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LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

1. INTRODUCCION GENERAL

1.1 Introduccion General

£} tema de la reforma de pensiones en México, es un tema de importante debate
en la actualidad. Existen enfoques diversos sobre los beneficios y los costos de
una reforma integral del sistema previsional, pero tambien existe un acuerdo
implicito de la mayoria de los investigadores del tema: la reforma del sistema

tradicional de pensiones es una necesidad nacional e internacional.

A partir de este acuerdo implicito entre la comunidad de académicos,
investigadores, funcionarios publicos, cotizantes y piublico en general, me parece
que un aspecto importante es conocer &l perfil de las alternativas existentes para la

reforma del sistema tradicional de pensiones en nuestro pais.

En este trabajo hemos centrado nuestro esfuerzo de investigacion, sobre diversos
punios que permiten contar con una perspectiva balanceada, en cuanto a la
situacién nacional e interacional en materia de pensiones. Se buscod siempre un
equilibrio de analisis, entre fa realidad nacional y la realidad internacional, para
ampliar &l alcance de las conclusiones obtenidas. Asimismo, se pretendid equilibrar

1a realidad con el marco tedrico existente en la materia.

Uno de nuestros objetivos ha sido llegar mas alla de una sencilla exposicion de la
reforma de pensiones en México, lo cual ya se encuentra plasmado en diversos
estudios y publicaciones actuales con mayor detalle que lo expresado aqui, e
incluso con la claridad necesaria para decidir que esa direccion no es ja deseada
en este estudio. Pensamos que lo hemos logrado en la medida de que se han

captado elementos adicionales para enriquecer el estudio de la materia.

|



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

La importancia del =iudio de la reforma del sistema previsional en México, salta a
la vista cuando se mservan aspectos como: la viabilidad actuarial del sistema de
prevision anterior cs niveles de cobertura, de heneficios y de catizacion; los
problemas de admmstracion y operacion; el escaso nivel de ahorro interno
nacional, asi com: z escasez de recursos publicos y privados denvados de la

crisis econémica de zais, entre otres aspectos.

De los “puntos fits’ en nuestro tema de investigacion, destaca la obligacidn
constitucional del Zszdo Mexicano para cubrir la oferta de servicios de seguridad
social para la poblea=cn total; Ia experiencia del lamado “modelo sudamericano” de
capitalizacion indiveual; la cobertura de los sectores econdmicos informales; asi
como la naturalezs nixta (hibrida segin diversos autores) del sistema reformado

en México.

En este primer caoulo, se pretende ubicar al lector en el tema, se presenta la
estructura del documento, las principales hipdtesis desarrolladas y se sefalan las

principales conclusimes a las que hemos llegado.

Ei sequndo capitur s dedica a la revisién teorica del consumo y el ahorro. Este
capitulo presenta = ipbtesis del ciclo vital y del ingreso permanente, sefiala los
factores que incider sobre las tasas de ahorro de los agentes economicos, desde

los individuos y las #mas, hasta los gobiernos de las diversas economias.

Se estudian los diersos factores que inciden sobre el ahorro y los sistemas de
prevision. tales comc la riqueza, la estructura poblacional y los sistemas de
seguridad social memos. Se estudia la versién moderna del consumo y el ahorro y

se senalan otros faccres que inciden en los niveles de ahorro,

En el tercer capitur: = ofrece un analisis de la reforma de la segundad social y de

los sistemas de prasion a nivel mundial Se hace especial énfasis sobre el caso
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LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

de la reforma de Chile, y se presenta la reforma del sistema de segundad social y

de prevision en México.

En el quinto capitulo se presentan las conclusiones que se derivaron del trabajo
realizado. Finalmente presentamos la bibliografia que ha sido consuitada para el
desarrolio de esta investigacién, asi como diversos anexos estadisticos, mismos

que fueron usados para ilustrar y sustentar las conclusiones sobre el tema.

1



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

2. MARCO TEORICO DEL CONSUMO Y EL AHORRO

2.1 introduccion al marco teorico

El presente capitulo ofrece al lector una revision del marco tedrico sobre la
determinacién de las tasas de consumo y de ahorro. Se parte de la aceptacion
generalizada de que las decisiones de consumo derivan necesariamente en
decisiones de ahorro. Por ello, hacemos un analisis del marco tedrico del consumo

y derivamos algunas ideas principales sobre el ahorro.

En la primera seccién, presentamos la esencia de las hipétesis del ciclo vital y del
ingreso permanente. En la segunda se detalla la hipotesis desarrollada inicialmente
por Modigliani. En ella se observa que el consumo {y el ahorro consecuentemente)
depende de variables como la riqueza, el ingreso presente, la estructura

poblacionat y las restricciones de liquidez, entre otros factores.

La quinta seccion desarrolla la hipotesis del ingreso permanente de Milton
Friedman, como determinante centrai del consumo y el ahorro. En este apartado se
reconoce la importancia del proceso de formacion de expectativas por parte de los

agentes econdmicos.

Se resume un planteamiento moderno del consumo, Yy se reconoce que los factores

que inciden sobre el consurno también inciden sobre el ahorro.

En la séptima seccién se detalla la importancia del ahorro piblico y privado,
haciendo mencion de la trascendencia de los déficit plblicos y de la reparticion de
beneficios en las empresas, como factores primarios para acceder a mayores tasas
de ahofro nacional. Y finaimente se sefialan oftros factores que inciden sobre el

ahorro nacional.

[E-3



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

2.2 Hipoétesis del ciclo vital y del ingreso permanente

En la teoria econémica tradicional y moderna, el comportamiento del consumo v el
aharro son inseparables. Se parte de la idea central de que el ingreso se destina a
dos acciones basicas: se consume o se ahorra. La decision de los agentes
econdmicos sobre el nivel de su consumo genera una decision simultanea de su

ahorro y viceversa /',

Para analizar el ahorro se requiere estudiar el consumo por la razon del parrafo
anterior. En este sentido, es bien conocido el tradicional y sencillo modelo de
consumo de Keynes que explica la conducta del consumo agregado a partir del
ingreso actual o presente, y gue concluye que existe una propension marginal a
consumir (PMC) constante, el cual sefiala la parte del ingreso total que se destina

al consumo agregado.

No obstante, la teoria keynesiana del consumo es considerada “atrasada” porgue
sostiene que el consumo depende predominantemente del ingreso actual o
presente, y hoy en dia existen nuevos planteamientos tedricos que incluyen nuevos

elementos para comprender el comportamiento del consume y del ahorro.,

Estos nuevos planteamientos son los modelos del ciclo vital y del ingreso
permanente. En esencia ambos modelos sustentan el comportamiento del
consumo a partir de planteamientos microecondémicos, que sefialan que los
agentes econdmicos planean un consumo relativamente estable a lo largo de toda

su vida.

El consumo presente, y consecuentemente el ahorro, depende de las

oportunidades reales de consumir en el largo plazo, asi como de otras variables.

' Esta seccion se basa principalmente en la exposicion del consume y el ahorro de Dornbusch y
Fischer (1996) Consultese el trabajo onginal para los detalles del modelo planteado
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LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

Ei consumo depende del ingreso permanente (Friedman) o del ingreso obtenido en
toda la vida laboral mas la riqueza de los agentes econémicos (Modigliani). En
estos nuevos modelos, el ingreso actual o preserte solo es uno mas de los

determinantes del consumo de los agentes economicos. Formalizando este nuevo

enfoque, se puede expresar la siguiente ecuacion:

(1) € =aWR+bcYD + b(1-c)YD,,
donde
C = consumo presente,
WR = riqueza real en activos,
YD = ingreso presente,
YD,, = ingreso pasado,
a = propension marginat a consumir respecto de la riqueza real,
bc = propension marginal a consumir del ingreso presente,
b{1-c) = propension marginal a consumir del ingreso pasado.

La teoria del ciclo vital sostiene que tas propensiones marginales a consumir {a, bc)
son funciones de la edad de los agentes economicos. Esto significa que el ahorro

es alto cuando el ingreso es alto en relacion con el ingreso medio obtenido en toda

fa vida,

La teoria del ingreso permanente supone un proceso de formacion de expectativas
racionales a partir de la informacion actual y pasada, donde los agentes

econdmicos estan realizando predicciones eficientes del ingreso futuro.

A nivel macro, la hipotesis anterior se traduce en una importante conclusion de
interés para nuestro tema: que el ahorro agregado es funcion, entre ofras variables,
de |a tasa de crecimiento de la economia (nivel de ingreso a nivel micro) y de la
distribucién de la pobiacién por edades (edad de los agentes econdmicos).

Podemos derivar la importancia de la distribucién del ingreso como ofro

determinante de vital importancia en nuestro tema .

2 £} lector recordard una popular idea gue sostiene que los estratos de ingreso alto ahorran mas que
los de nivel de ingreso bajo, o bien, gue 108 primeros tienen una menor propension marginal a

consumir.
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LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

Asimismo, Ja hipétesis del ingreso permanente subraya la importancia de la
formacion de expectativas respecto del ingreso futuro. Esto significa que la PMC en
funcién del ingreso permanente es mayor gue la PMC en funcién del ingreso

transitorio.

Los agentes cuentan con informacion perfecta y la usan racionalmente para
predecir su futuro ingreso. Distinguen perfectamente entre cambios transitorios y

permanentes del ingreso y toman decisiones a partir de tal informacion.

En resumen, ambas hipotesis explican adecuadamente el comportamiento del
consumo y del ahorro de los agentes econémicos, y en consecuencia de las
mismas variables en nivel macroeconémico. No obstante existen aln diversos

temas que generan controversia enire los investigadores.

De los temas en controversia destacan al menos tres puntos. En primer lugar la
excesiva sensibilidad del consumo respecto del ingreso presente, lo que sefiala

que la ecuacion simple de Keynes tiene alin gran importancia.

En segundo lugar la realidad de que la poblacion adulta (jubilados en nuestro
esquema) no siempre financia su consumo presente {(una vez jubilados) usando los
activos acumulados en el periodo de vida activa, conforme lo plantea la teoria

expuesta.

Y en tercer lugar, se observa en estos modelos que no explican adecuadamente
las diferencias entre |as tasas de ahorro nacional que registran muchas economias
en el mundo. Un ejemplo puede ser la economia de EUA que presenta menores

tasas de ahorro.

El problema de! exceso de sensibilidad del consumo respecto del ingreso presente

se debe a la existencia de restricciones de liquidez.

I~



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

Esto significa que los agentes econémicos no pueden “planear” su consumo de
largo plazo debido a que no pueden acceder a suficientes créditos para sostener

un patrdn constante o uniforme de consumo.

Ademas, se observa que existe miopia sobre la evolucion del ingreso futuro En
este contexto, la miopia de los agentes econdmicos significa que existe una

imperfeccion en la formacién de expectativas perfectamente racionales

En suma, en el corto plazo los agentes econdmicos se desvian de su consumo
planeado (o deseado con base al ingreso permanente, la riqueza y el ingreso
pasado) porque existen restricciones de liquidez y miopia en las proyecciones gue

realizan de su ingreso futuro.

Los agentes econémicos se equivocan en la realidad cuando planean su consumo

medio con el ingreso pasado, permanente y la riqueza,

Esto significa, ademas de la preponderancia del ingreso presente de Keynes, que
las expectativas que supone Friedman no son perfectamente racionales porque los
agentes no saben realizar “estimaciones eficientes” del ingreso futuro a partir de
toda la informacion presente, o bien no cuentan con informacion perfecta, como se

sefiala arriba.

También significa que existen restricciones de recursos financieros para fondear el
consumo planeado medio. Que los agentes no acumulan activos Unicamente para
financiar su retiro, sino que existen otros motivos como la creacion de herencias y
las transferencias a los hijos en crecimiento. Y que la estabilidad macro puede ser
una condicion necesaria para fa formacion de expectativas correctas, en

economias como la mexicana.
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LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

2.3 El ahorro y desahorro (hipotesis de Modigliani)

Bajo estos modelos que analizan-€l consumo se derivan hipétesis propuestas para
explicar el comportamiente del ahorro, Sabemos que el ahorro se conceptualiza

como la diferencia entre el ingreso menos el consumo.

El desahorro se conceptualiza como el consumo financiado con los ahorros
generados antes. Aqui se entiende el desahorro como el consumo de los agentes
economicos cuando ya se han retirado de su periodo de vida laboral activa.

Definimos el ahorro como sigue:

(2 S=YL-C=[{VT-VAWT]'YL
donde
S = ahorio de toda la vida laboral,
YL = ingrese presente,
C = consumo presents,
VT = vida total def agente econémico,
VA = vida activa laboral,
(VT — VAYVT] = parte proporcional de vida en retiro

En la hipdtesis de Modigliani (conocida como el ciclo vital), que se expresa en la
ecuacidn anterior, existen importantes ideas centrales. En primer lugar se debe
observar que el ahorro de toda la vida laboral depende de la parte proparcional de
la vida en retiro. Esto genera una importancia central a la decision def retiro, toda

vez que mientras mas trabaja el agente econémico, mas ahoira en su vida activa

laboral.

Los agentes econdmicos buscan un flujo uniforme de su tasa de consumo para
toda la vida, representada por “C" en la anterior ecuacion. El consumo de toda la
vida es (CY*(YL), y se fondea en toda la vida laboral mediante el ingreso obtenido

en cada periodo. En el periodo de retiro, se mantiene la misma tasa de consumo

ko



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

“C", pero ahora financiada con el desahorro o los ahorros de los pericdos

anteriores /.

La hipétesis del ciclo vital de Modigliani sefiala que. “el consumo se planifica dé tal
manera que su nivel sea constante o uniforme, ahorrando durante los pericdos de
ingreso alto y desahorrando durante los periodos de ingreso bajo”, pero el

consumo es constante de largo plazo /.

En periodos laborales o de alto ingreso el ahorro es alto y en periodos de retiro o
de bajo ingreso sé desahorra. Esto significa que los agentes econdmicos acumulan
ahorro en su etapa laboral para desahorraria en su etapa de retiro, y lo hacen a

través de la acumutacion de activos.

Los activos se acumulan durante la etapa activa laboral, y pueden expresarse en
diversos tipos de activos, desde bienes raices, inversiones en empresas, cuentas
financieras, o bien cualguier otro tipo de activo, incluyendo fondos de ahorro y

compra de rentas vitalicias con ciertas caracteristicas determinadas ex-ante.

