas 

excepciones a ésto, pues ciertos grupos, tales como cortadores de caña de azúcar, campesinos, 

pequeñas 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 mayoría de los campesinos, de los trabajadores 

urbanos auto-empleados e incluso un gran porcentaje de pequeñas empresas, y un pequeño 

porcentaje de grandes empresas evitan contribuir al régimen obligatorio delIMSS.48 

47 Nún'l'..'fO de participan.kS. IMSS..:n t <}94. AnuarIO Es\adís\íCIJ. ISSSTE. S\I!xIirección General oe Fifl<ln~s (M¿,ko 
ISSSTE.1998). 

48 Scgiln la Encuesta Nacional dI! Elllpko (ENE) de 1992. las persona'> in\'o!uerad<1S en actividades cconómlea$ y <¡ue 
5C afiliaron a alguna instLtución de s.:gundad socta! ([M5S. tSSSTi~. etc ) fueroll tan ~Ókl d 35% ti..: la fW.!\l2. labm.lI 
total de! país. y aún cuando la proporción en las cmdadcs más importantes es de ca"i el 50% •• en las meno" importantes 
es de 17%. 
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No obstante que los datos de la investigación se limitan a aquellos trabajadores en nómioa 

(trabajo formal), es necesario indicar que según la Encuesta Nacional de Empleo (ENE) de 199! 49 

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

las menos). 

por 10 tanto, la alta proporción de población laboral sin seguro social es el resultado de la 

combinación de: por un lado, un alto porcentaje de personas involucradas en una actividad 

económica informal y por lo tanto, se encuentran legalmente fuera del sistema del seguro social 

obligatorio; y por el otro, la baja cobertura de la población que está en nómina, pero que pueden 

evadir impuestos y contribuciones más fácilmente, particularmente aquellos contratados por 

pequeñas empresas.so 

Cobertura de ta POblación 
Económicamente Activa 

C n cobertuf<1l ,,. 

Según la Encuesta Nacional de Empleo Urbano (ENEU) de 198i1
, la probabilidad de que un 

empleado en nómina de una empresa de 101 trabajadores o más tuviera servicios médicos era de 

92.2%, en una empresa de 51 a 100 de 84.2%, en una de 6 a 15 de 57.4%, Y en una de 1 a 5 de tan 

sólo 28.2%. Estos niveles de incumplimiento a la ley están presentes incluso con todos los 

mecanismos de detección y supervisión dellMSS.52 

4<) Instituto Nacional de Estadistica. Geografl3 e Infonnática. ¡NEG!. 1991. 
0;0 Las grandes empresas eVitan pagar sus cotizaCIOnes al Seguro Social al contratar ~rsonal eventual o -por 
honorarios·'. 
SI ¡NEG!. ENEU. 1987. 
5~ Buena pane de los datos (cvl¡¡ado:; presentan vanac¡ón. depcndiendo de la fuente consultada. por ejemplo Ayala)' 
Schaff\..'T dicen ··Actualmente. está calculado en 8 ml!lon\.."S de mc~teanos 10$ que 1\0 se cn.cuentran <kntro dI,'. cualquier 
cobcl1ura de salud. casi 8% de la po¡'lación. en la mayoría dc los casos debido a las largas distancias por rccoITl..'T pam 
llegar al centro de salud más ccrcano- (A~ ala. 1991). 
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Por otro lado, considerando a los tra.bajadores auto~empleados, según la ENEU, su cobertura es 

muy limitada porque sólo el 3% optó por la afiliación opcionai al IMSS. 

Privatizar el sistema de seguridad socia! no es una alternativa viable puesto que la infraestructura 

existente podría cubnr únicamente al 6% de la demanda real. 

Es necesario aclarar que no todos estos números referidos a la población con actividad económica 

reflejan al total de la población con derecho a la institución, sino únicamente a aquéllos que 

hicieran sus contribuciones. 

El resultado de: lo anteriormente expuesto, explica por qué con tan pocos contribuyentes el lMSS 

da servicio a 37 millones de personas y ellSSSTE a poco menos de 9.25 millones de personas en 

detrimento de un servicio eficiente. Es común que un miembro de familia contribuya al sistema 

de seguridad social (con lo cual todos los miembros de la familia tienen acceso al mismo). y el 

resto lo puede estar evadiendo, por desempleo, actividad económica infonnal o cualquier otra 

razón antes mencionada. Esto afecta tanto al número de personas a las que la institución tiene 

que prestar servicios así como a su estatus financiero. 

5.3. Dinámicas demográficas 

La seguridad social en sí misma es uno de los principales elementos de cambio en las condiciones 

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

financiamiento y demanda de los servicios de la seguridad social. 

Evolución de la Población, 1970 - 1990 
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Dentro de los cambios relevantes en el espectro demográfico destaca que en los (¡Itimos años la 

población total ha aumentado considerablemente y a una velocidad muy alta, de 19.7 mmones en 

1940, a casi 48.2 millones en 1970; a 8 LI millones en 1990 y 91 millones en 1997.B 
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y no sólo eso, sino que la composición de la pirámide poblacional se ha modificado en los 

últimos tiempos. El perfil de fertilidad ha cambiado y la distribución de edades en la población ha 

sido modificada; el país 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 

población fue de 17.4 años en 1970 a 20 en 1987 ya 25 en 1996. 2) La proporción de la 

población en la tercera edad fue de 1.9 millones a 3.2 millones y a 5.6 millones en el mismo 

periodo. 3) La población menor a 15 años disminuyó de 44.5% a 35.6% ya 32.5% en el mismo 

periodo. La expectativa de vida se ha incrementado de 41.5 años en los 40's a 62.2 años en 1970 

a 69.7 en 1990. 72.5 en 1996 (Valdés, 1991: 230). 

" INEGI. Cuauntcmoc Valdés Olmedo 
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Esta situación se debe. hasta cierto punto, a la política demográfica adoptada por México desde 

1973, con la que la tasa de crecimiento de la población pasó de 3.6% en ese mismo año a 2.1% en 

1994." 
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Por su parte, la ínstitución ha contribuido a este cambio con los aumentos en las expectativas de 

vida al momento de nacer y especialmente de aquéllos que llegan a cumplir 65 años de edad. 

Factor importante de este relativo envejecimiento de la población, es la transición epidemiológica 

que consiste en un proceso gradual de sustitución de diferentes enfemledades como la causa 

principal de muerte: es decir, de ~infeccjones y hambre a cnfenncdades degenerativas. La 

'4 Consqo Nacional de Población. Cuauhtémoc Valdés Olmedo. 
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seguridad social en México ha ayudado a hacer efectiva esta transicIón; aÚIl cuando hay 

fenómenos peculiares, se ha incrementado el número de personas mayores que consumen 

tratamientos más costosos por períodos de tiempo mas largos, combinado con las enfennedades 

del mundo subdesarrollado.s5 

Esto se traduce en un importante aumento en el promedio anual de pensiones (que para t994 

ascendió 6.4% y en 1995 7.5%)S6~ en el incremento de ta provisión de pensiones en si (que sube 

de 7 a 18.6 años en promedio) y en la ampliación de tiempO en el que el servicio medico se 

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

De 10 antes mencionado se ha creado un gran reto para el Instituto: la población mayor a 65 años 

(pensiones particulares) está creciendo y continuará creciendo a una velocidad mayor que las 

personas económicamente activas con lo cual la pirámide poblacional continuará ensanchándose. 

Más aún, México ha pasado de ser una nación con una población principalmente rural a una 

mayoritariamente urbana: hace SO años la población de campesinos era del 65% del total y ahora 

es menor al 33%. La migración interna a las ciudades ha provocado un fenómeno doble: una alta 

concentración en las ciudades y una gran dispersión en áreas rurales. Las cuatro principales áreas 

urbanas del país (D.F., Guadalajara. Monterrey y Puebla) albergan a casi el 25% de la población, 

y 14% de la población vive en más de 1tO,000 comunidades con menos de 500 personas. Junto 

con ésto está la creciente dificultad para proveer servicios de salud, entre otros (Valdés, 1991: 

245). 

H Julio Frenk. et al citado por Cuauhtémoc Valdés Olmedo nos ofrece una interpretación de las transicIOnes 
epidemioliigicas denominado "Modelo Prolongado y PolariUldo" y está cara.cterizado PQr cuatro prtnc.tpatcs a~r¡butos. 
1) Sobreposición de etapas: L<!S distintas etapas no son necesariamente secuenciales y por lo t:lnlO !>C encuentran 
sobreposidones o traslap.e<ie etapas. En M¿,aoo persi.sten enfermedades pro{lIas dd mundo su!.1d,;:%rfQlIad(1. atgooas de 
ellas comO la desnutrición. diarrea. anllbiasis, tuberculOSIs, dengue )' malaria. Al mismo tIempo. se encuentnm 
presentes enfermedades t¡picas de tas grandes urbes como:) d canc«. diabetes meUitus.. cardlGpalias. lumOfl.'-S malignos. 
cirrosis hepática y el VIH entre otros que incluye las drogadicciones. 2}Contratransiciones. El progrl!SO c:n los pcrfiks 
de morbilidad puede ser reversible 'J enfermedades quc habí.m sido erradicadas apar!:C\!n d.: nuevo. ES\: es prttisamen\e 
el caso dd cólera. malaria. dengue y del sarampión. 3)Transiciones prolongadas. Falla de S4.1luclIln en d perfil 
epidemiológico en cualquiera de los S\!ntidos anteriores 4}p~bri"l:!t:ió~ f.¡:idu::.ic16gi.i:.a. l'u..:r\..:~ I.:lmtr,lS\\::s Slm 

ohservados entre: los distintos grupos sociales y cconómicos los euales se rcproducen en I<~nllin()s eflldemwlógicos. L:l$ 
enfermedades Macan oon mayor fuerza a aqud\% grurms marginadoo )' en iI:g.ion .. -s CSf'CC¡lic~\s: Il'15 Glfcrcntc:s 
indicadores de morbilidad tienen una alta \·ariatuhdad en los distintos grupos wCla\cio. eC(l1lúmEl.:o$ ~ gcograficM 
(Valdés. 1991} 
~ Informe de la LXXVI As.'lmblea General dellMSS 
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Pirámide Poblacional, 2010 

En resumen, la transición demográfica que México está experimentando representa grandes 

desafíos a la lnstitución. La seguridad social tiene el reto de seguír creciendo para dar servicio, 

con parámetros de calidad. a una población mayor y garantizar pensiones a una cantidad de 

personas que está creciendo a un paso más veloz que las contribuciones al sistema. 

Para lidiar con estos retos es necesario analizar distintos métodos para fortalecer a la institución 

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

generaciones previas de mexicanos a aquéllos por venir. 

Porcentajes del Crecimiento de la Población, 
1969 -1990 

1960-1970 

S.4 Sistema financiero 

1970-1980 
Década 

1980-1990 

En Sus origenes los sistema.s de segtl.idad social fueron concebidos como instrumentos para 

proteger y reparar los infortunios de los trabajadores y sus fanülias. Por lo tanto. su método de 

financianliento ha sido altamente. apeg.ado a la nómina. El sistema mexicano {lO es una excepción 



a ésto. Desde hace más de 50 ai'íos el Seguro Social fue creado bajo esoS principios y aunque en 

1973 su cobertura fue extendida hacia la «seguridad social", y fueron incluidas nuevas opciones 

de financiamiento para ciertos grupos denominados como Régimen Modificado, en su mayoría 

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

nómina. 

Según Gustavo Arce Cano los modelos financieros que se pueden usar en las instituciones de 

seguridad social son: 

A) Sistema de Distribución. En este sistema el paquete financiero se distribuye entre 105 

contribuyentes por medio de cobros anuales e indemnizaciones generales. También con las 

siguientes ventajas según M. Goury, citadas por Arce Cano: 1) La empresa podría redistribuir 

fácilmente el paquete financiero, ligero al principio, y se podría adaptar gradualmente a las 

nuevas condiciones. 2) Las empresas contarían con mayores cantidades de dinero que requerirían 

en cualquier momento y con mayor ganancia que en aquellas condiciones donde se contrata un 

agente/compañía de seguros. 3) La salud financiera de cada empresa no interferiría con las 

indemnizaciones de (os empleados. pagos de retiro o atención médica. Al contrario, el sistema 

tendría las siguientes desven~as: 1) este sistema crea cargos financieros muy pesados para 

algunas empresas (en especial las pequeñas) con diferentes grados que son dificiles de prevenir; 

2) el Sistema de Distribución está basado en [a esperanza, posiblemente quimérica. de que 

aquellos que contribuyen nunca van a desaparecer o disminuir considerablemente de número; 3) 

es opresivo porque sólo puede sobrevivir cuando su naturaleza es impuesta obligatoriamente a los 

empleados y patrones. 

Arce Cano agrega: «El Régimen de Distribución podría ser muy costoso para el seguro social por 

el incremento de beneficiarios. Si no se incrementan las contribuciones, el estado tendría que 

proveer de más capital a la institución por medio de un incremento a los impuestos (que no 

siempre incrementa proporcionalmente al 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 garantía en contra de la participación del estado. La inversión de 

reservas permite que personas fuera del sistema contribuyan al enriquecimiento del mismo por el 

pago de intereses cuando el dinero se invierte en sus proyectos." (Arce, 1972: 456). 
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B) Sistema de Capitalización. En este sistema las contribuciones son establecidas por medio de 

cálculos actuariales para constituir un fondo financiero. Este sistema se puede aplIcar en renninos 

individuales: donde la contribución es diferente para cada individuo dependiendo de su condición 

y tiempo en ellugar de trabajo~ o puede ser de naturaleza colectiva: aonde el medio principal se 

detennina para cubrir a la colectividad como un todo, sin importar el estatus laboral o. 

pennanencia en el trabajo. Las ventajas de este sistema son; 1) Los cargos financieros son 

teóricamente constantes; 2) la variación del personal no tiene un impacto en el funcionamiento de 

la instituc¡ón~ 3) se puede proveer de indemnización en cualquier momento sin dallar ningún otro 

interés. Las desventajas SOn: 1) inmoviliza grandes cantidades de capital si no se invierten en la 

economía; 2) los cálculos son más dificiles y por lo tanto es más fácil cometer errores que 

nevarían a injusticias por falta de experiencia; 3) las condiciones económicas pueden hacer que 

los cálculos se vuelvan obsoletos con el tiempo y. por lo tanto, comprometer a todo el sistema 

financiero" (Arce, 1972: 458). 

Una vez más Arce Cano señala: «El llamado sistema de Capitalización o Reservas Actuariales es 

el que se asemeja más al usado por las aseguradoras privadas y permite acumular grandes 

cantidades de capital. Las cuotas dadas con anticipación son incrementadas con tos intereses 

compuestos de las inversiones de un fuerte flujo de capital suficiente para cubrir todos los 

beneficios futuros sin utilizar las contribuciones actuales de los miembros. En teoria. el interés se 

usa para. pagar los beneficios y las contribuciones se suman al capital. Este sistema~ como es fácil 

de entender, es satisfactorio para las generaciones jóvenes., en especial para el retiro. pero no 

provee de protección suficiente en caso de muerte prematura o incapacidad; por otra parte, es 

muy perjudicial si este sistema es adoptado desde el principio y tos ciudadanos mayores se 

incorporan a él. Con el sistema colectivo, las desventajas son superadas porque el tratamiento a 

las personas se toma como un grupo y el único pago es una contribución promedio." (Arce, 1972: 

245). 

Un gran obstáculo que ha tenido el seguro social en nuestro país. ha sido la falta de reservas 

actuariales. Desde el inicio de sus operaciones, el lMSS -y más tarde el ISSSTE- proporcionaron 

servicios médicos, entre otros beneficios. a sus nuevos miembros aunque los cálculos se hicieron 

para prestar servicios después de cinco años de comenzar a recibir cuotas, pero la presión política 

y fueron más fuertes. 
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Esta situación -escribe Arce Cano- de naturaleza difícil, se agravó por un hecho explícable pero 

con resultados alarmantes: la gran demanda de servicios por parte de los miembros afiliados (y 

sus famíiias) dei nuevo instituto. Es cierto que se había anticipado a una respu~sta importante 

pero la falta de esos servicios provocó una demanda más fuerte que la esperada y posiblemente un 

abuso mayor. (Arce, 1972: 258). 

Se puede coincidir con Arce Cano cuando dice: «Aunque sea cierto y varios autores dicen lo 

mismo, en los primeros años de este tipo de seguro social, al principio no acumula altas 

cantidades de dinero para las reservas actuariales porque el ingreso es menor a los gastos, así que 

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

Pero el mayor problema es que esas reservas nunca fueron constituidas como reservas 

matemáticas; fueron principalmente invertidas en la infraestructura; instalaciones médicas, 

complejos administrativos, centros vacacionales, instalaciones deportivas (incluyendo estadios) y 

otrO$. Esto ha empobrecido la situación global de la seguridad social. 

El problema ha sido reconocido por uno de los expertos de finanzas del seguro social, Carmelo 

Meza Lago, quien señala que " .. .la composición de los portafolios de inversión es decisiva para 

proveer de salud financiera a las instituciones de Seguridad social. México tiene el 84% de sus 

reservas financieras en instalaciones. La inversión de reservas financieras en instrumentos a corto 

plazo representa entre el 73% y el 77% Y esto representa menor ganancia que en instrumentos a 

largo plazo." (Meza. 1992: 235). 

Más adelante, continúa diciendo: "En México la. ley estableció que el 85% de las reservas 

fin(lncieras del fMSS deben ser invertidas en instalaciones médicas como hospitales, edificios 

administrativos, Jugares para guardería., equipo y mobiliario medico. En 1989. el 87% de las 

inversiones fueron hechas en este tipo de infraestructura y el Actuario en Jefe del Instituto 

advirtió a la Mesa Directiva que no sería posible vender las propiedades adquiridas y por lo tanto 

la recuperación sería nula y por ende los sistemas de pago para el retiro tendrían senos problemas 

financieros en {os primeros at10s del siglo 21. En 1990 se cambió el acta del Seguro Social, 

estableciendo que las reservas financieras deben ¡nvertirse en instrumentos financieros y 

pennitiendo la inversión de hasta 5% de esas reservas en el mercado de valores (Soto. 1990). Es 

razonable que esto mejore en la presente década, especialmente si el Índice de inflación baja" 

(Meza, 1992: 235). 
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Además las devaluaciones subsecuentes de la moneda mexicana provocaron lllf1actón por la 

carrera constante entre los salarios y los precios cuando la gente trataba de comprar cosas en 

períodos de tiempo cortos para que la moneda 110 se depreciara más y por lo tanto los bienes 

subieran más rápido de precio. Esto también dañó la salud financiera de las instituciones de la 

seguridad social. (Arce, 1972: 360). 

Como ya se ha mencionado. el incremento en las cuotas o contribuciones a la seguridad social· 

particularmente en el caso de11MSS - han llegado al tope impuesto por la apertura de la economía 

a su socio comercial mayor. Por un lado~ incrementar las contribuciones pondría a la economía 

mexicana en una posición dificil en contra de los Estados Unidos y Japón en particular 

Por el otro, un alza en las contribuciones incrementaria el problema de la evasión de impuestos, 

también estimularía la economía informal y la evasión 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 desarrotlo de seguros 

encaminados a la protección de sus derechohabientes en materia de salud pública, por lo que es 

necesario detenerse en este punto~ que forma parte esencial en la estructura de [a seguridad social 

en México. 

Así, estos seguros pueden ser catalogados en las siguientes categorías: 

6.1. Seguro de Enfermedad y Maternidad 

El proteger la salud de los mexicanos ha sido una de las responsahilidades del IMSS y de! 

lSSSTE desde su creación hace más de 50 años. Por medio del seguro de enfermedad y 

maternidad se ha otorgado atención médica a aquellos trabajadores enlistados en un trabajo 

regular de nómina y a sus familias. 
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La cobertura y los logros médicos que se hacen a diario representan una gran contribución a la 

sociedad por parte del tMSS y deIISSSTE. Sin embargo, esta rama del s'lstema está enfrentando 

una situación delicada que se tiene que resolver para preservar el servicio que funciona para 

millones de usuarios. 

Los logros históricos de las instituciones se deben de resaltar. A \999, la infraestructura del 

seguro social en su rama obtigatoria está. compuesta de 61,495 unidades del IMSS y de 15,373 

unidades de! ISSSTE de ler nivel (unidades de medkina famiUar); 227 hospitales de! IMSS y S6 

dellSSSTE de 2do nivel (hospitales generales); y 42 hospitales dellMSS y 1 \ dellSSSTE de 3er 

nivel (hospitales altamente especializados).s1 

En estas uOldades trabajan más de 230,000 personas. para el IMSS y 57,500 para el ISSSTE, de 

las cuales el 6.7% son médicos generales, 6.6% especialistas, 33.4% enfermeros, 6.9%. equipo 

médico~ y 46.4% auxiliares y otros,S8 

La población que recibe atención médica en esas instalaciones se estima en 37 millones de 

asegurados para el IMSS y para el ISSSTE en 9.25 miIJones~ 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 para el ISSSTE y para las familias de estos dos grupos por todo el país.59 El 

incremento de la cobertura ha sido la tendencia deliberada de esta rama de los institutos desde su 

creación. 

La contribución de los institutos a la salud general de los mexicanos es de completa relevancia. 

En un día normal ellMSS da atención médica a 367,930 personas, 25,670 estudios radiográficos, 

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

Según José Narro Robles aquéllos que tienen derecho legal a recibir los beneficios del seguro de 

enfennedad y maternidad son: l) el empleado que adquiere el estatus de ascgurado~ 2} el 

pensionado por incapacidad por vejez, viudez u orfandad de consanguíneos. 3) la esposa o 

concubina de un miembro formal, 4) el esposo o concubino de un miembro fcnnal con algunas 

condiciones. S} los niños menores de 16 años del miembro fonnal, 6) los hijos e hijas mayores de 

~] Subdlrccción General dc Obras. IMSS. 1995 Anuarío Estadísuco. ISSSTE. SutxÍlrccclón GCIle:rnl de: Finan7.as 
~Mb.ic.o: ISSSTE. 1(98) .. 
5t CoordinaCIón de: Ate:nción Médica. IMSS. 1995. 
"1 Infilnnc sobre: la población asegurada lMSS.Oicil,,'lllbrc dc 1994. 
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25 años, mientras puedan demostrar que Son parte del Sistema Educativo de la Nación, o ellos 

mismos sí no son capaces de sostenerse trabajando en un trabajo formal por alguna enfermedad 

crónica, física o defecto psicológico 7) los hijos e hijas mayores a los 16 años que reciben 

subvención familiar, S) el padre y la madre del miembro fonnal mientras que vivan en \a casa del 

mismo (Narro, 1992: 345). 

Es fácil adivinar que los importantes logros antes mencionados han tenido una gran influencia en 

el comportamiento de diferentes indicadores en nuestro país. Por otro lado, el perfil económico 

del país ha cambiando y por ésto en la misma nación coexisten enfermedades típicas de países 

desarrollados (crónico degenerativas) y de paises subdesarrollados (infecciosas). 

A pesar de 'os logros alcanzados, la rama de Enfennedades y Maternidad se enfrenta a serios 

problemas con relación a la satisfacción del cliente y su situación financiera, ambas áreas 

requieren pronta atención. 

En términos generales, la rama presenta a.lgunas ventajas: 

• El país tiene un sistema que provee de atención médica de una forma institucional que le 

asegura a la población en nómina y a su familia acceso a una estructura médica altamente 

desarrollada sin importar el nível de ingreso o la localización geográfica. 

• El sistema tiene una estructura organizada en regiones geográficas y niveles que penniten a las 

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

pob1ación. 

• El acercamiento es muy efectivo en cuanto a auscultación, diagnóstico, y tratamiento del 

paciente en el mismo día para que éste pueda ser reincorporado a su propio entorno lo antes 

posible y así reducir costos. 

• Por lo arriba mencionado y también debido a otros factores, ha sido posible dar atención 

médica. sin detrimento del servicio con 1.07 camas por cada 1000 usuanos60 de toda la 

población con derecho a ésto. 

• El Instituto es una importante fuente de [oonación de capital humano para el resto del sector 

médico del país. 

• El IMSS es un gran proveedor de investigación básica y clínica. 

lo<) Dio:cción de Prestaciones Médicas. IMSS. 1995 
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• El sistema financiero no establece distinción alguna con respecto a cuotas por edad, condición 

de salud o número de dependientes familiares. 

• El Instituto ha contribuido en la lucha contra la mortalidad y morbilIdad de la población en 

general y de la infante-maternal en particular, cOÍl un importante incremento en el promedio de 

vida de la población en general, 

• La cobertura del seguro es muy amplia, Incluye todos los gastos desde diagnosis, tratamiento y 

rehabilitación de cada paciente con cualquíer enfennedad. incluyendo también aquellas que ya 

existian, y más aún, incluye seguro de maternidad y estipendio, independientemente de la edad 

• No hay límite ni de tiempo ni de gastos por enfermedad de cada paciente, 

Sin embargo, además de la problemática general de los Institutos, la rama de Enfennedad y 

Maternidad enfrenta las siguientes debilidades: 

• Hay un desequilibrio financiero en los servicios médicos.6 \ 

• El proceso de edad progresivo en la población y el incremento en el promedio de vida sube los 

costos del sistema, haciendo el estatus financiero más precario. 

• El sistema financiero no promueve la creación de nuevos empleos o el incremento salarial. De 

la misma manera, evita el incremento en la cobertura y pennite la subdedaración, 

especialmente dentro de las pequeñas empresas por el difícil proceso de fiscalizarlas. 

• Las cuotas están relacionadas a los salarios y no a los costos del servicio. 

• Los regímenes modificados han mostrado ser una pesada carga financiera, provocando en la 

institución un déficit de 11925 millones de dólares para el IMSS y de 29.81 millones para el 

[SSSTE en 1994.6l 

• Hay una dinámica de trabajo que no pennite el mejoramiento personal lo que genera una falta 

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

"'1 Gustavo Arce Cano nos dice: "La rama de enfermedad y maternidad sufrió un importaBte d":5eq\lllibrin d..:bldn a que 
pro\'eyó de servicIOs médicos y farmacéuticos a Jos mi..:mbros del InstItuto desde: su promulgaclI:1!l en 1941. Los 
calculos aCluaflales se basaron en provccr de dlcnos servicios después de 5 años de operación del SI:.h.1na Sin embargo. 
con el deseo de satisfacer las demandas de la clase trabajadora. el congreso consideró conVCfllcnt..: ¡xlltcr en vigencia 
desde el prinCipio los derechos de los empleados, De cualquier forma. este dlvoróo entre la norma kg.a! y los cálculos 
actuanales produjo un mevitable desequilibrio económiCO." (Arce. 1972: 457) Y continua dlc¡cndo ac.;rca de lo!> 
desequilibnos financieros· "Pero la!> cuotas no sostcnian al instituto Fue necl.!$3.rio r..:visar las Cl!otas en 1947. de 
acuerdo con !a.~ nuevas r.ccc..~;dadL~ qu..: los cambio~ en la legislacIón generaron Los rrinc!pnks lactores que 
cmpu.iaron la refonna a la Le) dd Seguro Soc\a\ fueron el descqull1brio I1nanclCfO de la rama de cnfermedad y 
maternidad asi como la a!teraciún del estado económico del país d..:hido al mcrcmcmo en lo:. sal,1rItl~. prccl(l~ ~ [a 
d.:valuación de 1:1 mom:daquc el ¡mis :-,ufriÓ. después del final de la gu..:rra·· (Arce. 1972 458) 
~1 DireCCión de Finan'ras 'S Si'itcmas.. tMSS. 1995. 
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nivel. Aquéllos que trabajan más y mejor no reciben un mejor salario que aquéllos que no lo 

haccJ1. 

El modelo de atención en este sistema no pennite una relación cercana entre el médico y el 

paciente lo que va en contra de la calidad del servicio brindado y la confianza del usuario. 

• La centralización del Instituto, junto con la capacidad de las unidades médicas de proveerse a 

sí mismas de recursos han provocado que el abastecimiento de medicinas y material estén en 

un déficit constante. Este sistema de abastecimiento altamente ineficiente ha generado varios 

problemas al momento de otorgar el servicio. 

• El retraso en el servicio es de horas a días en el primer nivel, de días a semanas en el segundo, 

y de semanas e incluso meses en el tercer nivel de atención. 

• Las decisiones administrativas con referencia al segundo y tercer nivel son tomadas sin 

considerar sus necesidades especificas o con poca coordinación con [as unidades médicas 

donde surgieron estos problemas. Esto genera ineficiencias constantes en el servicio y en la 

distribución financiera. 

• El sistema para declarar la validez de los derechos de los usuarios es obsoleto e ineficiente. 

Genera quejas múltiples con respecto a la atención a aquellos que tienen derecho y a aquellos 

que no 10 tienen. Esto también afecta la condición financiera de la Institución. 

• El segundo y tercer nivel producen gastos excesivos en los servicios generales y en los 

procesos de d ¡agnóstico tim itando la posibilidad de inversión y actualización de instalaciones 

y equipo. 

• Hay una creciente insatisfacción de los usuarios y prestadores de atención, en particular 

aquéllos en primer nivel de atellciÓn. 

• La dIferencia de salarios dentro de \a institución ha bajado considerablemente: mientras que 

un médico general gana menos que uno en una institución privada un administrador o un 

médico aux-iliar gana casi el doble de aquéllos en el sector privado. 

6.2. Seguro por Incapacidad, Vejez y Muerte 

La rama de Incapacidad, Vejez Cesantía en Edad Avanzada y Muerte (IVCM) comenzó en 1944 

como un instrumento financiero capaz de garantizar 105 niveles mínimos de bienestar a un gran 

número de la población que por razones de incapacidad o vejez dejaron su trabajo. Al mismo 

tiempo proporcionaría recursos económicos a los familiares de un empleado fallecido. Los 



recursos para este seguro representan el 8.5% del salario cotizado dado de una mallera tripartita: 

el Estado, el empleado y el patrón, un tercio cada uno. 

La distribución del seguro, antes de la refonna de mayo de 1996, como sigue: 

• Incapacidad O muerte, 3% 

• Vejez, 2.8% 

• Servicio médico a personas pensionadas, 1.5% 

• Gasto administrativo, 0.6% 

• Beneficios sociales (Seguro Social), 0.4% 

Desde el pnncipio, las reservas actuanales fueron destinadas para construir u obtener las 

instalaciones para que operara el 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 acumulación y \a preocupante 

disminución en el número de contribuyentes al sistema. 

Como resultado de la inflación de la década de los 70's y 80's, y porque las pensiones no tenían 

un mecanismo de indexación, la cantidad recibida por el retirado sufría de una gran erosión que 

fue parcialmente corregida en 1989 cuando se implementaron las "pensiones dinámicas".63 

Desde 1944 Y por múltiples modificaciones a la ley, tos beneficios se han incrementado 

substancialmente: pensiones a la familia ascendente, reducción del número de contribuciones 

requeridas al sistema64
, asistencia médica a personas pensionadas y miembros. ayuda asistencial, 

incremento en el número de pensiones, índice de pensiones de acuerdo al salario mínimo y a 

incrementos en el porcentaje del salario mínimo a la pensión de hasta el 100%. 

Sin embargo. las cuotas a los institutos se incrementaron sólo dos veces: el lo de enero de 1991, 

donde las cuotas subieron de 6% a 7% del salario, incluyendo un incremento anual de 0.2% hasta 

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

,,¡ n momo Ik lO! per.S10r. SI: ;:m:.ontrnba :iga110 a \as dinámicas óci saíurio mímmo. es decir. :-1 el S,ll¡lrio mínimo 
aumentaba. la pensIón (1 ju!'lilaclón aumentaba el1 la mi$ma proporciórl. esto ayudando al ingres<) reCIbido por el 
retirado ~ el pensionado Aún ma.". en los últimos ocho añOs. la proporción dd :-alarl(l mínimo que rl:pr<..'5emaoa la 
pensión ojubilaclón se incn:mcntó dc135% del salario mímmo en 1989 al 100% IOn 1995. 
(o.! ln\ahdez y muerte. de 200 a 150: Edad 1\ van7.ada. de 700 a 500. 
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Según el Centro deEstudios sobre Seguridad Social (CEDESS) " ... en el sistema actual, ni 

siquiera cotizando contribuciones durante 40 años con el nivel más alto sería suficiente para 

financiar la pensión mínima para un retirado casado" (CEDESS 1995). Por 10 tanto la mayoría de 

los retirados están recibiendo mucho más de lo que contribuyeron al sistema -sin embargo 

píensanjusto 10 contrario- dado al incremento de beneficios y de ahí el desequilibrio financiero. 

Según los estudios, otro factor trascendental es el cambio en la pirámide demográfica. En otras 

palabras, aquellos jóvenes que contribuyen al sistema están creciendo a un paso más lento que 

aquellos retirados que están recibiendo los beneficios. Aunque el sistema es todavía relativamente 

joven, la tasa de incremento de retirados es de 5.7% por los próximos 20 años y la de los 

contribuyentes al sistema es de sólo 2.6%.6$ 

En el mismo sentido, la expectativa de vida está aumentando y por lo tanto la institución tiene que 

proveer con soporte financiero al retirado por periodos de tiempo más largos. La expectativa de 

vida en 1960 era de 77.9 años para hombres y de 78.4 años para mujeres; en 1995 era de 83.6 

para hombres y 85.7 para mujeres66
• Para el año 2030 será de 84.61 para hombres y de 86.49 para 

mujeres. Por 10 tanto se estima que el Instituto le dará beneficios al retirado por 30 años mientras 

tanto el tiempo promedio de las contribuciones es de 23 yel mínimo a contribuir es de JI años. 

En relación a la cobertura es posible decir que hay importantes problemas también. La mayoría 

de la cobertura es para aquellos que están en un trabajo formal yen una nómina; aunque existe la 

posibilidad de entrar al IMSS por trabajadores independientes -mediante contribuciones 

voluntarias-, los estímulos no son soficientes para capturar una importante población de auto

empleados o en el sector informal de la economía. 

Además, bajo el presente esqoema un trabajador perdería sus derechos y cualquier cantidad de 

contribuciones hechas si él o ella cambia de un trabajo en el sector privado a uno en el sector 

público o en el ejército sólo porque están inscritos en regímenes diferentes. 

La evasión y la subdeclaración son un problema importante en la salud económica de los 

institutos. Un empleado con alto ingreso que empezó a contribuir relativamente tarde al régim.en 

M Datos de CEDES. 1995 
(-.(, Da\os de CEDES. 1995 
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tendrá todos los incentivos para sllbdeclarar su ingreso real porque más cOlltrlbuclones no 

significan más pago de pensión. 

Un empleado con bajo ingreso tiene todo el incentivo para contribuir sólo durante un pequello 

período de tiempo porque contribuir por más tíempo no significa más dinero en el pago de la 

pensión. Por lo tanto no hay una relación directa entre las contribuciones y los beneficios. lo clIal 

daña fuertemente la motivación de incrementar su participación al sistema por parte de aquellos 

que reciben los beneficios. 

Es ll"ascendenlal haca notar que aunque este seguro está eH grave riesgo. 4.7% de lodos sus 

mgresos son deslinados para financiar las prestaciones sociales y por lo tanto el deJequilibno 

financiero es aún mayor. Los beneficios sociales están poniendo en riesgo el ingreso fUluro de} 

pemionado. 

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 patrón a un fondo especial implementado en los bancos y Que sería dado 

al retirado con su primer pago de pensión. Por su nueva implementación y baja ganancia para los 

bancos. cuando se trata de un empleado de bajo ingreso, el programa está experimentando 

múltiples problemas y está bajo una fase de estudio para ser rediseñado. 

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 y en el momento en el Que se esta desplazando hacia el mismo. También está 

hecho para proteger a aquellas empresas que tendrían que mcurrir en grandes gastos por un 

accidente en el lugar de trabajo y por lo tamO la viabilidad de la misma peligraría. 
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Este seguro es financiado unicamcnte por el patrón61 promediando 2.5% del salario del empleado. 

Los beneficios económicos que los miembros reciben de este seguro -pensiones- se basa en 

reservas actuaria les que se acumulan por las contribuciones del patrón -y son abonadas alIVCM< 

tos beneficios médicos de este seguro son financiados por un fondo colectivo y están relacionadas 

al seguro de Enfermedad y Maternidad. 

Aunque existe la infraestructura para dar servicio a cualquier empresa que {o necesite, este seguro 

presenta problemas severos. El incremento notorio en la expectativa de vida está afectando la 

viabilidad de los beneficios económicos para los miembros del instituto. La expectativa de vida 

ha subido 800/0 desde 1943 que fue el año cuando todo el cálculo matemático fue hecho para los 

beneficios dados por el IMSS. Particulannente el caso de aquellos miembros que reciben 

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

degenerativas. 

El otro problema que este régimen enfrenta es el incremento inesperado de beneficios no 

considerados en la ley original y proyecciones, como; aumento en la cantidad de pago de pensión, 

la reducción de requerimientos para obtenerla, la inclusión de accidentes automovilísticos como 

parte del seguro, la extensión de pagos de pensiones a huérfanos de 16 a 25 años y de por vida si 

demuestran que están discapacitados. 

Por último. esta rama constituye un alto costo administrativo y presenta falta de planeación en las 

fórmulas para calcular los beneficios entre las diferentes industrias, por lo tanto. otra ve~ el 

bienestar financiero de esta rama está en riesgo. 

6.5. Seguro de Guardería 

El servicio de guardería se ofrece en la institución desde 1973 y está concebido para dar atención, 

servicio y educación a niños menores de 6 años de todas las madres que son miembros del IMSS 

o del ISSSTE y que se quieren integrar al mercado laboral al igual que el resto de la población 

económicamente activa. El seguro se financia con el 1% del salario del empleado proporci.onado 

por el patrón ~ya sea de una empresa privada o eslatal-. 

;" Arce Cano nos dice "El prmc!plo del seguro de rlc!<gos !.,boraks ¡¡ene como eon.c;ccucncia el dar complcta 
rcspon:iilb,Jidad al empk.ldor!w s¡¡lo de reparar el daño en easo dc accidente o enfermedad debido a las condicioncs de 



En 1994 ellMSS cont!3.ba con 455 instalaciones de guardería con un total de 6! ,737 espacios y el 

ISSSTE con i 13 con un total de 15,434 espacios para dar atención a esos niños. Aunque el 

personal y las instalaciones han aumentado en un 1 QO% en los últimos 10 años. la cobertura de 

los institutos es muy baja, da servício sólo aI14.12% de la demanda real y a19.8% de la demanda 

potenciaL"s 

El espacio entre la demanda real y la población con servicio es cada vez más grande, así que mas 

niños s.e están quedando sin este beneficio lo que impide a miembros del sistema que son madres 

incorporarse al mercado laboral con una oportunidad igual a la de sus competidores. 

El sistema tiene que resolver varios problemas: Un alto ausentismo de personal; algunos niños 

sin derechos son aceptados por falta de control; la locación de ¡as instalaciones fue más bien cosa 

de disponibilidad y costo en vez de proximidad a importantes centros de trabajo donde se requería 

el servicio. 

Pero por encima de todo, el estatus financiero del Seguro de Guardería peligra por la falta de 

autonomía de su administración. Aunque las cuotas por este servicio han sido recolectadas en 

tiempo y oportunidad~ ha habido una transferencia financiera de este seguro a otros, 

principalmente el seguro de Enfermedad y Maternidad. Particularmente esta última circunstancia 

previene al seguro de expandirse más rápidamente y de tomar decisiones a largo plazn. 

trabajo. sitIO tambi61 por culpa no inh:nclonl'll de parte dd empleador O slmplcmcn1.c por a7~1.(' {Are ... 1972 2&2). 
~~ CoordmaClón de vuardcrias.IMSS. 1995 



Servicios de Guardería Provistos, 
Demanda Real y Potencial 

6.6. Prestaciones Sociales 

En el año de 1956 aparecieron las Prestaciones Sociales, no como una rama del seguro sino como 

cumplimiento con 105 artículos 77,107 y 128 del Acta de Seguridad social. En 1973 los 

programas se expandieron y comenzaron las obras hacia la construcción y administración de 

centros vacacionales y de readaptación al trabajo y también de Servicios Velatorios, entre otros, 

con el objetivo de incrementar el nivel de vida de los miembros del instituto. 

Por estas reformas las Prestaciones Sociales otorgadas por los institutos han cambiado de 

estándares y énfasis al través de los años. Primero, se puso mayor atención en promover las artes 

y la cultura y hacerlas accesibles a los trabajadores desarrollando una importante infraestructura 

de teatros y subsidiando actividades artísticas; segundo, los deportes alcanzaron el centro de la 

atención institucional, logrando un alto rendimiento y excelencia por toda la nación así como en 

competencias intemacionales; por último, y por las condiciones socioeconómicas del país en ese 

tiempo, el énfas.is fue puesto en incrementar los niveles de vida y en la capacitación en 

profesiones técnicas que ayudarían como un complemento en el ingreso regular de la fan,ilia. 

Los beneficios sociales han tenido un impacto importante en las comunidades cerca de la 

lIbicación de esas instalaciones. Aquellas cooperativas que originalmente se llamaban "La Casa 

de la Mujer Asegurada", hoy "Centros de Seguridad social" han demostrado tener una presencia 

SI> 
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fuerte entre las comunidades de bajo mgreso donde están situadas. particularmente porque están 

abiertas al públ¡co en general. 

Pero precisamente por ésto, dar servicio a miembros y no miembros, ha provocado enormes 

críticas ya que la población principal deberia de ser únicamente la gente afiliada a \a institución 

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 específicas, 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 rubros, considerados dentro del paquete de beneficios sociales otorgados por los 

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

6.6.1. Sistema de Tiendas 

El Sistema Nacional de Tiendas para los Trabajadores surge en 1954 con el propósito de ayudar a 

incrementar el poder adquisitivo de los miembros del lMSS y del lSSSTE por venta de productos 

básicos a un menor precio que en el mercado regu1ar. Son 1491as tiendas que abrieron el1MSS 

y 37 el ISSSTE para el público en general y en aquellas comunidades donde las empresas 

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

Sín embargo, por los diferentes problemas enfrentados por las mismas, los beneficios de los 

trabajadores se ha.n desvanecido y las tiendas representan una carga financiera para \a institución. 

El déficit financiero de las tiendas ha subido sistemáticamente, en 1994 era de $16,750,000.00 

para el IMSS y de $4,187,500.00 para el ISSSTE yen 1995 se calculaba en $28,500,000.00 y 

$7,125.000.00 respectivamente. 

Según 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 mísmas es 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 pequeños robos han men-nado constante y significativamente las ganancias de las tiendas 

'j es consecuencia directa de los enfrentamientos entre los mismos empleados, la ausencia de 

mecanismos de detección, así como la falta de sanción de esos actos 

• Et sistema de reabastecimiento es muy ineficiente debido a la mala ubicación de las tiendas, a 

las áreas pequeñas de almacenamiento, mal sistema de inventarios y bajas cantidades 

adquiridas 

•. , Los altos costos de operación provocan desequilibrio financiero y por lo tanto los precios no 

son significativamente más bajos que en empresas privadas (3% menOs y disminuyendo). 

Comparativamente. los costos de las empresas privadas son 17% menos que en el sistema 

público 

• Los días y horarios son muy limitados comparados con los del sector privado, no hay lugar de 

estacionamiento, el tamafio en sí de la tienda es muy reducido y funcionan con estrategias 

obsoletas y sin aplicación de técnicas de mercado 

• El acceso a dichos comercios se ha abierto al público en general cuando inicialmente era 

únicamente para los trabajadores de los institutos 

6.6.2. Centros Vacacionales 

En 1964 el IMSS comenzó a operar centros vacacionales (Oaxtepec siendo el primero); este 

servicio tiene su base legal en el artículo 234 del Acta del Seguro Social y pretendia proporcionar 

un servicio necesario para el bienestar del empleado, sin embargo, ha alcanzado a la población de 

bajos ingresos dado que los centros vacacionales han sido abiertos al público en general. En 

1994, 1,737,673 usuarios del IMSS y 434,418 de1lSSSTE fueron beneficiados por este servicio. 

Los centros vacacionales también representan una carga financiera para ellnstituto. Este servicio 

reportó un déficit en 1994 de $4.000,000.00 para ellMSS y de casi $1,MO,OOO.OO para el !SSSTE 

y una baja en la asistencia de 36.4% en el período 1989-1994 por la poca flexibilidad del 

presupuesto, falta de mantenimiento e innovaciones. Como es evidente, las inversiones realizadas 

en 105 centros vacacional es privados han atraído más a los asistentes. 



6.6.3. Velatorios 

Los servicios velatorios tienen sus fundamentos legales en el Artículo 234 del Acta de Seguridad 

social y también en \a reglamentación interna del lMSS y del iSSSTE donde se especifica que 

cualquier empleado que muera dentro de las instalaciones de los Institutos recibirá el beneficio de 

los Servicios Velatorios. 16 unidades en 12 estados para el IMSS y 4 para el ISSSTE están 

actualmente funcionando en el sistema. Sin embargo, esta prestación 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 costos de las empresas privadas. Este 

es uno de los pocos servicios de los Institutos que actualmente tiene un superavit: unos modestos 

$500,000.00 para ellMSS y $125,000.00 para el ISSSTE. 

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

burocracia y la distribución geográfica es todavía muy lim.itada. 

6.6.4. Centros de Seguridad social 

Estos Centros de Seguridad social, cuya función consiste en otorgar capacitación y cursos 

diversos a la comunidad, tienen una presencía muy importante dentro de las comunidades donde 

estan situados. 116 Centros de Seguridad social para el 1M SS y 29 para el ISSSTE están 

distribuidos por toda la nación, y de 1991 a 1994 mas de 3,202,000 personas han recibido los 

beneficios de esas instalaciones por parte del IMSS y 800,500 por el ISSSTE. Los Centros están 

abiertos al público en general y prestan mayor atención a los grupos que la necesitan mas: 

madres, niños, personas mayores e inválidos. 

Los problemas que actualmente de esta rama son que las actividades necesitan ser modemizadas, 

las instalaciones necesitan mantenimiento y no se cumple con los fines del Instituto porque la 

mayoría de las personas que asisten no son miembros de los Institutos y estos Centros no estan 

ligados a las unidades de salud familiar, por lo tanto no contribuyen a mejorar la salud general de 

los miembros. 
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6.6.5. Teatros 

Durante los años 60's el IMSS y el ISSSTE adquirieron teatros en la mayoría de los estados y 

actualmente el Instituto cuenta con la infraestnlctura cultural más grande de la nación. Esta 

cadena está 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 lnstituto. 

Sin embargo, la autonomía del fideicomiso no ha evitado que dañe las finanzas de toda la 

institución. En 1993 el fideicomiso produjo una entrada importante de $1,905,789,00 para el 

IMSS y de $476,447.00 para el ISSSTE, pero los costos globales de operación 'j mantenimiento 

fueron de $4,339,039.00 y de $1,084,760.00 respectivamente. 

La mata administración y falta de mantenimiento ha causado que \a concurrencia a los teatros 

disminuya. Según el CEDESS durante el periodo 1991-1994 el número de personas que 

asistieron a los teatros fue desde 3,127,000 para ellMSS y 781,750 para el rSSSTE en 1991 hasta 

2,586,000 y 646,500 respectivamente en 1994. 

Lo que es más, la administración de los teatros no va de acuerdo con las metas de los lustitutos 

que están relacionadas más bien a proveer de apoyo médico y económico a sus miembros 

afiliados. 

6.6.6. Centros Deportivos 

Por las buenas instalaciones deportivas ofrecidas por el lMSS al deporte nacional, el IMSS 

siempre ha sido relacionado con ios deportes de atto rendimiento de la nación, particularmente 

porque provee de servicio al público en general. Durante el período 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 2'624,250.00 y sus costos directos 

de operación fueron de 2'818,790.00. Según el CEDESS estas cifras 110 incluyen cestos 

indirectos como la. depreciación de las instalaciones. así como el personal administrativo dentro 



del área institucional, entre otros. También el apoyo de la rama lVCM dellMSS a este rubro ha 

disminuido, lo cual ha provocado un deterioro serta de las instalaciones deporti\'a~ 

A pesar de ser un centro importante para la recreación de los empleados y un gran apoyo para el 

deporte nacional, existen grandes problemas que afectan a la institución. Para mencionar 

algunos, podemos decir que muchas instalaciones están muy distantes de cumplir con las metas 

de toda la rama, como estadios masivos de béisbol y fútbol; la cuota de recuperación no ha sido 

incrementada en mucho tiempo y ésto disminuye la salud financiera de esta rama, algunas de las 

instalaciones depOrtivas no son usadas a toda su capacidad o están considerablemente 

deterioradas. 



CAPÍTULO IV 

LA ACTUALTDAD: LA SEGURIDAD SOCIAL EN LOS AÑOS NOVENTA. 

El cuarto capítulo es una descripción puntual de la refonna, la cual recorre algunos de los 

artículos modificados, las principales justificaciones ofrecidas por la autoridad, las opiniones de 

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

países. 

Durante la actual administración del Presidente Ernesto Zedillo se ha observado continuidad de 

los postulados neoliberales, al seguir políticas de estricto control tributario y disciplina fiscal, 

búsqueda de nuevas opciones para privatizar (Ferronales, Aeropuertos, Petroquimica Secundaria 

y Comisión Federal de Electricidad); apoyo al esquema privatizador al refinanciar el rescate 

carretero; el Rescate Bancario o Fobaproa (hoy IPABE), renovación del Poder Judicial; 

continuación de programas sociales de rescate social como solidaridad y la alianza para e! campo 

(PROCAMPO); lucha contra desastres naturales; asesinatos, ajustes de cuentas e inseguridadasí 

como la lucha del gobierno federal contra las mismas; la continuación de un conflicto de baja 

intensidad con la guerrilla Zapatista y e! empantanamiento del diálogo; una transformación de las 

instituciones políticas locales (el jefe de Gobierno del Distrito Federal es ahora electo y no 

designado); mayor alternancia de partidos en los gobiernos locales y en general, mayor 

democratización en las instituciones politicas del país_ 

Sin embargo, para este trabajo de investigación resultan torales dos temas específicos: la crisis, el 

ahorro y la reforma. Puesto que la experiencia en México apenas empieza, en este capítulo se 

encontrarán referencias jurídicas frecuentes, ya que es con lo que se cuenta hasta ahora, junto con 

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

L La nueva debacle económica 

El Dr. Ernesto Zedillo toma posesión como Presidente de la República el lero. de diciembre de 

1994 habiendo logrado la mayor votación de la hIstoria. Veintiocho días después se anuncia una 

abrupta devaluación provocada por la salida de capitales de! pais_ La devaluación creó 
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conmoción, misma que se fue ahondando cuando esta devaluación y fuga de capitales dieron el 

caldo de cultivo para una profunda crisis económica donde la recesión, las elevadas tasas de 

interés, espiral inflacionaria, el estancamiento productivo y el desempleo fueron los signos más 

alarmantes tanto para el gran inversionista como para el ciudadano común y corrientc. 

Todos se preguntaban ¿qué sucedió? Una primera explicación fue la crisis de confianza, que los 

inversionistas habían perdido la confianza en el país y retirado su dinero. Según Minsky, los 

factores que conducen a una crisis comienzan con un desplazamiento o choque exógeno externo 

al sistema (Salís, 1988: 10). Ese factor externo lo constituyó, primero la inversión extranjera 

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

¿Por qué se perdió la confianza en el país? Las respuestas pueden ser innumerables pues múltiples 

eventos pueden provocar dicha pérdIda de confianza; en México, se sucedieron una serie de 

acontecimientos como el asesinato del Cardenal Posadas tiempo atrás, el asesinato de Luis 

Donaldo Colosio, el asesinato de José Francisco Ruiz Massieu (\os asesinatos poEticos), las 

señales enviadas a los inversionistas por el Presidente al haber nombrado a su gabinete, la no 

solución del conflicto zapatista al sur del país, etc .. Las respuestas son muchas, pero son meras 

suposiciones. 

La segunda explicación fue que se había 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 una 

avalancha, lo que, efectivamente sucedió en México. La señal específica que precipIta la crisis 

puede ser la quiebra de un banco o de una empresa que se ha expandido demasiado, o bien. el 

anuncio de un desfalco por alguien que trata de escapar de la tensión por medios ilícitos, o quizá 

una caída en el precio de la materia prima motivo de la especulación, que puede parecer 

sobrepreciada. De cualquier manera, la estampida se ha imeiado, los precios declinan y las 

quiebras aumentan. Las liquidaciones son a veces ordenadas, pero otras simplemente se 

precipitan bajo una situación de pánico, confonne 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 la crisis de 1982 el gran flujo de dinero del exterior se basó cn c,,-pectativas 

gencradas entre los inversionistas, en este casO, bajo el supuesto de que la recuperación observada 



en los países llamados emergentes -entre los clJalcs se encuentra México-, que habían 

pennanecido estancados en los ochenta, era ya permanente y anticipaba una época de oro para el 

sistema capitalista. Es así que se desató una ola de inversiones estimulada por las gananc1as que 

podían obtener y que cada vez irían aumentando, como por la publicidad que rodeó a estos 

mercado tanto en revistas como en declaraciones y reuniones que destacaban sus logros y fueron 

condicionando al público a aceptar como verdad, todo lo que se decía. 

El caso de México fue el má~ notable, al provocar el entusiasmo creciente entre los inversion istas 

pues veían una nueva economía, sin inflación, políticas populistas, control de cambios o medidas 

restrictivas, una administración que implementaba abiertamente políticas neoliberales exitosas y 

cada vez con perspectivas de mayores ganancias. Todo ello circunscrito dentro de una amplia 

campaiía en el extranjero promovida por las autoridades mexicanas. 

En 1989, justo después del Plan Baker y el Plan Bradl9
• se realizó una importante 

reestructuración de la deuda, a partir de la cual se inició en México ul1 fuerte l1lgreso de capitales 

que fortalecieron las reservas internacionales, atrayendo capital a través de certificados de 

participación, y aumentando la inversión en cartera, en lo que se refiere a los valores 

gubernamentales de alto rendimiento, principalmente CETES. 

Asimismo, se redujo el factor riesgo del país como foco de inversión, aumentó la confianza en 

los mercados em,ergentes, llegando a ser la Bolsa de Valores de México en 1992, uno de los 

mercados de mayor rendimiento en el mundo. 

Aunque se e>..tcrnaba preocupación en algunas investigaciones, entre ellas las de CEPAL, en el 

sentido de que no se canalizaban estos recursos hacia inversiones productivas, se mantuvo el 

lOterés de seguir apoyándose en recursos del exterior, pero sin considerar un pos1ble escenario en 

que los capitales dejaran de llegar a México. En 1994 aumentaron las preSlOnes ~obre la reserva 

monetaria y aumentó la tasa de interés de los CETES de 8.81 en febrero, a 16 25% en abril, 

mientras que la emisión de Tesobonos se incrementaba para evitar la salida de capitales (Solis, 

1998: 57). 

"" Ambo'- son planes in!>1aurados por las ,dtas autoridades monetaria..'" de Estado!> Umdds. aSI como por 
,ccOffiendaCl0rws del roru3~) MOIictano Inl.CrnaClOni11 y ti Banco Mundial para wh:emar el problema de la d .. :uda. El 
segundo. más nC\lblc en el ~UnLO de la condonación de deuda. pero mas severo en los cmnhlOl> cslruetllr;;¡]c$ de Ia..~ 

cronomias deudora!> fueron impuestos eomo condiciones pard nuevos emprés¡ilOS. Jl1UcllOSdc cllosde emergenCIa. 



Así concluyó el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, con un fuerte endeudamiento a corto plazo 

y una moneda sobrevaluada, así como una balanza comercial altamente deficitaria, en un contexto 

de restricciones de financiamiento internacional sumamente adverso. 

Krugman señala que no se prestó atención a los focos iniciales de alarma como eran el poco 

crecimiento real de la economía, 2.5 % en promedio entre 1990 y 1994, el desempleo y la mala 

distribución del ingreso, variables que buscaban justlficarse como resultado de 10 mal manejada 

que había estado la economía en años anteriores, señales inequívocas de que la crisis estaba ya en 

la puerta. Agrega además que, "México permitió al peso caer en sólo 13% entre 1990 y el primer 

trimestre de 1994, mientras los precios al consumidor en México ascendían 63% en ese lapso, 

comparados con una alza de sólo 12% en lo Estados Unidos. Así el tipo de cambio real -la 

relación de precios mexicanos en dólares a precios en los Estados Unidos- subió 28% apreciando 

muchos bieneS mexicanos por fuera del mercado norteamericano y aceptando un auge de 

importaciones" (Salís, 1998: 25). 

Las causas de la crisis económica de 1994-1995 pueden explicarse desde varias perspectivas, 

entre los elementos adversos destacan los siguientes: 

a) Elementos políticos desfavorables que ge:neraron incertidumbre; 

b) La elevación de las tasas de interés en los Estados Unidos~ 

c) El excesivo nerviosismo de los agentes económicos por la sobrevaluación 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) El bajo potencial para generar ahorro interno. 

Empero, los analistas independientes dan más importancia a otros factores de carácter estructural 

como son, entre otros, los siguientes: 

a) El fracaso parcial del proyecto neo{iberal~ 

b) El agotamiento de la política de estabilización, llamada "pactos", que llevó al abuso de la 

represión salarial; 

c) El efecto de la baja generación de ahorro interno~ 

d) La sobrevaluación del tipo de cambio. Esto sigmficó que la inflación no descendió hasta una 

tasa que fuera menor, comparada con la tasa de la devaluaCión, por lo que (según la teoría de 
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la paridad de las monedas) la subvaluación alcanzada en 1987 (32% se perdió en 199\ y la 

moneda empezó a sobrevaluarse (ya antes de la devaluación de diciembre de 1994 llegaba a 

45%). 

En lugar de acelerar el deslizamiento cambiario desde un principio (para igualar las tasas de 

devaluación e inflación, al menos) el gobiemo prefirió mantenerlo invariable, apostando a 

favor de los flujos de capital para garantizar, artificialmente, su cotización. 

Durante los años de 1987 a 1994 las exportaciones totales con relación al PIS bajaron del 

19.5 a 14%, las importaciones se elevaron de 13 a casi 20%, y la balanza comercial pasó de 

un superávit del 6% del PIS a un d~ficit de 5%. 

e) La apertura comercial, que facilitó la importación de mercancías manifestó dificultades en 

algunos eslabones de la cadena productiva, lo que originó un aumento del desempleo urbano. 

t) La excesiva protección a la banca comercial, cuyas ineficiencias se manifestaron en elevadas 

tasas de interés para los usuarios, en especial para las pequeñas y medianas empresas, por un 

lado, y en una elevada cartera vencida, por otro. 

g) Los débiles mecanismos de supervisión bancaria, por parte de las autoridades financieras~ que 

han llevado a la quiebra técnica a algunos bancos comerciales, así como a escándalos 

financieros, que en conjunto se revirtieron en desconfianza respecto de la capacidad de 

manejo de las autoridades. 

h) Las elevadas tasas de interés en el mercado primario para atraer capital y la sustituibilidad de 

los valores gubernamentales. Cabe señalar que no obstante la volatilidad de los capitales 

especulativos, el banco central promovió el traslado de las inversiones de CETES a 

Te~obonos. La dolarización de los mercados financieros tenía un objetivo: retener 

internamente los pesos no deseados. La pérdida de confianza de los inversionistas también se 

sustentó. según los analic¡tas de las corredurías externas, en la discrepancia entre la 

información de la circulación de la deuda pública interna de la Bolsa Mexicana de Valores 

con la del Banco de México y de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público. 

i) La "inadecuada" devaluación, es decir, en lugar de ajustar la paridad inmed .. tamente, se optó 

por elevar el techo de la banda de flotación, y la tardía respuesta del Banco de MéXICO para 

elevar las tasas de interés. 

j) Los factores políticos derivados de las pugnas por el poder, así como la poca flexibilidad de 

la nueva administración para aplicar una estrategia adecuada, antes y después de liberar el 

ttpo de cambio. 