No obstante, la acumulacion de activos se dara hasta el momento del retiro,
cuando se obtiene el rayor nivel de acumulacion de activos de los agentes
economicos, y posteriormente al retiro se genera una desacumulacién de activos

para financiar el consumo de la etapa del retiro £

Aqui solo subrayamos la idea de que se obtiene el maximo nivel de acumulacion

cuando se retira el agente econdmico del mercado laboral.

3 Recuérdese gue 1a propensién a consumir s menor que |a unidad, por lo que al trabajar y generar
ingresos corrientes hay ahorra cormente. En el futuro tetite no habra ingresos pero sé “desahorra’ el
pasado ahorro

+Vease pp. 339 de Dornbusch y Fischer (1996).

5 Egta conclusion es vital posteriormente para comprender 12 importancia de quién administra los
fondos destinados para financiar e! consumo de la etapa del retiro,

10



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

La teoria del ciclo vital sostiene entonces que, los agentes econdmicos ahorran
mientras trabajan y usan tales ahorros cuando se retiran para financiar su consumo

a partir de 1a jubilacion.

2.4 La riqueza, la estructura poblacional y los sistemas de
seguridad social.

Qtro factor que incide directamente sobre las tasas de consumo y ahorro, es el
nivel de riqueza de los agentes econdmicos. Se acepta actualmente que los
agentes econdmicos pueden tener riqueza derivado de las donaciones y las

herencias familiares.

Para decidir sobre Ias tasas de consumo, los agentes toman en cuenta la riqueza
que tienen, el ingreso corriente pero ademas, incluyen su decisién de la herencia
ylo donacién que desean realizar a favor de sus descendientes o de grupos

sociales especificos.

La riqueza (WR) puede variar con el ahoiro mismo, con el paso del tiempo mismo,
asi como con las variaciones de los precios relativos de los activos y de las
donaciones y herencias mismas. Esto implica que la riqueza también determina las

tasas de consumo y de ahorro, io que se puede formalizar como sigue.

(3) C=a(WR}+ c(YL)
(31) a=(iNT-T)
(3.2) c=(VA-TH(NVT-T)

donde

C = Consumpo de cada periodo,

a = propension marginal a consumir a partir de la riqueza,

¢ = propensién marginal a consumir a partir del ingreso del trabajo,

La riqueza depende de diversos factores, pero puede variar debido al ahorro, al

cambio de los precios relativos de los activos, incluyendo el de las herencias y

11



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

donaciones, asi como por el paso del tiempo mismo (depreciacion de activos).

Naturalmente que la propension a consumir a partir de la riqueza "a” en un tiempo

dado, cambiara a lo largo de la vida de los agentes econdmicos.

Un punto importante es el siguiente. Cuando existen niveles altos de riqueza (o de
ingreso laboral), el "consumo de por vida" puede aumentar, y viceversa. También
cuando aumenta el periodo de vida laboral activa, el consumo aumenta. La
importancia del ingreso y su prediccion es grande, lo cual fue atendido por la

hipotesis del ingreso permanente.

Otro factor que se toma en cuenta al momento de explicar el consumo y ahorro
agregados, y llevar estas hipdtesis del ciclo vital a nivel macro son’ la estructura

poblacional; asi como la edad media de jubilacion.

En el caso de la estructura poblacional, nos referimes a la situacion donde Ia
economia ahorra cero a pesar que los individuos si lo hacen. Esto se explica como

sigue.

En primer lugar, se puede suponer que todos [os individuos aplican la hipétesis de
ciclo vital, de manera que ahorran cuando trabajan y desahorran cuando se jubilan.
En esta situacion, y suponiendo adicionaimente que la poblacion y el ingreso total
(PIB) no cambian, sucederia una situacion en la cual la economia en su conjunto

no ahorra.

Esto se debe a que el ahorro de todas las perscnas gue trabajan es igual al

desahorro de todas las personas jubiladas.

En cambio, si suponemas que la poblacion total aumenta, [a estructura poblacional
cambia a favor del predominio de los jovenes. En este nuevo caso, habria mas

jovenes trabajadores ahorrando, y menor cantidad de jubilados, por lo que en tal el

12



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

ahorro seria mayor que el desahorro, y en consecuencia, el ahorra total de la

economia seria positivo. La economia tendria ahorro.

Parte del problema de ahorro de economias como las de EUA, que tienen una
estructura poblacional predominantemente de "viejos trabajadores”, se explica por

el predominio de situaciones como la anteriormente expuesta.

Hay mas jubilados “proporcionalmente” en EUA que en Japdn, lo que genera,
conforme al andlisis de muchos economistas, tasas de ahorro menores en EUA

que en Japon. Este (ltimo tiene una paobtacion "mas joven” que la de EUA,

De lo anterior se desprende una “verdad” singular. Cuando una economia tiene
mas personas activas laboralmente, aumentan sus tasas de ahorro. O lo que es lo

mismo, cuando disminuye su proporcion de jubilados, aumenta su tasa de ahorro.

En el caso de Meéxico, la poblacion es predominantemente “joven”, pero se
presentan también problemas de tasas de ahorro insuficientes. Esto puede
explicarse, de manera aproximativa, con una idea derivada de fa anterior
afirmacién. Cuando en una economia existen problemas de empieo, disminuye la

proporcién de trabajadores que ahorran, y se registran menores tasas de ahorro.

Lo tnico que deseamos subrayar es que la estructura poblacional impacta
directamente las decisiones de ahorro y consumo. Queda por investigar cuales
pueden ser factores importantes para determinar la proporcion de trabajadores
activos que ahorran, en condiciones particulares como la de la economia

mexicana.

Por otra parte, podemos sefialar que las tasas de ahorro dependen también de
otras caracteristicas de las economias, como la edad promedic de jubilacién, asi

como la existencia o no de un sistema de prevision social.
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En cuanto al promedio de jubilacion, hemos sefialado arriba que, cuando aumenta
{a etapa de trabajo aumenta &l consumo. Simplemente, cuanto mds trabaja un

individuo, genera mas ingreso ¥y puede aumentar el consumo y baja el ahorro.

Pero cuando la cantidad de vida dedicada al trabajo disminuye, el consumo
disminuye y el ahorro aumenta necesariamente. Cuanto mas se tarda la jubilacion,

menoes ahorra el individuo para ese momento.

En cuanto a la presencia o ausencia de un sistema publico de seguridad social,

gue incluya seguros de retiro, se plantea en la teoria lo siguiente.

En el caso de existir un sistema publico de retiros para la jubilacion, los agentes
econdmicos disminuyen su ahorro debido a que no existen incentivos para hacerio,
toda vez que el gobierno garantiza ingresos (pensiones) para su consumo a partir

de su jubilacién. En presencia de estos sistemas, disminuye el ahorro.

La importancia de este punto es central para nuestro estudio. Sin embargo, aqui
solo sefialaremos lo siguiente. En primer lugar, debemos observar que cuando
existe un sistema publico de seguridad social que incluye pensiones para el retiro,

los agentes econdmicos ahorran menos para su jubilacion.

En segundo lugar, debemos observar la actitud administrativa del gobierno. Es

decir, gue el ahorro agregado depende de la actitud del gobierno.

Cuando el gobierno ahorra para financiar fas futuras pensiones de retiro, el ahorro
agregado aumenta sustancialmenie, en cambio, cuando el gobierno planea
financiar las futuras pensiones de retiro mediante impuestos futuros, el ahorro

agregado no aumenta.
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Este punto es central en el momento que discutimos los problemas de los sistemas
de pensiones de México. Alli se sefiala que uno de los problemas de los anteriores
sisternas plblicos de pensiones para la jubilacidon, es que no se administraron
adecuadamente los Fondos de Inversion de tales sistemas, por lo que se

descapitalizaron y enfrentaron severas problemas de viabilidad financiera /°.

Ademas de haber incidido sobre los niveles de ahorro individual, la administracion
ineficiente de los Fondos de Pensiones apuntan hacia la existencia o no de los
Sistemas Publicos de Seguridad Social. De cualquier forma, la teorfa sefiala que su

presencia no incentiva el ahorro agregado.

2.5 El ingreso permanente y la formacion de expectativas

La hipotesis del ingreso permanente como determinante de las tasas de consumo,
y consecuentemente de las tasas de ahorro, fue desarrollada por Milton Friedman.
Se aleja de la concepcion de Keynes (el consumo presente depende del ingreso
presente) y se acerca a la hipdtesis del ciclo de vida {el consumo depende del

ingreso permanente gue es riqueza mas el ingreso de toda la vida).

A pesar de que no existe una definicion explicita de lo que Friedman entiende por
ingreso permanente, la mayoria de investigadores coinciden en definirlo como “fa
tasa constante de consume que podria mantener una persona durante ef resto de
su vida, dado el nivel actual de su riqueza y el ingreso que percibe actualmente y

que percibird en el futuro™ F°.

La esencia de esta hipotesis sostiene que e consumo depende del ingreso de
largo plazo. Existen diversas versiones, y la mds sencilla sostiene que el consumo
depende proporcionalmente del ingreso permanente, lo que se formaliza como

sigue:

& Anotamos que el problema de descapitalizacion fue similar en ef caso comparado de Chile.
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(4) C=c(YP)

donde

C = Consumo presente,

¢ = propension a consumir en funcién del ingreso permanente,
¥YP = Ingreso permanente.

La anterior expresion algebraica es sencilla. El problema fundamental es como
estimar adecuadamente el ingreso permanente. En este sentido, existen diversos
métodos que solucionan tal problema y que no esta en nuestro alcance en esta

investigacion.

Para cuantificar el ingreso permanente, hay una idea clave que auxilia en la
comprensién. Si suponemos que los individuos saben diferenciar entre los cambios
transitorios y cambios permanentes de las variables, entonces con esa informacion

pueden decidir sobre los niveles de sus tasas de consumo e inversion en el largo

plazo.

Es decir, que Friedman sostiene que el consumo depende del ingreso permanente
antes que del ingreso transitorio, v los agentes econdmicos pueden diferenciar

entre ambos.

La solucion de ta medicion del ingreso permanente es complicada, pero podemaos
decir que los agentes toman en cuenta el ingreso presente mas el ingreso pasado,

y dejan de lado el ingreso transitorio /.

Entonces, las tasas de consumo (y de ahotro) dependen del tipo de vartacion que
registra el ingreso, y se toma en cuenta si es permanente, o se deja de lado si es

transitorio.

7 v&ase el trabajo original de Milton Friedman, “A theory of Consumption Function”, en bibliografta

8 El esquema es mas complicado, pero con el objetivo de simplificar el analisis, podemos decir que la
estimacion del ingreso permanente toma en cuenta la informacion pasada y la presente. Véase los
escritos de expectativas adaptativas y racionales
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De manera lmitada, se puede formalizar la formacion de expectativas sobre el

ingreso permanente como sigue:

() C=¢(YP)=cd(Y)+ c(1-d)Y,,

donde

C = Consumo presente,

¢ = propensitn marginal a consumir en funcion del ingreso permanente

cd = propensién a consumir de corto plazo en funcion del ingreso presente (la de
Keynes).

La idea central de la anterior ecuacién es que el consumo depende tanto del
ingreso presente como del ingreso pasado. En este contexto, es posible entender
el ingreso permanente como la suma del ingreso presente mas el ingreso pasado,

lo que subraya la importancia del ingreso de largo plazo.
Otras mediciones sefialan el ingreso de largo plazo como el ingreso permanente P

La propension marginal a consumir de corto plazo es menor que la de largo plazo
por diversas razones, tales como la existencia de rezagos en los ajustes de las

variables.

Sin embargo, aqui sefalaremos Gnicamente que, cuando aumenia el ingreso en ¢l
pericdo corriente, por ejemplo en un afio, el agente econdmico no sabe si ese
cambio es transitorio o permanente, por lo que ajusta su consumo {y su ahorro) de

manera parcial, no completamente proporcional al cambio del ingreso.

Una vez que, en el segundo periodo €l aumento del ingreso se mantiene, el agente
econémico lo toma como “permanente” y ajusta entonces su consumo {y su ahorro)

a ese mayor nivel de ingreso permanente.

s A la fecha el debate esta sobre como cuantificar ef ingreso permanente, y {a solucion parcial sefiala
hacia expresiones como ta ecuacion (5). Pero esta deja de lado ofros factores que determinan el
ingreso permanente. Es decir. que adn es incompleta y forma parte de las criticas a las expeclativas
racionales.
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2.6 La version moderna del consumo y el ahorro

Conforme se ha desarroltado en este capitulo, las hipdtesis del ciclo vital y del
ingreso permanente, permiten explicar las variaciones del consumo y del ahorro.
Ambas hipétesis sostienen que el consumo depende de alguna forma del ingreso

de largo plazo.

La hipétesis del ciclo vital subraya la importancia de los motivos por los que se
ahorra, e incluye variables como la rigueza, la estructura pobiacional y el ingreso

presente.

La hipétesis del ingreso permanente subraya la importancia del proceso de
formacién de expectativas de los agentes econémicos, y presenta el problema de
como se “estiman” los valores esperados de las variables, es decir, que atiende la

formacion de expectativas de los agentes economicos.

La formalizacién de ambas hipotesis, para explicar el consumo y el ahorro

consecuentemente, se presenta en la ecuacion siguiente:
(6) C,=a(WR,)+ bd(YD) + b(1-d)YD,,

Esta expresion resume el marco tedrico moderno para explicar el consumo y de
ella se deriva otra expresién para explicar el ahorro. Las variables que aumentan el

consumo necesariamente deben disminuir el ahorro, y viceversal.

No obstante lo presentado hasta aqui, la mayor parte de los economistas
reconocen que, para explicar el consumo y el ahorro, es necesario reconocer gue
existen agentes econémicos gque se comportan como lo predice la hipdtesis del

ciclo vital, otros como lo predice la hipotesis del ingreso permanente, pero también
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existen agentes econdmicos que se comportan conforme el ingreso presente de

Keynes.

Esto significa que para explicar el consumo y ahorro presentes, tanto la riqueza, la
edad de retiro, la estructura poblacional, la naturaleza de los cambios del ingreso
(permanentes y/o transitorios), asi como el ingreso corriente, son variables

centrales.

Estas herramientas tedricas seran usadas en nuestro analisis de! sistema de

pensiones para el retiro en México, junto con otras que se presentan adelante,

2.7 Otros factores que inciden en el ahorro

Definimos la tasa de ahorro neto como el ahorro total menos la depreciacion. Esta
tasa de ahorro neto es un indicador del aumento de la rigueza de cualquier

ecohomia.

Los niveles bajos de ahorro son un problema actual que enfrentan todas las
economias, desde las grandes economias desarraliadas como EUA, Japon,
Alemania, etc., hasta las economias en desarrollo como la de Argentina, Brasi,

Chile y México, entre otras.

Una clasificacién trascendente para nuestro andlisis, ha sido la del ahorro nacional
bruto por sectores de la economia, que es igual al ahorro pidblico méas el ahorro
privado. Formalizando, tenemos que:

{(7) STB=SP+SPr

donde

STB = Ahorro Total Bruto,
SP = Ahorro Plblico, y
SPr = Ahorro privado.
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El componente de ahorro privado podemos explicarlo fundamentalmente con base
en las hipbtesis expresadas en el apartado anterior. Ahora nos interesa sefialar el
papel que juega el componente de ahorro plblico para derivar importantes
conclusiones para el caso de México, que nos ocupa en nuestra investigacion de

tesis.

Sabemos que existe déficit piblico cuando el gobierno (o Estado) gasta mas delo
que ingresa. Cuando hay superavit el gobierno gasta menos de lo gue ingresa.
Esto implica que el gobiemo ahorra solo cuando presenta superavit ptblico, y

desahorra cuando presenta déficit recurrente,

En otras palabras, podemos decir que el nivel de ahorro total depende de los
déficits del gobierno, toda vez que el componente de ahorro publico es negativo en
esas circunstancias. Una tasa de ahorro iotal baja de cualquier economia tiene que

ver con presupuestos piblicos deficitarios necesariamente.

La idea anterior deriva en un hecho: el objetivo de politica econémica de aumentar
las tasas de ahorro nacional tiene que ver directamente con la consecucion de

déficits menores e incluso con la obtencion de superavits plblicos /.

Por otra parte, sabemos que el componente de ahorro privado es igual al aharro
empresarial y al ahorro personal.

El ahorro empresarial son los beneficios no distribuidos, que se guedan en la
empresa para ser reinvertidos y expandir la capacidad productiva de la firma. Este

es otro importante elemento que puede expandir la capacidad nacional de ahorro.

W g hipotesis de Barro y Ricardo sostene gue el aumento de impuestos se contrarresta
exactamente con una disminucion del ahorro privade Por ello no es viable aumentar el ahorro
nacional sélo mediante el aumento del ahorro publico con mayores impuestos La solucion del
problema de ahorro es mas complicada que esto
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Adicionalmente, debemos observar la estructura poblacional (jovenes/viejos), asi
como los niveles de empleo efectivo que también inciden en los niveles de ahorro
de una sociedad. También se debe observar el hecho de que todos los agentes

econdmicos expresan su ahorro a través de activos de diversa naturaleza.

En este contexto, los sistemas financieros tienen una gran importancia, toda vez

que permiten a los ahorradores e inversionistas entenderse en un mercado estable.

La fragilidad o fortaleza de los sistemas financieros es central para aumentar los
niveles de ahorro nacional. Esto se relaciona con las restricciones de liquidez, que

sefialamos en el apartado de la hipdtesis del ciclo vitai,

Por otra parte, debemos tener precaucion cuando analizamos la relacion del
crecimiento y las tasas de ahorro. Al respecto la experiencia mundial nos sefiala

importantes reflexiones.

En primer lugar, debemos observar que es comin describir el desarrollo econdmico
a partir de 1as caracteristicas que se presentan en los paises que experimentan el

desarrollo. Pero no siempre las caracteristicas son causas.

Es comun entonces confundir las causas del desarrolio econdmico con las

manifestaciones del desarrollo mismo.

Para ejemplificar fo anterior, podemos observar las economias del sureste asiético,
donde se observan caracteristicas como altas tasas de ahorro interno, lo cual no

debe confundirse con las causas del mismo.

Por error se estima que para registrar altas tasas de crecimiento econdmico se
requiere antes obtener altas tasas de ahorro interno. Existen perspectivas que

plantean que primero se debe crecer para aumentar el ahorro (neokeynesianos).
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Este punto se ubica en el centro de un debate intenso entre los economistas de
diversas escuelas, ¢ Qué es primero, el ahotro o el crecimiento economico?. No es
nuestra infencion abordar ese debate, aungue pensamos que debemos anctario
para evitar confusiones en cuanto a nuestro trabajo sobre la reforma del sistema de

pensiones y el ahorro en México.

Como se observa en el cuadro siguiente, la razén del ahorro interno entre el PIB no

sirve de mucho.

Como sefiala el Banco Nacional de México, " (...} si en 1965 un analista emplea
este criterio para evaluar potencial futuro Su conclusion seria que Venezuela
(ahorro a PIB de 34 % en ese entonces) debe superar a Corea (8%;). 25 anos
después los resultados son tasas medias de variacion real del PIB percapita de

7.1% y —1% para Corea y Venezuela respectivamente” m.

Esto nos permite ubicar el problema de que es lo primero: el ahorro el crecimiento.
Y la evidencia empirica internacional no sustenta que el ahorro sea
necesariamente una condicidn previa para alcanzar el crecimiento economico,

como lo refleja el anterior ejemplo.

Mas bien parece haber evidencia en el sentido de que el crecimiento genera el

ahorro interno mayor. Pero la teoria econdmica atin no cierra este debate con un

veredicto definitivo.

El economista Joseph Stiglitz ha sefialado que el secreto del crecimiento de Corea
no estriba en la gran cantidad de ahorro gue genera, sino que esta en la manera en
que invierten esos recursos. Asi podemos decir que el crecimiento y e! ahorro se

estimulan de manera reciproca.

1 \aase EXAMEN DE LA SITUACON (. }, de Banamex, julio de 1997.
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3. LA REFORMA DEL SISTEMA DE PENSIONES EN MEXICO

3.1 Introduccion a la reforma de pensiones

Este capitulo presenta un andiisis integral de la reforma de los sistemas de
seguridad social y de prevision, tanto en el mundo como en México. En el segundo
apartado, se ofrece una vision de los cambios de los sistemas de seguridad social

y de previsidn en diversos paises del mundo.

Se presenta la necesidad mundial de llevar a cabo la reforma del sistema de

seguridad social, asi como de los sistemas tradicionales de prevision.

El tercer apartado presenta el caso de Chile como prototipo de la situacion
predominante en los sistemas de seguridad social y de prevision antes de la
reforma, y que justifica la necesidad de reglizar una reforma integral y profunda,

tomando en cuenta factores internos y particulares en el caso de Chile.

La cuara seccion detalla los aspectos mas importantes de la reforma de los
sistemas de seguridad social y de prevision en Chile. En este apartado, se
profundiza el analisis debido a que el caso chileno ha sido tomado por ia opinidn
mundial, como el "modelo prototibo" de la reforma social y de prevision en el

mundo entero.

Una vez comprendida la importancia del caso chileno desarrollamos, en el guinto
apartado, la problematica del ahorro interno en el caso de México, como el aspecto
mas importante de las razones que sostiene el gobierno de México para realizar la

reforma del sistema de seguridad social y de pensiones en nuestro pais.
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La reforma del sistema de seguridad social se estudia en el sexto apartado, y se
profundiza en el estudio de la reforma del sistema de pensiones en nuestro pais,

en el séptimo y tltimo apartado de este capitulo.

De las conclusiones derivadas de este capitulo, podemos anotar las siguientes

ideas centrales.

3.2 La reforma de seguridad social y de pensiones en el mundo

La realidad economica mundial ha cambiado draméticamente en los (ilimos afios.
El paradigma del Estado de Bienestar o Benefactor, predominante en la época
posterior a la crisis de los afios treinta ha dejado su lugar al nuevo paradigma
predominante del mercado. La Globalizacion y la liberacion han sefialado |a

direccion de las reformas estatales de muchas economias al nivel mundial.

Estos cambios econdmicos, politicos y sociales, no han dejado ajeno al sector dei
bienestar social. Los sistemas de seguridad social de los paises no estan gjenocs a
dichos cambios, y ademas se registran importantes cambios en términos
demograficos y de predominio de las poiiticas econdmicas de los gobiernos. Hoy

en dia predomina et mercado sabre ¢l Estado en la economia.

En el entorno mundial, existen diversos casos de palses muy distintos y que han
registrado serios problemas de viabilidad financiera, por lo que han realizado
cambios sustanciales en sus sistemas de seguridad social, incluyendo los sistemas

de pensiones,

Por ejemplo, Alemania que ha sido el origen de los sistemas sociales de bienestar
bajo la administracion de Bismark: Gran Bretafia que introduce |a proteccion social
integral bajo la administracién de YWinston Churchill y de William Beveridge; Suecia

que introduce los sistemas socialistas de seguridad social; Espafa que introduce
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un blindaje a su sistema de pensiones mediante el llamado “Pacto de Toledo"; asi

como Estados Unidos con su actual problematica de su esquema “social security”.

Sin excepcion alguna, todos los paises del mundo han registrado sustanciales
problemas de viabilidad financiera y operativa de sus sistemas de seguridad social,
y especialmente de sus sistemas de pensiones. Muchos de ellos han agotado el
anterior modelo de pensiones, basado en el sistema de reparto bajo la

administracion gubernamental.

La conclusion en el ambito mundial ha sido el agotamiento del modelo de
pensiones basado en la administracion del gobierno. Existe inviabilidad, ineficiencia
e ineficacia financiera. La reforma de! sistema de seguridad social, en lo general, y
del sistema de pensiones, en lo particular, es una necesidad mundial

impostergable.

En este contexto internacional, muchos paises buscan un modelo de pensiones
alternativo al modelo agotado. La experiencia de Chile en la materia ha sefialado la
direccion de la reforma, por lo que es importante conocer la esencia de esta

experiencia /'%.

El modelo sudamericano, o la reforma chilena al sistema de seguridad social, se
basa en un planteamiento relativamente sencillo. La idea central consiste en
separar el sistema de pensiones de los sistemas de servicios médicos y del de

prestaciones sociales.

Como el sistema de pensiones representa la mayor carga financiera en cualquier
sisterna de seguridad social, el modelo chileno soluciona el problema al separado,

de forma que los seguros médicos y de prestaciones sociales se mantiene bajo la

12 Al margen del debate actual sobre el exito real de la experiencia chilena, que cuantifica los costos
y los beneficios de 1a reforma en Chile a la luz de los afios transcurridos, aqui mencionamos (&

esencia de tal reforma en Chile.
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administracion gubernamental, y se separa el seguro de retiro para gue sea

administrado por profesionales financieros que garanticen su viabilidad financiera.

El modelo de capitalizacion individualizada, o modelo chileno, pretendié romper el
modelo tradicional anternor, en el entendido de que buscaba crear un sistema de

pensiones autofinanciable, viable y factible.

Adicionalmente este nuevo sistema de pensiones permitiria generar los recursas

internos de ahorro que mejorarian las condiciones macro de la economia chilena.

En suma podemos observar que, al menos en América Latina, el avance de las
reformas de los sistemas de seguridad social y de prevision, se ha dado conforme

tas condiciones sociales, politicas y econdmicas lo han permitido.

Asi es que la reforma de los sistemas de seguridad social y de previsiones,
requiere de condiciones particulares, tales como el fracaso de los sistemas
tradicionales de reparto o de capitalizacion parcial, asi como la disminucion de ia
calidad de los beneficios que generaron para la poblacién, la baja cobertura de la
proteccién social y el esquema de ajuste macro, basado en el ajuste de los

desequilibrios macro, principaimente del déficit fiscal.

En todos los paises de América Latina, predominan entonces eslas condiciones. El
deterioro de la imagen del Estado benefactor, la inviabilidad financiera de los
sistemas tradicionates, el predominio de las politicas de ajuste liberal, y el deterioro

del bienestar social de la poblacién.

Estas parecen ser condiciones necesarias, aunque no suficientes, para la

realizacion de las reformas previsionales
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En la llamada "década perdida” de los afos ochenta, se registraron fenémenos
econdémicos como la crisis de deuda externa, la crisis econdmica, inflacion,
aumento sustancial de la poblacion, asi como el predominio de sistemas politicos

alejados de la democracia tradicional, como es el caso de Chile, entre otros /7.

Para los aiios ochenta, es incuestionabie la necesidad de reformar los sistemas de
seguridad social como los sistemas previsionales en América Latina. Practicamente

todos los sistemas entraron en crisis de viabilidad.

Entre las causas ya registradas en olros apartados de nuestra iesis, podemos
sefialar aqui, tanto el aumento de la poblacién, mayor empleo informal, crisis
financiera del Estado o déficit pablico creciente, cambios demograficos profundos,
deficiencias burocraticas dentro de los sistemas, asi como un aumento sustancial

de la esperanza de vida de la poblacién.

Bajo esta perspectiva, y en funcion del momento en que realizaron sus reformas de
los sistemas de seguridad social y de pensiones, en América Latina se observan al

menos tres grupos de paises, que son /'

1. Paises pioneros.- Chile, Uruguay, Argentina y Brasil (15 porciento del total).
2. Paises intermedios.- México, Venezuela, Bolivia, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Paraguay y Perl (26 porciento), ¥

3. Paises tardios.- naciones centroamericanas y del caribe (59 porciento).

América Latina, ha sido pionera mundialmente en cuanto a las reformas a los

sistemas de segundad social y de prevision.

3 Cabe preguntarse hasta donde el sistema politico de México es un factor determinante de fa crisis
econdmica Al respecto, M. Tatcher sefizlaba ya en los afios ochenta que las imperfecciones
econdmicas y la cnsis en México se deben a las imperfecciones de su sistema politico

4 vaase el trabajo de Ensignia y Diaz (1997), en la biblografia.
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En otras partes del mundo existen rezagos considerables. Sin embargo, existen
problemas como la heterogeneidad de tales avances, existiendo naciones picheras

junto con naciones rezagadas por completo en la materia.

Ademas se observa que mas del 25 porciento de la poblacién no es cubierta por
los sistemas de seguridad social, y el sector informal no ha sido integrado a tales

sistemas.

En resumen, la poblacién mas pobre, localizada en zonas rurales, en zonas
urbanas marginales y en los sectores informales, no ha sido integrada a los
esquemas de segwidad social y de previsién en nuestro continente, ain sean
reformados y signifiquen reformas de vanguardia internacionai, como lo sefialan las

experiencias de Chile y de México mismo.

3.3 El modelo de seguridad social y prevision en Chile

Por la importancia que registra el modelo sudamericano, especialmente ef caso de
la reforma del sistema de seguridad social en Chile, en adelante se hace un breve

repaso de la expetiencia de ese pais,

Chile es considerado como un pais pionero en materia de reformas y desarrolio de

los sistemas de seguridad social en América Latina y en el mundo entero.