En suma, la crisis se gestó durante varios afias y sus causas centrales se ubican en la naturaleza 
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del modelo y las políticas estabilizadoras seguidas, los cambIos en el exterior y los 

acontecimientos políticos derivados de la pugna por el poder en México. La estabilización de la 

economía se logró Sin un crecImiento y con un ab~ltado déficit de la balanza comercial, lo que 

implicó la expansión de \a brecha externa Ambos hechos señalaban que esa política era débil y 

planteaba serias dudas acerca de su continuidad, pues desde 1993 ya se advertían los efectos 

desestabilizadores de los flujos de capital. Si bien es cierto que estos fondos ampliaron los 

espacios de maniobra en el manejo económico, también pennitieron la revaluación cambiaría, 

financiar el déficit externo y acumular las reservas internacionales más altas de la hIstoria. 

La crisis de 1994-1995 reveló que las autoridades subestimaron el carácter especulativo de la 

mayor parte de los capitales que ingresaron a 105 mercados de dinero y de capita!. sensIbles a 

cualquier cambio local o foráneo, que generaban una incertidumbre sistematica sobre su 

permanencia y la capacidad para mantener los equilibrios económicos en el mediano plazo, 

reforzando así las expectativas devaluatorias. 

Lo cierto es que esa pérdida de confianza provocó la crisis económica mas profunda desde la 

crisis de la deuda del veranO de 1982, la cual demostró que México debe de elevar el ahorro 

interno y convertirlo en la principal fuente de financiamiento para el crecimiento de su economía. 

Esta crisis mostró igualmente lo peligroso que es depender del ahorro exterior como se hizo en el 

pasado. En 1993, el ahorro externo representó cerca del 7% del PIS, y casi no creció la economia, 

Es así que el ahorro merece ser estudiado con mayor detenimiento. 

2. El factor ahorro 

El ahorro constituye en toda economía un elemento importante de apoyo para Sll crecinllento. ya 

que es la forma en que se puede financiar la IIlversión. Dicho de otra manera. el ahorro es el 

proceso que permite a una economía reservar parte de lo que produce, para su utilizaCIón 

posterior. 

Todo este ahorro constituye el ahorro interno el cual se complementa con el ahorro procedente del 

exterior en forma de inversión directa y de crédItos de cartera o préstamos que representan las 

transferencias de ingresos que llegan a un país. y que pueden también definirse como equivalentes 

al déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos (Solís, 1998: 65). 
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Respecto a México, se hace ttotar que el mantener entre t99t y 1994 un promedio de ahorco del 

exterior de casi 7% en relación al PiB lo situó en "la zona de peligro". y que es más conveniente 

que la afluencia neta de recursos del exterior represente entre 4 y 6 % del PiB. 

La tarea de elevar el ahorro interno es sumamente dificil. Un primer paso es que el gobierno 

encuentre mecanismos aóecuados para estimuiar ei ahorro privado, como podrian. ser medidas 

impositivas que induzcan a las familias a ahorrar, o bien la reinversión de utilidades de las 

empresas, sustentada en el hecho de que los recursos administrados por el gobierno son de In. 

sociedad, y por ello, deben manejarse de la mejor manera posible y con honradez, lo que 

permitirá restablecer la confianza de la sociedad en las instituciones públicas, 

Uno de los propósitos fundamentales del Plan Nacional de Desarrollo para este sexenio era el 

Illcremento del ahorro interno, como elemento necesario para recuperar el crecimiento de la 

economía. Para ello se proponen 5 mecanismos, a saber: 

+ Realizar una reforma fiscal que estimule el ahorro, con el fin de que el sistema tributario se 

oriente a estimular la actividad productiva, la inversión y el ahorro, buscando mecanismos 

que amplíen la reinversión de utilidades de las empresas y aplicarse deducciones que alienten 

la Inversión, En el caso de las personas se diseñarán instrumentos que promuevan el ahorro a 

largo plazo. 

• El sistema financiero debe impulsar el ahorro y la inversión ya que puede captarse parte 

importante del ahorro a través de sus diversos instrumentos y servicios. El Programa Nacional 

de Financiamiento del Desarrollo incluirá las acciones específicas sobre este tema, 

• Cambios en el sistema de seguridad SOCIal vigente con el propósito de estimular el ahorro 

proveniente de las cuentas para e\ retiro y vivienda, al individualizarlas y hacer que obtengan 

rendllnientos reales favorables70
, 

• El ahorro público juega un importante papel. ya que a través de medidas impositivas y gasto 

público puede coadyuvar a incrementar el ahorro interno y a financiar la mversión en 

infi'aestructura, apoyando la expansión de la capacidad instalada y la creacIón de empleo. 

• El ahorro externo es un elemento necesario para México. pero es conveniente lograr su 

canalización hacia inversiones productivas. por lo que deben de establecerse condiciones 

1G Plan N4clonal de Desarrollo 1994·2000, El lo de ~cpllembr..: de !996. Emc~to ZC(hllo. pre:ildenlC de!a Rcpubhca 
seña!ó.;;n ~u 1I !ntormc de OoblenlO' ·'Estoy pknamc1I1c WI1\cnddo d..: que. por ~u .::recto ¡x)sitl\o en el ahorro inlcmo. 



económicas favorables que permitan inversiones a largo plaz071
. 

En mayo de 1996 el Presidente Ernesto Zedillo pronunció unas palabras durante la ceremonia 

conmemorativa de la Vll Convención Nacional de Aseguradores de la ASOCiación Mexicana de 

Instituciones de Seguros, donde aseguró: 

"He afirmado repetidamente que en muchos sentidos el talón de Aquiles de nuestra economía 

ha sido el descuido en la generación de ahorro interno. Ello nos ha hecho vulnerables a otros 

factores que en el pasado han motivado la recurrencia de crisis. 

Por eso, un objetivo fundamental de la estrategia económica, es alentar el ahorro interno. A 

mayor ahorro internQ, mayor inversión, más empleos y mejores condIciones para absorber. 

complementaria y productivamente el ahorro externo. 

Para lograr este objetivo. revisten espeCial importancia las refonnas al sistema tributario, que 

favorecen la promoción del ahorro. así como la transformación del Sistema de pensiones. 

Esta transformación es crucial para garantizar la viabilidad y fortalecer el SIstema de 

Seguridad social, para ampliar sustancialmente las fuentes de ahorro interno y para canalizar 

recursos sanos a la inversión productiva." 

Corno la mayor parte de las empresas paraestatales han pasado a manos privadas. la situación es 

diferente, y la mejoría de la posición financiera del sector público se deberá sustentar en la 

racionalización del gasto corriente y en el aumento de la eficiencia administrativa. así como en la 

consolidación de fuentes de ingresos estables, no inflacionarias. En la medida en la que los 

intereses de la deuda pública se paguen a tenedores nacionales, se estimulará el consumo y el 

ahorro interno, y se podrán impulsar otras actividades tanto públicas como privadas, En caso 

contrario, los pagos al exterior representan un drenaje de recursos que tendría efectos recesivos. 

como sucedió entre 1982 y 1988. Esto significa que la derrama interna de los pagos del servicio 

de la deuda pública pueden estimular la inversión privada y, en fomla complementaria, la 

inverSión pública (Solís, 1998: 74, 75). 

en el largo pIafO la ndi:lnlla al s¡;iICl11a de pensione;; ;,cra la que más c{)!\(nbutr.'1 ,\1 CfC'-Ull1Cnl(l "".,tO:IHÚI' do: llUCSlra 
,-'Conomla" (M':'\lco: Prc;,ldcllcia de la Repúblicd. 1994) 
11 Plan N¡¡cwnal de Desarrollo 1994-200ü. 
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Desde el punto de vista económico, los recurso aportados al seguro social constituyen un apoyo al 

ahorro nacional de un país, pues a través de cotizaciones de trabajadores, empleadores y 

aportaciones del gobierno, se convierten en un ahorro forzoso significativo. 

Los éXitos observados en otras economías similares a la mexicana, como el caso de Chile, fueron 

realizados en el contexto de: a) una economía que no presentaban abruptas alteraciones en su 

dinámica, b) un fuerte respaldo de otros mercados consolidados, e) una estricta vigilancia de las 

instituciones privadas responsables de esos fondos, d) así como recursoS suficientes en sus arcas 

para amortiguar los efectos indeseados de esa nueva forma de ahorro y seguridad social. 

En México, recurrentes crisis alterall el comportamiento del mercado, el servicio de la deuda deja 

poco espacio de maniobra finallciera, los escándalos financieros y el quebranto del sistema 

bancario hacen que se anuncien problemas en el futuro que deberán de ser salvados con prontitud 

y responsabilidad. 

3. La reforma: de lo colectivo a lo individual 

En su rn Infonne de Gobierno, el Presidente de México Ernesto Zedilla estableció. "Como parte 

de la reforma a nuestro sistema de salud y Seguridad social, también se emprendIÓ una profunda 

transfonnación del Instituto Mexicano del Seguro Social. La reforma del Seguro Social es para 

hacerlo más moderno y efiClente. sí~ pero también más solidario y más atento a las necesidades de 

sus derechohabicntcs. Es una refonna sustentada en la razón y el Derecho". 

La combinación de dos factores impulsó la reforma a la Ley del Seguro Social en mayo de 1996: 

por una parte el debate nacional e internacional acerca de la viabilidad de la Seguridad social en 

ténninos finallcieros 72
. 

y por la otra, las recurrentes crisis económicas de nuestro país y la falta de recursos nacionales 

para hacerles frente en términos de deuda pública y privada, externa e interna, de Inversión 

dIrecta e indirecta. Estos dos grandes factores lograron impulsar la refom\a, involucrando a bs 

,: r.n ~u 1!1 Informe de GobIerno. el Presidente Ernesto Zcdllll). señala que la rcfonna gar,Jnll/.<l 1.1 permanencia del 
IMSS. antes cn indudablc riesgo. como una ln~tituclOn publica rara los Irabajadorc~) sus ram¡lw~ 1..\ rd()rm,l anlplia 
la capacu.lad de! In:::ll1UIO rara responder a Ia.~ crecienlC5 dd11,mdas de cobertura) cdhdad en los x:rvlcios y 
pre~laclOncs (Mo,lco Presidencia de la Republica. 1° de ~cr!1elllbre de 1997). 
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estudiosos y expertos tanto en finanzas públicas) privadas -macro y mlcroeconomía-, así como a 

expertos en Seguridad socia! y en el análisis de las accIones de gobierno, así como a aquéllos que 

tienen la capacidad política suficiente para promoverlas y hacerlas realidad 

3.1. Del sistema de reparto al sistema de capitalización 

En realidad 10 que la refonna ha propuesto es un régimen mixto pues ambos modelos, como ya 

hemos visto, tienen tanto ventajas como desventajas. 

El régimen de reparto tiene la ventaja de que asegura la solidaridad entre generaciones y 

promueve un ingreso estable y seguro, sin importar el numero de cotIzaCIones del afiliado. Sin 

embargo, el requisito indispensable es que los aportan tes al sistema sean más numerosos en una 

razón importante, que los beneficiarios del sistema, de lo contrario el sistema completo se colapsa 

y los beneficios desaparecen. 

El régimen de capitalización tiene como ventaja que el monto recibido al reahzarse el riesgo, es 

decir, al recibir la pensión o jubilación, depende completamente del monto ahorrado 

individualmente, lo cual trae consigo un estímulo al ahorro individual, a la prevención y como un 

beneficio exógeno adicional -ampliamente buscado por los gobiernos- ayuda al ahorro interno 

nacional y al financiamiento de grandes proyectos de largo plazo. Su prinCipal desventaja es que 

elimina el sentimiento de solidaridad entre generaciones y que si el beneficiario no mantuvo una 

vida laboral activa durante mucho tiempo, y por lo tanto, no cotizó lo suficiente, su ingreso será 

sumamente reducido e insuficiente para conservar el nivel de vida que tenía 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 

separación de los riesgos que se prestan para ser Individualizados y conservar en el régimen de 

reparto aquéllos que no lo son. 

3.2. Justificación: el debate de las razones 

La mayoria de los autores reconoce ciertos factores "coyunturales" que han promovido la reforma 

de la seguridad social en México y en otros paises de Latllloamcrica. En general. se puede afirmar 
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que los csfucrLOS emprendidos por los distintos gobiernos para superar las balanzas de pago 

deficitarias, los déficits presupuesta les y combatir la carrera contra la inflación, se han reflejado 

en medidas de políticas -comerciales, financieras y presupuesta les- que han ido en detrimento de 

la estabilidad y contmuidad de la seguridad social como la conocíamos, 

El 24 de enero de 1996, el Presidente Zedilla señaló ante los representantes obreros, 

empresariales y gubernamentales que integran la comunidad tripartita del IMSS: 

·'Un diagnóstico objetivo y realista, que reconocía muy francamente las fortalezas y las 

debilidades del Instituto, así como las oportunidades y los riesgos que enfrentaba, hizo 

evidente que era inaplazable emprender un profundo proceso de transformación estructura! 

dcllnstituto, A partir de ese diagnóstico y tras una amplia consulta, los sectores productivos, 

representados en la administración tripartita del IMSS, elaboraron de manera participativa y 

corresponsable una valiosa propuesta para refonnar al Seguro Social. 

Es muy Importante y satisfactorio que la iniciativa, derivada de dicha propuesta, haya sido 

ampliamente discutida en el Congreso de la Unión, donde fue mejorada con modificaciones 

surgidas de los legisladores y de líderes sindicales consultados para el caso 

El IMSS se reforma también para convertirse en un generador fundamental de ahorro 

interno, quc es hoy indispensable para el logro de un crecimiento económico sostemdo con 

generación de los empleos y el bIenestar que con toda justicia reclama la población, 

Con su transformación, el IMSS reafirl11a su compromiso con los principios originales de la 

Seguridad social, la solidaridad, la redistribución del ingreso y la universalidad de la 

protección," 

Eiementos tales como los programas de austeridad económica y presupuestal, el encarecimiento 

del dinero, la desreguJación del comercio. la apertura de las fronteras nacionales que fomentan la 

competencia, las soluciones de mercado para los problemas sociales, y la disminución de los 

costos políticos y económicos en las relacíones laborales; todo ello envuelto en un marco de 

economías globa!tzadas, tecnoiogias voraceS, Il:cha internacional por los capitales financieros, 

entre otros, ha provocado una nueva relación Estado-Sociedad, Gobiemo-Mcrcado, Capital

Trabajo, 

En particular. los trabajadores han visto perjudicados sus intereses por la llueva circunstancia, 

salarios reales a la baja, gasto social dIsminuido, una capacidad gubernamental y privada 
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• La conveniencia de articular la política social con la fiscal y financiera a fin de crear ahorro 

interno para la generación de empleos 

• La necesidad de fortalecer el ahorro para financiar la inversión, ésta última entendida como la 

ampliación de la planta productiva del país, y 

• Buscar el asegurar la transición de \a economía mexicana de la fase de estabilización a \a de 

crecimiento sostenido 

En lo referente a la seguridad social, a su estructura y al bienestar del trabajador, las razones 

expuestas para la reforma hall sido: 

• La urgente necesidad de resolver una crítica situación financiera del IMSS73 provocada por 

factores demográficos, epidemiológicos y económicos, fortalectendo su carácter de 

instrumento básico y principal de la Seguridad social en nuestro país.
74 

• Dar al Instituto viabilidad a largo plazo para acrecentar su capacidad de protección y mejorar 

la calidad y eficacia de sus servicios médicos; garantizar prestaciones sociales adecuadas. 

• Otorgar pensiones justas y equitativas, en otros términos, la necesidad de tomar providencias 

para que los trabajadores mejoren su situación económica en la etapa de su retiro a través de 

un sistema de ahorro sólidamente estructurado. 

73 El 29 de enero de [997. el PreSIdente Ernesto Zechilo establecía "El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) 
reClhlrá en 1997 la mayor aportación de recursos públicos de toda su historia: 21 mil 379 millones de pesos, que 
rcpfc'j;cn\an un incremento ac 700 por c\cn\o erl su prcsupucs\O en cnmparación a 199(}, c<.1aru:l.n obtuvo 2 mil 64\ 
millones dc pesos". Así lo anunció durantc la Octogésima Asamblea General Ordinaria dd IMSS. Por su parte, al 
rendIr su Informe de actiVidades ante d pleno de la Asamblea. el director general de! lMSS. Gcnaro Borrego Estrada. 
anunció quc el Goblemo Fedcral asumirá el pasivo que actualmente enfrenta el instituto. con lo que, diJo, recuperará la 
vlab,lidad perdIda. all!empo que garantiza su pennancncia (México. Los Pmos. 29 de enao. 1997). 
1. f.n ~u 11 Informe de GobIerno. e! Presidente de la República, Ernesto Zedilla señaló' ·· ... Sc requerirá una parte 
apr.:clable de lo~ futuros mgresos de! erario público para garantu.ac la viabilidad y el fortalecimiento del sistema de 
Seg.uridadsocial del pats SI la reforma del Seguro SOCIal sc huhiese pospuesto acarreana un costo muchísimo mayor en 
recursos y. sohre todo. en serviciOS esencla[es para las familias de los trabajadores. Estoy plenamente convenCIdo de 
que. por su .:tecto p<mtlvo ell el ahorro irttcrno. en el largo plaz.o la reforma al Sistema de pcns\Onc~ será la que más 
eontnbuirá al crecimiento SO;.1cmdo dc nuestra economía Gracias a las nuevas leyes dd Segulo Social) de los 
Si:.1cmas de Ahorro para el Retiro. a partir de 1997 cada trabaJador contará con una cuenta mdividual de su propiedad. 
que g,"ll,"rará rendimientos atractivo5 ) responderá mejor a su trayectoria laboral y a 5U <!Sfucrzo dIO ahorto para una 
penslOn digna. El Estado ¡inanclará las pensiones vigentes) aportara una cuota quc se adiclOllará a cada nueva cuenta 
individual, beneficiando más a los trabaJadorest'k menores ingresos. El conjunto dc estas reformas será dec'I~lvo para la 
p,"rmanencia de la:;; mstitucieol1es de Scgundadsocial y para que en ct' futuro cumplan mCJor sus propósi{eos. rn el,"cto. la 
reforma establecerá ma)or protección a la famlhade los traba,¡adores en casos de fallecimiento. pérdida de ingresos por 
enfermedad. di~capacidad o accldemes 110 laboraks. !\! mismo tiempo, promoverá la seguridadcn los centros de 
laborcs. ilfrceiclldo estimulos a las .:mpres.¡lS mas dicaces en la pn:\'cncióll de r\esgeos y accident.:s. AdiCIOnalmente. 
podrán de(hcarse mayortOS (tOcursO$ para duplicar ell e! mediano plazo la red d<! guarderias. a nn de que IdS madres 
trabajadol1!s <lcudan a sus !aoor.::s con la tranqUilidad de que sus hijeos P'-"tJUCI10S ... ",t5n bi<..'ll atendidos. La 
Sef1.lIndadsücml ':s 11110 d ... los instrumentos con qu.: el (j()bltOfIlo Feder.lI cumple con su rcspon~ablhdad de a[Xlyar d 
bienestar de la poblatlón (Mé'\ico Pr.:sid.:oel:l de la RcpúbllC;l, 1° dtO sepllcmbl"\: de 1996). 



• La conveniencIa de permitir a los trabajadores de escasos recursos el acceSo a los mejores 

instrumentos financieros, es decir, a aquéllos con la mejor combmaclón de riesgo y 

rendimiento. 

• Corregir las ineficiencias administrativas, que generan gastos excesivos, mala calidad de los 

servicios que se ofrecen a los afiliados y corrupción.75 

Es consensual que los sistemas de pensiones están en crisis. Los principios de solidaridad y 

responsabilidad social de los regímenes de reparto, el manejo público y la posibilidad de 

modificarlos en el sentido de hacerlos más justos, más amplios y más democráticos sigue vigente, 

pero la viabilidad de dichas premisas está seriamente en entredicho. 

3.3. Críticas a la reforma 

De las más comunes es el señalamiento de la pérdida de la solidaridad entre generaciones, la 

pérdida del sentido de comunidad, de responsabilidad por los demás para pasar a ser una 

responsabilidad individual. Es más, muchas de las críticas se centran en afirmar que en las últimas 

refonnas, pesa más perseguir y mantener el equilibrio fiscal que el social. 

Se pretende un sistema de capitalización colectiva, mediante la generación de un fondo común 

fonnado por el conjunto de los asegurados. Dentro de esta concepción, la llamada solidaridad 

intergeneracional se elimina y lo que se persigue es que una generación se baste a sí misma ya 

que los beneficios serán observados hasta que la población adquiera el rango de pasiva y ello 

dependerá de las inversiones realizadas y del rendimiento alcanzado. Es el premio de cada 

generación a sí misma: dependerá de su éxito en lo activo y en 10 ahorrativo. Sin embargo. si 

algulla generación corre con mala suerte, y dentro de su tiempo de ahorro hay alguna grave crisis 

económica o algun desastre natural de importancia, su capacidad de ahorro se verá seriamente 

mennada y estará en franca disparidad económica con respecto a otras generaciones. 

Patricia otave dice que la refonna en si misma CQntradice el carácter de sistema publ\CQ nacional 

que la Constitución Política otorga a la seguridad social y cuyo carácter fue refrendado en el 

Capítulo l. Art. I de la Ley Originaria del Seguro Social. (Ola ve, 1997: 18). 

1~ Un punto qu.:: no se incluyó '::!l la (lf.::scnle r.::fonna y que consideramos seria convcnlcnte IOm,lr cn CUL'lta. eS la 
creación de un fondo de pensión acumulable. ~m nnportar estar en el apartado A Ó B de! Articulo 123 
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Angelina Gutiérrez Arriola llama la atención hacia ciertas implicaciones de! nuevo sistema; dice 

que el nuevo sistema infiere que el asegurado debe de pennanecer al tanto de los cambios en el 

contexto socioeconómíco, como son el comportamiento del mercado, tasas de interés e inflación. 

(Gutiérrez Arriola, 1997:112). Patricia Olave se pregunta «¿Se podría considerar que un 

trabajador cada vez más empobrecido (de la región) tiene la capacitación e información 

suficientes para poder optar por alternativas que le reditúen un mayor beneficiO individualT 

(Olave, 1997:25). 

Del mismo modo, Luis Gutiérrez Urdaneta menciona que la potencial mejoría de las pensiones 

lleva implícita una tasa de crecimiento sostenida, de manera tal, que la rentabilidad de las 

inversiones fuera mayor que el ritmo de crecimiento de la economía en su C01~l!nto; en otras 

palabras, una caída del rendimiento de las inversiones, sobre todo en los años previos al retIro, 

podría erosionar notablemente los fondos acumu\ados. De hecho, la certidumbre no es una de las 

características de los mercados actuales (Gutiérrez, 1997: 67). 

Según Juan Arancibia Córdoba, hay en general cuatro factores que en su conjunto tienen un 

efecto altamente negativo en el nuevo modelo de seguridad social: 

• Salarios reales bajos y que tendrán una recuperación lenta, si es que ella ocurre 

• Un nivel de desempleo de los más altos de la historia reciente de nuestro país 

• Fuerte incremento del trabajo ¡nfonual y del subempleo 

• Los empleos de nueva creación tienden a ser de baja productividad y de bajo salario 

(Arancibia, 1997: 190) 

No se repara en analizar el impacto de la actuación 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 países 

a lo largo de los últimos quince años. Tampoco se discute, ni se proponen políticas de inversión 

para crear las condiciones de un '<núcleo endógeno" de crecimiento en la relación 

inversión/ahorro. (Olave, 1997:15). 



4. La reforma a la Ley del Seguro Social: principales implicaciones 

Mientras que ellSSSTE no fue afectado por la reforma y permanece con su misma estructuraJf
" el 

IMSS, con la publicación de las refonnas a la Ley del Seguro Social del 12 de mayo de 1996. 

cambió de manera importante. Las principales modificaciones se hicieron a partir de la 

categorización de los Seguros del Régimen Obligatorio. 

A continuación se presenta un cuadro comparativo a este respecto: 

Antiguo Sistema Nuevo Sistema 

l. Enfennedad y Maternidad (EM) l. Enfennedad y Maternidad (EM) 

Il. Incapacidad, Vejez, Cesantía Il. Invalidez y Vida (lV) 

en edad Avanzada y Muerte 111. Retiro, Cesantía en Edad Avanzada y 

(IVCM) Vejez (RCV) 

IIl. Riesgos Laborales IV. Riesgos de Trabajo (RT) 

IV. Guardería V. Guarderías y Prestaciones Socia\es (GPS) 

Esta nueva estructura de los seguros implicó la integración de los ramos de Invalidez y Vida; y la 

del seguro de Retiro con los ramos de Cesantia en Edad Avanzada y Vejez. desintegrándose el 

antiguo seguro de Invalidez, Vejez, Cesantía en Edad Avanzada y Muerte (IVCM). 

La agrupación de los nuevos seguros obedece a lo sigUiente: 

El Seguro de Invalidez y Vida protege a los trabajadores contra dos riesgos que enfrentan durante 

su vida laboral: los accidentes o enfennedades nO profesionales que les impidan desempeñar su 

labor de tal manera que obtengan un mgreso sim¡\ar al que tenian con anterioridad (Invalidez): y 

la muerte del trabajador, protegiendo a los familiares beneficiarios. En sintesis este seguro cubre 

una contmgencia no deseada.77 

7(. Y por lo tanto en inminente curso hacIa el d¿lícit institucional 
77 Como ya se \'io antes. este stguro no es ",usccptlblc de),.(,":r tndi\lduah/..ado. pue~ el evento que .1I;luahee el rie~go 
pu(,.-<!c presentarse en cualquier momento. ocurriendo que el asegumdo no conSlgd tener suficientes coti/.aciones \ 
ahorro voluntano reumdo. como para poder mantener el flLVcJ de Vida quo.; tema "dnte~ d..: que se actuah/.ar.l el nesgo. F~s 
por eso quc en esto.; tipo de nesgas es convenIente mantener el sl~tema de reparto ~ la solidaridad emr..- generaciones 
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Por su parte, el Scguro de Retiro, Cesantía en Edad Avanzada y Vejez es un seguro provisional, 

es decir, mas que proteger contra una contingencia prevé los efectos de la tenninación de la etapa 

productiva de los trabajadores como resultado de un proceso natural de existencia, tal es el caso 

de la cesantía en edad avanzada, la vejez y consecuentemente el retiro. 

4.1. El Seguro de Retiro, Cesantía en Edad Avanzada y Vejez: la individualización 

Vale la pena detenerse en el ramo de Retiro, Cesantía en Edad Avanzada y Vejez pues es el 

componente más urgente de reformar debido a que, de continuar en \a situación actual, el Instituto 

no hubiera contado con los recursos suficientes para satisfacer sus obligaciones de pensiones en 

un futuro muy cercano. Es así que el establecimiento de la cuenta individual y su separación de 

los! iesgos de invalidez y vida son consecuencia directa de la reforma. 

En principio, el seguro de Retiro, Cesantía en Edad Avanzada y Vejez previsto en la nueva Ley 

del Seguro Social permite a los trabajadores percibir una pensión y proteger a su familia a través 

de un seguro de sobrevivencia. Dentro de este seguro se prevé la existencia de la cuenta 

individual del trabajador asegurado, así como el mecanismo que permite la utilización de los 

recursos depositados en ella cuando se actualiza alguno de los riesgos amparados por dicho 

seguro. 

El RC\' cubre los siguientes riesgos: el retiro; la cesantía en edad avanzada; la vejez; y la muerte 

de los pensionados por este seguro, así como el servicio médico para pensionados. Sin embargo, 

la composición de la cuota obligatoria se redistribuye de la siguiente manera.7S 

,~ ¡"antú el lmtlg.uo sistcma com(J el nU<.:V(l r.:quI<.:rcn de la partIcIpación linancicra del goblcrno. el patrón y d 
.:mplcado Las contribuc!OI1CS s.: calculan d.: acuerd() [I¡ salario ba~.: de! cmplcado 
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Viejo 
Sistema 

Nuevo 
Sistema 

SEGURO 
Invalidez 
Vejez 
Cesantía 
Vida 
Gastos médicos para pensionados e 
incapacitados 
Retiro 
Vejez 
Cesantía 
Tn"valide-i------ _.",----------

Vida 

% 

8.5 

4.5 

Gastos --'m"édicos·---para- penslOnadc;s-'-'e T3"-'·-
incapacitados 

El ramo de cesantía en edad avanzada se actualiza cuando el asegurado queda privado de trabajo 

remunerado después de los sesenta años de edad y tiene un mínimo de 1250 semanas cotizadas al 

Lnstituto.7
'J 

El ramo de vejez se actuali7..a cuando el asegurado cumple sesenta y cinco años de edad y tiene 

reconocidas ante el Instituto un mínimo de 1250 cottzaciones semanales 

ASimismo, el ReV otorga a los trabajadores que se pensionan un seguro de sobrevivencia que 

protege a sus beneficiarios La pensión garantizada será la que el Estado otorgará a aquellos 

trabajadores que no alcanzaron una renta vitalicia y el seguro de sobrevivencia para sus 

beneficiarios, que representa un salario mínimo actualizado por el Indice de Precios al 

Consumidor 

Dentro de las prestaciones que se derivan del seguro de RCY, debe considerarse el derecho a una 

cuel/la lI1dividual cuyos fondos son propiedad de los trabajadores, así como la posibilidad de 

tener acceso a ventajosos instrumentos financieros a través de sociedades de inversión 

especializadas, 

," En la tey anterior se t.::nia dcrccho 11 la pensión de veJC/. o cesantía SI se había CO¡il.ado por 500 ~cmanas o 9 6 mios. 
en la actual sCfeqmerc haber cot!l..ado por 24 aI1o~. 