A partir de mayo de 1981, ha sido el primer pals que realizo la reforma de su
sistema de pensiones basado en el régimen publico de reparto (modelo
tradicional), y ha desarrollado un nuevo sistema basado en el régimen de

capitalizacion individual.

El sistema de seguridad social de Chile inicia a principios de siglo, cuando en 1924

se aprueban leyes sociales que dan ongen a nuevas Instituciones, tales como la
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Caja del Seguro Obrero (CS0), la Caja de Prevision de los Empleados Particulares
(EMPART), asl como la Caja Nacional de Empleados Publicos (CANAEMPU), fas
cuales administraban paquetes distintos de prestaciones previsionales, a partir de

administraciones tripartitas (gobierno, empleadar, trabajador).

En el caso de las pensiones, en un inicio se operaba mediante regimen de
capitalizacion. En el caso de las prestaciones de salud se operaba mediante
régimen de reparto. Ademas de ofrecer distintos paquetes de prestaciones

previsionales, también se generaban distintos beneficios por sectores sociales.

El sistema de seguridad social chileno registrd un importante crecimiento al menos
hasta 1950. Aumenté fa cobertura poblacional y se ampliaron las prestaciones que

ofrecia a sus afiliados. Pero también registrd problemas en su desarrollo.

Se cre6 la asignacion familiar para los empleados, se establecié un sistema de
medicina preventiva, y se extendio la cobertura de las prestaciones de salud a

favor no sélo del afiliado, sino también para el cdnyuge y los hijos de los obreros.

También gran parte de afifiados optaba por retirar sus fondos anticipadamente, se
disminuyd la edad promedio de jubilacién por concepto de afios de servicio, y los
fondos para retiro se canalizaban (invertian) hacia otras actividades menos

rentables como créditos para vivienda y créditos personales.

En el inicio del sistema de seguridad social de Chile predomind la capitalizacion
parcial de los fondos obtenidos, debido principalmente al retiro anticipado de

recursos asi como al desvio de fondos hacia vivienda, créditos y otros conceptos.

El resultado fue la reduccion de los fondos de reserva en términos relativos, lo que
generd la necesidad de plantear una reforma que se realizé en 1952 para

consolidar un sistema de reparto.
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La reforma de 1952 se concretéd con la creacion de nuevas Instituciones como el
Servicio de Seguro Social (SSS) y el Servicio Nacional de Salud (SNS). Esta
reforma permitic ampliar y mejorar los beneficios previsionales y de salud a favor
de los obreros principalmente, y se mantuvo el criterio de vejez para la obtencion

de las pensiones.

En cuanto a los empleados, se reformé el sistema de pensiones, reemplazando el
sistema de capitalizacién parcial a favor de un sistema de reparto, fijando
adicionalmente el requisitc de cumplir 35 afios de servicio como criterio para

acceder a la jubilacion.

A partir de la reforma de 1952 y hasta inicios de los afios setenta, el sistema
chileno aumenté los beneficios previsionales y se crearon nuevas Instituciones
para tal efecto. Se adicionaron beneficios, regimenes previsionales especiales, ¥
mayores complejidades administrativas, que hicieron crecientemente mas

complicado al sistema de seguridad social de Chile.

Chile: Razén de afiliados activos/pasivos 1935-1980
60.0

50.0
40.0
30.0
20,0
10.0

0.0

Como se observa en la grafica anterior, la estructura del sistema de pensiones en

Chile registrd cambios sustanciales en el periodo.
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El cociente de activos pasivos pasé de 45 en 1935 a2 11.9 en 1955, a 4.5 en 1965,a

3.6 en 1970 y a solo 2.9 para 1975. En adelante es menor cada afio.

Para fines de los afios sesenta y de acuerdo a varios analistas, la viabilidad
financiera del sistema de pensiones en Chile exigla que este indice debiera
ubicarse en 3.5 afiliados activos (que proporcionan ingresos al sistema) por cada 1

afiliado pasivo (gue no genera ingresos pero ya es objeto de una pension).

La realidad en Chile sefiala que en 1975 el indice llega a 2.9 activos por cada
pensionado y en adelante disminuye hasta llegar a ser de 2.1, como lo sefiala la
grafica anterior. Se observa el crecimiento de los jubilados y ta disminucién de los

trabajadores que ingresan recursos para ¢l sistema,

Para los afios sesenta, todos los sectores politicos reconocian la necesidad de
unificar ia administracién de los diversos sisternas en uno solo, e incluso se intentd
incorporar al amplio sector de trabajadores informales, que se encontraban fuera

del sistema de pensiones y seguridad social en Chile.

Es innegable que el sistema tradicional de pensiones y seguridad social de Chile
aumentd sus beneficios, y amplié su cobertura sustancialmente. Sin embargo,
como sefialamos en el anterior parrafo, existia un amplio sector no cubierto, y se

trataba de un importante sector de trabajadores del llamado “sector informal”.

Para el periodo de 1935 a 1955, el sistema chileno registré una tasa de expansion
anual nia-\jor de 2.5 porciento. Como resultado de esta fuerte expansion se observa
la creciente cobertura del sistema en ese periodo. La cobertura de la poblacion

ascendio hasta 60 porciento de la poblacion trabajadora activa para 1945,

Sin embargo, en el siguiente periodo, de 1955 a 1975 disminuyd esa dinamica

expansion de la cobertura, y se registraron tasas anuales menores al 2 porciento,
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jo que apenas permitid mantener el crecimiento {toda vez que la expansidn
poblacional fue menor en ese periodo) de la cobertura del sistema, llegando a

cubrir el 75 porciento de la fuerza de trabajo para 1970.

A partir de 1975, afio hasta el cual se mantuvo la expansion del nivel de cobertura
del sistema de seguridad social y de pensiones en Chile, se registra un cambio de

tendencia en el largo plazo y se registra una disminucion del nivel de cobertura.

A partir de 1975 y hasta la reforma de 1980 disminuye tanto el nimero total de
afiliados como el nivel de cobertura del sistema de seguridad social y de pensiones

en Chile.

La disminucién de estos dos indicadores, se debe a diversas razones politicas,
econémicas y sociales, De estas, podemos destacar las siguientes. En primer
lugar, se observa un aumento sustancial del desempleo en ta economia chilena

después del golpe de Estado de 1973.

En segundo lugar se observa un aumento de precariedad de las condiciones
laborales. En tercer lugar aumerttaron los incentivos para la evasion en un contexto

de estrechez econdmica permanente.

Por otra parte, se observa que €l sistema de seguridad social y de pensiones en
Chile lega a un punte de maduracion, donde la proporcion de jubitados aumenta
sustancialmente y disminuye relativamente la proporcién de jovenes. Esto se
traduce en la flamada “maduracion” de cualquier sistema de pensiones en el

mundo.

Debido a la maduracion del sistema chileno, aumentaron sustancialmente los
beneficiarios pasivos del sistema, lo que significd que aumentaran a mas de 500

mil jubilados a fines de los afios sesenta.
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La tasa anual de crecimiento de este sector pasivo, fue del orden de 5.7 porciento
anual, lo que generd que los jubilados chilenos pasaran de poco méas de 500 mil en

1960, a mas de 1 millén para 1970.

Ademas de la “maduracion” del sistema chileno, descrita brevemente en el parrafo
anterior, debemos observar otro fenémeno importante. La existencia de un limite

"natural” que no permitia aumentar el nivel de cobertura mas alla del 75 porciento.

Esto generaba la existencia de un sector no cubierto que alcanzaba el 25
porciento, y que se registraba en sectores como los trabajadores agricolas,
peguefios comerciantes y comerciantes por cuenta propia, los cuales engrosaban

las filas del llamado sector informal de la economia.

Para solucionar esta falta de cobertura, existieron intentos de formar “cajas de
prevision” gue fracasaron rotundamente a inicios de los setenta. También se
intento incorporarlos al sistema de pensiones existente en 1980 y reformado en

1881, pero no se tuvo éxito en tal intento.

Conforme lo sefiala la experiencia chilena de aquellos afios, se observan tres
factores importantes que limitaron la expansion de la cobertura del sistema

anterior.

Primero el aumento del desempleo. Segundo el emplea informal. Y tercero la
evasion. Tres grandes problemas que después se registraran en la experiencia de

pMéxico.

A pesar de las limitaciones sefialadas arriba, en el sistema chileno se observa ofro
aspecto importante. Una amplia variabilidad de las pensiones promedic que

pagaban las diversas instituciones de penstones.
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Durante 1963-1980 el valor real de las pensiones aumentd 16 por ciento anual,
aunque en 1971 aumentd 40 porciente y en 1973 disminuyd 60 porciento. Al
analizar los pagos de pensiones conforme a las cajas de prevision, las diferencias

se profundizan.

Estas grandes fluctuaciones en el valor real de las prestaciones previsionales,
tienen al menos dos causas. En primer lugar, se observa que hasta 1979 se aplico

discrecionalmente diversos criterios de reajustabilidad.

Esto generaba que el ajuste variara desde la fijacion nominal con reajustes
arbitrarios y discrecionales, hasta la vinculacion con las remuneraciones

correspondientes al titimo cargo ejercido /.

En segundo lugar, se observa que las fluctuaciones se vincularon a decisiones de
politica vinculados con los objetivos del gobierno como a los objetivos de diversos

grupos sociales.

Un ejemplo se observa en las presiones generadas por igualar las pensiones
minimas de obreros y empleados en 1971 y 1974, frente a los grandes ajustes al
alza de los beneficios previsiohales para las fuerzas armadas entre 1968 y 1971,
asociado con la conflictiva relacion del gobierno con las fuerzas armadas en

aquella época.

No obstante todo lo anteriormente expresado, para 1972 y en adelante, las
pensiones en Chile registraron un profundo deterioro por una razén adicional: el

déficit publico creciente.

15 Denominade como “la perseguidora’ Y que era uno de |os sistemas mas injustos y diferenciadores
de las pensiones a favor de los altos mandos del goblerno y en detrimento de la mayoria de
trabajadores de menor ingreso.
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l.a experiencia chilena sefata amplios aumentos del gaste pdblco, que generaron
importantes déficits publicos cercanos al 25 por ciento del PiB de Chile. Esta

expansiéon del gasto se relaciona con la politica popular del gobierno hasta 1973.

Para enfrentar esta situacion deficitaria, se aplicaron diversas medidas
posteriormente al golpe de Estado de septiembre de 1973, dirigidas a controlar el

desequilibrio fiscal.

Una de tales medidas fue el resjuste de las remuneraciones y las pensiones por
debajo de la inflacion efectiva acumulada, como lo sefialan diversos investigadores

de Chile en aquelta época.

El resultado de este ajuste fue la caida de 40 por ciento en el valor real de los
salarios y las pensiones, y con ello bajaron en igual magnitud los gastos corrientes

del gobiermo.

Al ajuste sefialado se sumd la recesion econdmica de 1975. Misma gue impacto
negativamente las finanzas publicas de Chile, y obligé a contener el creciente
desequilibrio fiscal chileno mediante e! mantenimiento de los niveles deprimidos ex

ante de salarios y pensiones durante la década de los afios setenta.

a suma de los factores descritos hasta aqui, generaron el descontento de la
poblacion con la seguridad social de Chile para fines de los afios setenta e inicios
de los afios ochenta, donde se generd |a reforma del sistema de seguridad social y

de pensiones de Chile en 1981,

En lo que respecta al financiamiento del sistema de seguridad social de Chile antes

de la reforma de 1981, podemos sefialar los siguientes puntos importantes.



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

En primer lugar, durante el periodo de 1950-1980, el sistema se financio mediante
la recaudacion por concepto de aportes previsionales, que significaron entre un 115

y un 70 por ciento de los gastos del sistema.

Durante 1965-1975 se mantuvo estable en alrededor del 80 por ciento, mientras los
apories fiscales representaron entre 75 A 20 por ciento del gasto total del sistema

en el mismo periodo.

Este relativo equilibric que se registré en el periodo entre 1950 y 1975, se debe al
sistenatico aumento de las tasas globales de aportes. Luego de 1950 aumentd
sustanciaimente los aportes, debido al cambio de sistema de reparto y de la

maduracion de! sistema mismo.

Sin embargo, para 1975-1980 se registra una disminucion de los aportes,
reflejandose en la caida de fa contribucion de los aportes en el financiamiento del

sistema.

Esta reduccion tuvo por objeto disminuir fos costos de la mano de obra e incentivar
el aumento del empleo, en un contexto donde fas tasas de desocupacion de Chile

triplicaron sus niveles historicos.

El aporte de los trabajadores disminuyo y aumento el del gobierno. Sin embargo, el
aumento del aporte fiscal refleja importantes sesgos cuando se observa su destino

por grupo social.

La distribucién de los aportes fiscales entre cajas sefiala lo anterior. para 1980 del
total aportado por el fisco chileno, 15 porciento se dirigio al Servicio de Seguridad
Social (S88), 19 porciento a CANAEMPU y mas de 55 porciento a las cajas de

prevision de las fuerzas armadas de Chile.
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Por otra parte, se debe observar el impacto distributivo “inter” e "intra” generacional

del sistema de pensiones por reparto tradicional de Chile.

En este sentido, y a pesar de existir diferencias o iniquidades importantes en casos
particulares, diversos estudios han perfilado el sistema tradicional como un sistema
“globalmente progresive”, ya que a fines de los afios sesenta se observa un

impacto distributivo moderadamente progresivo e

El posterior debate politico entre los grupos socialistas y liberales en Chile,
sefialaba las ineficiencias particulares como sefiales inequivocas de la regresividad
del sistema tradicional, pero en realidad era moderadamente progresivo, come lo

sefialan los estudios que comentamos arriba.

En resumen, para fines de los afios sesenta, el sistema de seguridad social de
Chile se constituia de 35 cajas de prevision y 150 regimenes previsionales

diferentes que, a su vez, estaban regulados por mas de 600 cuerpos legales.

Para 1979, en un extremo s6lo 3 cajas de éste amplio universo agrupaban mas de
94 porciento de los contribuyentes civiles, y en el otro extremo 13 cajas contaban
con menos de mil contribuyentes. "Los costos de administrar este sistema

equivalian a poco menos de un 5 porciento del total de ingresos por aportes” 1.

El resultado de este sistema tradicional era una gran complejidad administrativa y
financiera, un bajo nivel de calidad de ia atencién a los afiliados, la existencia de
muitiples excepciones que incentivaron la arbitrariedad e injusticia, asi como una
creciente complejidad en todo lo relacionado al sistema.