Durante el periodo de transición a\ nuevo esquema, \os (ex)trabajadores. scgÚ\\ su antIgüedad. 

serán afectados de diferente manera: el IMSS continuará pagando -con recursos provenientes del 

gobierno federal-, las pensiones actuales, incrementándolas en proporción al salario mínimo; los 

trabajadores en activo que se suscriban al nuevo modelo, podrán -al ténnino de su vida labora!

escoger bajo cuál sistema de pensiones quedarán amparados$O; y, tos recién integrados al mercado 

laboral, estarán sujetos únicamente al nuevo sistema de pensiones. 

En esencia, si las proyecciones resultan ser atinadas, el mecanismo operativo del ReV permitirá 

el mejoramiento substancial de las prestaciones tradicionales: la pensión al trabajador y las 

prestaciones a que tienen derecho sus beneficiarios. 

La pensión será cubierta por el Gobierno Federal, a través del Instituto Mexicano de! Seguro 

Social (Art. 172 LSS), en donde el trabajador asegurado deberá solicitarla acreditando tener 

derecho a ella. Para este efecto, la AFORES!, que son las instituciones financieras privadas 

encargadas de manejar los recursos de la cuenta Individual, está obligada a proporcionar la 

informacíón que ellMSS le requiera. 

Agotados los recursos de la cuenta individual, la AFORE notifica este hecho al IMSS con la 

finalidad de que éste continúe otorgando la pensión mínima garantizada con los recursos que para 

tal efecto le debe proporcionar el Gobierno Federal. 

En el supuesto de que el trabajador reingrese a un trabajo sujeto al régimen obligatOriO, el IMSS 

suspenderá el pago de la pensión garantizada. 

No obstante todo 10 anterior, el seguro de ReV guarda una estrecha relación con los seguros de 

Riesgos de Trabajo (Rl) y de Invalidez y Vida (IV), ya que en algunos casos, el hecho de que se 

realice el siniestro o riesgo amparado en estos últimos, da derecho al asegurado o a sus 

beneficiarios al otorgamiento de una pensión y seguro de sobrevivencia con cargo a la cuenta 

individual del trabajador. 

W En cuanto al Seguro por Retiro. el traba!ador deherá elegir cmrc el halanc.:: acumulado en su cuenta mdl\'lllU.l1 a tal 
fecha -es decir. la pensión qu.:: dIchos fondos le podr-.ln financlar-. (l la penSión vllalicla quc r.::ciblrta b,IJO el vicJo 
SIstema. 
SI Mas adelante se definirá eM mayor preCisión lo quc es una ArORE y un.! $IEFORE. así como las QlstmldS !c>e~ 
que !os rtgen 
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4.2. Invalidez y Vida 

La prima del seguro de Invalidez. y Vida seguira representando el 2.5%, del salario base de 

cotización. Tendrá una implicación pública y privada ya que la gestión de la pensión será con la 

administradora de fondos con la que haya contratado. 

También aumentan las semanas de cotización para tener derecho a este seguro. Si la invalidez es 

completa, el trabajador tendrá que haber cotizado durante 250 semanas. Si la invalidez es de 75%, 

se deberán haber completado 150 semanas de cotización_ En la ley anterior, se necesitaba como 

mínimo para ambas posibilidades, cotizar durante 150 semana'>. 

4.3. Enfermedades y Maternidad 

Las refonnas a este seguro buscan beneficiar a los empleados con menores percepciones, e 

incluso fomentar el empleo o el aseguramiento de los empleados puesto que ahora resultará 

menos costoso para el patrónS2
• 

"La prima para el seguro de enfermedades y maternidad que representaba el 12.5% del salario 

base, sube a 13.9%. En la composición de ésta, tlama la atención un incremc\\to de las 

aportaciones del gobierno y desgravaciones para empleadores y trabajadores. La contribución 

bruta al seguro de salud, en el que participaba el patrón con el 70% de la prima, el trabajador con 

el 25% y el Estado con el 5%, se modificará, al patrón le corresponderá el 50% de la aportación. 

al trabajador el 17% y al Estado 33%. Algunas de las razones de esta modificación. se encuentran 

en la aportación que el gobierno federal cubrirá mensualmente, equivalente al 13.9% de un salario 

mínimo y que se ajustará trimestralmente al índice nacional de precios al consumidor. y a que la 

contribución de los trabajadores será a partir de los que ganan más de tres salarios mínimos.S
) 

82 En su I!I Infonne de Gobierno. el Presidente Emesto Zedillo_ cstabk.-ció que "el nuevo esquema de financi:umento 
permitIrá impulsar la inversión para modernizar unidades que llenen hasta 30 años de servicIO. aSI como para sustitUIr 
equipo obsoleto. Se resolverá un rezago acumulado por muchos años El seguro de cnrenncdad.:s }' maternIdad ha 
o..-cupcrado ahora su capacidad de finanCiamIento En el {1Tlmcr año de vigencia de la nueva Le~ _ la contribución dd 
r:slado sera superIOr a Ins 15 mil 700 millones de PCs.o~. esto cs. mas de seiS vcccs el monto quc ~e haima aportado bajo 
la antigua lc~. Los llUeyos instrumentos de atíliaclón del Seguro permitir.in quc en 10$ prO",lmos:> años se amplie la 
cobertura a 350 mil fatll1!ias de población no a:.alarlada:- (Mc'dco PresidenCIa de la República. 1° de septlt!:mbrc de 
1997) 
K) Datos cltado~ por Bercnlce Ramircz del tc,to dc J Humbcrto Rc.~trcpc lca La Illle,'a estructura finanCiera en el 
IJ/55. en Momento EconómIco. Mcxieo. [lEc UNAM. ma)o-junio de 1996.llum. 85. pp [9-23 
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Como beneficIO adicional, por aproximadamente 135 pesos mensuales
84

, un trabajador del sector 

informal-incluida su familia~ podrá asegurarse y tener derecho a los servicios médIcos de! lMSS 

Según Berenice P. Ramirez López, si el rubro de enfermedades y maternidad se ha financiado con 

los recursos provenientes de las pensiones y desde 1973 con los de las guarderÍas, es altamente 

posible que en el mediano plazo no existan los recursos suficientes y necesarios para mantener e 

incrementar la infraestructura hospitalaria y médica. Y reitera. "Evidentemente que estos desvíos 

no debieron ocurrir ya que ello ha ido determinando la desarticulación de los recursos financieros 

del IMSS, aspecto que debe ser resuelto mediante legislaciones claras y respeto a la legalidad 

establecida." (Ramírez, 1997: 92). 

4.4. Riesgos de Trabajo 

El actual sistema, que determina las cuotas -patronales- según grupos de riesgo generales, será 

reemplazado por uno que pretende ser más justo y viable. Cada compañía o empresa será 

evaluada y tasada de manera individual en cuanto a sus antecedentes de seguridady accidentes. 

Coa la aplicación de la refonna en este seguro, se pretende alentar la prevención 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 realizarán cada afio, a fin de reducir o incrementar su 

cuota de aportación. 

4.5. Guarderias, prestaciones sociales 

La refornla en este rubro mantiene la cuota patronal en la aportación para guarderías y 

prestaciones sociales y se enfoca hacia una mayor disponibilidad de recursos para mejorar las 

condiciones del servicio, resultantes en una mayor cobertura geográfica y bajos costos. La 

expectativa a mediano plazo es que por 10 menos el 50% de las solicitudes sean atendidas. 

~4 ESla contribUCión ":'iulVak al 22A~;' dd ~alano mínnno aphe:ldo a partir dd 1" de enero de 1997. con su mdc,aClón 
al salario minuno Inlcldlmenlc. d gohlerno aportará 13.9% dd salar¡o rnlmrno para pos[CriOmlcntc rdi!nr su CUtlta al 
Inl.hcc Nacional de PrcclOS al Con~urn¡d()r 
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Asimismo, la prestación de los demás servicIos sociales que otorga el IMSS. se continuará 

proporcionando, de acuerdo a los princlpios básicos del Instituto. 

4.6. Sistema de Ahorro par-a el Retiro 

A continuación se describe la estructura y el funcionamiento del nuevo sistema de pensiones 

establecido con la reforma a la Ley del Seguro Social85
, el cual fue diseí'iado para que los 

trabajadores reciban un mejor servicio, incluso con contribuciones más bajas a la institución Un 

sistema de pensiones que busca ser más transparente, financieramente hablando, y pennitir el 

aseguramiento de una pensión suficiente al momento del retiro del trabajador86
• 

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 número de empleados en nómina. 

Las reformas al lMSS aquí descritas, en el discurso ofic:ial, refrendan el compromiso del 

Gobierno de dotar con los servicios necesarios en matería de seguridad social a todos los 

mexicanos mediante el afianzamiento de la viabilidad financiera del Instituto. Paralelamente, se 

planea que la creación de fondos de pensiones a largo plazo detone el desarrollo nacional del 

ahorro interno resguardado en sociedades de inversión, aseguradoras y mercados financieros en 

general87
• 

Los Sistemas de Ahorro para el Retiro, son aquéllos regulados por las leyes de Seguridad social 

que prevén que las aportaciones de los 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 aplicarán para fines de previsión social o para la obtención de pensiones o como 

complemento de éstas88:. 

85 Publicada en el D.O.F. del 21 dc dlclcmbrc d~ 1995 
116 EXlstc la "Aportaci6n complementaria del Estado" en el supuesto de que los recursos acumulados en la cuenta 
mdlvidual del asegurado resulten insuficientes para contratar una renta vitalicia o un retiro progrdmado que le asegure 
d disfmte dt una pensión ga..-a.\,;¡zada y la adquisición de un seguro de sobrevl\'encia -para ~us bl."tlcficiarios en los 
tenninos dd caflítulo V. articulo 171 de la Lev dd Seguro Social. 
g7 El Prcsident~ ErneslO Zedilla. informó e~ ~u con~parecencia de septiembre de 1995 anle la I.VII Legislatura dd 
Congreso de la Unión: "En un año. más de 12 Illlllooes de trabajadores han elegido una Adounistradora de Fonoos para 
el Retiro. 1(1 que comprueba su confian7..a en el nuevo sistema de pcns¡on~s" (!\.lc,ico· Presidencia de la República. 1° 
de sepliembre de 1998). 
~8 Ley SAR ArU~. frncCtón X. 

107 



5. Principales elementos del nuevo sistema 

• La Cuenta Individual 

A diferencia del antiguo sistema, donde todas las aportaciones de los trabajadores constituían 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 depositarán los recursos que el 

patrón, el gobierno y el trabajador venían depositando alIMSS. 

Los trabajadores llenen derecho a \a apertura de una cuenta indiv\dual, de conformidad con las 

leyes de Seguridad social, en la AFORE de su elección. La apertura de las cuentas individuales se 

referirá directamente al número de afiliación del trabajador al Instituto, y será propiedad del 

trabajador. 

• LaAFORE 

Las AdmInistradoras de Fondos para el Retiro son las empresas responsables de administrar las 

cuentas indIviduales y de invertir los recursos en la S[EFORE elegida por el trabajador. 

• LaSIEFORE 

Son sociedades de inversión especializadas de fondos para el Retiro; es decir, empresas cuyo 

objetivo es invertir el dinero de ahorro para el retiro que los trabajadores acumulan en sus cuentas 

mdividuales 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. 

• Suocuenta Sar 92-97. Contiene todo lo que el trabajador ahorró en el SAR hasta junio de 

1997. Se incluyen los conceptos de Retiro y Vivienda. 

• Subcuenta de Retiro, Cesantía y Vejez. ContieneS9
; 

S~ ApClrtaciilllcs. Ohhgalonas (Cuota." al ll'l$titutc\ Mc\,iamo del S~Quro Socml). Do:: c(m[onmdad con el anículo 168 de 
la LS$ la:; cuol<!::. al seguro de RCV son. Patronales 2% para retlfO. y 3 150% para cesantía cn cdad :l\'an/.ada)' vCjCl' 

Ohrera,,: 1.125% para cesantía en edad avan/..ada y veJcl' - Estalales: 7.143% del total dc ],IS cuol~s patronales para 
cesantía en edad av~n/.ada y \'cj<.:z. y 5 5% del salario mínimo general para el O F por cad.! día de !o.alario CO\i7.ado por 
concepto d.: Cuota SOCIal actuahl'.ab!c trimcstralm.:nle d.: acuerdo con d INPC 



El 2% de Retiro, otorgado completamente por el patrón 

El 4.5 por Cesantía en Edad Avanzada y Vejez, recursos que anterionnente se 

depositaban en el IMSS 

- Cuota Social integrada con los depósitos, equivalentes al 5.5% de un salario mínimo 

vigente en el D.F., cantidad que aporta el gobierno federal como una cuota social 

• Subcuenta de Vivienda, 5% otorgado por el patrón9
[} 

• Subcuenta de Aportaciones VQtuutarias, depósitos que el trabajador o et patrón 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 Secretaría de Hacienda y Organismo del Ejecutivo Federal 

Crédito Público regula a todo el Sistema Financiero 

que 

CONSAR Comisión Nacional del Sistema Vigila el debido desempeño de las Afores 

de Ahorro para el Retiro y Siefores 

IMSS Instituto Mexicano del Seguro Fiscaliza a los patrones y las prestaciones 

IBANXICO 

Social de los trabajadores 

Banco de México Supervisa a emisores 

PARTICIPANTES 

AFORES Administradoras de Fondos Administran las Cuentas Individuales de 

para el Retiro los trabajadores 

SlEFORES Sociedades de Inversión Invierten el 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 

,~, Oc conformidad con el articulo 136 de la Ley Federal de! .¡ rabajo. El dato que aparccc cs solamcntl! mlonnativo. ya 
que se rdiere a los n.:eursos qUl! admilll'5tra e! propiO INrONAVIl 
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Proceso de recaudación de las cuotas y aportaciones al SAR 

Se realiza a través de entidades receptoras, previo convenio con los institutos de Seguridad 

social. 

En general, las entidades receptoras son instituciones de crédito, en caso de que no tengan este 

carácter, la entidad receptora debe celebrar un contrato con una institución de crédito para llevar a 

cabo el proceso de recaudación. 

Las entidades receptoras, una vez recibidos los recursos correspondientes al seguro de ReV y las 

aportaciones voluntarias, en su caso, deben depositarlos en la cuenta concentradora del IMSS en 

el Banco de México, dentro del plazo que detennine CONSAR. 

Tratándose de los recursos provenientes de las aportaciones de vivienda y de los descuentos a los 

trabajadores por concepto de créditos otorgados por el INFONA VIT, deben transferirlos al Banco 

de México para ser destinados en los ténninos de la Ley del mencionado Instituto. 

Sin perjuicio de lo anterior, las entidades receptoras deben avisar al Banco de México y a las 

empresas operadoras, el día hábil anterior a realizar el depósito, el monto total de los recursos a 

depositar. 

Asimismo, deben infonnar a las empresas operadoras las transacciones correspondientes, 

ajustándose a los [onnatos y características que defina CONSAR mediante reglas de carácter 

general91
0 

Con la ¡nfonnación recibida por las entidades receptoras y la in[onnación de las cédulas de 

determinación emitidas por el IMSS92
, las empresas operadoras llevan a cabo un proceso de 

conciliación para verificar que las cuotas y aportaciones pagadas coinciden con los depósitos 

efectivamente realizados en el Banco de México. 

"1 Reglamento de Id Ley del Sistema de Ahorro para el Retiro (RLSAR) AI149 
n.o. ,d articulo octavo transitorio de la Ley scñala que el Institulo Mexicano del $o.:guro Social podra c(lnstitUir una 
AFORE. siempre y cuando cumpla con lodos los requisitos previstos en la Lc~ do.:! Seguro Social ~ .:n la propL3 Ley do.: 
la .. AFORES- {Trc\'iiio. 19970 203) 
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I-Iecho lo anterior, la empresa operadora realiza el proceso de individualización 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 la AFORE correspondiente 

d) Funciones principales de autoridades y participantes del nuevo Sistema de Pensiones 

• Instituciones de Crédito 

El objeto de las Instituciones de Crédito se circunscribe a la prestación del servicio de banca) 

crédito, éste consiste en la captación de recursos del público en el mercado nacional para su 

colocación en el público, mediante actos causantes de pasivo directo o contingente. quedando el 

intennediario obligado a cubrir el principal y, en su caso, los accesorios financieros de los 

recursos captados. 

• AFORES 

Definición. Las Administradoras de Fondos para el Retiro, son entidades financieras que se 

dedican de manera exclusiva, habitual y profesional a administrar las cuentas individuales ~ 

canalizar los recursos de las subcuentas que las integran en ténuinos de las leyes de Seguridad 

social, así como a administrar las sociedades de inversión. Por Ley sus obligaciones son<)l: 

I. Abrir, administrar y operar las cuentas individuales, de confonnidad con las leyes de 

Seguridad social. 

Ir. Recibir de los institutos de Seguridad social las cuotas y aportaciones correspondientes a 

las cuentas individuales, así como recibir de los trabajadores o patrones las aportaciones 

voluntarias. 

1Il. Individualizar las cuotas y aportaciones de Seguridad social, así como los rendimientos 

derivados de la inversión de las mismas. 

IV. Enviar al domicilio que indiquen los trabajadores, sus estados de cuenta y demás 

¡nfonnación sobre sus cuentas individuales y el estado de sus inversiones. por lo menos 

una vez al año, así como establecer servicios de-informac¡ón y atención al público. 

V. Prestar servicios de administración a ¡as sociedades de inversión. 

q;LSARAn 18 
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VI. Prestar servicios de dIstribución y recompra de acciones representativas del capital de las 

sociedades de inversión que administren. 

VII. Operar y pagar, bajo las modalidades que la CONSAR autorice, los retiros programados. 

Vil!. Pagar los retírDs parCIales con cargo a las cuentas individuales de los trabajadores en los 

ténninos de las leyes de Seguridad social. 

IX. Entregar los recursos a la institución de seguros que el trabajador o sus beneficiarios 

hayan elegido, para la contratación de rentas vitalicias o del seguro de so'orevlvencia. 

X. Los análogos o conexos a los anteriores. 

Registro y Traspaso. Los trabajadores tienen derecho a la apertura de su cuenta individual de 

conformidad con las leyes de Seguridad social, en la administradora de su elección. 

Una vez abierta la cuenta, de existIr saldo anterior en otra administradora, la nueva aceptará y 

tramitara el traspaso de los fondos a la misma. Esto sólo podrá ser solicitado una vez en un año 

calendario contado a partir de la última ocasión en que haya ejercitado este derecho, salvo cuando 

se modifique el régimen de inversión o de comisiones o la administradora entre en estado de 

disolución. 

Inversi&n. Asimismo, el derecho de los trabajadores para invertir los recursos de su cuenta 

individual en otra sociedad de inversión, que sea operada por la misma administradora que se 

encuentre operando d1cha cuenta. podrá ser ejercitado una vez al año94
• 

Comisiones. Cada AFORE deberá cobrar las comisiones sobre bases uniformes, sin discriminar 

contra trabajador alguno, sin perjuicio de (os incentivos que se otorguen a los propios trabajadores 

por permanencia o por ahorro \'oluntari09S
• 

Según Leticia F. Treviño Sauceda, las AFORES presentan las siguientes características más 

impOrtantes: 

i) Son sociedades anónimas de capital variable. Esta figura jurídica se aviene a la estrategia 

de diseminar la propiedad de las Administradoras. La ley de los sistemas de aborro para 

el retiro da a estas sociedades un trato distinto que al común de las sociedades anónimas 

comerciales. al obligarlas a tener un giro único y -exciusivo. Esta connotación permite 

"~ loSAR Art.74 
q< loSAR Art. 37 
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calificar a las administradoras sólo por consideraciones propias de un régImen de 

pensiones y no por los beneficios accesorios que pudiera entregar, con ello se prerende 

darle a\ sistema \a transparencia de infomación que se requiere. 

ii) Persiguen fines de lucro. Esta es una condición que por defimción cumplen las 

sociedades anónimas. 

iii) Su patrimonio es independiente del Fondo de Pensiones. Por lo tanto, estas sociedades 

sólo administran el Fondo y, por cumpbr esa labor, cobran una comisión.96 

IV) Deben mantener una reserva especial. Invertida en las acciones de las SOCIedades de 

inversión que administren. Su monto será determinado por la CONSAR, con base en el 

valor total de las carteras que dichas sociedades de Inversión administren e 

mdependientemente de la Reserva Legal que establece la Ley Genera! de SOCIedades 

Mercantiles 

v) Cobran comisiones. Estas representan el precio que el afiliado paga por el sen'lcio que le 

presta la sociedad. Las comisiones podrán cobrarse sobre el valor de los activos 

adm l1listrados, o sobre el flujo de las cuotas y aportaciones recibidas, pudiendo ser un 

porcentaje sobre dichos conceptos, una cuota fija o una combinación de ambos. 

vi) Están obligadas a otorgar la mayor seguridady la obtención de una adecuada rentabilidad 

de los recursos de los trabajadores. 

V1I) Deben fomentar, a través de la canalización de las inversiones: la actividad productiva 

nacional, la mayor generación de empleo, la construcción de vivienda, el desarrollo de 

infraestructura y el desarrollo regional. 

Viii) Están obligadas a invertir en valores y documentos a cargo del Gobiemo Federal y 

aquellos valores que se encuentren inscritos en el Registro Nacional de Valores e 

Intermediarios. 

L\.) Estan obligadas a la calificación del riesgo de sus inversiones por una empresa 

calificadora de valores autorizada por la Comisión Nacional Bancaria y de Valores. en el 

caso de inversión en instrumentos de deuda emitidos por empresas privadas, títulos de 

deuda emitidos. aceptados o avalados por instituciones de banca múltiple o de banca de 

desarrollo y títulos cuyas características específicas preserven su valor adquisitivo 

conforme al índice nacional de precIOs al consumidor. 

:\.) No podrán adquirir vatores extranjeros de cualquier género (Trevlño, \997: 207) 

q¡. I.a L,;: c\lgc quc cuando !llenos d 51% del capllal "ca proplcd¡!d de persona::. físicas me\ICaIlOS ~ p,T::>ona;:. mor,des 
mc:'\lcano::. cuyo capilal sl!a mayoritariamente proplIxlad de mt.,,-icanos y $can efeclnam<.:ntc conlroi,ldas por l(l;" 
mismos (TrevlflO. 1997' 203). 
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SIEFORES 

Definición. La Sociedad de Inversión Especializada de Fondos para el Retiro, es una. entidad 

financiera que realiza las inversiones de los recursos depositados en las cuentas indIviduales de 

los trabajadores a través de la adquisición de valores y documentos seleccIOnados de acuerdo al 

criterio de diversificación de riesgos, con recursos provenientes de la colocación de acciones 

representativas de su capital social entre los propios trabajadores. 

Objeto. Las SlEFORES son sociedades anónimas de capital vanable, administradas y operadas 

por las AFORES. Tienen por objeto exclusivo invertir los recursos provementes de las cuentas 

Individuales que reciban en los ténninos de las leyes de Segundad SOCial, así como mvcrtir los 

recursos de las AFORES correspondientes a su capital mínimo exigido y a su reserva especial97
. 

De acuerdo con lo dispuesto por el artículo 40 de la LSAR las SIEFORES para organizarse y 

operar como tales requieren autorización de CONSAR que será otorgada discrecionalmente. 

oyendo previamente la opinión de la SHCP. 

Inversión de re(:urscs. Las SlEFORES deberán contar con un Comité de hwerslón que tendrá 

por objeto determinar la política y estrategia de inversión, la composiCIón de los activos de la 

sociedad, y la designación de los operadores que ejecuten la polítIca de InverSIÓn. 

El Comité de Análisis-de Riesgos tendrá por objeto el establecjmiento de criterios y lineamientos 

para la selección de los riesgos crediticios permisibles de los valores que integren la cartera de las 

sociedades de inversión. 

Las AFORES podrán operar varias SIEFORES, las cuales tendrán una composiCIón de su cartera 

distinta, atendiendo a diversos grados de riesgos.98 

." ··EI rcglamcmo publicado relativo a las condiciones dc operación dc las Afon:s estabkee un capital mlllllno pagadO 
-Sin den::chú a rctiro-. de 25 millones de pesos; un capital minimo fiJO pagado de 4 mIllones de p<!so __ ~ una re$Cfva 
especial qu<.': tcndri'l como mínimo 25 millones de pcsos y deberá ¡nvenirsc cn ,\CClOI1CS dc las Sldon::5 Par.! los 
primcros 4 míos de operaei{¡n se. limita su partICIpaCIón al 16% del mcrcado dc pensionc:. l'oSI<!rtOflll<!llte. las CUOlas 
del mercado cstarán e~ relación al numero de cuenta,> que contmk:n Se cstabkce adem<is la reg.ulación sobrc 
publiCidad. promocione<: y comisiones quc podrán cobrar y rcquisltos para los agent<!s promotore:.. ~c dcja para fccha 
postcnor la evaluación de lae;. carteras de las Slefores y se proyct:ta que estos recursos sólo POdl an c¡I1I:lI!/~1r$C a papeles 
..:mitidos por cmpr<::SdS me.\icanas estableCidas en el pais () C/l el extranlcro" (GutlérrCL. 1997 115) 
~s .. Asim\s,mc. con objeto de C\'har monopolio. la Ley establece que la partlClpacl()!l de: mercado de Ulla 
Administradora será má.,ímo del 17%dcl mercado de lns SI!>1cmas de ahorro para el retIro' (rrc\'lflO. 1997 203) 
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La CONSAR queda facultada para establecer limites a las lIlversioncs cuando se concentren en un 

mismo ramo de la actividad económica, o se constituyan riesgos comunes para una sociedad de 

inversión. 

Régimen de Inversión. El régimen de inversión debera otorgar [a mayor seguridady la obtención 

de una adecuada rentabilidad de los recursos de los trabajadores. Mismo que tenderá a 

incrementar el ahorro interno y el desarrollo de un mercado de instrumentos de [argo plazo acorde 

con el sistema de pensiones. Lo anterior con el fin de fomentar· 

a) La actividad productiva nacional 

b) La mayor generación de empleo 

e) La construcción de vivienda 

d) El desarrollo de infraestructura, y 

e) El desarrollo regional 

Una nota importante que hay que resaltar es lo referente a la transparencia en el manejo de los 

recursos. Recientemente, los escándalos relativos a los fraudes bancarios y la mala situación de! 

sistema financiero en general, resultan en hacer notar que si los fondos de pensiones de los 

trabajadores no son manejados con transparencia, la refonna logrará únicamente dal1ar aún más el 

patrimonio de los trabajadores pensionados y jubilados. Angelina Gutiérrez Arriola exhorta a los 

organismos sociales de los trabajadores a realizar una vigilancia real del comportanllento de las 

Afores y Siefores, para evitar, en lo posible, fenómenos de corrupción. de especulación en el 

manejo del ahorro social forzoso, así como combatir fenómenos de competencia ohgopólica que 

concentrarían el control de los recursos en unas cuantas Afores Las sanciones para quienes 

especulen con los fondos pueden llegar hasta la cancelación de la autOrizaCión y penalización de 

los administradores (Gutiérrez Arriola, 1997: 115, 127).~ 

• Base de Datos Nacional de los Sistemas de Ahorro para el Retiro. BDNSAR 

Definición. Es aquélla confonnada por la información procedente de los sIstemas de ahorro para 

el retiro, conteniendo la información individual de cada trabajador y el registro ue la 

administradora o institución de crédito en que cada uno de éstos se encuentra afiliado1oo. 

<l9 Aún cuando C:'I.lsle la figura de C(lntralor NormatIvo y la CONSAR csui facullada rar~ audItar y jlll.gar las ¡n"cr~ioncs 
dc las SIEfORES, además de la !Íscall7.<lclón que la CNBV y de la CNSF. el pdlgnl r~r",Nc ~ no ~~tá por demás 
subrayarlo 
100 LSAR Art. 3". fracción 11. 
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.. Empresas Operadoras de Información BDNSAR- EOBDNSAR 

La prestación del servicio público (BDNSAR) se llevará a cabo por empresas operadoras que 

goceo de la concesión del Gobierno Federal\Q\. 

Las Empresas Operadoras tienen como objeto exclusivo: 

Administrar la Base de Datos Nacional SAR; 

I L Promover un ordenado proceso de elección de administradora por los trabajadores; 

((L Coadyuvar al pt"Oceso de localizaci.ón de los trabajadores para permitir un ordenado 

traspaso de las cuentas individuales de éstos últimos de una administradora a otra; 

IV. Servir de concentradora y distribuidora de información relativa a los sistemas, los institutos 

de Seguridad social y la Comisión. 

V Establecer el procedimiento que pennita que la información 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 Comisión; 

VI Indicar al operador de la cuenta concentradora para que éste efectúe las transferencias de 

recursos depositados en dicha cuenta a las cuentas de las administradoras; 

vn Procurar mantener depurada la Base de datos Nac\ol\al SAR, para tal efecto, procurarán 

evitar la duplicidad de cuentas, incentivando la unificación y el traspaso de las mismas a la 

ultima cuenta individual abierta por el trabajador, de conformidad a los procedimientos 

establecidos en el Reglamento de la LSAR. La unificación y traspaso se realizarán sin 

necesidad de solicitar previamente autorización del trabajador de que se trate. 