La realidad del sistema tradicional de pensiones y seguridad social de Chile la

describen diversos autores como un “laberinto burocratico”, y como sefiala Mesa-

% Nos refenmos a diversos estudios como los realizados por Foxley, Aninat y Arellano en 1980.
17 Tales cajas fueron el Servicio de Seguridad Social (SS85), la Caja de Empleados Particulares y la
Caja Nacional de Empleados Plblicos. Véase Marcel y Arenas (1991), en bibliografia,
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Lago: “dentro de! cual se encontraban 31 regimenes diferentes de pensiones por
vejez, 30 de pensiones por antigliedad, 30 de pensiones por invalidez, 35 de

enfermedad-maternidad y 55 de asistencia social” /*®.

Por todas estas razones, para 1970 la poblacién en general en Chile observaba la
necesidad de reformar el sistema tradicional de seguridad social y de pensiones
por reparto predominante, por lo que todos los sectores politicos criticaban el

sistema tradicional y proponian reformas profundas en su operacion.

Todo sefialaba que la reforma debia dirigirse hacia la centralizacion del sistema y
hacia una mayor homogeneizacion, probablemente bajo una administracion publica

con cobertura nacional, conforme al pensamiento predominante de la época.

En cambio, y conforme a la época también, nadie pensaba en un cambio de
régimen, sino en una reforma del sistema de reparto tradicional, siguiendo las
lineas de centralizacion y homogeneizacion ya sefialadas arriba, lo cual se intento

aplicar en adelante por parte del gobierno y ias fuerzas armadas de Chile.

3.4 La reforma previsional en Chile 1981

Para fines de 1980 se dicto la reforma previsional del sistema de seguridad social
de Chile, el cual entré en vigor para mayo de 1981. Esta reforma permitié generar
las condiciones para conformar un nuevo régimen previsional en Chile, con

caracteristicas diferentes al anterior.

El nuevo sistema previsional es de propiedad privada y de capitalizacion individual,
y por ello sustancialmente distinto al anterior sistema de reparto tradicional.
La reforma del sistema de seguridad social de 1981 en Chile se realizd sobre las

instituciones que cubrian a los sectores civiles, dejando de lado a las instituciones

18 \iaase el trabajo de Mesa-Lago (1985), pagina 102, en ia bibliografia.
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que cubrian a los militares, junto con sus favorables prerrogativas en materia de

asistencia social y todos sus beneficios obtenidos a la fecha de la reforma

En adelante describiremos las principales caracteristicas de la reforma y del nuevo
sistema chileno de capitalizacion individual, aplicado a partir de mayo de 1981, y
que ha sido considerado como modelo prototipo en América Latina, en materia de

reformas a los modelos tradicionales de Seguridad Secial.

En primer lugar, el nuevo sistema de pensiones se basa en el principio de la
capitalizacién individual. Esto significa que el criterio para determinar las pensiones
se constituye por los fondos acumulados por el afiliado en una cuenta individual,
conformada por los aportes realizados a lo largo de su vida activa laboral, mas los
rendimientos que genera la “inversion de tales aportaciones en el mercado

financiero.

En segundo lugar, el nuevo sistema determina que la administracion de los fondos
previsionales quedara en manos de entidades privadas, lamadas Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP), mismas que se constituyen legaimente como
sociedades anonimas, sujetas a requerimientos minimo de capital y rentabilidad,

financiadas sobre la base de comisiones cobradas a los afiliados a las mismas.

En tercer lugar, se encuentra el control de las AFP, asi como otros aspectos
normativos del nuevo sistema, que la reforma dejé en manos de la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones (SAFP), en el

marco del Ministerio del Trahajo de Chile.

En cuarto lugar, el nuevo sistema determiné la afiliacion y aportes de naturaleza
obligatoria para todos los trabajadores dependientes, dejando libertad de eleccion

entre las diversas AFP y libertad de traslado entre las mismas.
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£n quinto lugar, se observa que la AFP deben competir entre ellas mismas por la
captacion de afiliados, a parlir de las comisiones que cobran a los afiliados
potenciales, la rentabilidad de sus fondos y otros factores no cuantificables de

calidad de servicios otorgados.

En sexto lugar se observa que el financiamiento del nuevo sisiemna se basa en

cinco componentes basicos, que son:

los aportes af fondo de pensiones a cargo del empleado,
la prima de un seguro de invalidez y sobrevivencia,
un seguro contra accidentes de trabajo a cargo del empleador,

un aporte para salud bipartita sobre el trabajador y el empleador, y

Mok N

un impuesto transitorio a cargo del empleador para financiar asignaciones

familiares y subsidios por cesantia.

La reforma del sistema de seguridad social en Chile busco trasladar a los
trabajadores que se encontraban en diversas cajas hacia un sistema privado y de
capitafizacién individual, para lo cual generé diversos incentivos para tal efecto.
Entre los mas importantes inéentivos se encuentra el aumento de los ingresos

liquidos en la diferencia de tasas de aportes previsionales.

El nuevo régimen otorga diversos tipos de pensiones, tales como de retirg,
invalidez y sobrevivencia, asi como proteccion contra accidentes de trabajo, seguro
por cesantfa y asighaciones familiares, pero desaparecen los fondos de desahucio

y préstamos a contribuyentes.

En materia de pensiones para retiro, el sisterna reformado establecié cinco

modalidades alternativas, que son:
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Renta vitalicia inmediata,
Retiro programado,
Renta temporal con renta vitalicia diferida,

Pensiones anticipadas, y

S

Pensidn minima garantizada por el Estado.

La reforma del régimen previsional chileno introduce importantes innovaciones en

tras areas vitales de la seguridad social:

« La provision de un abanico de opciones de retiro,
« FEl ajuste de pensiones conforme a la inflacion,
« La transparencia de las asignaciones del Estado para financtar pensiones

minimas garantizadas y pensiones asistenciales.

Adicionalmente, la reforma implantd un mecanismo de ajuste transitorio en
beneficio de las personas que transitaron hacia el nuevo sistema una vez activos
en el mercado laboral, es decir, para aguellos que estaban después del inicio de su

vida activa laboral.

Cste mecanismo se concreta en el ftamado “bono de reconocimiento”, que
garantiza un aporte del Estado a favor de las pensiones a realizarse en los

primeros afios posteriores a 1981,

Esto permite que los trabajadores que cotizaban en el sistema anterior, ¥y que a
partir de la reforma de 1981 solo cotizan pocos afios en el nuevo sistema de
capitalizacion individual, serian complementados con el bono de reconogcimiento, lo

que les permitiria contar con una pension al alza en el nuevo sistema.
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Este bono de reccnocimiento permite “complementar” lo necesario las aportaciones
del trabajador en el nuevo sistema, de manera que garantiza fa adquisicion de una
renta vitalicia por al menos el 80 porciento de las remuneraciones percibidas antes
de ta reforma, y en proporcion a la fraccion de vida activa durante la que aportd en

el nuevo sistema.

Al momento de la jubilacion, entonces el Estado debe cubrir esa diferencia, mas un
4 porciento desde el momento del traslado al nuevo sistema de pensiones. Esto
permitié otorgar certidumbre a los trabajadores activos en el viejo sistema y los

incentivd a cambiarse al nuevo sistema con el respalde del Estado,

También debemos sefialar el impacto macro de la reforma de pensiones en Chile,
a partir de mayo de 1981, En este sentido, los recursos captados mediante las
cuentas individuales de los trabajadores que se afiliaron a las nuevas AFP, fueron

administrados por fas mismas AFP.

Las AFP tienen la obligacién de administrar los recursos captados mediante
inversiones en el mercado de capitales, incrementando tales fondos conforme los

rendimientos de esas inversiones.

Por lo anterior, el nuevo sistema de pensiones privado y de capitalizacion individual
en Chile, durante su etapa de formacion, registrd aportaciones mayores gue los
pagos de pensiones, situacion que genera importantes reservas y su consecuente
acumulacion, lo que impacta directa y positivamente al sistema financiero de Chile

en los afios iniciales.

La administracién de las AFP impone determinados instrumentos de inversion, que
incluyen depositos a plazo en el sistema bancario, instrumentos emitidos por el
sector pablico, letras hipotecarias, asi como acciones y bonos de empresas de bajo

riesgo.



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

La calificacion del riesgo de los distintos instrumentos quedé a cargo de una

Comision Clasificadora disefiada para tal propdsito particular.

El objetivo central de la normatividad que dirige a las AFP pretende controlar el
riesgo de sus Inversiones, por lo que se sometieron a severas restricciones en
cuanto a la concentracion de cartera de inversiones, asi como a su participacion
relativa en un mercado determinado. Se buscan los instrumentos de bajo riesgo y

una adecuada clasificacion de riesgo con niveles adecuados de diversificacion,

Asimismo, el anterior sistema de pensiones no desaparecié ni fue absorbido por el
nuevo esquema de manera integrada. En contraparte, debetd coexistir durante una
fase de transicion que se planed a lo largo de 40 afios o mas, conforme al disefio

del modelo chileno.

Para lograr lo anterior, el viejo sistema no desaparecié pero sufrié profundos
cambios que buscaron ajustario a la coexistencia con el nuevo sistema. Entre estas
adecuaciones se cuenta la disminucion del nimero de cajas de prevision y la

unificacién de su administracién.

Para 1988 se cred el Instituto de Normalizacién Previsional, que en un inicio
fusiond a un total de 17 cajas de previsidn anteriores, y que a finales de los afios

ochenta absorbié a las demas cajas previsionales del sector civil en Chile.

Hoy en dia es una Institucion publica, dependiente del Ministerio del Trabajo, que
aglutina alrededor de 400,000 afiliados activos y mas de 200,000 pensionados en
Chile. Cuenta con un presupuesto anual de alrededor de 1,650 millones de délares
y una planta de 3,500 funcionarios. En la practica, es la mayor Institucion

previsional de Chile.
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No obstante lo expresado hasta aqui, la reforma del sistema previsional de Chile en

1981 enfrenta nuevos problemas también,

En primer lugar, debemos observar que en un inicio se trasladaron alrededor de 1.1
millones de trabajadores activos hacia el nuevo sistema, debido a los incentivos
que permitieron incrementar fos ingresos liquidos de los trabajadores activos, por

menores cuotas inmediatas.

Para 1991 el nuevo sistema previsional de Chile contaba con 3.8 millones de
trabajadores activos, que son cotizantes, y solo 100,000 pensionados por

jubitacion, invalidez o fallecimiento.

Sin embargo, un nuevo problema ha surgido en la irregularidad de las aportaciones
de los trabajadores en Chile. Entre e 60 y 70 por ciento de los trabajadores activos
en el nuevo sistema previsional, realizan sus aportaciones regularmente e
incrementan su fondo de pensiones, mientras que el resto (entre 30 y 40 por

ciento) no lo hace.

A partir del criterio de la parte que aporta regularmente a los fondos de pensiones,
muchos analistas sostienen que el nivel de cobertura del nuevo sistema ha
disminuido, toda vez que en promedio 65 porciento cotiza regularmente en el
nuevo sistema, mientras que en el sistema anterior se lleg6 a un nivel promedio de

cobertura de 75 porciento.

Una de las causas principales que generan el aumento de la brecha entre afiliados
y contribuyentes efectivos y regulares, ha sido que la normatividad vigente permite

la morosidad de los pagos por parte de fos empleadores.

No obstante, muchos trabajadores han dejado de cotizar y han abandonado el

sistema de prevision, toda vez que alrededor de 16 porciento de afiliados a las AFP
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en Chile, no han cotizado por mas de un afo y no alcanzan siquiera la pension

minima del nuevo sistema.

En resumen, en el nuevo sistema previsional ha aumentado la evasion de
contribuciones y ha disminuido el nivel de cobertura real. Sobre todo, destaca gue
las mujeres que dejan de trabajar representan 26 porciento de evasores, 13
porciento son cesantes, 37 porciento son trabajadores del sector informal y 22 por

ciento son morosos del sistema.

Los nuevos problemas del sistema de prevision chilena sefialan iniquidades incluso
de género, que apenas se estudian en investigaciones recientes por las

sociedades modernas.

Prevalecen también importantes sectores de la economia informal que no han sido
incorporados a los sistemas formales de prevision, asi como las dificultades
econdmicas son importantes factores que determinan la evasion y la menor

cobertura nacionat en Chile,

Otro problema adicional ha sido la sub declaracion de ingresos para efectos
previsionales, lo que permite al empleador y al trabajador mismo aumentar sus
ingresos liquidos y disminuir sus aportaciones actuales, al mismo tiempo que

impactan sobre el nivel de los fondos de prevision para el futuro.

Esta situacion ha generado la creacion de una brecha cercana at 20 por ciento
entre 1982 y 1990, que sefiala que una proporcion considerable de contribuyentes

declara ingresos extraordinariamente bajos.

Para ejemplificar este fendmeno, se observa que en 1990 cerca del 25 por ciento
de los afiliados que contribuyen efectivamente en los fondos de pensiones,

declaraba ingresos iguales o menores que el minimo legal, lo que generaba que
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sus aportaciones fueran minimas y aumentaba su liquidez inmediata en detrimento

de sus fondos previsionales.

En cuanto a la maduracion del nuevo sistema de capitalizacion individual en Chile,
existen diversos estudios que, a partir de supuestos clave sobre los niveles de
cobertura y niveles de aporfaciones, entre otros, han estimado a futuro la viabilidad

y capacidad de pago de pensiones del sistema en el momente de su maduracion.

Al respecto, se refleja una idea béasica e importante para el caso de Chile. “cuando
las contribuciones crecen a una tasa superior a la rentabilidad de los activos
financieros, un régimen de reparto necesariamente estara en condiciones de pagar
mejores pensiones que un régimen de capitalizacion, situacidn que puede
revertirse con la maduracion del sistema, la extension de las expectativas de vida o
el estancamiento econémico” /.

Uno de los mas importantes aspectos del nuevo sistema de prevision en Chile
tienen que ver con los determinantes de las pensiones a futuro. En este contexto,

se sefialan al menos los siguientes factores determinantes:

Supuestos sobre comisiones cobradas por las AFP (1.7 por ¢iento),
Rentabilidad de fondos de pensiones (5 por ciento anual),
Edad de incorporacién laboral (18 afios),

Densidad de los aportes (8§5-93 porciento), y

o A W N

Crecimiento real de ingresos o remuneraciones (2 porciento).

Estos son ios factores que determinan & nivel de las pensiones que se pagaran en

el futuro a los trabajadores activos a partir de su retiro.

19 Esta idea proviene de Marcel y Arenas (1991) pp. 27, quienes citan los trabajos de Arellano {1988),
Cheyre (1988) y de Margozzini (1988), entre otros, Véase la bibliografia de esta tesis
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En el caso chileno, las rentabifidades de los fondos de pensiones han sido mayores
que lo supueste en un inicio del nuevo régimen, alcanzando en promedio
rendimienios reales de 13 porciento anual durante 1981 a 1990. Parte de su éxito

mult publicitado a nivel mundial se basa en esta situacian inicial.

Otro supuesto ha sido la proporcion de vida laboral, que ha sido supuesta en 18
afios en el madelo de Chile. En |a realidad ef promedio de inicio de vida laboral es

mayor que 18 afios, lo que impacta en el futuro a las pensiones.

Es decir, cuando se integran al mercado laboral con mas de 18 afios se cotiza
menos tiempo al sistema de prevision y se tisne menor acumulacion de recursos
para el momento de la jubilacién, lo que generara necesariamente menores

pensiones en el futuro.

Otro factor mas ha sido el supuesto de |a estabiiidad macro, el nivel de empleo vy el
crecimiento economico. En la realidad el desempleo y la crisis econdmica marca la
brutal lucha por los empleos bien remunerados, o el predominio de empieos con
menores ingresos y menor estabilidad, lo que igualmente impacta en la capacidad

de contribucion de los trabajadores y en niveles menores de pensiones en el futuro.

Bajo los supuestos del modelo de prevision en Chile, es posible acudir al nuevo
sistema para aumentar los niveles de cobertura y mejorar ¢l valor future de las
pensiones. Sin embargo, fuera de los supuestos del modelo, la realidad es mas

dificil y se generaran menores pensiones reales en el momento de la jubilacién.

En resumen, en Chile se inici6 el sistema de seguridad social y de prevision
durante 20 afics con el régimen de capitalizacién parcial, mismo que fue sustituido
por el régimen de reparto, debido sobre todo a la incapacidad de acumular

reservas suficientes v a una tasa que garantizara su viabilidad.
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Asimismo, La reforma al sistema de capitalizacion parcial generé un sistema
moderadamente progresivo sobre la distribucion del ingreso, garantizado por la
participacion del Estado en Chile, que a su vez gener6 crecientes problemas

deficitarios en materia fiscal.

Ademas existieron diverses beneficios conforme a diferentes grupos sociales de

presion ante el gobierno.

A finales de los afios setenta se dieron las condiciones politicas para reformar a
fondo el régimen de reparto. Paralelamente se desarrollaba la reforma hacia el
régimen de capitalizacion individual que entrd en vigor en mayo de 1981. No

existen precedentes de este nuevo sistema de prevision en aquellos afios.

Entre los principales logros del nuevo sistema de capitalizacion individual, se
encuentran la transparencia de las aportaciones del Estado, la racionalizacion del
sistema de prevision, la homogeneizacion del miltiple universo de instituciones,

entre ofros.

Sin embargo, la cobertura del nuevo sistema ha seguido disminuyendo debido a los
factores que se enumeraron arriba, y no ha incorporado a sectores importantes de

la economia informal y trabajadores independientes,

Las remuneraciones han caido sustancialmente, y la acumulacion de recursos no
garantiza atin una pensidn digna para muchos sectores de edad intermedia en un

futuro intermedio.

Asimismo, se estudia fa viabilidad futura del nuevo sistema, y se analiza su
capacidad para pagar las pensiones de sus afiliados y contribuyentes para la etapa
de maduracién del nuevo sistema. No hay nada concluyente a favor del nuevo

sistermna en el futuro.



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

Existe un efecto regresivo en la estructura de comisiones de las AFP, toda vez que
la rentabilidad de los fondos es mayor para los contribuyentes de mayores
ingresos, lo que genera una necesidad de compensacion de parte del Estado, para
garantizar las pensiones minimas y asistenciales para fos cotizantes de menores

ingresos.

La etapa de transicion del viejo sistema al nuevo sistema se estima en 40 afios o
mas, lo que significa una carga fiscal importante para el Estado, mediante el
llamado "bono de reconocimiento” para los trabajadores que transitaron de uno a

otro sistema.

El bono de reconocimiento es una herramienta que permite al Estado retomar la
discrecionalidad en materia de asignacion de pensiones, a costa de los
contribuyentes actuales efectivos y de las generaciones futuras, y a favor de

grupos sociales politicamente clientelares.

Por ello es necesario atender el estudio de la discrecionalidad de tal herramienta,
que permite obtener efectos politicos similares al sistema de reparto, que tanto se

usa en los esquemas de politicas econdmicas “populistas”.

Muchos autores coinciden en que no existe evidencia estadistica sobre la situacion
favorable o desfavorable de los niveles de ahorro en Chile. Al menos durante el
periodo de transicion, el régimen de capitalizacion individual no ha sido
determinante en el aumento del ahorro interno de Chile, como se sefala por parte

del gobierno militar de aquel pais.

En esa etapa, el ahorro en Chile ha sido determinado por cendiciones macro, por la

restriccién de divisas y por el ajuste fiscal, mas que por el cambio de régimen

previsional.




LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICQ

Por todo lo anterormente estudiada, es dificll concluir a favor o en contra del
sistema de capitalizacién en Chile. Existen indicadores a favor y ofros en contra El
panorama temporal debe ser mas amplio para juzgar si ha sido favorable para el

incentivo del ahorro, o no incide en sus niveles a largo plazo.

3.5 El ahorro en México

La caida del ahorro interno en México, principalmente el ahorro privado, ha sido un
problema de importancia para el desarrollo en México. Por ello la preocupacion del

gobierno de México por solucionar dicha limitacion.

No obstante, existen diversos diagnésticos sobre el tema, lo que genera distintos
esquemas de politica econémica para atacar et problema del ahorro en nuestro

pais.

Por ejemplo el Banco de México sostiene, desde inicios de los afios noventa, que
la disminucién del ahorro interno, especialmente del ahorro privado, se debe al

aumento del consumo privado.

Este consumo privade aumenta, segln dicha Institucidn, debido a dos factores: un
aumento transitorio de expectativas favorables, y un efecto riqueza de las

ganancias de capital.

Otra vision sostiene que es necesario cuantificar correctamente el ahorro total y
sus componentes, y sostiene también que al hacerlo asi se observara que

temporalmente es mayor el ahorro privado que el ahorro plblico.

Una tercera visiébn alternativa sostiene que para explicar la caida del ahorro, y

partiendo del supuesto de que los agentes economicos tienen restricciones de
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liquidez, se debe observar que en Mexico disminuyeron sustanciaimente las

restricciones de liquidez, lo que generd un aumento del consumo privado /.

A partir de la tercera vision, diversos estudios han concluido que la liberacion
financiera en México ha generado una disminucidn de las restricciones de liquidez,

lo que a su vez generd un aumento del consumo en detrimento del ahorro interno,

Investigadores como Villagémez han concluido que existe gran importancia de ias
restricciones de liguidez en la economia mexicana, estimando que alrededor de 50

porciento de la poblacién enfrenta este tipo de restricciones.

También confirmaron que existe una relacién entre la disminucidn de ia restriccion
de liquidez generada por ia liberacién financiera y la caida del ahorro interno en

México, posterior a la liberacion financiera /.

Hemos senalado que para el gobierno de México, el problema de la caida del
ahorro interno es un problema central en la consecucion del crecimiento, y en las

graves crisis econdmicas de los aios ochenta y noventa.

En el disefio actual de la politica econdémica, la principal causa de la crisis se
atribuye a la ocurrencia de desequilibrios macro del pasado, pero destaca sobre

todo la importancia del desequifibrio del ahorro total.

Como sabemos, la importancia del ahorro total se deriva de que es el mecanismo
de financiamiento de la inversion, y con ella de la expansion de la capacidad de
produccién de nuestro pais. El ahorro total de una economia abierta se define

como ahofte interno privado, mas ahorro interno plblico, mas ahorro externo.

= al respecto se recomienda el estudio de Alejandro Villagomez (1998), sefialade en la bibliografia,
2 (hid, pp 94.
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Desde el discurso del gobierno, el crecimiento econamico necesita gue los factores
productivos disponibles, incluyendo el capital humano, aumente mas rapido que la
poblacion misma. Esta situacion se puede expresar en un sencillo indice del

cociente de los activos entre la poblacion (A/P) /2.

"Cuando una economia crece la razén activos/poblacion (A/P) aumenta, vy
disminuye cuando decrece la economia. Esto se debe naturalmente a que, en el
primer caso, los activos aumentaron mas que la poblacién y en el segundo
aumentaron menos. Se puede “afinar’ la razon cuando se incluye la poblacion

laboral activa.

Durante los afios sesenta la razén (A/P) aumento 8 por ciento anual. En los afos
ochenta el indice disminuye en 0.5 por ciento anual promedio. Para los afios
noventa se registra una leve mejoria, pero “(...) ef capital disponible por trabajador
potencial en 1993 es similar al registrado en 1972" .

Por ofra parte, y en el periodo de 1992-1994, se observa que la tasa de inversion
es estable y se registra ligeramente por arriba del 23 por ciento del PIB. En el
periodo se registraron cambios en la estructura del financiamiento total, y que

fueron 7

e Ahorro externo constante, con un minimo de 6.5 por ciento en 1993 y maximo
de 7.7 por ciento del PIB en 1994,

« Ahorro interno privado creciente, desde casi 10 por ciento en 1992 hasta casi
12 por ciento en 1994,

» Ahorro interno plblico decreciente, desde poco mas de 7 por ciento a menos

del 4 por ciento

2 \/4age trabajos de Banamex, EXAMEN DE LA SITUACION { ), de julio de 1997, en bibliografia.

2 lbid, pp 282.
* V&ase trabajos de Banamex, EXAMEN DE LA SITUACION {...), de diciemnbre de 1995, en

bibliografla.
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En el financiamiento interno, se registran cambios sustanciales, debido a que el
ahorro interno privado aumentd su participacion, mientras que el ahorro interno
plblico disminuyé sustancialmente su participacion en el financiamiento de la

inversion total.

La suma de los ahorros internos (privade y publico) se compensd durante 1993,
pero en 1894 ya no fue posible compensar la caida del ahorro publico con nuevos

aumentos del ahorro interno privado.

En consecuencia se generd un grave problema de disminucién del ahorro interno,

debido sobre todo a la caida del ahorro pablico.

Cabe precisar que para 1989 el ahorro intemo (publico méas privado) represento ef
19 por ciento del PIB. Pero esto debido a otros factores, tales como la cancelfacion

del acceso al crédito externo en aguel afio

No obstante, siempre existe ! debate en cuanto a la optima combinacion de ahorro

internofexterno para financiar el crecimiento (fondear la inversion).

Con base a los hechos presentados en este apartado, podemos suponer
razonablemente que la capacidad de financiamiento del desarrollo econdémico de

México esta comprometida y gravemente restringida hoy en dia.

La planeacién del crecimiento en México debe tomar en cuenta una amplia
escasez de recursos, tanto internos como externos, toda vez que el financiamiento
externo también genera flujos futuros hacia el exterior, como pagos de principal y

como servicios de deuda.

En México tenemos que resolver un problema de ahorro interno insuficiente. Hay

un ahorro interno menor de lo que gastamos en cualquier nivel.
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En consecuencia tenemos que usar crecientemente el ahorro externo con sus
problemas derivados ya conocidos por todos, y analizados generalmente en el

contexto de la deuda publica.

Ante esta situacion, el gobiermno de México ha disehado el “Programa Nacional de
Financiamiento del Desarroflo”, conocido como PRONAFIDE, y que precisamente
busca solucionar el problema de la escasez de recursos para el financiamiento del

desarrollo econémico de México.

Para profundizar nuestro estudio de la reforma del sistema de pensiones en

México, decidimos detallar un poco la estructura del PRONAFIDE.

ElI PRONAFIDE cuenta con objetivos y politicas para alcanzar tales objetivos. De

sus objetivos centrales se enumeran los siguientes:

s Alcanzar un crecimiento sostenido superior al 5 por ciento anual,

o La creacion anual de un millén de empleos durante el periodo de 1887-2000,
De las politicas para alcanzar estos grandes objetivos, se enumeran las siguientes:

+ Estimular el ahorro privado,
¢ Preservar el ahorro plblico,
« Fortalecer el sistema financiero, y

« Aprovechar adecuadamente el ahorro externo.

En lo que se refiere a la primera politica, de estimular el ahorro privado, se

planearon cuatro grandes lineamientos:

+ La creacion de un nuevo sistema de pensiones,
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» Impulsar el ahorro popular, mediante la creacion de nuevas y existentes
instituciones de arraigo comunitario, asi como de nuevos instrumentos, con
redes de captacion y comercializacion de bajo costo,

« Mantener una politica fiscal promotora del ahorro y la inversion prvadas, a
traves de la revision del ISR para personas fisicas, asi como de reformas al IVA
sobre consumos directos (aumento), para incentivar el ahorro, y

+ La modernizacion del sistema financiero nacional.

Ef PRONAFIDE generd un diagnostico de la crisis economica de Mexico donde se
reitera la importancia de los desequilibrios del ahoiro total. En ese marco, el
aumnento en el uso del ahorro externo ha sido perjudicial y es objetivo de politica

economica disminuir su uso en el financiamiento del crecimiento de la economia.

La experiencia internacional en materia de crecimiento y desarrollo, sefiala la
presencia de una relacion estrecha entre la tasa de inversion y la tasa de ahorro

doméstico {tanto piblico come privado)

Cuando 1a tasa de inversion supera la tasa de ahorro interno, se genera un déficit
en cuenta corriente, lo que significa un creciente uso del ahorro externc a través de
sus diversas expresiones, ya sea mediante inversion externa directa, ¢ bien, a

través de créditos externos.

Conforme lo sefalan las cifras en México, hasta 1994 se present6 una situacton

particular en nuestro pais

£l déficit en cuenta corriente ha sido cercano al 8 por ciento del PIB, lo que
significa que se ha usado crecientemente ahorro externo para financiar el

crecimiento, y se ha constituido en una alternativa ante las bajas tasas de ahorro

interno.
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Sin embargo, el creciente uso de recursos externos ha tenido grandes costos. La
princtpal leccidon para México {y el mundo entero) ha sido saber que los capitales
externos pueden ser una fuente limitada de posibilidades de crecimiento, pero

también puede ser una fuente sustancial de riesgos.

La crisis de capitales de diciembre de 1994 asi lo ha demostrado en México.