Los lIlstitutos de Seguridad social llevarán a cabo la recaudación de cuotas y aportaciones 

dc<;tlnadas a las cuentas indiViduales de los sIstemas de ahorro para el retiro, de conformidad con 

lo previsto en las leyes de seguridad social 102 . 

• CONSAR 

Objeto y Facultades: 

Regular, mediante la expedición de disposiciones de carácter general, lo relativo a la 

operación de los SAR, la recepción, depósito, transmisión y administración de las cuotas 

y aportaciones correspondientes a dichos sistemas, así como la transmIsión, manejo e 

intercambio de información entre las dependencias y entidades de la AdministraCión 

'''' LS¡\R J\rt 58 
'''~ LS/üt J\rt. 71 
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Pública Federal, los institutos de Seguridad social y los participantes en los referidos 

sistemas, determinando los procedimientos para su buen funcionamiento; 

II. Expedir las disposiciones de carácter general a las que habrán de sujetarse los 

participantes en los SAR, en cuanto a constitución, organización, funcionamiento, 

operaciones y participación en los SAR, tratándose de las instituciones de seguros, esta 

facultad se aplicará en lo conducente; 

Ul. Emitir en el ámbito de su competencia. la regulación prudencial a que se sujetarán los 

participantes en los SA.R~ 

IV. fm itir las reglas de carácter general para la operación y pago de los retiros programados; 

V. Establecer las bases de colaboración entre las dependencias y entidades públicas 

participantes en la operación de los SAR; 

VI. Otorgar, modificar, o revocar las autorizaciones y concesiones a que se refiere esta ley, a 

las AFORES, SIEFORES y a las empresas operadoras; 

VIL Realizar la supervisión de los participantes en los SAR. Tratándose de las instituciones de 

crédito, la supervisión se realizará exclusivamente en relación con su participación en los 

SAR. La CNBV, CNSF y CONSAR, de común acuerdo, establecen las bases de 

colaboración para el ejercicio de sus funciones de supervisión; 

VIII. Administrar, operar, en su caso, la Base de Datos Nacional SAR; 

IX. Imponer multas y sanciones, así como emitir opinión a la autoridad competente en 

materia de los delitos previstos en la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro; 

X. Actuar como órgano de consulta de las dependencias y entidades públicas, en todo lo 

relativo a tos SAR., con excepción de la materia fiscal; 

XI. Celebrar convenios de asistencia técl11ca; IO~ 

XII. Recibir y tramitar las reclamaciones que fonnulen los trabajadores o sus beneficiarlos y 

patrQrles en contra de las instituciones de crédito y AFORES confonne al procedimiento 

de conciliación y arbitraje estab\ecido en la LSAR y su reglamento; 

XIII Rendir un informe semestral al Congreso de la Unión sobre la situación que guardan los 

SAR; 

XIV. Dar a conocer a la opinión pública, reportes sobre comisiones,número de afiliados, estado 

de situación financiera, estado de resultados, composición de cartera y rentabilidad de las 

SIEfORES, cuando menos en forma trimestral, así como previa opinión del Corntté 

W' "I.a CQNSAR debido a los acuerdos Cl\lstcntes con el Banco dI; Mb.:lC"o para est11nula( el ahorro íutcmo. elwlanl 
personal al extranjero para ~cr entrenado por experto", de 61": úh¡mo. d cual olorgará un credilo aproximadamcllte de -l 
millones parJ. supcrvisar las AFORES y cstablecer cSlándarc~ actuanalcs rcta!!\'o\ al retiro en coordinaCión con el 
IMSS y con d ISSS1E'· (Gut¡érrc7~ 1997 113 J. 

117 



Consultivo y de Vigi\ancia, publicar ¡"formación retacionada con las reclamaciones 

presentadas en contra de las instituciones de crédito O AFORES~ 

XV. Elaborar y publicar estadísticas y documentos relacionados con los SAR; y 

XVI. Las demás que le otorguen la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro u otras leyes. 

DebIdo a lo anterior, diferentes autores, entre ellos Leticía F. Treviño Sauceda, destacan la 

necesidad de que la CONSAR se mantenga como un órgano imparcial y transparente con el fin de 

asegurar el correcto manejo de los fondos de retiro de los trabajadores, así como la sanciones a las 

personas fisicas o morales que incurran en cualquier ilícito (Treviño, 1997: 208). 

e) Legislación)' Normatividad del Sistema de AhorTo pan el Retiro 

Para contar con un marco jurídico adecuado, se expidió, el 21 de mayo de 1996, la Ley del 

Sistema de Ahorro para el Retiro, la cual es considerada de orden público, e interés social, y tIene 

por objeto regular el funcionamiento de los sistemas de ahorro para el retiro y sus partiCIpantes 

(administradoras de fondos para el retiro, sociedades de inversión especializadas de fondos para 

el retiro y otras entidades relacionadas directa o colateralmente con la operación), encargando la 

coordinación, regulación, supervisión y vigilancia de dichos sistemas a la Comisión Nacional del 

Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR). 

La LSAR detal\a, entre otras cosas, la estructura y facultades de la CONSAR, las sanciones 

administrativas y delitos en que pueden incurrir los participantes, así como los procedimientos 

para la resolución de controversias. Asimismo establece los requisitos para la constitución, 

operación y fllncionamiento de las AFORES, SIEFORES y Empresas Operadoras de la 

BDNSAR. De igllal forma señala las características de la participación de mstitllciones de crédito, 

instituciones de seguros y empresas de servicios complementarios o au.\diares directamente 

relacionados con los sistemas. 

Al respecto, a la Secretaria de Hacienda y Crédito Público le compete la regulación, 

interpretación, aplicación y resoll1ción, para efectos administrativos, de todo lo relacionado con 

los preceptos. de las Leyes del Sistema Financiero Mexicano, así como planear, coordinar, evaluar 

y vigitar ta operación de las entidades financieras a través de. las COlii\síones res.pectlva<; 
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Asimismo, de acuerdo a las facultades de la Comisión Nacional del Sistema de AhorrO para el 

RetIro, y dando cumplimiento al articulo 5° de la LSAR. se expidió el Reglamento de la Ley de 

los Sistemas de Ahorro para el Retiro con fecha 9 de,octubre de 1996. 

f) Disposición de los recursos 

Para el otorgamiento de la pensión, los asegurados pueden disponer de los recursos depositados 

en su cuenta individual. Para tal efecto, pueden optar por alguna de las alternativas siguientes: 

• Contratar con una compañía de seguros pública. social o privada de su elección. una renta 

vitalicia, que se actualizará anualmente en el mes de febrero conforme al {odice Nacional de 

Precios al Consumidor (lNPC), 

• Mantener el saldo de su cuenta individual en una AFORE y efectuar con cargo a éste, retiros 

programados 

Ambos supuestos se sujetarán a lo establecido en la LSS y a las reglas que con carácter general 

expida la CONSAR. 

El asegurado que opte por la alternativa prevista en el punto b), podrá en cualquier momentO. 

contratar una renta vitalicia, salvo en el supuesto de que la renta vitalicia a convertirse fuera 

inferior a la pensión garantizada t0
4.. 

Independientemente de las prestaciones antes set1aladas, el Estado garantiza una pensión a 

quienes reunan los requisitos señalados en los Arts. 154 y 162 de la LSS, cuyo 1110nto mensual 

será equivalente a un salario mínimo general vigente para el Distrito Federal. cantidad que se 

actualizará anualmente en el mes de febrero confonne aIINPC lOS
• 

l(».:\m 157 y 1M I.SS. 
10< Art 170 LSS 
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• Rentil vitalicia 

Es un contrato por el cual la Institución de Seguros a cambio de recibir los recursos acumulados 

en la cuenta individual, se obliga a pagar periódicamente una renta durante la vida de! 

pensionado. 

Los asegurados que reúnen los requisitos establecidos en la Ley, pueden disponer de su cuenta 

individual con el objeto de disfrutar de una pensión; para tal efecto pueden optar por alguna de 

las alternativas que la misma ley señala, entre las que se encuentra la contratación de una renta 

vitalicia con una institución de seguros de su elección, ya sea pública, social o privada. 

• Seguro de so.brevivencia. 

El seguro de sobrevivencia es aquél que se contrata por los pensionados por riesgos de trabajo, 

invalidez. cesantía 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 pensión a los beneficiarios del trabajador, así como las ayudas asistenciales 

y demás prestaciones en dinero previstas en los respectivos seguros, mediante la renta que se les 

asigmrá después del fallecimiento del pensionado y hasta la extinción legal de las pensiones. 

Por su parte, la suma asegurada es la cantidad que resulta de restar al monto constitutivo el saldo 

de la cuenta individual del 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 realización de los eventos supuestos y se da:ían en las condiciones 

mostradas en los Cuadros A y B. 



h) Primeros resultados 

A dos ai'íos de haber adoptado el nuevo si.stema de pensiones, hay ya algunos avances. A 

continuación se presentan cuadros de resultados que de entrada sí dan cuenta de una importante 

transparencia infonnativa en este sector, más no necesariamente significa que todos !os afiliados 

al sistema se encuentren bien informados y críticos o participativos en cuanto a! interés del 

manejo de sus cuentas 

(Cifras en pesos) 

fAFORE ¡RCV' ¡CUOTA SOCIAL rrOTAL 

pénesls Mctropólitan 108.377,616.30 8,779,708.32 157,157,3Z4.62 

Lurich 54.213.71338 18,321,31 UD 2,535,025.08 

epeyac 78,206.848.14 ' 1,162,145.39 109,368,993.53 

XXI 09,870,477.64 ~27,873,027.26 1,137,743,504.9 

Sóllda- Banorte 54,61 1,983.66 P66,539,844.35 1,321,151,828.01 

penerall 

Bancrecer- Dresdner 1662,758,052.57 ¡Z38,211 ,582.13 POO,969,634.7 I 

I,Profuturo-GNP 1.609,956,359.79 62,572,30920 ,272,528,668.99 , 
rflllcipaJ 349.142,395.91 132,723,478.03 81,865,873.99 

!Santander- Mexicano ,1,386,178,822.60 629,424.748,45 ,015,603,572.05 , 
113;"1 1,492,020,522.40 589,686,830.54 ,081,707,352.94 

parante 1.470,114,923 28 581,488,052.28 ,051,602,975.56 , 
lInbursa 1 ,S22.649,287.s5 '61,72651555 12,084,375,803.1 I L 
[Banalllcx-Aegon p.854,514,53736 891,666,394.10 ,749,180,931.46 
I 

Bancomer r·135.635.654.21 L232.858.458.36 -,368,494,112.57 , 
[fOTAL , 17,888,251,194.79 -,913,034,405.66 3,801,284,600.45 

Fuente. CONSAR * ReV (Ret!ro. Cesantla en Edad Avanzada y Vejez) 
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APORTACIONES VOLUNTARIAS ACUMULADAS AL CIERRE DE ENERO DE 1999 

(Cifras en pesos) 

AFORE ATRAVESDE ATRAVESDE TOTAL 

ENTIDADES VENTANILLA 

RECEPTORAS 

Génesis Metropólitan ~,l \3.35 ,¡¡3.35 

.urich 11,818.10 110,555.26 122,373.36 

epeyac 8,276.69 25,008.21 53,284,90 

XXI 3,966.71 44,871.08 ~68,837.79 

Sólida-Banarte 196,094.68 1,050,192 54 1,246,287.22 

penerati I 
Bancrecer- Dresdner 175,842.25 150,012.02 25,854.27 

Profuturo~GNP 39,220.73 12,487,879.70 ,827,100.43 

Principal ~0,736.40 1"1,427.07 102,163.47 

Santander- Mexicano ¡s63,241.S9 \,749,561.5\ , \12,803.40 

Bital ~62,590.86 ,029,016.76 ,691,607.62 

¡Uarante 12,817,806.31 1,285,537.15 ~, 103,343.46 

Inbursa 10,968.85 9,328,038.51 9,939,007.36 

Banamex-Aegon 690,994.09 ~,893,766.87 ,584,760.96 

Bancomer 1,669,824.98 ~,512,275.96 7,182,100,94 

OTAL ,655,495,89 151,608,142.64 -9,263,638.53 

Fuente. CONSAR 

106 Los mOnlOs de las aportaCIOnes voluntarias que se reportan. no mcluyen los I11tcn::~c~ t]lIC hayan ¡;...:n..:rado 
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TRASPASOS ACUMULADAS AL CIERRE DE \}\CIEMBRE DE 1998 

(Cifras en pesos) 

¡AFORE OTAL 

Bancomer 14,744,759,546.93 

Banamex Aegon 10,696,149,362.00 

Garante ,996,281,223.60 

Inbursa ,952,628,943.83 

Bital ,860,051,867.62 

Profuturo GNP ,530,470,072.35 

XXI ,300,271,933.53 

Santander MeXicano ,957,112,414.7& 

\Sólida Banorte Genera! ¡¿,25 1 ,606,278.29 

Bancrecer Dresdner 1,957,031,300.90 

Previl1ter 1,312,633,273.65 

(Atlántico Promex 55,145,116.90 

Principal 12,529,197.72 

epeyac 47,376,319.38 

¡Génesis Metropolitan 170,198,030.71 

¡Zunch 137,802,422.73 

¡capitaliza IlJ,443,095.19 

[fOTAL p9,Q65,49Q,4QQ,11 

Fuente: CONSAR 

Por otro lado, se dio a conocer que en 1998. sólo 3.5% de los recursos totales c,lptados por ¡as 

AFORES se invirtieron en instrumentos de! sector privado, a pesar de que legalmente podría 

canalizarse hasta 35% y ésto demuestra, de acuerdo con la CONSAR, que son las propIas 

AFORES las que han optado por una política conservadora de inversión con el fin de disJUlI1uir 

íos nesgos en un ai\o tan dificil como fue 1998, y en el que en promedio las SIEFORES otOlgaron 

un rendimIento real de 5 6 por ciento lO' 

In' (Corlés. lunes 1\ de Enero de !999) 



INDICADOR DE RENDIMIENTO NETO REAL 

Para el lapso J l-dic-9 
AFORE 

31-dic-98 a 24 años 

Afore XXI 74% 

Bita! .81% 

¡Bancomer 1'.08% 

Banamex.-Aegon 5.03% 

Bancrecer-Dresdner r·76% 

Principal .05% 

parantc 5.36% 

pénesis-Metropolitan .24% 

Inbursa .69% 

Profuturo-GNP 5.73% 

)Santander Mexicano 13. 11 % 

¡Sólida Banorte Generali ¡S.01% 

epeyac .43% 

jl-urich .49% 

Promedio .80% 

--Fuente. El FlIlanclero, ¡mercales 20 de enero de 1999, con infonnación de 

¡,CONSAR. 

Finalmente, se calcula que en el mismo año, los procesos por fusioneo.. nuevas participaciones 'j 

ampliaciones de c3?ital que se dieron en 1998 casi duplicaron las inversiones miciales de las 

AFORES. Se calcula que el año pasado instituciones nacionales y extranjeras destinaron cerca de 

800 millones de dólares para apuntalar el mercado, mientras que en 1997 :a lllversión por 

arranque de la industria fue de 500 millones. 

M E1 n:nQHlllenlo nct<! re.!! e" d renOHnlC¡lto rcal acumulado quc podrá ganar un trahaJJ.dof ~¡ l{l~ n.:ndimiento!' 
ontenldo:). por cada SIlTORE y la!' comisiones autori¿adas se manl!en~tl constantes durante lo!' 2-1 allO!'. por lo que 
un¡ca¡ncnle cxpn:sa el resultado actual proyectado ell el tiempo. E~ie mdlcador VMwrn dependlelldo Je l~lS resu]tJ.do!' 
acumuJado~ de ¡liS $II:FORES () ante Ulla modificaCión de la~ conHSlone$ de las ArORES. Lo:; rCndll1w.:ntO!' e~"tan 

1:!-4 
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NVERSIONES EN 1998 

f'\FORE PROCESO MONTO 

fProfuturo Fusión *80 mdd 

pNP/Previnter/BBV (socio) Aumento de capital 5% a 30.2% 

¡Santander/Génesis Fusión *27mdd 

confía Principal Fusión 

Principal/Atlántico~Promex V'-dquisición *30mdd 

Inbursa/Capitaliza !Asociación IN.D 

Banamexl Aegon )Aumento de capital hasta 49% 64 mdd 

Bancomer Aumento de capital 100 mdd 

Aumento de capItal! nuevo participante con el 
\ 'cpeyacl Caja de Madrid 4 mdp 

3% 

fUíich fZurich Vida Seguro ¡Aumento de capital 3.1 mdp 

Promedio 

Netas:" Estimaciones del sector: N.O. No disponi.ble 

Fuente: E! fi.nanciero. tunes 4 de enero de 1999 con datos de ia CONSAR. 

SUJc\OS" a (,."ambio.<; di,IflOS". OCP'-11di(.:ndo do: la cslructur,l tk la cartera de valorc." de 1m, S]CfORES, lo cual se rdl';¡~lrfl en 
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Inbursa XXI Baneomer Zurich Sanamex 

Inbun;a Ban;,mex Bancomer XXI Bital 

el i\\dlcador al momcfIlo tk:>\I publicación. 



7. Experiencia internacional 

7.1. América Latina 

"En América Latina el sistema tradicional ha sido el de reparto. Aunque han sido ensayadas 

diferentes modalidades -incluyendo elementos de capitalización- en la actualidad, la mayoría 

opera como sistemas de reparto simple. Generalmente, la administración de tos fondos ha sido 

responsabilidad directa del Estado" (Gutiérrez, 1997: 54). 

LUIS Gutlérrez Urdaneta hace una recopilación de lo que ha dado en llamar la corriente de 

pensamiento dominante en América Latina, y en la cual confluyen de manera general el Banco 

Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y otras agencias multilaterales, el Gobierno de 

los Estados Unidos, y por supuesto, la mayoría de los gobiernos latinoamericanos y laS élites 

empresariales "globalizadas" identificando como problemas críticos de la seguridad social en 

América Latina, (os siguientes: 

• La crisis financiera de los sistemas pensionales de reparto. 

• La cob~rtura incompleta de los sistemas de reparto. 

• Las ineficiencias administrativas, que generan gastos excesivos, mala calidad de los serviCIOS 

que ofrecen a los afiliados y corrupción. 
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• La falta de equidad de los sistemas vigentes y la existencia de múltiples esquemas que 

refuerzan las desigualdades y dificultan el libre movimiento de la fuerza de trabajo, tan 

necesaria al funcionamiento también libre del capital (Gutiérrez, 1997: 56, 57. 58). 

"No podría decirse con entera justicia que los análisis y recomendaciones de CEPAL se ajustan 

fielmente al diagnóstico del "Consenso de Washington", sin embargo, con el tIempo van 

creciendo los puntos de contacto. En el tema de las refonnas a los sistemas pensionales los 

diferentes textos de la CEPAL manifiestan muchas coincidencias, sobre todo en relación a la 

incidencia de las refonnas en los mercados de capital y la virtuosidad del desarrollo de los 

mismos, pero en las controversias régimen de reparto versus de capitalización y administración 

pública versus privada, admiten al menos la viabilidad de los sIstemas de reparto operado,> 

públicamente" (Gutiérrez, 1997: 54, 55).109 

Dentro de los problemas criticas a los sistemas de Seguridad social en América Latina se señala 

como el principal a la crisís financiera de los sistemas pensíonales de reparto. De la misma forma. 

se presume que la solución a lo anterior es su sustitución por sistemas de capitalización 

individual, la concesión de mayores espacios para {as administradoras privadas de fondos, y el 

establecimiento de sistemas de pensiones básicas para los pobres. 

Según Luis Gutiérrez, para el logro de esta medida quasi asútenczal, a diferencia de la reforma 

chilena que sustituyó totalmente al anterior régimen por uno de capitalización ·camino seguido 

también parcialmente por México con la reestructuración del IMSS·, generalmente se implantan 

regímenes pensionales mixtos, como en los casos de Colombia, Argentina, Perú y Uruguay. Está 

compuesto por un subsistema privado de capitalización individual y dirigido a los sectores de más 

altos ingresos, y otro estatal de reparto, que generalmente con menores contribUCIOnes otorga 

pensiones mínimas (Gutiérrez., 1997: 60). 

Para el mismo autor, esta situación no es viable para {os países con baja cobertura '1 tI\) 

mayoritario sector infonnal, la casi generalidad de los países latinoamericanosllo
. Por una parte, 

según Gutiérrez, las bajas pensiones que se recibirían del subsistema quasi-asistencial harían poco 

109 El mismo autor señala como textos pcrtinenh.:s a 10 anterior a Equidad J TrallsJa~maclón pradllct/I'a un enfiKfue 
integrado. Santiago de Chile, 1992. pp_ 159-162 En cuanto a la critica al runclUnaOlil!'nlO de los mercados de capital 
recomienda U,/fuluro para el sodaltsmo. 1: .. (hl0rial Crítica. Barcelona. 1995. pp_ 110-113 
IIO"Sólo unos pocos países de América Lalma hm'll(lgrado cubrir a la mayori.t de la ruerLí! dc tr,¡bajo. e lnclu:>ll en [,1$ 
naciones con siS1.cmas avan?..ado~ como Argentma. Brasil y ChIle:. ~e feconoce que la in~u!ic¡ente cODertura es uno d.: 
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probable Utla afitiacíón masiva. Por otro lado, una de las condiciones de mantemmiento en el 

mercado de buena parte de las empresas informales es precisamente ta degahdad, así que 

cualquier intento de nonnalización conspiraría contra su propia existencia (Gutiérrez, 1997: 60). 

Cuadro l. Cobertura de los sistemas de pensiones a principios de los años noventa en Aménca 

Latina 

Sistemas avanzados % de la fuerza de trabajo cubierta 

Argentina 
Bahamas 
Barbados 
Brasil 
Chile 
Costa Rica 
Jamaica 
Uruguay 

Sistemas intennedios e incipientes 

Bolivi.a 
Colombia 
Ecuador 
México 
Panamá 
Paraguay 
Perú 
Venezllela 
El Salvador 
Guatemala 
HaItí 

69 
85.9 
96.9 
96 
62 
68 
93.2 
81 

18 
22 
23 
42 
46 
14 
37 
50 
12 
33 
2 

Honduras 13 
Nicaragua 19 
República Dominicana 14 

Fuente: CEPAL, Equidad y transformación productiva: un enfoque integrado, Santiago de Chile 

1992. (Gutierrez, 1997: 57) 

lo" prmcip:1lcs probkmas. sobre todo por las dllieultadc$ para la mcorporación de !o~ Iraba)ador.:s mfonnalt:s" 
(GuIJérrc/, 1997. 56). 
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7.2. Cbile 

Aún cuando no hay consenso, se considera que la reforma implantada en Chile constltuye la 

versión más exitosa del cambio de modelo de seguridad social"!, el más notorio intento de 

transitar de lo colectivo hacia lo individual, y es, además, la base para la reforma en México. El 

caso chileno ha sido usado como punto de referencía para el resto de los países, por lo cual 

merece un apartado especial. 

Patricia Olave hace una importante mención del sistema chileno de prevención social y hace una 

puntual descripción: 

"Uno de los países que se considera modelo para la reforma a la Seguridad social es Chile, quien 

desde 1979 inició las modificaciones a su sistema. Hasta principios de los años setenta el Sistema 

de Seguridad social d1ileno cubría virtualmente a toda la población y ofrecia generosas 

prestaciones. Sin embargo. era sumamente fragmentado y estratificado, no había coordinación 

eficaz, existían privilegios illjustíficados, desigualdades importantes, sufría desequilibriOS 

financieros y necesitaba cuantiosos subsidios estatales. En 1979 y con el gobierno militar se 

promulgó una ley que normalizó y unificó ciertas condiciones de los sistemas de pensiones y que 

empezó a operar en 1981. El programa estableció. 1) La administración de [os fondos de 

pensiones por empresas privadas. las denominadas Administradoras del Fondo de Pensiones 

(AFP) quienes compiten libremente bajo el control de la Superintendencia de Administradoras de 

Fondos de Pensiones (SAFP) y con diversas garantías del Estado; 2) un sistema obligatorio de 

ahorros para pensión por vejez, invalidez y muerte, mediante compai'iÍas de seguros privadas: 3) 

los trabajadores son tos únicos contribuyentes del sistema (sólo en caso de aCCidente de trabajo el 

patrón contribuye con un porcentaje)~ 4) las contribuciones de los asegurados se depositan en una 

cuenta individual que administran e invierten las AFP, tos retornos de las inversIOnes se acreditan 

a la cuenta del asegurado; y 5) los jubilados pueden optar por diversas alternativas de pensión" 

(Olave, 1997: 16). 

"Dentro de 6 años, estos fondos de pensiones serán equivalentes al 65 Ó 70% del PII3 chileno, 

según Julio Bustamante, Superintendente de las Administradoras de Fondos de Pensiones. "En 

111 En ChIle. los rundos para Jutll\<lc\6n manejados por la>; Admmistrador<l~ de Fondos de Pensiones (AFP) 
representaban en 1994 el 43% del Producto /memo Bruto (PIB)) s<: c~lImaba que p.lrd d año :!OOQ rnovi/u.arian el 
50%,. El< Mé.Xlco $C espera que en 3ü al\os. 10$ ronde" adI'l\!lllsuados por empresas pnnldds rcprcs.::n\<:n el 60% del j'lI3 
(GuW:rrC7_ 1997: 62) 
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términos generales, 105 recursos se encuentran invertidos en Instrumentos del Estado, 

fundamentalmente en documentos del Banco Central Chileno" Se afirma qu~ el 32% se 

encuentra colocado en las 130 empresas más imp,ortantes del país. El 14% financia vivienda. 

siendo clave para el desarrollo inmobiliano. Pero también se dice que los fondos hall adquirido 

51% de los papeles emitidos por el Estado, Los fondos poseen 56% de los bOllOS emitidos por las 

empresas y alrededor de 9.1% de las acciones Las Administradoras de Fondos de Pensión han 

contribuido al desarrollo del mercado de capitales fomentando las bolsas" (Osario, 1997: 49), 

Dentro de los autores revisados se encontraron algunos que reconocen el éxito del modelo chileno 

pero lo ligan al crecimiento sostenido de la economía como Patricia OIave: "En casos como el de 

Chile, la privatización de los fondos de pensiones en un contexto de crecUlllcmo econónllCO 

sostenido ha penuitido que éstos, se conviertan en importantes animadores de la Bolsa de Valores 

y que salgan del país para ser invertidos en otros lugares de América Latllla. Estos fondos están 

cof'ttribuyendo al ahorro y la inversión y, por lo tanto, a fortalecer las posibilidades de 

crecimiento" (Olave, 1997: \ 7)112 

y también se encuentran aquellos autores que señalan ú¡;tlcamente [as faltas de! sistema ch!leno 

Luis Gutiérrez Urdaneta dice: "Diversos estudios empíricos sobre el impacto de la reforma 

pensional chilena, concluyen que no hay un nexo de causalidad entre el cambio de sistema y el 

comportamiento del ahorro. El déficit generado en el sector público pasó de! 1 74% del PIB en 

1980 al 5.03% en 199 1, Y por elJo ha provocado un desahorro que contrarresta el creCiente monto 

acumulado en las cuentas individuales administradas por las AFP. Así, durante la recesión de 

los años ochenta en Chile, el sistema financiero estuvo al borde del colapso. y con ello, la 

posibilidad de pérdidas de capital para los fondos de pensiones Sólo la Intervención urgente del 

gobierno permitió mantener la alta rentabilidad de los mismos" (Gutiérrez. 1997: 66. 67). 

Las opiniones están divididas y son altamente contrastantes en lo que respecta a los sistemas 

privados de prevención social. Tal vez la mayor ventaja que se puede sacar de un Sistema privado 

de pensiones es el alejar a los administradores estatales de la tentación de provocar uansferencias 

de dinero de un rubro de seguros a otro o de una dependenCia gubernamental de segurIdad social 

a otra dependencia gubernamental de cualquier otro típo. Sólo de esta fonna se garantiza que los 

fondos illvertidos por los trabajadores sean manejados con criterios estrictamente tinancieros. 

112 Clertamcnle aqui es d clásiCO debate dd huevo o la gal!m(1.·, (,qué fue pnl\lcro;l d crcL\m'iC\\1.\' ((<'tmmico o el 
fortalccifmcnto de! ahorro interno por los si.stema~ pnvados <.le pcn~lóll? 
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tratando de garantizar, en la medida de lo posible, el mejor rendimiento financiero. Sin embargo, 

ahí los peligros Sal, de otra {Ildole~ bastará con señalar dos: \a incertidumbre inherente del 

mercado y los Casos de malversación de fondos y otros delitos financieros. Para ambos casos, se 

requerirá de una más estricta legislación que ayude a prevenir ambos casos y que sancione de 

forma ráplda y expedita a todos aquéllos quienes incurran en ilicitos. 
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CAPÍTULOV 

EPÍLOGO 

1. Consideraciones finales 

Como se ha visto, el Estado es una obra colectiva y artificial, que surge para ordenar y selVir a la 

sociedad y responder cuando menos a los intereses y demandas sociales indispensables como 

son: el trabajo, la salud, la educación, entre otros que lo legitiman y al mismo tiempo le 

proporcionan una fuerza enonne que lo convierten en el principal medio de representatividad 

social 

De la complejidad de los problemas, demandas o presiones que capta el Estado de la sociedad, se 

generan respuestas o decisiones que se cristalizan en políticas, las cuales buscan seleccionar, 

regular y administrar las mejores opciones de solución. Este sistema de Estado encuentra su 

expresión concreta en 10 que conocemos y denominamos como el Gobierno, el cual denota la 

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 público 

administrativo que se encargue de la prestación de estos servicios públicos. Es así como la 

administración pública surge como el conjunto de acciones necesarias que dan cumplimiento a las 

normas generales y a la voluntad política 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 consolidación en la fonna de una Constitución y un Pacto 

Federal el 5 de febrero de 1917 cuando se promulgó la Constitución Política de los Estados 

Unidos Mexicanos. 

El artículo 90 de la misma Constitución, señala que la Administración Pública Federal será 

centralizada y paraestatal, divididos entonces en dos grupos los órganos de la administración 

centralizada y por otra parte, las entidades que constituyen la Administración Pública Paraestatal. 
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Uno de los mayores proyectos sociales del Estado mexicano ha sido la seguridad social. Su 

misión trascendental ha sido constituirse como una de las instituciones de mayor beneficio para la 

población mexicana. 

La seguridad social está llamada a cuidar de la salud de los trabajadores y sus familias, a 

substituir el ingreso familiar cuando por alguna razón el jefe de familia no sea capaz de otorgarlo 

ya retribuir al trabajador una vez que éste ha entregado la labor de los mejores años de su vida a 

la sociedad. 

Sin embargo, su permanencia como baluarte de las conquistas sociales de la población mexicana 

está en riesgo debido a profundos problemas estructurales; la presente forma de seguridad social 

subsiste en condiciones de ineficiencia e ineficacia, duplicidad de funciones, así como 

aberraciones administrativas que fueron fuertemente reforzadas por el Estado de substitución de 

importa~iones-corporativista. 

El modelo de desarrollo y la seguridad social 

El surgimiento, foonación y organización administrativa de las instituciones de seguridad social 

en México ha sido consecuencia directa de diferentes movimientos coyunturales de carácter 

político, económico y administrativo, lo cual ha provocado serias aberraCIOnes administrativas, 

así como un preocupante déficit financiero afectando la viabilidad de tan importante proyecto 

social. 

El primero de eUos, después del tnovimiento armado de 1910, es la Constitución de 1917 donde 

se encuentran contemdas 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 los factores predominantes fue la fonna en que las instituciones económIcas y políticas 

del país fueron conformándose, reforzando aquellos patrones administratIvos donde las 

instituciones, con fines idénticos, son separadas de acuerdo con la afiliación de los beneficiarios. 



Debido a la crisis econÓrftlCa de \ 929 sufrida en Estados Unidos en particular. y en el mundo 

entero en general, y que obligó a México a mirar hacia su mercado interno. las autoridades 

federales 3doptaron el modelo económico de substitución de importaciones que consistía en 

reemplazar los productos adquiridos en el extranjero por artículos de fabricacIón nacional 

apoyada pOr el Estado. 

Aunado a ésto, la "amenaza" que representaba el "exterior" para México y la invención de la 

teoría Keynesiana fueron elementos que influyeron también en la adopción del nuevo modelo. 

Mientras que el modelo económico fue la substitución de importaciones, el modelo político 

adoptado por México fue el corporativismo. Aquí. el Estado interviene en la economía con el 

propósito de mediar las relaciones que existen entre el trabajo y el capital. 

Un mercado orientado por el gasto público al igual que las actividades de inversión: reproducción 

de la fuerza laboral como responsabilidad del Estado; uso de mecanismos de participación 

política como el monopolio de representación garantizada por el Estado para incorporar a su 

estructura a los grandes actores sociales y la eliminación sistemática de líderazgos alternos 

forman parte de sus características. Es un sistema político que busca activar al sector popular de 

la sociedad y brindarle la oportunidad de participar en la política nacional. 

Es así que las autoridades federales deciden constituir, dos instituciones que brindaran seguridad 

social: Una para personas dentro de una nómina en el sector privado, y otra para personas en 

nómina dentro del sector público. 

La política por sectores, /lO por funciones 

El corporativismo permeó fuertemente en la administración pública, Renercmdo una 

adlllll1islracróI1 pública por cliel1telas y I1U por funciones, generando las ya mencionadas 

inconsistencias administrativas y reforzando la estructura dual de la seguridad socIal. Las 

clientelas son, en este caso, los obreros, los burócratas, los campesinos y los empresarios A partir 

del de~l11al1felallliel1!() del Estado de j,ubsfifución de imporlaciOl1e.\-COrporalll·üfu. e.HOj, 

condiciolle.\ de meficlI:tlcta. lI1eficacia y déficit finanCiero. del1/ro de la segundad .\octal en 

MéXICO. pueden ser replanteadas. 
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Esta organización política creó todo un nuevo sistema de alianzas y equilibrios frágiles basados 

en la dinámica interna de un partido donde se desarrollaban todas las negociaciones 

trascendentes, así como la instrumentación de las acciones de gobierno. Este importante partido 

fue transformado de partido de "hombres fuertes", caudillos, caciques, y pequeños partidos 

locales, en un partido de "sectores" donde los actores más importantes de la sociedad encontraron 

representación. 

Así, surgió la división en cuatro sectores: el obrero, el campesino, el popular y el militar. El 

sector obrero habría de ser constituido por un grupo de sindicatos con permiso del Estado, todos 

ellos bajo la atenta vigilancia de la CTM, su confederación. 

El sector campesino fue conformado por representantes regionales de cada estado. El sector 

popular se formó de una mezcla ecléctica de profesiones incluyendo burócratas, profesores, 

choferes, etc. 

El cuarto y último sector fue el creado por el ejército, que por aquellos años gozaba de amplía 

participación en la política, particulannente porque las figuras predominantes en el ámbito 

político seguían siendo oficiales militares. Más tarde este sector sería removido de la estructura 

del partido. 

Este conveniente acomodo de protagonistas y sectores permitió a la administración proveerse de 

interlocutores apropiados con los cuales negociar, implementar políticas y recibir las demandas 

naturales de la población. 

Por su parte, esto<; sectores negociaban constantemente para obtener beneficios en favor de sus 

agremiados o de los propios lideres, en términos de prestaciones, puestos políticos u otra 

prebenda 

Esta lucha CDnstante se llevaba a cabo dentro de \a llueva estructura y representó una poderosa 

base política para el Ejecutivo y sus acciones de gobIerno. 

Por su lógica de equilibrio-beneficio. el esquema primigenio de atención de la seguridad SOCIal 

fue refrendado. lo que provocó rigidez en su estructura administrativa y que quedara atrapado en 

sus propios patrones. La dinámIca interna de este SIstema politico reforzó la estructura de dos 



instituciones en la seguridad social, con propósitos similares, y de ahí la duplicidad de tareas y las 

ineficiencias 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 Lázaro Cárdenas, los sindicatos comenzaron a 

organizarse para finalmente aglutinarse en Confederaciones que apoyarían al ejecutivo en contra 

de enemigos internos y externos en caso de ser necesario, siempre y cuando continuara otorgando 

beneficios a aquéllos que formaban parte de la alianza 

Esta alianza entre los sindicatos y la estructura del Estado dio origen a la transformación del 

partido único del país, así como a una forma muy particular de negociación y participación donde 

los equilibrios entre los participantes eran importantes para mantener al sistema mismo y por lo 

tanto mantener la marcha del país. 

Fue justamente ese sistema el que mantuvo y reforzó la estructura actual de la seguridad social, de 

tal manera que cualquier intento por alterarla violentaría todo el aparato interno y sería visto 

como un ataque frontal en contra de la lógica interna del sIstema. Las administraciones 

subsecuentes únicamente repitieron el patrón. 

El nuevo modelo 

Al final de los años sesenta y setenta, ocurrió una crisis política donde et aparato del Estado 

"perdió" las vías de comunicación y participación con la sociedad. Una crisis de representación y 

de interlocutores válidos entre el Estado y la sociedad fueron las señales mayores de deterioro del 

modelo de substitución de importaciones o corporativista. Más tarde, durante la década de los 80, 

este modelo entró en crisis por su imposibilidad para generar divisas, bienes de capital, 

economías de escala y un mercado interno suficiente. 

Al final de los ochenta y principio de los noventa, un nuevo modelo de desarrollo económico y 

político fue puesto en marcha: el neoliberalismo. El modelo de substitución de importaciones 

había dado francas muestras de agotamiento y el corporatIvismo lo seguía de cerca. 
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Las principales características del nuevo modelo fueron una economía regulada por e! Estado 

mediante un intenso reforzamiento del proceso privatizador, incrementando la partlcipaclón dcl 

sector social privado, una agresiva apertura comercial y una creciente inversión extranjera en el 

país (un desarrollo industrial basado en inversiones privadas y extranjeras), la polarizacIón de! 

aparato productivo con un sector reestructurado orientado a la exportación y un sector atrasado 

orientado hacia el mercado doméstico, bajas remuneraciones salanales, importantes óecrementos 

en el gasto público, mayor participación de la sociedad no organtzada por el Estado y una relación 

contradictoria entre los sindicatos y el Estado. 

La era neot\berat comenzó dándole 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, implícita o explícitamente, un rol preponderante entre los demás actores SOCIales; los 

campesinos han sido desplazados como la corriente mayor de decisiones y fuerza electoral y 

resultaron ser el grupo con mayor grado de marginación; los trabajadores y los sindicatas ha!\ 

visto disminuir su poder político y no son capaces, por el momento, de presentar una estrategia 

coherente que les permita recuperar la voz como un interlocutor válido en la sociedad 11\ 

Cabe destacar, sin embargo, que ninguno de los dos modelos ha logrado realmente dar una 

respuesta clara y certera a las necesidades de la sociedad mexicana en su conjunto_ La falla mayor 

del Estado de substitución de importaciones-corporativista fue verse envuelto en un constante 

déficit presupuesta!, una balanza de pagos negativa para el país, grandes espirales inflacionarias y 

poca participación 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 desprotegldos y una falta de encausamiento de la participación política. 

N mguna de las dos propuestas ha logrado resolverlo todo. La primera resultaba más humana pero 

económicamente inviable; la segunda resulta económicamente lógica, pero humanamente 

despiadada. ¿Será necesario e irremediable tener que VIvir en la irrealidad eCOnÓl1llCa o en el 

Darwinismo neoliberal? ¿Será posible humanizar la Globalización? 

[lt ··Los actuaks cventos en el mundo y la!> dlstmta~ n:ahdades cconómica~ mCl.d,ldas de l(l~ IMi~c\ de L;¡IIllOalllCrlCd 

nos lleva a conclUir que. cn lcnninos prácticos. la mtef\enClón directa dd Estado sobre la ecouomía ha tern111lado La 
fuCr7.3 principal de la economía esta centrada en l,\~ fuer;-.as del mercado Con este craeno. Id cstruc{ura del Lswd(l ha 
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Los obreros,los burócratas JI las sindiclltos 

Durante la formación del Estado corporativista los obreros y los burócratas, aglutinados en 

distintas confederaciones sindicales, jugaron un papel trascendental pues se convirtieron en uno 

de los principales puntales políticos 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 población desatendida. 

Al mismo tiempo, ocasionó que el sistema de seguridad social se convirtiera en una forma de 

otorgar prebendas y de sustitución de distintas carencias de la población, que fOnllaban parte de 

las demandas sindicales, tales como el deporte. centros vacacionales, tIendas de descuento y 

espacios culturales, entre otros. Estas funciones, que forman parte del ámbito de competencia de 

la seguridad social, provocaron un serio desbalance en sus finanzas, poniendo en riesgo su 

viabilidad corno proyecto social. 

El nuevo modelo provocó un severo rompimiento entre el Estado y el sector obrero. la alianza 

entre ambos tenninó. 

Las relaciones entre las distintas confederaciones sindicales y el Estado se enrarecieron 

fuertemente, el partido oficial le otorgó menos posiciones políticas que en otros tiempos; distintos 

líderes sindicales fueron perseguidos, destronados y apresados. 

El Estado declinó su compromiso como garante del empleo y vendió la. gran mayoría de las 

empresas paraestatales que poseía, para efectos de garantizar empleo a los obreros y a los 

burócratas. 

Abora, el voto de los agremiados a esos sindicatos ya no favorece en bloque al partido en el 

poder. la capacidad de negociación de los sindicatos ha declinado, el número de huelgas y 

manifestaciones ha disminuido, es posible encontrar una tasa decreciente de sindicalización; la 

::>ldo n:ducida y esto incluye el desmdntelamiento de empresas Púbhcas en área~ rroducU\,¡~. CI1 Id intcnnedlaclón 
financlcra. así como en varios rubro~ de ¡nrrac~lructurd básica para el desarrollo de la cc()n~\nll¡t (L\lpel- 1992: 366) 
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voz de los smdlcatos en las grandes decisiones nacionales es cada vez menos escuchada, existe 

una crisis de representación y cada vez más estrategias defensivas deben ser p\anteadas. 

Cabe mencionar que aún cuando han sido relativamente segregados de la esfera política, 

decreciendo en poder y protagonismo, los sindicatos y el sector obrero continúan siendo parte del 

sistema pero ahora con una mayor independencia y luchas políticas internas. 

La representación sindical ha sido uno de los instrumentos de lucha más importantes de la clase 

obrera, un nuevo sindicalismo es necesario para que continúe haciendo aportaciones a los grandes 

proyectos sociales de nuestro país. 

Los sindicatos deben preocuparse por mejorar las 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 

capacitación y un proceso de continuo aprendizaje para que el empleado asegure su lugar y ayude 

a mantener su fuente de trabajo. 

Los empresarios 

Al optar por un nuevo modelo económico encausado hacia el mercado interno, a consecuencia de 

[a gran depresión del '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 aque!105 empresarios que se comprometían a substituir un artículo de importación por uno de 

producción nacional, convirtiéndolos así en monopolios artificiales en un mercado cautivo. 

El sector exportador comenzó a decrecer y con él el ingreso de divisas al país El sector 

empresarial, enfocado al mercado. interno, no produjo suficiente reinversión, ni ca~¡dad en sus 

productos debido a la falta de competencia, y continuamente importaba dIstintos bienes para la 

producción de sus mercancías. 

El mercado interno no respondió como se esperaba, ni era de ¡as dimensiones apropiadas, por lo 

que el gobiemo tuvo que sustituir a la Iniciativa Privada en diversos ramos de la economía, 

haciéndose cargo de industrias, servicios. etc .. para asegurar su permanencia o como un subsidio 

140 



a otras empresas, a los empleados o al consumidor final. Todo ello dio como resultado una crisis 

económica, pues al importar más de lo que se exportaba la balanza comercial resultó altamente 

deficitaria e insostenible. 

Mientras el gobierno cumplía con su parte del acuerdo, las empresas aceptaron -a regañadientes

promover la seguridad social, aun cuando el crecimiento desmedido y en áreas 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 postuló una protesta que tuviera 

consecuencia alguna. 

Tras la severa crisis económica de 1982, un gran número de empresas se vio obligado a cerrar, la 

expropiación bancaria molestó fuertemente a todo el sector empresarial y creció el desempleo y el 

endeudamiento. La seguridad social se vio afectada por la espiral inflacionaria y decreció el 

número 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 

economía mexicana a la economía mundial, y más tarde, para integrarla al bloque económico de 

América del Norte. 

Esto significó el rompimiento del antiguo pacto con el sector orientado hacia el mercado interno, 

pues una competencia feroz se encontró al interior del país. Los subsidios financieros y 

monetarios fueron retirados y el sector empresarial interno dejado a su suerte. El sector 

exportador fue retomado y alentado con apoyo de la gestión gubernamental y con créditos de la 

banca de desarrollo. El sector paraestatal fue desincorporado o desaparecido casi en su totalidad. 

Nuevos modelos y formas atternativas de participación empresarial comenzaron a surgir y a retar 

a las estructuras oficiales que se conformaban a los marcos gubernamentales. Los empresarios 

empezaron a cobrar mayor protagonismo y mayores espacios tanto en la política como en las 

distintas responsabilidades sociales. 

Debido a este nuevo modelo los empresarios se muestran más reticentes a aportar a la seguridad 

social, contratando cada vez más, personal no sindicalizado y por honoranos, se presenta una 
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mayor evasión en las contribuciones a la seguridad social y el surgimiento de la economía 

informal, lo que ha dañado severamente la posibilidad de extender la cobertura. 

Los campesbzos 

En el nacimiento del Estado corporativista-Keynesianista, los campesinos jugaron un importante 

papel, pues eran el principal componente económico del país y su potencial electoral era 

sumamente elevado. Uno de los componentes más característicos y particulares de México y de la 

época fue la foona colectivizada de tenencia de la tierra llamada "ejido" y la constante repartición 

de tierra entre el campesinado. 

La implantación del nuevo modelo se manifestó de distintas formas en la relación entre el Estada 

y los campesinos Se detuvo definitivamente la repartición de tierra por parte del Estado y se 

promovió una refonna Constitucional permitiendo la venta de derechos ejidales, es decir, la 

privatización del ejido, Esto significó el fin de la antigua alianza del Estado con el campesinado. 

Sin embargo, este se ha conservado como el sector de la población más leal al partido aún en el 

poder. 

El profundo rezago económico y social que se vive en el campo, es el 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 pennita que el campesmo y su familia 

logren un nivel de vida decoroso, que evite la migración a las grandes ciudades o al extranjero, y 

que al mismo tiempo provea al país de una autosuficiencia alimentaria, y de las materias primas 

necesarias como insumo para el desarrollo industnal de nuestra nación. 

Lamentablemente, el sector campesino ha sido el más desprotegido en el ámbito de la seguridad 

sociaL Ciertamente, durante las .décadas de los setenta y principio de los ochenta, la seguridad 

social reportó un movimiento expansivo hacia el campo, con los esfuerzos constituIdos por tos 

programas lMSS-COPLAMAR y posteriormente IMSS-SOLlDARIDAD: Slll embargo, éstos no 

han tenido un avance significativo hacía la universalización de la seguridad social y los esquemas 

actuales son francamente insuficientes pues no cubren ai total de ia pobiación necesitada. 
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Corporativi.'mro y Ileoliheralismo 

Actualmente, México vive en una contradicción continua porque una vieja era se rehusa a morir y 

la nueva todavía no acaba de nacer. La combinación/coexistencia del nuevo modelo con el viejo 

es conflictiva; las instituciones liberales clásicas aún no han sido desarrolladas a cabalidad y 

formas incipientes de este nuevo modelo están en Constante conflicto con actores clave del viejo 

modelo; éstos últimos son usados, en muchas ocasiones para implementar nuevas políticas 

liberales. 

Hay una tensión lógica entre el liberalismo y el corporativismo. Esto se debe, en parte, a que 

pertenecen a momentos históricos diferentes. El liberalismo es asociado con "Iaisscz-faire" y con 

el "Estado mínimo". El corporativismo, por otro lado, es asociado con el Kcynesianismo

intervencionista y el Estado de bienestar. 

Los efectos de inercia del corporativismo continúan y sirven al modelo neoliberal, pero no es 

posible saber hasta cuándo. Las políticas redistributivas del corporativismo no se encuentran 

presentes en el Estado neoliberal y aquellos presidentes que son electos gracias a la estructura del 

corporativismo, hacen drásticas transformaciones para eliminar la estructura misma 

En coincidencia con Daniel López Acuña, se puede decir que es precisamente en el centro de este 

proceso donde se lleva a cabo un debate acerca del tamaño del Estado; si su estructura debe 

continuar reduciéndose hasta su más mínima expresión y dejar que las fuerzas del mercado se 

apoderen y definan los patrones básicos de la sociedad; o. en cambio. aprovechar la 

transfonnación que está sufriendo el Estado y que ofrece una oportunidad histórica para redefinir 

claramente sus responsabilidades sociales. a fin de ofrecer una respuesta efectiva al vasto 

universo de necesidades insatisfechas y con ello, consolidar la fundación de una llueva etapa de 

desarrollo eA el país. 

La seguridad social en el debme 

El Instituto Mexicano del Seguro Social (lMSS) y el Instituto de Seguridady Servicios Sociales 

para los Trab~¡adores del Estado (ISSSTE.) surgieron como respuesta a uno de los pnncipios 

fundamentales de la revolución que cumplía con las aspiraciones de la clase trah<l:iadora de 
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México. Juntos suman el 95% de los servicios de las Instituciones que proveen seguridad social 

en México y casi un 82% del actual sistema de salud de la nación. 

La seguridad social fue concebida como una "segunda redistribución" complementaria, a la que 

los sistemas fiscales proveen en primer lugar. Se supone que con esta segunda redistribución la 

justicia social se aplica con mayor precisión, no sólo al ingreso, sino también a las necesidades 

especificas de los beneficiarios. 

La seguridad social está sujeta a un intenso debate pues las condiciones económicas y políticas 

que mantuvieron esas estructuras organizacionales-administrativas estancadas, han sido agitadas, 

yen algunos casos, transformadas por completo. 

Por todo lo anterior, es posible considerar que este es un buen momento para regresar a la 

discusión acerca de la seguridad social, y para redefinir los conceptos que le darán cumplimiento 

a sus metas primordiales con un carácter de equidad, eficacia y eficiencia. 

De acuerdo con Rolando Cordera, la llamada "crisi.s de la seguridad social", que afecta a casi 

todos los países latinoamericanos, tiene dos expresiones, por un lado, los sistemas de seguridad 

social enfrentan problemas económicos fuertes y por el 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 economía de mercado abierto y competitivo en la que 

el país ahora cstá envuelto. Cabe señalar que la seguridad social afecta, entre otras cosas, 

productividad de trabajo, costos de producción y esquemas competitivos. 

Sin embargo, Rolando Cordera mismo señala que la inefiCiencia en algunas de las instituciones 

del Estado no justifica, lineal ni directamente, su privatización. Las deficiencias y el atraso que 

afectan la subsistencia de grandes masas de personas no pueden aceptar soluciones individuales o 

fónnulas prívatizantes-neoliberales. 

Ei actuai estado dei sIstema de seguridad social impide la extensión de la cobertura social y por 

consiguiente, la universalización de los servicios. Las formas prevalecientes de seguridad social 

en nuestro país están en peligro financiero, son organizacionalmente deficientes y están 
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estructuralmente impedidas para proveer de atención a la salud de los mexicanos y garantizar así, 

una mínima calidad de vida. 

El compromiso para proveer Seguridad social prevalece de tal manera. que representa una de las 

tareas Irrenunciables del Estado. Por 10 tanto, es obligación del Estado promover una reforma que 

garantice un seguro social que cumpla con sus metas sociales. 

Implicaciones financieras, orgallizaciollales y admillistrativas 

"No existe organización -sei'iala Gustavo Arce Cano- que pueda funcionar en condiciones óptimas 

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 condición importante para 

cualquier mejora administrativa que busque dar un mejor servicio y solidez a \a lnstitución". 

(Arce, 1972: 560). 

La seguridad social no es una excepción a esta premisa. A pesar de que las instituciones de 

seguridad social han incrementado sus ingresos gracias a una mejora en sus técnicas de 

recaudación y al aumento en el número de sus miembrosl1 4
, según el CEDESS la mayoría de las 

ramas de seguridad social están en déficit y en peligro de desequilibrio financiero permanente. 

Canne\o 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 universalización o extensión de cobertura a más sectores de la población. en el caso 

de sectores incorporados que no contribuyen al sistema. 

2) Una legislación demasiado liberal en cuanto a beneficios ofrecidos. 

3) Un servicio de salud intensivo en capital. 

4) Programas de pensión que han "envejecido" en témlinos generales. 

5) Un número ascendente de retirados que viven más, tanto en relación con la legislaCión 

original como con los primeros cálculos actuariales, pidiendo su pago y gozando de 

servicios médtcos por períodos más largos. de tiempo~ y, 

6) Incrementos en la suma de los pagos de pensión. según los costos de vida 

II~ (Valdés. \99\ 256) 
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En gClleral~ los factores principales que han provocado el déficit en la seguridad social del lado 

del ingreso son: 

t) La cobertura no se puede expandir a miembros que realmente contribuyen al sistema (si 

se extiende, es a los sectores marginados, lo que hace peligrar al sistema aún más). 

2) El número de contribuyentes activos está disminuyendo rápidamente en relación al 

creciente número de miembros pasivos. 

3) Hay una fuerte evasión y tardanza en la recaudación de las contribuciones, 

particularmente en países con altos índices de inflación sostenida. 

4) El Estado se rehusa a cumplir con sus obligaciones financieras, acumulando grandes 

deudas. 

5) El peso financiero sobre la sociedad es sobrecogedor y hace, política y económicamente, 

dificil subir los impuestos o la cantidad de contribuciones particulares; y 

6) Con excepción de Chile, los demás países 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 pirámide de población donde más gente jubilada tiene acceso y menos 

gente joven contribuye al sistema. 

2) El mcremento en la expectativa de vida hace que más gente utilice el sis:ema por más 

tiempo. 

3) La transición epidemiológica ha provocado que -aunque en algunas áreas hay una 

sobreposición de etapas- infecciones y hambre sean reemplazadas por enfermedades 

degenerativas como la causa principal de muerte, por \0 tanto subiendo el número de 

personas mayores haciendo uso de los servicios por mayores períodos de tiempo y con 

tratamientos más costosos. 

4) La transición poblaciona! en donde México ha pasado de ser de un país principalmente 

rural a uno principalmente urbano. 

5) La falta de reservas financieras -o carencia de una importante cantidad de las mismas

por la inversión continua en instalaciones e infraestructura, aunque esta infraestructura no 

siempre ha ido de acuerdo con las metas de la seguridad social. 

6) La manera en que las escasas reservas financieras son IIlvertidas. 

7) La influencia de diferentes variables económicas, pnncipalmente la inflación. 

8) La evasión o retardo en las contribuciones a los Institutos. 



9) La imposibilidad de subir impuestos o contribucIones al sistema por la compelencia 

internacional con socios comerciales. 

De atención particular son aquellos desequilibrios financieros localIzados en diferentes seguros: 

Seguro de Enfermedad y Maternidad: Aunque los logros de esta rama de la seguridad socIal son 

impresionantes -como un sistema que provee atención médica de alta tecnología sin importar 

edad, nivel de ingresos, situación geográfica, condición de salud o número de dependientes 

familiares, ha ayudado a disminuir significativamente el índice de mortalidad de la población y ha 

ayudado a incrementar de manera importante la expectativa de vida-, hay problemas urgentes, 

principalmente en el ámbito financiero. 

Existen, entre otros, un gran desequilibrio financiero en el seguro de Enfennedad y Maternidad, 

el progresivo envejecimiento de la población yel incremento en la expectativa de vida se suman a 

los costos del sistema, haciendo a la situación financiera más precaria. El sistema no promueve la 

creación de nuevos empleos, ni el aumento de los salarios y permite la subdedaracióll: las cuotas 

están ligadas al salario y no a los costos del servicio; el régimen modificado IIlcrementa el déficit 

financiero, ya de por sí 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 l 
[$ y la política de salarios tiene que 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 actual y calidad apropiada. 

Seguro de ¡"capacidad, Vejez y Muerte: Provee de ingresos a un gran número de personas que 

por razones de incapacidad o vejez se han retirado de sus trabajos o bien. otorga recursoS 

económicos a la familia de un empleado fallecido. 

Las debilidades de esta rama son la carencia de reservas financieras requeridas. debido a que 

fueron usadas para adquirir o construir mstalaciones para las institUCIones de seguridad social; las 

II~ Rolando Cordera nos diec. "A cs[c conjunto de datos $(! le dcbcn dc agrcgar los relacionados con la alta cantidad d<!: 
r..:cursos que las iosl<llaelOnc$ de scgundo y tercer nIvel eoosumcn A<;()ciado<; a una Scg.uridadsocml Cl>1.rueturada a 
partIr de una perspectiva completamentc enrocada en dIado eut(lllvO y no desdc la perspectiva de la pr..:veoelón Este 
hceho mfluencló gravemente para quc se ctevaran altamcnte l()~ coSlo" denlw dd sblema La dí\cp,ídJ.d de COsIOsaS 
IIlstalaclooes médica<;)' la gran ¡m'cf$¡ón d..: capital invertida en equipo c~pccíahf.ado l>(lll p..:sada.~ ":,lrg.,I¡;":o la cn~ls d..: 
la Sq;undadsocial" (Cordera. 1992' 212) 
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pensiones. por factores económicos ~básicamel1te la ¡nflación~. no otorgan el ingreso adecuado al 

pensionado; al mismo tiempo. las cuotas son insuficientes para cubrir los beneficios que recibe el 

pensionado; una vez más. la pirámide de población está cambiando, y aquellos jóvenes que 

contribuyen al sistema están creciendo a un paso más lento que los pensionados que reciben los 

beneficios; la expectativa de vida está creciendo y por 10 tanto los Institutos tienen que dar apoyo 

financiero al retirado por períodos más largos de tiempo; la evasión y la subdeclaración son 

factores importantes.116 

Es trascendental destacar que aunque este seguro está en un gran riesgo financiero, 4 7% de 

lodas su recaudación se destina a apoyar la función de todas las prestaciones socialeJ, y por lo 

tanto, el desequilibrio financiero es aún mayor. Las prestaciones sociales están poniendo en 

peligro el futuro ingreso del pensionado. 

Sistema de Ahorro para el Retiro: El SAR tiene como ventaja principal que constituye un 

complemento al IVCM sin costo alguno para el empleado, y su capital está formado por el 

régimen de capitalización y se le puede ailadir dinero en cualquier momento. El problema que 

presenta esta rama es que las sumas no son lo suficientemente grandes y por lo tanto, el manejo 

de estas cuentas no ha resultado costeable para las instituciones financieras. Este sistema se 

encuentra en fase de estudio. l17 

Seguro de Riesgos de Trabajo: Esta rama protege al empleado en caso de accidentes en el trabajo 

o camino a éste y le da seguridada las empresas en caso de algun siniestro. El incremento notorio 

en la expectativa de vida está afectando la viabilidad de los beneficios económicos 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 matemáticas. Finalmente, esta 

rama presenta altos costos administrativos y fallas en la planeación, en las fórmulas para calcular 

los beneficios entre las diferentes industrias, y por lo tanto, otra vez, el bienestar financiero de 

esta rama esta en riesgo. 