E1 cambio en la direccion del flujo de capitales externos se debe a cambios en las
condiciones de la economia local. Pero la crisis de 1994 demostré que no siempre

es por esa causa que cambia el flujo de capitales.

Sin embargo, y sin excepcion, ese cambio de flujo de recursos coloca a las
economias receptoras en situaciones de alta vulnerabilidad. El resultado son
viclentas y recutrentes crisis de balanza de pagos y sus conocidos resultados

derivados.

E! principal problema para crecer es la falta de ahorro total. Una alternativa es usar
recursos externos pero su costo ha sido la vulnerabilidad que genera. La solucin

apunia hacia et aumento del ahorro interno.

Para hacer crecer el ahorro interno, el PRONAFIDE reconoce dos requisitos
basicos: (a) que es necesario expandir el ahorro interno privado, {b) que tambien

es necesario mantener fas finanzas ptblicas estables.

El segundo punto significa que el Estado (o mejor dicho el gobierno) no debe usar
el ahorro creado por los particulares, o en el mejor de los casos generar ahorro

interno pablico.

En este contexto es que se puede ubicar la vision del gobierno y entender su

voluntad para la creacién de un nuevo sistema de pensiones en México
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El gobierno mexicano diagnostica la presencia de niveles bajos de ahorro interno, y

su solucion integral incluye también la reforma del sistema de pensiones /.

Resumiendo las ideas anteriores, sabemos que el ahorro total se compone de
ahorro interno privado (forzoso y voluntario, empresarial y familiar), ahorro interno
piiblico y ahorro externo. Se ha observado en diversos estudios sobre el ahorro,

gue estos componentes no son auténomos-y que incluso son sustitutos.

Esto se traduce en el hecho de que se sustituyen uno al otro. Aqui solo

enunciamos las 3 mas importantes sustituciones a que nos referimos:

1- Ahorro externofinterno: Se refiere a que en teoria, cuando el mercado
internacional es perfecto, se debiera observar un endeudamienio a tasa vigente
practicamente sin limite y por ello no opera como restriccion para el financiamiento.

En cambio cuando esta limitado si es una restriccion.

En este caso si existen imperfecciones del mercado de capitales, tales como por

regulaciones de prestamistas, gobiemos e instituciones financieras internacionales.

Cuando se encuentra limitado y de pronto se abre la restriccion, es posible que las
economias usen irracionalmente el ahorro externo. Un caso ha sido la economia de
México, luego de que se levanté parcialmente la restriccion crediticia mundial a
fines de los afos ochenta, y-en consecuencia se registré un creciente uso de

recursos externos y la caida del ahorro intemo.

2.- Ahorro publicofprivado: Se refiere a la hipotesis de Barro-Ricardo, donde un
aumento del ahorro plblico puede disminuir parcialimente el ahorro privado vy

viceversa.

% yaase EXAMEN DE LA SITUACION ECONOMICA (...}, de julio de 1997. Bibliografia.
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Es posible que las personas o empresas noten gque al aumentar el ahorro piblico,
habra menos deuda publica en ¢! futuro, lo que observan como menores niveles de

impuestos en el futuro y aumentan su ingreso y disminuyen su ahorro.

Un ejemplo interesante para nuestro tema es el siguiente. En los primeros afics del
nuevo sistema de pensiones, los costos para el presupuesto gubernamental
disminuyen el ahorro pablico proparcionalmente al aumento potencial del ahorro

privado.

O bien, los estimulos fiscales para incentivar el ahorro voluntario disminuyen el
aharro publico en la misma cuantia que el costo de fales deducciones, aungue en
principio el ahorro privado que se promueve es mas que proporcional al ingreso

publico que se ha dejado de percibir.

3.- Ahorro forzosolvoluntario: En este caso, la creacién de un sistema de
capitalizacién significa la creacion de una reserva para financiar las jubilaciones
futuras, lo que refleja que el ahorro de las personas aumenta y con ello aumenta el

ahotro nacional.

Pero si los individuos perciben que sus nuevas cotizaciones son ahorro y no
impuestos, cuando observan cuentas transparentes e individualizadas, 1o que
hacen probablemente es dejar de ahorrar de manera voluntaria lo que antes

percibieron como ahorro forzado y sin acceso.

Como se observa arriba, las decisiones de ahorro son complicadas. En general, y
para el caso de México, podemos anotar que ante un aumento del ingreso de ios

agentes econdmicos, cada peso adicional se destina para las siguientes opciones:

« Ahorro formal e informal,

s Pago de tarjetas de crédito,
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« Pago de deudas formales e informales, y

« Pago hipotecario.

El detalle estadistico del siguiente cuadro se aproxima de los datos proporcionados

por el Banco Nacional de México, INEGI y estimaciones de BANAMEX e

PORGENTAJE DE CADA PESO EXTRA DESTINADC A DIWVERSOS USOS
{porciento o cenfavos)

CONCEPTOWIVEL DE INGRESQ | Hasta $1,450 | Hasta $3,400 | Hasta $5,500 | Hasta $12,400
Ahorro formal e informal 33 4.3 5.8 12.2
Pago tarjeta de crédito 00 0.3 0.8 5.1

Pago deudas formal e informal 0.8 0.9 1.2 20
Pago hipotecas 05 Q.7 11 1.8

FUENTE- Estimado de Banamex, julio de 1987.

Como se observa en el cuadro anterior, todos los estratos de ingreso en México
ahorran aunque sea muy poco. Por eso se observa la potencialidad de aumentar el
ahorro privado como una via real de aumentar el ahotro total interna. También se
observa que a medida que aumenta el ingreso se ahorra una proporcion mayor de

los ingresos extraordinarios.

Para la direccion gubernamental el reto de aumentar el ahorro privado es doble:
primero deben canalizar ese ahorro a través de un sistema financiero formal, para
maximizar Ia riqueza que genera el ahorro creciente y bien canalizado o asignado a
actividades rentables; y segundo, deben crear los incentivos adecuados para

aumentar el ahorro individual como proporcion del ingreso individual.

El primer punto se apoya en la reforma det sistema financiero mexicano, pero
ademas en la reforma del sistema de pensiones. Asi el nuevo sistema de

pensiones (SAR) busca canalizar eficientemente los ahorros extra de os individuos

que planean ya su jubilacion.

% yaase EXAMEN DE LA SITUACION (...}, en BANAMEX, JULIO DE 1997.
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El segundo punto de los incentivos, se refiere al mantenimiento de la estabilidad
macroeconémica, al disefio de una politica fiscal que incentive el ahorro individual,

asi como a la promocion de novedosas instituciones de ahorro popular, entre otras.

Debemos sefialar que para expandir el ahorro total nacional, ademas de lo anterior,
también es necesario revisar 12 naturaleza de los presupuestos publicos, asi como
las condiciones que tienen las empresas para expandir sus capacidades

productivas.

Estos son otros dos factores directos que inciden sobre los niveles de ahorro de

una economia, cualquiera que sea su nivel de desarrollo.

La reforma del sistema de pensiones en México es central en el marco de la
solucion al financiamiento del desarrollo. Con ella se busca, segin el gobierno,
aumentar la disponibilidad de recursos (aumentar el ahorro individual) y disminuir la
vulnerabilidad hacia el exterior (aumentando el uso del ahorro interno y

disminuyendo el uso del ahorro externo)

En este nuevo esquema sera vital la calidad de las inversiones, realizadas con los
hipotéticos nueves recursos internos que generara el nuevo sistema de pensiones,
debido a que contar con recursos adicionales de naturaleza méas estable (recursos

de los fondos para el retiro}, permite invertir mas eficientemente.

3.6 La reforma del sistema de seguridad social en México

Como lo sefialan algunos autores, la reforma del sistema de seguridad social de
México ha sido profunda y consensada entre los empresarios, los trabajadores y el
gobierno, e incluye en su intetior la reforma integral det sistema de pensiones que

origina e! nuevo sistema de ahorro para el retiro (SAR) /7.

27 éase pp. 7 en el trabajo de Ruiz Morene, en la bibliografia
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En el marco legal, este proceso se expresa en la reforma de la Ley del Seguro
Social {L.85) y en la reforma de la Ley del INFONAVIT, principalmente, ast como en
la vigente Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro (LSAR) /.

l.a reforma es integral en el sentido de que las adecuaciones normativas
permitieron reestructurar completamente la operacion formal y material del sistema
de ahorro nacional. Ahora el sistema de ahorro cumple la funcion de ser el gje

central de un nuevo sistema de pensiones en nuestro pais

El espiritu de la reforma del sistema de pensiones en México se sustenta en mucho
en el llamado “modelo sudamericano de capitalizacion individual”, en el cual el

trabajador se ve obligado a ahorrar hoy para formar y financiar su futuro retiro.

La supuesta ventaja de este modelo, y una de las principales razones de su
predominio ha sido que se observa como un modelo probado en la realidad, y que
ha obtenido grandes logros que ofrecen datos empiricos que apoyan su exitosa

operacion

La realidad fue que el anterior sistema de pensiones en México, basado en el
sistera de reparto simple se agotd completamente y se ubicaba ya en el filo de la

quiebra técnica.

Para el gobierno la opcién viable, y probada en la realidad, se encontré en el
modelo sudamericano que ha obtenido logros impresionantes en economias como

la de Chile.

Por lo anterior es vital conocer el caso chileno, para ampliar los datos y generar
una idea mas firme sobre los costos y los beneficios del sistema de capitalizacion

individual en Chile, como se estudia en la seccion correspondiente de este trabajo.

% [ a nueva Ley de la Seguridad Social (NLSS) es vigente a partir del 1° de julio de 1997
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El nuevo sistema de ahorro para el retiro, se integra en un sistema de seguridad
social combinado (hibrido seglin algunos autores), donde los servicios médicos y
las prestaciones sociales se brindan ain por parte de las Instituciones del Estado
(IMSS e ISSSTE principalmente), vy la administracion de los recursos de las
pensiones se ha privatizado, individualizando las cuentas y transparentando los

costos y los beneficios.

Una visién panoramica de la sustancia de la reforma de la Ley del Seguro Social
(NLSS), vigente a partir del 1° de julio de 1997, en lo que se refiere al sistema o

régimen obligatorio se observa en las siguientes lineas centrales:

« Se mantiene el principio de la seguridad social gue provienen de las leyes
abrogadas de 1943 y de 1973,

« Se elimina el anterior planteamiento de que la seguridad social debia brindarse
sin afanes lucrativos, y se incluye la conviccion de que debe lucrarse para
incrementar el ahorro de los trabajadores, ,

« Seincrementan sustancialmente las aportaciones tripartitas def Estado,

« Se crea la llamada “cucta social” (fraccion IV, art. 168) adicional a las
aportaciones tripartitas,

« Se mantiene la obligacidn del Estado de pagar las pensiones en curso de pago,

e Se crea el “seguro de salud para la familia del régimen voluntario”, lo que
amplia el principio de universalidad en cuanto al servicio médico, mediante el
IMSS,

« Se integran criterios de analisis actuarial para garantizar el menor costo pero al
mismo tiempo la viabilidad temporal de los fondos,

e Se mantienen las cinco ramas de seguro del régimen obligatorio, a saber: (a)
seguro de riesgos de trabajo; (b} segurc de enfermedades y maternidad; (c)
seguro de invalidez y de vida; (d) seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y

vejez; (e) y se crea el seguro de guarderias y prestaciones.
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Respecto del tltimo punto, relacionado con las cinco ramas del régimen obligatorio,
el que nos interesa conocer en esta tesis, sobre todo en lo que se refiere a la
reforma del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, que da cuerpo a

la Ley del SAR.

No obstante lo anterior, se deben detallar ciertos aspectos centrales de la reforma

de la normatividad de la seguridad social de México.

En primer lugar, en materia de seguro de riesgos de trabajo, se introduce un
cambio sustancial que consiste en la evaluacion individual del grado de riesgo de
las empresas con base al historial propio de siniestralidad. Esto es importante en

cuanto a que genera incentivos de invertir en seguridad.

En segundo lugar debemos observar que el seguro de enfermedades y matemidad
presenta pocos cambios, pero destaca que en |a nueva ley se establece un criterio
nuevo de cuotas, donde pagara mas quien registra mayor ingreso laboral, y se
incluye una nueva cuota para pensionados, de forma que predomina el principio de

“a servicio igual, costo igual”.

En tercer lugar, se estructurd una nueva rama de "seguros de invalidez y vida" bajo
nuevas reglas de operacion y mayor flexibilidad a la nueva realidad, con
financiamiento tripartita {obrero-patronal-gubernamental). En este seguro de
invalidez y vida, se diferencia el servicio conforme z la situacién laboral o posicion

en [a carrera laboral.

Para los trabajadores que han terminado su carrera laboral activa (pensionados al
momento de la reforma), el gobierno garantiza sus pensiones conforme ia ley de
1973. Para aquellos trabajadores que “estan a la mitad de su carrera laboral” se les

permite “elegir” entre ambos sistemas.
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Para los trabajadores que apenas inician su vida laboral, se aumenta el periodo de
espera para acceder a la pension, de 10 afios en el sistema anterior, hasta 24

afios,

En cuarto lugar, en cuanto al seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez,
mismo que se amplia en el siguiente apartado, se mantiene el principio de
financiamiento tripartita (obrero-patronal-gubernamentat), y se forma un fondo

especial para financiar tales eventualidades.

Ei principal cambio es la terminacion del principio de "solidaridad regresiva”, donde
muchos trabajadores jubilados pero sin cubrir fos anteriores requisitos para acceder
a la pension, perdian todas sus aportaciones anteriores sin obtener la pensién de

retiro.

En quinto lugar, la reforma ampiia el régimen obligatorio con la creacion del nuevo
seguro de guarderias y prestaciones, que incluye ademas de la ampliacién de
cobertura geografica, 1a obligatoriedad del servicio. Tambieén incluye el modelo

paralelo de las guarderias participativas con la inclusion del sector privado.

Cabe precisar que la reforma del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y
vejez, es el tinico que introduce la administracion privada de los recursos obtenidos

para tales eventualidades.

Aqui se introduce el modelo sudamericano de sistema de capitalizacién
individualizada, con administracién privada, lo que caracteriza al nuevo sistema de

seguridad social como de naturaleza hibrida o combinada.

Es hibrido perque, por una parte, se mantienen en manos de las instituciones
gubernamentales los seguros de riesgos de trabajo, seguro de enfermedades y

maternidad, seguro de invalidez y vida, y seguro de guarderias y prestaciones; v
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por otra parte se privatiza la administracion de los recursos financieros del seguro

para el retiro

En lo que se refiere al régimen voluntario, la nueva Ley de la Seguridad Social
(NLSS) eiimina el anterior “seguro facultativo” de caracter individual y lo sustituye

por el "Seguro de salud para la familia®, de caracter colectivo.