116 '·La limitación en las prestaciones económicas conSiste en que el monto otorgado a los afiliados a 10$ instltutO$ no es 
lo ).,uliciente para mantener los rm;vlOs!,i\cles dc vida de! trabajador. por lo tanto. es necesario incrementar 10)" 1110nto:\ 
de tales prestaciones·· {Arce. 1972: 344): 
m ··Nuestro sistema de Seguridadsocial calificado COmo distributivo (tripartita). ha enfrentado una $ituaclón en la que 
el 1I10nto de los beneficIOS garantizados por el Estado son mdependientes dd monto y de la admimstración de las 
contribuciones Con la~ rcformas del SAR. sc estan tomando lo::; pflmeros pasos hacia la capitali7.acl61l dond0 las 
contribuciones C$lall ligadas al Ingreso recibido) estan destinadas a cuenta.~ halle,lriAS ¡ndi~ Iduales Clm C).,le sistenUL el 
problema de reservas finanCieras msuliciente." y de IlquidC7_ lo cual se traduce en un eslatus finanCiero deficitariO se 
combate·' (Cordera. 1992· 218) 
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Seguro de Guardería. Presta atención, servicio y educación a los niños menores de 6 años 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 población económicamt:nte activa. Sin 

embargo, la cobertura es muy baja para una demanda creciente, hay un gran ausentismo de 

personal, algunos niños sin derecho son aceptados por falta de control, la localización de las 

instalaciones fue cuestión de disponibilidad y precio y no de proximidad a los centros importantes 

de trabajo donde se requería e\ servicio. Pero por encima de todo, el estatus financiero del Seguro 

de Guardería peligra por la falta de autonomía de su administración. 

PrestacÚJnes Sociales. Las prestaciones sociales son aquéllas relacionadas con los servicios o 

instalaciones que fueron diseñadas para mejorar los niveles de vida de los empleados. 

No obstante que estos servicios han alcanzado varias metas, se enfrentan a diversos problemas. 

La mayoría están 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 contribución de los miembros. la mayoría están abiertos 

al público en general; poco se hace por \a salud general de los contribuyentes de \a seguridad 

social o por sus ingresos reales. m 

Sistema de Tiendas: El sistema de tiendas fuc creado para incrementar el poder adquisitivo de los 

trabajadores al vender productos básicos a precios más bajos que en los mercados regulares. Sin 

embargo. este sistema tiene un severo déficit, personal excedente. altos costos de operación, mala 

distribución de horarios, dimensiones inconvenientes, técnicas obsoletas y/o falta de estrategias 

de mercado. 

Centros Vacacionales: Los centros vacacionales fueron diseñados para proveer a la clase 

trabajadora de centros accesibles de recreación. Los problemas que enfrenta este sistema son de 

diversa naturaleza: un gran déficit financiero, un importante descenso en la asistencia. falta de 

mantenimiento e innovaciones. 

lIi "Las ¡imitaciones dc las prestaciones sOciales cons1ste en que se apoyan financ1eramente cn la rama del IVCM y 
CO\\\<l n...-m<lS V\S1.0. cualquier acüvtdad que nQ cm planteada y apoyada por cikulos acluanales y reservas fmancicras, 
c~tá destinada a poner en peligro el resto del seguro Estas actividades deberian estar. al mcnos para la población no 
cubierta. dentro dc la Secretaría del Trabajo" (Arce, 1972- 459) 



Los Servicios Ve/(ltorios: Proveen de instalaciones y servicios de esta naturaleza a los miembros 

de la institución; tiene un impacto positivo en los beneficiarios y también representa un ahorro 

substancial para la rama médica del lMSS y del rSSSTE, por los altos costos de las empresas 

privadas, y presentan un superávit modesto. Sin embargo, los servicios son ineficientes, los 

beneficiarios constantemente se quejan de la burocracia y la distribución geográfica es todavía 

muy nmitada. 

Los eelltros de Seguridad social. Los centros están abiertos para el público en general y prestan 

mayor atención a ¡os grupos que la necesitan más, como madres, niños, personas mayores e 

inválidos. Los problemas actuales de esta rama consisten en que las actividades necesitan ser 

actualizadas, las instalaciones necesitan man-tenimiento y no cumplen con los fines de los 

institutos pues la mayoría de las personas que asisten no son miembros del lMSS 'j. debido a que 

estos centros no están ligados a las Unidades de Salud Familiar, no contribuyen a mejorar la salud 

general de los miembros. También, el estatus financiero de los institutos ha disminuido su 

imagen ante la opinión pública.H':l 

Teatros. En la actualidad los institutos cuentan con la infraestructura de centros culturales más 

grande del país, 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 autonomía del fideicomiso no ha evitado que dañe las 

finanzas de ambas instituciones. La mala administración y falta de mantenimiento ha causado que 

la concurrencia a los teatros disminuya; lo que es más, la administración de los teatros no va de 

acuerdo con las metas primordiales de los institutos, relacionadas a proveer de apoyo médico y 

económico a sus miembros. 

Instalaciones deportivas. Las instalaciones deportivas constituyen una parte importante de la 

infraestructura del país en esta área. Sin embargo. y aunque sean valiosos centros para la 

recreación de los emplead()s y un gran apoyo para el deporte nacional, hay grandes problenlas que 

afectan a la institución. Entre éstos se encuentran el que algunas instalaciones están muy 

distantes de cumplir con las metas de toda la rama, como estadios masivos de baseball y football; 

la cuota de recuperación no ha sido incrementada en mucho tiempo 'j esto disminuye la salud 

11'1 Es tambIén Arce Cano quien n05 dic!!: "Los Ct:ntros de Seguridadsocial tienen la runción de dc~rTOlIar hablhdades 
quc el trabajador sea capaY. de "\'<;.':nder" en el mercado laboral)' que la indu$tna .;neuentre ('I{II p.lrd el ert:Cltlllento 
económIco Y aun cuando la mela es Útíl. deberían de estar en la Secretaria del rrabaJo) no en la Segundadwcial pues 
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financiera de esta rama; numerosas instalaciones deportivas no son utilizadas a toda su capacidad 

o están considerablemente deterioradas, entre otras 

La segunda preocupación más importante acerca de la seguridad social en MéXICO es la cobertura. 

Julio Frenk señala que, "Debido a su desarrollo, las instituciones de salud en México han tenido 

que segregar a la población a partir de una base ocupacional, dado que el Ingreso-ocupación 

están desigualmente distribuidos, por 10 tanto un fragmentado sIstema de salud corre un gran 

nesgo: en lugar de contribuir a acabar con la desigualdad de la salud puede, por 10 contrario, 

presionarlos aún más. Aunque la brecha ha disminuido con el actual sistema, el país está diVidido 

todavía en dos sectores: aquéllos dentro de los beneficios de la Seguridad socia! y la llamada 

población abierta. Por encllna de la desigual distribución financiera entre cstos dos, hay incluso 

aún mayor desigualdad entre los servicios que reciben". 

Es justamente por razones históricas y políticas que dos factores se unen en el sistema de salud 

nacional mexicano para proveer de servicios a la población: el finanCiamiento y la provisión 

directa de los servicios. Esto ha provocado una enonne desigualdad en el servicio que se 

manifiesta en grandes avances y logros por todo el país junto con densas islas de pobreza, 

desnutrición, malformaciones y abyección insalubre. 

Existe otro factor que surgió en la década pasada, el cual ha hecho más grande el problema antes 

mencionado: la economía ¡nfonna!. Rolando Cordera establece que: "el violento surgimiento de 

la economía informal, que según diferentes datos, puede alcanzar del 25% al 40% de la población 

eCOnÓlnlCamente activa; estos datos modifican la triple relaCIón que hemos concebido como 

clásica después de diferentes fases de crecimiento continuo: empleo formal-sindIcato estable

seguridad social. Esta triada fonna el terreno donde se le da acceso a la IIlstltuclón de seguridad 

social en México. 

Así, existe una gran preocupación por la enorme cantidad de personas que no reCIben beneficios 

médícosl 20 o monetarios de la seguridad social El sIstema actual no ha rcsuhado conveniente 

abruma a su pn;supuc$to No es conveniente ahrumar ,\ la Scgundadsoe!al con cargas que !lO le corresp<lnden. ~bre 
lodo cuando 10$ gastos de cobertura eSlán lIgobiando iI la lnSllltlCltln . (Arce. 11.)72 502) 
I:¡(! OC acuerdo con Cuauht6noc Valdó, OlrnedG. la coo.;rtua d..: lo~ s.<;rVIC!(l~ de <,;alud e..:; C(l\\W ~1g.U<; 593% <;(1. el 
slste11la de Seguridadsoclal. 303% alend¡da por 10$ serVICIOS ülorgados a la p,'blaclón ¡¡hIena \ -l. .t'% en el sector 
pf1\'i1do (V:;¡ld¿s, !991' 30!). 
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para una socIedad mucho más compleja que aquella de la era postrevolucionaria temprana, los 

retos a los cuales se enfrenta la sociedad mexicana actual demandan que se enfrente el dualismo 

productivo y dIferenciar el financiamiento de la cobertura, lo cual pennitiría dar pasos hacia la 

universalización de ésta última. 

De aquí que, la alta proporción de trabajadores sin seguridad social, sea el resultado de la 

combinación de dos factores. Por un lado, un alto porcentaje de personas involucradas en una 

actividad económica que no les requiere aparecer en una nómina y, por lo tanto, quedan 

legalmente fuera del sistema de seguridad social obligatorio. Por el otro, la baja cobertura de la 

población que sí está en nómina pero que pueden evadir impuestos y contribuciones más 

fácilmente. particularmente aquellos contratados por las empresas pequeñas 

La crisis 1994-1995, el allorro.las reformas a la Ley JI el nuevo Sistema de Pensiones. 

Ernesto Zedilla toma posesión como Presidente de la República el I ro. de dicICmbre de 1994 

habiendo logrado la mayor votación de la historia. Veintiocho días después se anuncia una 

abrupta devaluación provocada por la salida de capitales del país. La devaluación creó 

conmOCión, misma que se fue ahondando cuando esta devaluación y fuga de capitales dieron el 

caldo de cultivo para una profunda crisis económica donde la recesión, las elevadas tasas de 

interés, espiral inflacionaria, el estancamiento productivo y el desempleo fueron los signos más 

alarmantes, tanto para el gran inversionista como para el ciudadano común y corriente. 

Al igual que en la crisis de 1982 el gran flujo de dInero hacia México del extenor se basó en 

expectativas generadas entre los inversionistas, en este caso, bajo el supuesto de que la 

recuperación observada en el pais, que había permanecido estancado en los ochenta, era ya 

permaneme y anticipaba una época de oro para el sistema capitalista. 

Es así como concluyó el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, con un fuerte endeudamiento a 

corto plazo y una moneda sobrevaluada, así como una balanza comercial altamente deficitaria, en 

un contexto de restricciones de financiamiento internacional sumamente adverso. 

Por lo tanto, la criSIS se gestó durante varios afios )- sus causas centrales se ubican en la naturaleza 

del modelo y las políticas estabilizadoras segtlidas, Jos cambios en el c:-..terior y los 
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acontecimientos políticos derivados de la pugna por el poder en México La cstabdi7 .. dclon de ia 

economía se logró sin un crecimIento y con un abultado déficit de la balanza comercIal, lo que 

implicó la expansión de la brecha externa. Ambos hechos señalaban que esa polítIca era débil y 

planteaba serias dudas acerca de su continuidad, pues desde i993 ya se advertian los efectos 

desestabilizadores de los flujos de capital. Si bien es cierto que estos fondos ai11pltaron los 

espacios de maniobra en el manejo económico, también permitieron la revaluación cambiaria, 

financiar el déficit externo y acumular las reservas internacionales más altas de la historia. 

La crisis de 1994-1995 reveló que las autoridades subestimaron el carácter especulativo de la 

mayor parte de los capitales que ingresaron a los mercados de dinero y de capital. sensibles a 

cualquier cambio local o foráneo, que generaban una incertidumbre sistemál1ca sobre su 

permanencia y la capacidad para mantener los equilibrios económicos en el mediano plazo, 

reforzando así las expectativas devaluatorias. 

Las autoridades gubernamentales justificaron las devaluaciones recurrentes del sistema financiero 

nacional como síntoma de la vulnerabilidad de la economía mexicana debido a su falta de 

capacidad para generar ahorro interno, basando así, su desarrollo en capitales foráneoS de carácter 

especulativo. 

Cabe señalar que, desde el punto de vista económico, los recurso aportados al seguro social 

constituyen un apoyo al ahorro nacional de un país, pues a través de cottzaciones de trabajadores, 

empleadores y aportaciones del gobierno, se convierten en un ahorro forzoso significativo. 

Así, la reforma a los sistemas de seguridad social se ha convertido en un importante tópico a nivel 

mundial, transfonnándo\os de manera que se ajusten a las nuevas condiciones sociales, 

económicas y demográficas. 

En México, esta corriente renovadora afectó parcialmente a la seguridad social mexicana, donde 

el tema del ahorro ha tomado una importancia fundamental; en prinCIpio sólo se han realizado 

cambios a la legislación dellMSS, en tanto que ellSSSTE permanece intacto. 

Los cambios se orientan a la separación paulatina -pero definitiva- del manejo e itnpartición de 

los servicios sociales y médICOS con respecto a los sistemas de pellSiones. obedeciendo a que se 
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asegura una total IIlviabiltdad fl11anciera 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 separación, en cuanto a aportaciones, de [as cuatro subdivisiones del 

seguro por Invalidez, Vejez, Cesantía en Edad A vanzada y Muerte, para quedar sólo tres rubros: 

a) Invalidez y Vida, b) Retiro, Vejez y Cesantía en Edad Avanzada, y e) Gastos médicos pata 

pensionados e mválidos. 

La creación del Sistema de Ahorro para el Retiro. busca incentivar el ahorro en los trabajadores -

con miras de beneficio macroeconómico para el país-o puesto que establece una cuenta individual 

por trabajador, operada por una institución de crédito y una administradora de fondos, en la cual 

se acumularán tanto Jos fondos obligatorios para penSIOnes, como las aportacIOnes voluntarias 

que los mismos empleados o sus patrones quieran realizar. 

Es así, que bajo este nuevo esquema se abren las puertas a la participación privada en cuanto al 

manejo de fondos, con [a reiteraCIón, por parte del gobierno, de su compromiso ineludible de 

continuar dotando de los servicios sociales y de salud necesarios para todos los mexicanos. 

Las reformas propuestas al IMSS atacan básicamente a los severos problemas financieros a que se 

enfrentaba, los cuales ponían en muy alto riesgo su futura viabilidad. Los servicios y beneficios 

que el IMSS y el ISSSTF. otorgan no satisfacen plenamente las necesidades y expectativas de la 

población asegurada. 

Es consensual que los sistemas de pensiones están en crisis. Los principios de solidaridad y 

responsabiltdad social de los regirnenes de reparto. el manejo público y la posibilidad de 

modificarlos en el sentido de hacerlos más justos, más amplios y más democráticos sigue vigente, 

pero la viabilidad de dichas premisas está senamente en entredicho. 

Ciertamente existen opiniones a favor y en contra, y como todo cualquier reforma corre el riesgo 

de cambiar para mal, cambiar para fracasar. Sin embargo, se puede afirmar, dada sus 

características de referencia hacia una sola institución, es decir, que se refonna una sola de las 

instituciones y no ambas, que la reforma tiene más aspectos económicos y de IIltcnciones 

financieras que de una reforma profunda orientada hacia el bienestar de [a seguridad social En 

ese sentido. si los manejos financieros. públicos y privados son vigilados para garantizar 

eficiencia y transparellcla. que en verdad se vele por el mejor interés del trabajador. la reforma 

puede ser acertada 
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Se ha replanteado la viabiltdad del Instituto Mexicano del Seguro Social, en su aspecto 

financiero, particularmente después de que el Gobierno Federal hizo una aportación 

extraordinaria en 1997, pero se carece de todos los elementos para considerar que se ha realizado 

una reforma de carácter integral y profundo que en verdad garantice la permanencia de la 

Seguridad social en nuestro país como uno de los proyectos sociales más importantes y corno una 

función irrenunciable del Estado. La reforma de mayo de 1996 constltuye solamente el primer 

paso 

2. Propuesta de reforma 

Una vez realizada una reflexión conjunta de la presente investigación, es procedente presentar 

una propuesta de cambio en pro de mejorar el sistema de seguridad social y promover la 

recuperación financiera y administrativa en el sistema de la seguridad social y sus servicios, sin 

incurrir en un cambio administrativo u organizacional mayor, se recomienda: 

2.1. lngresos 

• Incrementar las contribuciones (particulamlente del lado de los asegurados) si todavía es 

posible. 

• Computarizar el registro, colectando las cuentas individuales y la I1sta actual de deudores. 

• Presentar una investigación de contribuyentes (en cuanto a empleados y patrones) y sus 

dependientes, no sólo para propósitos de seguridad social, sino para impuestos, elecciones, 

estadísticas demográficas, etc. 

• Simplificar el registro y pago de las contribuciones para que la carga a las empresas pequeñas 

sea menor. 

• Reforzar la inspección y ejecución de cargos y multas, ftjando tasas de interés y multas 

mayores a la inflación y tasas bancarias, así como encarcelar a deudores cuando sea 

necesario. 

• Negociar pagos de la deuda del Estado basados en instrumentos financieros fijados a la tasa 

de inflación del momento: negociar acuerdos de pago para importar equipo médico y tomar 

otras medidas para desalentar la devaluación de la moneda. FIjar una contribución del Estado 

que sea económicamente viable para ambas partes 



• Mejorar la eficiencia de las inversiones reduciendo/eliminando la intromisión del gobierno, 

reduciendo el dinero necesario, fondos de circulación y actividades fijas, dlyerslficando el 

portafolios, invirtiendo en instrumentos con rendimientos más altos y por períodos de tiemp0 

más largos y fijar/indexar el interés a la inflación. 

• Estudiar las diferentes fuentes de financiamiento además de las contribuciones ligadas a la 

nómina. 

• Realizar balances actuariaies regulares, detenninando los períodos de equilibno en los 

diferentes regímenes de prima media escalonada y fijar las contribuciones correctas, sin 

introducir nuevOS beneficios o no mejorar los actuales sin cálculos de ingreso respectivos. 

• Exhortar al Gobierno Federal a luchar contra las tasas de inflación.121 

2.2. Egresos 

En tanto que, para reducir el desequilibrio actuarlal y financiero del lado del gasto, se 

recomienda: 

• Eliminar el retiro prematuro y el retiro por número de años de servicio; si esto no es posible, 

incrementar entonces el número de años para recibir este retiro, al mismo tiempo quc 

estipular una edad mínim~; asimismo, debe otorgarse un incremento en el monto de la 

pensión que alimentaría con el número de años de prestados de servicio. 

• Incrementar la edad de retiro de acuerdo a la expectativa de vida del país, si esto no fuera 

posible, deberá otorgarse una mayor proporción del salario conforme a la edad, para estimular 

el retiro a una etapa más tardía 

• Igualar la edad de retiro de hombres y mujeres, subiendo la última y no reduciendo la 

primera. 

• Ligar más cercanamente la pensión recibida con las contribuciones dadas por el receptor, 

incrementando en número de afias que se usaron como referencia para estipular la cantidad. 

• Reducir el porcentaje del salario que se da como pensión. 

• Considerar un sistema de pensión básico, con un mínimo y un básico razonable, combinado 

con pensiones complementarias que serían financiadas por el empleado mismo, dentll' de un 

régimen de capitalización y una correspondencia estricta entre las contribuclOnes )' el 

beneficio. 

m Mucha" de csta~ n:conll!ndaelOne~ fueron halladas d los largo de la in\'ClJ.Ig.ación, y un buen sumario de I<!~ mismas 
puede ser enconlrado en Me~a [,ag.o. 1992 (l en el informe de 1995 dd CEDESS 
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• Ajustar los beneficIos flllancieros basados en tos salarios y no en el costo tk vida~ SI los 

beneficios son indexados a la inflación, la contribución tamblén debe ser en esh\s ténl1H1os 

• Poner un límite al número de miembros familiar~s para recibir pensiones 

• Uniformar las condiciones de adquisici6n y cálculo de beneficIOS, especIalmente pensioncs, 

elimmando condiciones desiguales y privilegiadas de algunos sectorec; y grupos, y evitar 

subsidios del Estado a los mismos. 

• Reducir el porcentaje de salario que se paga en caso de enfermedad y prescribir unil espera, 

cuando sea posible, para evitar simulaciones en este sentido. 

• Prescindir de persona! innecesario; si no es posible, congelar las plazas y clllninarlas al 

momento del retiro del empleado. Evitar la contratación colectiva de los trab;~ladores para 

que la presión grupal/sindical en las condiciones de trabajo disminuya 

Mejorar los procedimientos administrativos y eliminar el gasto innecesario. 

• Instrumentar políticas generales de austeridad en los exámenes y estrategIas de dIagnóstico. 

Asimismo, se deben buscar nuevas formas de mejorar el sentido humano y de calidad del servIcio 

-particulannente la atención a la salud- a corto y largo plazo dentro de un ambiente moderno. 

instrumentando un programa de incentivos que le darán productividad y calidad al servicio. 

Rehabilitar y modernizar la infraestructura del servicio. Descentralizar y privatizar el sistema de 

abastecimiento para tener mayor eficiencia. 

Cada vez más, la manera en la cual se comportan las entidades públicas se acerca a las fO/mas de 

las empresas privadas, como en considerar al "receptor/beneficiario" como un cliente, Carlos 

Pérez señala: "Presten gran atención al interés y preferencias de aquéllos que recIben benefiCIOS 

(como clientes) para implementar mejores deciSiones y conSIderar el criterio del mercado para 

poder competir con algunas ventajas sobre las opciones privadas y por lo tanto e\'itar la negación 

de la empresa pública por íneflciencias y falta de recursos" (Pérez, 1992 68). 

3. Una propuesta de reforma más profunda: nuevos modelos de atención 

Ahora que se ha asumido que ¡as condiciones políticas y económicas son diferentes, es pOSible 

proponer una reforma más profunda. 
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Estos nuevos modelos de atención son presentados después de tomar cn consideración las 

sugerencias anteriores que ya pueden ser aplicadas a la presente forma de segundad social con un 

criterio incrementalista, es decir, cada fase asume la reahzación de la primera. casi como un 

prerrequislto. Claro que la siguiente reforma se puede hacer en un movimiento político· 

admil1lstratlvo veloz, pero probablemente causaría más disturbios en el espectro político; por lo 

tanto serán propuestos diferentes modelos a partir de una perspectiva incrementalista' 

3.1. Modelo de unificación dentro de la seguridad social 

La presente forma de seguridad social está dispersa y fragmentada, provocando duplicidad de 

funciones, insuficiente cobertura por la proximidad entre las instalaciones de la seguridad social, 

a"í corno la duplicación de las burocracias para administrar dos regímenes diferentes con las 

mIsmas metas lo cual provoca un desperdicio de recursos financieros, materiales y humanos. 

Son comunes los casos en los que en una misma entidad federativa o localidad, cualquiera de las 

instituciones de seguridad social presenta saturación en la procuración de sus servicios y la otra 

esta suhut!llzada, por lo que eXiste una gran coincidencia en la opinión de los expertos en cuanto 

a que los regímenes deben ser unificados, lo que ahorraría recursos; Gustavo Arce Cano y 

Carr¡lc!o Mesa Lago, entre otros, están de acuerdo en este punto aunque difieren en la fonna de su 

instrumentación 

La propuesta consiste en fusionar al IMSS con el ISSSTE, con las pensiones de la Armada y el 

EJérc!to, y 105 serviCIOS medicas y beneficios sociales de los gobiernos locales, incluyendo a 

aquéllos de los organismos descentrahzados de la admimstración pública (como la Comisión 

Federal de Electricidad, PEMEX y otros), dentro de ulla sola institución, que podría ser eIIMSS; 

un Muusteno de Segundad social o alguna otra institución capaz de dar atención completa a toda 

la población dcrechohablente, dentro de! marco de la ley para la seguridad social. 

La unificación debe reducir costos y mejorar servicios sin prejuicio de los estándares mínimos de 

atenCIón, eVItando dlferenclas en los serviCIOS otorgados que romperían el estándar y cosecharían 

!Iljusucia y desigualdad. Todos los seguros y beneficios sociales se centralizarían y serían 

administrados por una !IlStltuclón única. 



Uno dc los problemas actuales es que grandes instalaciones 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 integración referida. 

Mientras que, en sentido opuesto, existen localidades en las que ulla sola de las IOstituciolles de 

seguridad social Cuenta con instalaciones para dar servicio a sus derechohabientes y aquella que 

no CUenta con los mismos, le subroga los suyos a fin de que reciban la atención médica necesaria. 

Todo ello por medio de un sistema de cuentas y transferencias de recursos, que llevado a la 

práctica en todo el país lograría una mayor racionalización de los recursos médicos, de las 

instalaciones necesarias para proveer el servicio, así como del personal y reCursos aptos para su 

correcta administración. 

Al mismo tiempo, esta nueva política deberá estar acompañada de una eficaz y eficiente estrategia 

de canalización de pacientes y derechohabientes en los tres niveles de atención hospitalaria, de lo 

contrario las ineficiencias persistirán y aquello que se pueda lograr en racionalización 

administrativa se perderá en la estrategia de atención. Una correcta evaluación y atención, 

penniürán que tanto las unidades de atención famíliar, los hospitales generales y los hospitales de 

especialización eviten subutilización o saturación. 

Es necesario hacer compatible la administración centralizada con la administracIón regional en 

diversos aspectos. Si bien es cierto que el hecho de que existan dos instituciones actualmente, 

libera de gigantismos administrativos a una sola institución, también es cierto que las presentes 

instituciones de seguridad social ya son lo suficientemente grandes como para presentar este 

problema. Es por eso, que si esta institUCión de seguridad social se regiona\iza y se instrumenta a\ 

parejo de las medidas administrativas estatales su administración podría aligerarse. y en un 

momento dado podría quedar a cargo del gobierno estatal. 

Lo anterior descentralizaría los problemas administrativos, sin embargo, mostraria, aun más, las 

disparidades económicas y sociales de los Estados en los regímenes de la segundad social, 

reduciría las ventajas financieras que se obtienen al concentrar grandes cantidades de flujos 

financieros y pondría en peligro la transparencia de su manejo, si las instituciol1es estatales no 

están muy desarroíladas ni san correctamente fiscalizadas. Por lo tanto. se deberá realizar una 

evaltlación antes de llevarlo del ámbito federal al loca!. 
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Sin embargo, aun cuando los fueros de esta entidad de seguridad social pennanc7..can dentro de 

las atribuciones federales, debe ser considerada alguna forma de participación a los Estado, con el 

fin de que se sientan partícipes y, asimismo, ellos tomen cuidado del sistema como una prestación 

básica para sus representados/gobernados. 

Aunado a lo anterior, es necesario llevar a cabo algunas reformas en materia de legislación 

laboral, para dar mayor coherencia a todo el sistema de seguridad social en México. Uno de los 

puntos relevantes sería la eliminación del apartado B del Artículo 123 de la Constitución, con lo 

cual, los trabajadores del Estado dejarían de ser una categoría laboral especial ante la Ley, y se 

asumiría que el trabajo es uno solo, lo que cambia simplemente es el patrón, 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 

significaría eliminar sus prestaciones come gremio, sus formas de organización e de expresión 

sindical. 

3.2. Modelo por prioridades 

Javier Moctezuma Barragán establece que: «Asumiendo que la alternativa es reformar la 

Seguridad social, las tendencias de pensamiento principales en las nuevas formas de mediación 

po/íiiea (como aquellas usadas por el Estado moderno), proclaman un "regreso a lo báSICO" y 

sugieren una concentración en dos funciones básicas: garantizar rentas mínimas (por desempleo, 

incapacidad, vejez o muerte) y la provisión de selVicios de salud" (Moctezuma, 1992:5). 

Por lo tanto, esta nueva Institución de Seguridad social se retiraría de todas las funciones e 

instalaciones que no correspondan a sus dos funciones básicas: garantizar rentas mínimas a sus 

miembros y la provisión de servicios de salud. El modelo requeriría una importante reducción del 

personal y que la Institución de Seguridad social "vendiera" las instalaciones no requeridas, al 

sector privado, a los gobiernos locales o al gobierno federal en sus distintas secretarías. 

La opción 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 

los trabajadores y a los trabajadores les pertenece; es decir, el Consejo Nacional para la Cultura y 

las Artes podría adquirir la red teatral de los institutos, o la Secretaría de Comercio podría 

adquirir el sistema de tiendas, o en su caso la Comisión Nacional del Deporte podría adquirir y 
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financiar las instalaciones deportivas, o por su parte, la Secretaría del Trabajo podria adquirir y 

financiar los Centros de Seguridad social donde se da capacitación a los trabajadores. Todo esto a 

fin de que la nueva Institución de Seguridad social, se recapitatice, reconstituya sus reservas 

financieras y cumpla asi, con sus funciones torales de manera eficaz y con una mejor salud 

financiera, para garantizar el ingreso futuro del pensionado y el capital suficiente para dar 

atención médica a los miembros de la Institución. 

Recapitalizar las reservas actuariales con dinero federal sería una causa justa porque con las 

contribuciones de tos empieados y patrones, se adquirió esta infraestructura y servicios, muchos 

de ellos sin ser parte de los propósitos originales del Seguro Social. m 

Es de esta manera como las instalaciones deportivas deben ser vendidas al sector privado o a la 

Comisión Nacional del Deporte. Las instalaciones del seguro de guardería 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 institución privada a bajo costo y cerca de su trabajo. El Sistema de 

Tiendas no está significando -actualmente- un ahorro sustancial en la vida de los afiliados, 

además de que no está 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 

yen su caso venderlas al sector privado para recuperar parte de la inversión. 

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 atención a este tipo de lugares se está concentrando. 

Los Centros de Seguridad social pueden ser adoptados por la Secretaría del Trabajo dada su 

naturaleza, o al sector privado filantrópico, o 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 excepción pues le ha resultado en un ahorro significativo 

al Instituto y al empleado, y al mismo tiempo, porque el sector privado no es capaz de 

proporcionar este servicio de manera eficaz debido a su falta de presencia en este ámbito. De 10 

contrario, podría ser privatizado y el trabajador recibiría una compensación cuando la situación lo 

requiriera. 

1~2 Gustavo Arcc Cano nos dice: ··V $i el Seguf<l Social tomó baJO su presupu.::-.IO y cUldadll mucha~ ··cargas útl!.:s·· ya 
cs tic!mpo de ¡imitar sus atnbuciont!S. La Secretaria del Tmbajo tiene muchas atribuciones socia!':s que CO!1 suficiente 
dinero podria desarrollar·· (Arce. 1972 348) 
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3.3. Modelo por funciones 

El tercer modelo, propone hacer uso de la reingeniería; es decir, llevar cabo una revisión 

fundamental y el rediseño radical de los procesos para alcanzar las mejoras deseadas en medidas 

críticas y contemporáneas de rendimiento, tales como costos, calidad, servicio y rapidez. La 

relllgeniería determina primero qué debe de hacer una compañía, luego, cómo debe hacerlo. Se 

olvida por completo de lo que es y se concentra en lo que debe ser (Harnmer, 1994: 34, 35). 

Para lograr la universalización de la cobertura, cuando menos en lo que respecta a los servicios 

médicos, la seguridad social tiene que evolucionar hacia un mode\o por funciones, que consiste 

en desprender los servicios de los institutos de seguridad social que actualmente están integrados 

(incluyendo regíme~es especiales como el IMSS~COPLAMARlSolidaridad) y fusionarlos con la 

Secretaría de Salud12J
, abriendo todas las instalaciones, de cualquier nivel, al total de la 

población. 

El sistema de financiamiento tendría dos fuentes de ingreso: por un lado la tradicional, que 

consiste en las contribuciones de los empleados, de los patrones y del Estado sobre la nómina, y 

por el otro, un impuesto indirecto a toda la población, como el IV A. 124 

I:!J La secretaría de Salud otorga servicio hospitalario a la poblaCión abierta incluyendo zonas rurales y margmadas. 
,24 De acuerdo con Cuauhtémoc Valdés Olmedo, 1991: 218. el estudio de las diferentcs formas de finanCiamiento 
resullan trascendentales en la bUSQueda de un correclo sistema nacional dc salud. Las actuales formas de financiación 
de! sistema nadonal de salud son como sigue: 
lo. Umpanita, el cual corresponde a las instituciones que atienden a la población abierta (entendiéndose lo anterior 
C0ll10 aquellas personas que no son miembros o derechohabientes de ninguna institución dc Segurídadsocial)' La 
Sccrelaría de Salud. el actual programa !MSS~So!idaridad (anteriormente IMSS-Coplamar), el Sistema Naciona! para el 
Desarrollo Integral de la Faroilta. DfF: los distintos $CfvicloS provistos por los Gobiernos locales en los estados. asi 
como el Gobierno de! Dlstnto federal. Los recursos provienen directamente del Gobierno Federal más de! 80% en 
promedio) y de 10$ Gobiernos locales Estos servicios IOcluyen cuotas de recuperación que son aplicadas de una manera 
sckctl\ a y dc acuerdo a la capacid3d económica del bcneficiario y en muchas ocasiones se o.entan el total de [os 
costos Dcntro del proceso dc descentralización de los serviCIOS dc salud haCIa los estados. se ha acordado con algunos 
de ellos que su provisión sea gratuita en las zonas ruraleS Es pertinente decir dos cosas al respecto de las cuotas. 
primero, nuca son suficientes para cubnr d costo rcal del servicio~ segundo, dentro del conjunto de servicios otorgados 
al público. las cuotas de recuperación son las que se incrementan. menos y con menor frecuencia que cualqUier otro. 
20 Blpanita. Este corresponde a los empleados del Gobierno Federal, y es dispensado por el ISSSTE. De acuerdo con 
la actual Ley dclISSSTE. el ingreso del Instituto proviene del equivalente al 2 5% del salario del empleado para cubrir 
los l'<~rvieios >' prestaCiones de salud pr~\'l.'Tltiva. así como de rehabilitaCIón fisica y mental; 5.5% para cubrir los 16 
seg.uros. prestaciones y servicios que la ley prescribe. Por otfa parte. las Inslltuciones Fedcrales proveen el eqUivalente 
al 7% del salarIO del empleado para cubrir el seguro de enfennedad y maternidad. salud y servicios de prevención así 
C0ll10 dI!. rehabilItación fislca) mental: O 25% para riesgos de trabajo y 5.5% para d resto de los beneficios que la Ley 
dd ISSS1T. ¡wescribc, al igual que 5% ¡\arn el fondo de la '1. ¡ .. ¡e\"lda En 13 cstaoos de la repubhca e~con\ramos 
inSUJuciones similares allSSSTE dedicadas a atender a 1.05 empicados de [os Gobiernos locales. 
30. El trlparllW. en el cual se eneu.:ntr.m la mayoría de [as pasana;: que trabajan en cI ~ctor prl\'ado {l que tienen un 
familiar trabajando cn I..'$e st':e!or La Le~ rederal del TrabajO establece que la (¡fllca institUCión auton¡t..ada proveer de 
esta clase dc $.;(\ ¡elOs es el instituto Me"icano dd Sl!guro Social. En el rubro linanciero. cncontramos (res fuentes· [os 
empicados. los patront)$ y el Gobierno Ft':d.:ral. De acuerdo con la actual Le)' del Seguro Social [a~ conlribuciunes son 
como sigue: pam el seguro de matenlldad ~ enfermedad. se d.:st¡na el eqUl .... alente al 9% del salarlO del tmba¡ador (7()% 



En lo que respecta a la otra gran vertiente de la seguridad social, el otorgamiento de pensiones y 

jubilaciones, o prestaciones económicas, puede ser realizada por una. sola institución de 

naturaleza financiera. Dicha institución estaría a cargo de la recaudación de las contribuciones del 

empleado, del patrón y del Estado, de su manejo e inversión, así como de su repartición a los 

beneficiarios. 

Esta institución podría ser responsable de otorgar un beneficio mínimo que todos los 

derechohabientes recibirían y el resto de la pensión podría ser complementada con fondos de 

pensión privados. De igual fonna, esta institución estatal de seguridad social con características 

financieras, sería la responsable de emitir la regulación 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 sería la de pagar a la Secretaría de Salud lo que se recibe por medio de la 

nómina y regresar la parte destinada a 1 .. atención médica. 

La Comisión Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (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 órgano, es fijar cantidades mínimas de ingresos para los 

empleados al momento del retiro y. al mismo tiempo, ser un organismo que regula las 

instituciones privadas apropiadas, principalmente a los bancos, cuando se establezcan esquemas 

privados de seguridad social, basados en cuentas individuales y métodos de capitalización, donde 

la cantidad del beneficio está fuertemente relacionado a la cantidad de las contribuciones de! 

empleado. 

De esta fonna. se daría mayor participación al sector privado y al ahorro. ya que las diferentes 

contribuciones al plan privado significarían mayores beneficios al momento del retiro. 

Lo que es más, dentro de este esquema. el uso de la descentralización de atribuciones. 

responsabilidades y usaS del Seguro Social. pueden ser compartidos igualmente con los gobiernos 

es otorgado por el patrón. 25% por el empicado y 5% por el Gobierno Federal), Las m¡~Jll<l" pruporciones pueden scr 
aplicada" al de Inva¡¡de7~ Vejez y Muerte que redbc el equivakntc a16% del salario del tr.¡b.¡pd(lr U \X1Sto del seguro 
dc ricsgos de trabajo es cubierto en su totalidad por el patron. 
Además de la estructura pública, las empresas prívadas ocupan una pequeña porción del sish.:ma dc salud dd pais) se 
guían por las k)'cs del mercado para olorgar sus scrddos. (Valdés. 1991: 322). 
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particulares de cada estado, principalmente en el ámbito de los serVicios de salud e ingreso 

mínimo de los empleados. De esta forma, los modelos de seguridad social, atencIón de salud y 

beneficios económicos se adaptarían específicamente a cada comunidad. 



CONCLUSIONES 

• El Estado es una obra colectiva que ordena y sirve a la sociedad dando respuesta cuando 

menos a los intereses y demandas sociales indispensables como son. el trabajo, la salud y la 

educación, entre otros. 

• El gobiemo, denota la forma organizativa y funCIonal del Estado en un espacio territorial, 

mientras que la administración pública es el conjunto de acciones necesarias que dan 

cumplimiento a las nonnas generales y a la voluntad política de un gobierno para responder al 

interés general de la colectividad. 

• El Estado mexicano moderno se consolida el S de febrero de \917 cuando se promulga la 

Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. 

• Uno de los mayores proyectos sociales de este Estado moderno mexicano ha sido la seguridad 

social, llamada a cuidar de la salud de los trabajadores y sus familias, a substituir el ingreso 

familiar cuando por alguna razón 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 años de su vida a la sociedad. 

• Sin embargo, su permanencia como baluarte de las conquistas socíales de la población 

mexicana está en riesgo debido a profundos problemas estructurales. La presente forma de 

seguridad social subsiste en condiciones de ineficiencia e ineficacia, duplicidad de funciones, 

así como aberraciones administrativas que fueron fuertemente reforzadas por el Estado de 

substitución de importaciones-corporatlVlsta. 

• Debido a la crisis económica de 1929 sufrida en Estados Unidos y en el mundo, México 

adoptó el modelo económico de substitución de importaciones que consistía en reemplazar 

los productos adquiridos en el extranjero por artículos de fabricación nacional, apoyada por el 

Estado. 
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• Mientras que el modelo económico fue la substitución de importaciones, el modelo político 

adoptado por México fue el corporativismo, en el que el Estado intervino en la economía con 

el propósito de mediar las rdaciones entre el trabajo y el capital. 

• El corporativismo permeó fuertemente, generando una administración pública por clientelas 

y no por funciones, lo que provocó las ya mencionadas inconsistencias administrativas y 

reforzó la estructura dual de la seguridad social. Las clientelas son los obreros, los burócratas, 

los campesinos y los empresarios. 

• Las autoridades federales decidieron constituir dos instituciones que brindaran seguridad 

social: una para personas dentro de una nómina en el sector privado~ y otra para personas en 

nómina dentro del sector público. 

• La nueva organización política que surgió en México, dividida en sectores que negociaban 

constantemente para obtener beneficios por separado, refrendó el esquema primigenio de 

atención de la seguridad social, reforzando la estructura de dos instituciones con propósitos 

similares, lo cual provoca fuertes desviaciones administrativas y conlleva a la duplicidad de 

funciones, exceso de burocracia y población desatendida. 

• Al mismo tiempo, ocasionó que el sistema de seguridad social se convirtiera en una forma de 

otorgar prebendas y de sustitución de distintas carencias de la población, que formaban parte 

de las demandas sindicales, tales como el deporte, centros vacacionales. tiendas de descuento 

y espaciOs culturales, entre otros, lo que provocó un serio desbalance en sus finanzas, 

poniendo en riesgo su viabilidad como proyecto social. 

• Esta situación prevaleció durante el régimen de Lázaro Cárdenas, cuando los sindicatos 

comenzaron a organizarse para finalmente aglutinarse en Confederaciones. Esta alianza entre 

los sindicatos y la estructura del Estado dio origen a la transformación del partido único del 

país, el Partido Revolucionario Institucional, y creó todo un nuevo sistema de alianzas y 

equilibnos frágiles basados 1:11 la dinámica interna de un partidO, así como a una forma muy 

particular de negociación y participación dOl1de los equilibrios entre los participantes eran 

importantes para mantener al sistema mismo y por 10 tanto mantener la marcha de! país. 
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• Ese sistema mantuvo y reforzó la estructura actual de la seguridad social, ) cualqUIer intento 

por alterarla podía violentar todo el aparato interno y sería visto como un ataque frontal en 

contra de la lógica interna del sistema. Las administraciones subsecuentes únicamente 

repitieron el patrón. 

• Al final de los años sesenta y setenta, una crisis de representación y de interlocutores válidos 

entre el Estado y la sociedad fueron las señales mayores de deterioro del modelo de 

substitución de importaciones o corporativista. 

• En la década de los 80's, este modelo entró en crisis por su imposibilidad para generar 

divisas, bienes de capital, economías de escala y un mercado interno suficiente, por lo que un 

nuevo modelo de desarrollo económico y político fue puesto en marcha: el neoliberalismo. 

• Sus principales características fueron una economía regulada por el Estado mediante un 

intenso reforzamiento del proceso privatizador, incrementando la participación del sector 

social privado; una agresiva apertura comercial y una creciente inversión extranjera en el país 

(un desarrollo industrial basado en inversiones privadas y extranjeras)~ la polarización del 

aparato productivo con un sector reestructurado orientado a la exportación y un sector 

atrasado orientado hacia el mercado doméstico; bajas remuneraciones salariales~ importantes 

decrementos en el gasto público; mayor participación de la sociedad no organizada por el 

Estado y una relación contradictoria entre los sindicatos y el Estado. 

• Los campesinos fueron desplazados como la corriente mayor de decisiones y fuerza electoral 

y resultaron ser el grupo con mayor grado de marginación, mientras que disminuyó el poder 

político de los trabajadores y los sindicatos. 

• Ninguno de los dos modelos logró realmente dar respuesta clara y certera a las necesidades de 

la sociedad mexicana en su conjunto. El Estado de substitución de importaciones

corporativista se vio envuelto en un constante déficit presupuestal, una balanza de pagos 

negativa para el país, grandes espirales inflacionarias y poca participación social en el 

conjunto de ¡as decisiones. Ei Estado neoliberal ha tenido un enomle costo social en ténninos 

de alto desempleo, abandono de los sectores desprotegidos y una falta de encausamiento de la 

participación política. 
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• Durante la formación del Estado corporativista. los obreros y los burócratas, aglutinados en 

distintas confederaciones sindicales, jugaron un papel trascendental pues se convirtieron en 

uno de los princípales puntales políticos del régimen postrevoluclOnario. 

• La representación sindical ha sido uno de los instrumentos de lucha más importantes de la 

clase obrera; sin embargo, un nuevo sindicalismo es necesario para que continúe haciendo 

aportaciones a los grandes proyectos sociales de nuestro país. 

• Tras la severa crisis económica de 1982, un gran número de empresas se vio obligado a 

cerrar, la expropiación bancaria molestó fuertemente a todo el sector empresarial y creció el 

desempleo y el endeudamiento. La seguridad social se vio afectada por la espiral inflacionaria 

r decreció el número de aportaciones debido al desempleo. El sector paraestata! fue 

desincorporado o desaparecido casi en su totalidad. 

• Nuevos modelos y formas alternativas de participación 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 política como en las distintas responsabilidades 

sociales, mostrándose más reticentes a aportar a la seguridad social y contratando cada vez 

más, personal no sindicalizado y por honorarios. Con ésto se presenta una mayor evasión en 

las contribuciones a la seguridad social y el surgimiento de la economía informal, lo que ha 

dañado severamente la posibilidad de extender la cobertura. 

• El profundo rezago económico y social que se vive en el campo mexicano. es el resultado de 

la carencia de propuestas efectivas por parte de los modelos hasta ahora lInp\ementados. Se 

requiere una respuesta eficaz que permita que el campesino y su familia logren un nivel de 

vida decoroso, que evite la migración a las grandes ciudades o al extranjero, y que al mismo 

tiempo provea al país de una autosufiCIencia alimentaria, y de las materias primas necesanas 

como insumo para el desarrollo industrial del país. 

• El sector campesino ha sido el más desprotegido en el ámbito de la seguridad social. A pesar 

de que durante la década de tos setenta y principio de tos ochenta, la seguridad social reportó 

un movimiento expansivo hacia el campo. con programas como el IJ\1SS-COPLAMAR e 

fMSS-SOLlDARiDAD; éstos no han tenido un avance significativo hacia la universalización 

de la seguridad social y no cuben al total de la población Ilecesitada 



• Actualmente se lleva a cabo un debate acerca del tamaño del Estado; SI su estructura debe 

continuar reduciéndose hasta su más mínima expresión y dejar que las fuerzas del mercado se 

apoderen y definan los patrones básicos de la :ociedad; o aprovechar la transformación que 

sufre el Estado y que ofrece una oportunidad histórica para redefinir claramente sus 

responsabilidades sociales, a fin de ofrecer una respuesta efectiva al vasto universo de 

necesidades insatisfechas y con ello, consolidar la fundación de una nueva etapa de desarrollo 

en el país. 

• El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridady Servicios 

Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE) sunúeron como respuesta a uno de los 

principios fundamentales de la lucha revolucionaria y jun >s suman el 95% de los servicios de 

las instituciones que proveen seguridad social en México, y casi un 82% del actual sistema de 

salud de la nación. 

• La seguridad social está sujeta a un intenso debate pues las condiciones económicas y 

políticas que mantuvieron esas estructuras organizacionales-administrativas estancadas. han 

sido agitadas, yen algunos casos, transfonnadas por completo. 

• La llamada "crisis de la seguridad social", que afecta a casi todos los países latinoamericanos, 

tiene dos expresiones; por un lado, los sistemas de seguridad social enfrentan problemas 

económicos fuertes y por el 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 economía de mercado abierto y competitivo en la 

que el país ahora está envuelto. Cabe señalar que la seguridad social afecta, entre otras cosas, 

productividad de trabajo, costos de producción y esquemas competitivos. 

• A pesar de que las instituciones de seguridad social han incrementado sus ingresos gracias a 

una mejora en sus técnicas de recaudación y al aumento en el número d~ sus miembros, la 

mayoría de sus ramas están en déficit y en peligro de deseqUilibrio financiero permanente. 

• Los factores principales que han provocado este déficit en cuanto a gastos, son: 1) La 

ulliversalización de cobertura a más sectores de la población, en el caso de seclores 

i.ncorporados que no contri.buyen al s;,stema~ 2) Una legis\a.clón demas\ado liberal en cuanto a 



beneficios ofrecidos; 3) Un servicio de salud intensivo en capital; 4) Programas de pensión 

que han "envejecido" en términos generales; 5) Un número ascendente de retirados que viven 

más, pidiendo su pago y gozando de servicios médicos por períodos más largos de tiempo; y, 

6) tncremento en la suma de los pagos de pensión, según los costos de vida. 

• Los factores que han provocado su déficit del lado del ingreso son: 1) La cobertura no se 

puede expandir a miembros que realmente contribuyen al sistema (si se extiende. es a los 

sectores marginados, lo que hace peligrar al sistema aún más), 2) El númerO de 

contribuyentes activos está disminuyendo rapidamente en relación al creciente número de 

miembros pasivos; 3) Existe una fuerte evasión en la recaudación de las contribuciones; 4) El 

estadQ se rehusa a cumplir con sus obligaciones financieras, acumulando grandes deudas; 5) 

E.I peso financiero sobre la sociedad es sobrecogedor 'j hace dificil elevar los impuestos o tas 

contribuciones particulares; 'j 6) Con excepción de Chile, los países en Latinoamérica carecen 

de reservas financieras y por lo tanto no hay lugar para inversiones. 

• Otro punto relevante son las razones que provocaron el desequilibrio financiero en México, 

en donde se encuentran: 1) El cambio en la pirámide de población donde más gente jubilada 

tiene acceso y menos gente joven contribuye al sistema; 2) El incremento en la expectativa de 

vida (más gente utiliza el sistema P9r mayor tiempo); 3) La transición hacia enfermedades 

degenerativas ComO la causa principal de muerte, eleva el número de personas mayores 

haciendo uso de los servicios por mayores períodos de tiempo y con tratamientos más 

costosos; 4) México ha pasado de ser un país principalmente TUral a uno principalmente 

urbano; 5) La falta de reservas por la inversión continua en instalaciones e 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; 7) La influencia de diferentes 

variables económicas, principalmente la inflación; 8) La evasión o retardo en las 

contribuciones a los Institutos: 9) La imposibilidad de subir impuestos o contribuciones al 

sistema por la competencia internacional COn socios c()merciales. 

• En cuanto a los seguros que ofrecen tanto ellMSS como elISSSTE(Seguro de Enfermedad y 

Maternidad. Seguro de Incapacidad, vejez y muerte, Sistema de Ahorro para el Retiro, Seguro 

de Riesgos de Trabajo, Seguro de Guardería). las Prestaciones Sociales, el Sistema de 

Tiendas, los Centros Vacacionales. los Servicios velatorios, los Celltros de Seguridad social. 
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los teatros y las Instalaciones deportivas, se concluye que enfrentan problemas urgentes, 

pnncipalmente en el ámbito financiero y algunos otros, de cobertura. 

• Las circunstancias del país no son las mismas que las de hace cincuenta años. México 

atraviesa por una transición demográfica (ha aumentado la duración promedio de vida, el 

promedio de natalidad ha disminuido y la edad promedio de la poblacIón 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 

más fuerte, haciendo eco a las teorías neoliberales y a las tendencias mundiales. 

• Debido a su desarrollo, las instituciones de salud en México han tenido que segregar a la 

población a partir de una base ocupacional, dado que el Ingreso-ocupación están 

desigualmente distribuidos, por lo tanto, un fragmentado sistema de salud corre un gran 

riesgo: en lugar de contribuir a acabar con la desigualdad de la salud puede. por el contrario, 

presionarlos aún más. 

• 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 pemlitiría dar pasos hacia la universalización de ésta última. 

• La crisis de 1994 se gestó durante varios años. Sus causas centrales se ubican en la naturaleza 

del modelo y las políticas estabilizadoras seguidas, los cambios en el exterior y los 

acontecimientos políticos derivados de la pugna por el poder en México. Con todo esto, se 

hizo necesario incentivar el ahorro interno como base para la estabilización económica. 

• La creación del Sistema de Ahorro para el Retiro, busca incentivar este ahorro en los 

trabajadores -con miras de beneficio macrocconómico para el país-, puesto que establece una 

cuenta individual por trabajador, operada por una institución de crédito y una administradora 

de fondos. en la cual se acumularán tanto los fondos obligatorios para pensiones, como ¡as 

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 están en crisis. Los principios de solidaridad y 

responsabilidad social de los regímenes de reparto, el manejo público y la posibilidad de 

modificarlos en el sentido de hacerlos más justos, más amplios y más democráticos sigue 

vigente, pero la viabilidad de dichas premisas está seriamente en entredicho. 

• En el aspecto legal, se han realizado cambios a la legislación del IMSS, en lanto que el 

ISSSTE permanece intacto. Los cambios se orientan a la separación del manejo e impartición 

de los servicios sociales y médicos, respecto a los sistemas de pensiones, obedeciendo a que 

se asegura una total inviabilidad 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. 

• La refonna tiene más aspectos económicos y de intenciones financieras que de una reforma 

profunda orientada hacia el bienestar de la seguridad social. En ese sentido, si los manejos 

financieros, públicos y privados son vigilados para garantizar eficiencia y transparencia, la 

reforma puede ser acertada 

• El Instituto Mexicano del Seguro Social, carece de los elementos necesarios para considerar 

que se ha realizado una reforma de carácter integral y profundo que en verdad garantice la 

percllanencia de la seguridad social en nuestro país como uno de los proyectos sociales más 

importantes y comO una función irrenunciable del Estado. La reforma de mayo de 1996 

constituye solamente el primer paso. 

PROPUESTA DE REFORMA 

• Por lo anterionnente planteado, se propone promover la mejora financiera y administratIva en 

el sistema de la seguridad social y sus servicios, sin incurrir en un cambio administratívo u 

organizacionai nlayor. 

• Esto se realizaría a través de: 1) Incrementar las contribuciones; 2) Computarizar el registro; 

3) Presentar una investigación de contribuyentes; 4) Simplificar el registro y pago de las 

contribuciones; 5) Reforzar la inspección y ejecución de cargos y multas; 6) Negociar pagos 

de la deuda del Estado basados en instrumentos financieros fijados a la tasa de inflación del 
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momento; 7) Mejorar la eficiencia de las inversiones reduciendo/eliminando la intromisión 

del gobierno; 8) .Realizar balances actuariales regulares. 

• En tanto que, para reducir el desequilibrio actuarial y financiero del lado del gasto, se 

recomienda: 1) Eliminar el retiro prematuro y el retiro por número de años de servicio: 2) 

Incrementar la edad de retiro de acuerdo a la expectativa de vida del país; 3) Igualar la edad 

de retiro de hombres y mujeres, subiendo la última y no reduciendo la primera; 4) Ligar la 

pensión recibida con las contribuciones; S) Reducir el porcentaje del salario que se da como 

pensión; 6) Considerar un sistema de pensión básico, con un mímmo y un básico razonable, 

combinado con pensiones complementarias; 7) Ajustar los beneficios financieros basados en 

los salarios y no en el costo de vida; 8) Limitar el número de miembros familiares para recibir 

pensiones; 9) Uniformar las condiciones de adquisición y cálculo de beneficios; 10) Reducir 

el porcentaje de salario que se paga en caso de enfennedad; 11) Prescindir del personal 

innecesario; 12) Mejorar los procedimientos administrativos; y 12) Instrumentar políticas 

generales de austeridad. 

• Asimismo. se deben buscar nuevas formas de mejorar el sentido humano y de calidad de! 

servicio, particularmente la atención a la salud, instrumentando un programa de incentivos. 

• Una propuesta de reforma más profunda sería la unificación de los regímenes de la actual 

seguridad social, lo que significaría un ahorro en los recursos. Se fusionaría al IMSS con el 

lSSSTE, con las pensiones de la Armada y el Ejército, y los servicios médicos y beneficios 

sociales de los gobiernos locales, incluyendo a aquéllos de los organismos descentralizados 

de la administración pública (como la Comisión Federal de Electricidad, PEMEX y otros), 

dentro de una sola institución, capaz de dar atención completa a toda la población 

derechohabiente, dentro del marco de la ley para la seguridad social. 

• Al mismo tiempo, esta nueva política deberá estar acompañada de una eficaz y eficiente 

estrategia de canalización de pacientes y derechohabientes en los tres niveles de atención 

hospitalaria, de lo contrario las ineficiencias persistirán y aquello que se pueda lograr en 

racionalización administrativa se perderá en la estrategia de atención, por lo que es necesario 

hacer compatible la administración centralIzada con la administración regional 
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• Por otro lado, se deben llevar a cabo algunas reformas en materia de legislación laboral, para 

dar mayor coherencia a todo el sistema de seguridad social en México. Uno de los puntos 

relevantes sería la eliminación del apartado B del Artículo 123 de la Constitución, con lo 

cual, los Trabajadores del Estado dejarían de ser una categoría laboral especial ante la Ley, y 

se asumiría que el trabajo es Ul10 solo, lo que cambia simplemente es el patrón. 

• Un segundo modelo propuesto, es el de prioridades, donde la seguridad social debe 

concentrar sus esfuerzos en dos funciones básicas: garantizar rentas mínimas a sus miembros 

y la provisión de servicios de salud. El modelo requiere una importante reducción del 

personal y que la [nstiwción de Seguridad social venda las instalaciones no requeridas al 

sector privado, a los gobiernos locales o al gobierno federal en sus distintas secretarías. 

• Las instalaciones del seguro de guardería deben ser vendidas al sector privado y/o 

desaparecidas pero se debe dar ayuda económica a las madres empleadas para recibir este 

servicio de una institución privada a bajo costo y cerca de su trabajo. 

• El tercer modelo, propone hacer uso de la reingeniería; es decir, llevar cabo una revisión 

fundamental y el rediseño radical de los procesos para alcanzar las mejoras deseadas en 

medidas críticas y contemporáneas de rendimiento. tales como costos, calidad, servicio y 

rapidez. 

• Para lograr la ullIversalización de la cobertura, cuando menOS en lo que respecta a los 

servicios médicos. \a seguridad social tlene que evolucionar hacia un modelo por funciones. 

que consiste en desprender los servicios de los institutos de seguridad social que actualmente 

están integrados (incluyendo regímenes especiales como eIIMSS-COPLAMAR/Solidaridad) 

y fusionarlos con la Secretaría de Salud, abriendo todas las instalacione:., de cualquier nivel, 

al total de la población. 

• En cuanto al sistema de financiamiento, éste tendría dos fuentes de ingreso, las 

contribuciones de los empleados, de los patrones y del Estado sobre la nómina, y un impuesto 

indirecto a toda la población, como el IV A. 

• En 10 que respecta al otorgamiento de pensíones y jubilaciones. o prestac10nes económicas, 

puede ser realizada por una sola institución de naturaleza financiera. que seria la responsable 
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de emitir la regulación y de proveer de funciones contraJoras a las instituciones de fondos de 

retiro privadas que otorgaran los servicios de fondos complementarías. 

• El compromiso para proveer seguridad social prevalece de tal manera que representa una de 

las tareas irrenunciables del Estado. Por lo tanto, es su obligación promover una reforma que 

garantice un seguro social que cumpla con sus metas sociales, independizando la 

administración de los institutos de seguridad social de tos vaivenes poHticos y teniendo una 

base legislativa y planeación estratégica real a largo plazo. 

El fin último de toda actividad política es mejorar la calidad de vida de la población. Utílícemos 

totlos nuestros conocimientos y capacidad política para que la seguridad social en :México 

permanezca, desarrollándose aún más, como ese gra1l proyecto social que es, permitielldo que 

sus benefICios alcancell a todos los mexicanos, mejorando la calidad de vida de las 

generaciones presentes y futuras. 
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