Sin embargo, se mantiene la figura juridica de la continuacién e incorporacién

voluntaria al régimen obligatorio, junto con fos seguros adicionales.

Adicionalmente, se incluye e! “recurso de inconformidad” en beneficio de los
sujetos de tributacion y de los asegurados, lo que les permite actualmente

defenderse de actos fiscales o laborales impuestos por el IMSS.

No menos importante es la creacion de la “queja administrativa de indole médica”,
enfre ofros cambios sustanciales del marce normativo de la seguridad social en

México.

Por otra parte, la reforma del sistema social en México ha generado un debate
amplio y algido en algunos casos. La idea central de este apartado ha sido sefalar

la esencia de tal reforma, sin llegar a tomar posicién en el debate enunciado.

Sin embargo, podemos reconocer que existen dos posiciones basicas ante la
reforma. La vision oficial presenta fa reforma desde una perspectiva positiva de
viabilidad financiera y actuarial. La vision contrarreformista presenta a la reforma

como un proceso de privatizacion.

Lo que es un hecho aceptado por todos lo investigadores, es que el sistema
anterior de pensiones presentaba un panorama desolador e inviable en el mediano

plazo, incluso algunos sefalan la debacle total del sistema anterior para el afio
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2005, cuando de no haberse reformado el sistema de pensiones, no seria posible

financiar el pago de las pensiones que ocurrieran en ese afio /~°

3.7 La Reforma del Sistema de Pensiones en México

El sistema de pensiones en México, como se ha sefialado antes, es un tema
bastante complejo, y en consecuencia los problemas son miltiples, que requieren
soluciones que distan mucho de ser simples. De estos problemas destacan los

problemas financieros en nuestro sistema de pensiones.

El anterior sistema de pensiones se caracterizd por ser un “sistema de reparto
simple", lo que significa que los recursos provenientes por las cotizaciones de 1os
trabajadores activos, se distribuyen a favor de los trabajadores que se han retirado,

garantizando un ingreso constante pero ciertamente muy hajo.

El sistema simple funciond adecuadamente en el pasado debido a que las
mstituciones encargadas de las pensiones para el retiro, funcionaban mejor cuando
inician su proceso de operacion y cuentan con una poblacién trabajadora joven,

que puede garantizar fos flujos de recursos para el retiro,

Esto significa que en el inicio de las Instituciones, las cotizaciones obtenidas fueron
mayores que las pensiones otorgadas, 1o que funciond como un mecanismo de
transferencias inter-generacionales, desde las generaciones laborales activas hacia

la poblacién en edad de retirarse /.

Sin embargo, el paso del tiempo es un problema en si mismo, debido a que se
“acumnulan” las generaciones de pensionados, o bien, las generaciones aciivas

“maduran” y dejan de ser jovenes, por lo que, en el caso de no haberse constituido

2% yagse la nota de Sergio Valls Hernandez, en LA JORNADA del 6 de febrero de 1997
% Al hablar de Instituciones nos referimos principalmente al ISSSTE e IMSS que cubren pensiones
de la mayor parte de la poblacion en México.
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las reservas adecuadas de recursos, los sistemas simples de pensiones se
enfrentan a serios problemas financieros que comprometen la viabilidad de los

mismaos.

Otro problema que se enfrenta en el sistema simple de pensiones ha sido el nivel

de las cotizaciones, que en el caso de México han sido histéricamente bajas.

£l porcentaje de salarios dedicados a las cotizaciones para las pensiones, en
promedio alcanzé apenas el 6% durante los 45 tltimos afos, al menos hasta 1993,
o que generd una realidad inobjetable: para obtener un mes de pension
equivalente a un mes de salario percibido, era necesario cotizar mas de 16 meses
il

En el IMSS el problema sefalado en el parrafo anterior es mas claro. El promedio
de afios de catizacion llegd apenas a 22 afios, 1o que permite “financiar sanamente”
tan sélo 16 meses de pension, dadas las bajas tasas de cotizacion, y suponiendo
que invirtiendo optimamente los rendimientos de tafes recursos cotizados rindieran
cinco veces su valor inicial, entonces esas cotizaciones (quintuplicadas en 22 afios)

permitirian fondear apenas una pensién menor a siete afos.

E! promedio de vida de un pensionado alcanza casi los 20 afios en México, por lo
que se observa claramente que, en promedio, el sistema simple de pensiones
permitié financiar el retiro de los primeros 7 afios, y los 13 afos siguientes fueron

un déficit def sistema de pensiones.

Un problema mas fue la estructura de las decisiones internas, respecto al destino
de los recursos entre los subsistemas. Esto se refiere a un problema conocido en la

experiencia del sistema simple de pensiones en Mexico.

3 yease el trabajo de José Narro Robles, en la Bibliografia.
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Los subsistemas deficitarios fueron apoyados por los subsistemas superavitarios,
sin tomar en cuenta que las decisiones debian enmarcarse en un proceso dinamico

o temporal.

Esto significd que los recursos captados en los subsistemas superavitarios, como
el caso del sistema simple de pensiones en sus etapas iniciales, fueran
canalizados hacia otros subsistemas deficitarios, como el caso de la medicina

familiar.

Al paso del tiempo, los recursos de pensiones se “invirtieron” en otras actividades,
y se abandoné el mantenimiento de la viabilidad financiera del subsistema de

pensiones.

Fue mas importante financiar la expansion de infraestructura de medicina
(hospitales), por ejemplo, que garantizar la viabilidad financiera de las pensiones
mediante 1a inversion de sus recursos en instrumentos financieros adecuados que

mantuviesen simplemente sus valores reales presentes.

E incluso vemos que el incipiente desarrolio del sistema financiero nacional no
ofrecia tales instrumentos financieros en el pasado. Sencilamente no existian

instrumentos para invertir racionalmente tales recursos.

La Normatividad vigente durante casi 50 afios permitié que |0s recursos capturados
por cada tipo de seguro, fueran distribuidos entre otros tipos de seguro, e Iinciuso
que las reservas se “invirtieran” hasta en 85% en recursos no financieros, come los

Hospitales.

En resumen, podemos afirmar que los problemas financieros del sistema simple de

pensiones, se deben en una parte importante a jos factores siguientes:
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« Naturaleza simple del sistema de pensiones,

» Bajos niveles de cotizaciones,

« Cambios demograficos sustanciales,

« Inversiones de fondos en instrumentos no financieros (inviabilidad en el tiempo),
« Predominio de los subsistemas deficitarios sobre los sistemas viables,

« Ausencia de instrumentos financieros adecuados para invertir eficientemente

tales recursos.

Para inicios de los afios noventa, la realidad del sistema simple de pensiones
demandaba cambios sustanciales, reformas estructurales, para garantizar fa

wviabilidad de corto, mediane vy largo plazo, del seguro para el retiro.

Ante esta situacion de inviabilidad financiera, es que se planted la reforma del

sistema de pensiones en México.

En 1992 el Poder Ejecutivo presento ante el Foder Legislative una Iniciativa para
modificar la Ley del Seguro Social, donde se incluia la instrumentacion de un nuevo
tipo de seguro para el retiro, L.os argumentos del Estado se pueden resumir en los

punios siguientes!

+ La disminucién del ahorro interno y de la inversion consecuentemente,
o La necesidad de incluir nuevos mecanismos adicionales para el retiro,
« La propuesta de convertir a los trabajadores cotizantes en pequefios

ahorradores,
o La necesidad de transformar el ahorro informal hacia el ahorro formal, para usar

el sistema financiero como intermediario,

« Solucionar la demanda creciente de seguros de retiro ante una poblacion

crecientemente mayor de edad.
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El nuevo sistema de ahorro para el retiro (SAR) presento las caracteristicas basicas

siguientes:

« Es un sistema adicional de seguro,

« Se beneficia la poblacion trabajadora dei IMSS como del ISSSTE,

= Incluye las incorporaciones voluntarias al nuevo sistema,

« Permite realizar depésitos adicionales a ios obligatorios por la Ley,

e La cuota equivale al 2% del salario base de cotizacion y queda a cargo del
empleador,

« Se eleva a 25 salarios minimos el limite superior del salario base de cotizacion,
lo cual superd a la misma Ley que marcaba 10 salarios para el mismo objeto,

e Se clarifica su administracion mediante la apertura de cuentas bancarias
individualizadas y a nombte de los titulares det seguro del retiro,

« Se incorporan, a la cuenta del retiro, los recursos por concepto de INFONAVIT,
io que significd que la cuenta recibiera en fa realidad 7% del salario base
mensual,

« Las cuentas garantizan rendimientos reales de al menos 2%,

« Los recursos de las cuentas pueden retirarse en su totalidad bajo 3 conceptos:
al cumplir 65 afios de vida; al recibir una pension por parte del IMSS; y en caso
de muerte del trabajador a favor de sus beneficiarios,

« En el caso de cesantia, la nueva Ley permite retiros parciales de hasta 10% de
los recursos totales de la cuenta,

« El principal y los intereses de las cuentas para el retiro son objeto de exencidn

fiscal por concepto de Impuesto Sobre la Renta (ISR).
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4. CONCLUSIONES GENERALES

En este apartado planteamos las principales ideas desarrolfadas en el cuerpo del
documento. Revisamos las hipotesis que impulsaron el inicio de esta investigacion,
y presentamos las principales conclusiones a las que llegamos, después de un

arduo trabajo de investigacion sobre |a reforma de pensiones en México.

e En el marco tebrico, hoy en dia se han desarrollado nuevos planteamientos
tedricos para explicar el comportamiento del consumo y del ahorro. Ademas del
planteamiento clasico de Keynes, de que el ingreso actual es el principal
determinante de ambos, ahora se agregan las hipétesis del ciclo vital y el ingreso

permanente, basados en consideraciones a nivel micro.

Las hipotesis modernas retoman conceptos tradicionales e incluyen nuevos
conceptos determinantes del consumo y aherro, tales como: la riqueza; la edad de
los agentes econdmicos; la informacion; la formacion de expectativas sobre las
variables econdmicas a futuro; la tasa de crecimientc de la economia; la
distribucion de la poblacion por edades; fa distribucién del ingreso; la naturaleza
transitoria y/o permanente de los choques; la presencia de restricciones de

fiquidez; asi como la inclusion de la tradicional restriccién presupuestaria /2.

De lo anterior, se concluye que las familias desarroflan una actitud mas complicada
que fo planteado por la teorfa econdmica, en cuanto a la prevision. Esto se deriva
de los factores enunciados el parrafo anterior, toda vez que la inclusion del
concepto de la riqueza, en economias como la de México, nos sefiala la existencia

de importantes mecanismos no formales de prevision.

#Fl datallecdemareo tedrico se desarrolla en el capitulo 2 de esta tesis.
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» Escapa a este estudio la cuantificacion de esta hipotesis, pero pensamos en la
presencia de mecanismos informales de prevision en las familias mexicanas de

mediano y bajo ingreso.

+ En cuanto al concepto de fa riqueza, pensamos que se presenta de formas
distintas conforme el estrato de ingreso en México. Mientras gue los estratos de
ingreso alto se comportan conforme a la teoria econdmica, y acumulan activos para
el momento de su retiro, los estratos de ingreso medio y bajo, lejos de acumular
para su retiro, acumulan para su permanente sobrevivencia en un contexto de
permanente estrechez econdmica, y mas aln, parece que nunca se retiran porque

simplemente no pueden hacerlo.

La combinacién de la hipotesis de la riqueza como determinante del ahorro para el
retiro y la estructura de la distribucion del ingreso en México, complican bastante el
analisis de las decisiones de ahorro y consumo, y sefialan un punto necesario de

estudio estadistico mas refinado.

Ademas de lo anterior, se observa la existencia de mecanismos informales de
prevision. Toda vez que los grupos de bajo ingreso (sobre todo de pobreza
extrema) no pueden acceder a los sistemas formales de previsidn, deben existir
mecanismos alternativos para cubrir esta necesidad de tales grupos. ¢ Que tipo de
riqueza, transferencia o herencias, se manejan dentro de los 40 millones de

mexicanos declarados en {a pobreza extrema?.

En esta tesis, sefialamos la existencia de mecanismos informales de prevision
entre las familias de bajo ingreso. Nos referimos a lo siguiente. Los trabajadores
activos de estos grupos, generalmente trabajan con salarios minimos, con
seguridad social “intermitente” y/o sin ella, hasta terminar su ciclo de vida laboral

activa.
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Luego de su “retiro”, sencillamente siguen trabajando en actividades informales (o
mas informales que las anteriores) y siguen complementando el ingreso famiiiar
hasta su muerte. No planean su reiiro poique en a practica nunca se retiran de la

vida activa laboral, sea formal ¢ informal.

Es importanie centrar la atencién sobre los estratos de ingreso bajo y de pobreza
extrema en nuestro pais. ¥ analizar los mecanismos que pueden incentivar su
atraccién hacia los mecanismos formales de seguridad social y de prevision de

manera efectiva.

En los grupos de mediano ingreso, sobre todo empleados de empresas privadas y
del gobierno, los mecanismos de seguridad social y de prevision formales son
inoperantes, ineficientes y no cubren las necesidades de toda su poblacion

objetivo. Nos referimos al sistema institucional y privado.

La reforma del sistema formal de seguridad social y de prevision beneficia en mas
a estos grupos sociales de ingreso medio. A ellos esta dirigida la reforma de los
sistemas de seguridad social y de prevision, aungue en el discurso se plantea
como una reforma a nivel nacional, es evidente que existen amplios grupos

sociales que se encuentran excluidos del sistema formal.

» En cuanto a fa informacién y el uso que hacen los agentes econdémicos de elia
para su formacion de expectativas sobre las variables econdmicas a futuro, hemos
concluido que en México, lejos de lo que plantea la teoria econdmica, existe una

profunda brecha entre la informacion real y la teorica.

Y suponiendo que existiera informacion perfecta, los niveles de cultura de la
poblacion laboral activa son muy bajos en Mexico, lo que redunda en el mal uso de

la informacién existente. Pero tampoco nos parece que exista informacion perfecta

en nuestro pais.



LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

« Por otra parte, en lo que se refiere a la naturaleza transitoria y/o permanente de
los chogues economicos, tenemos la impresion de gue la mayoria de la poblacion
no cuenta con la informacion perfecta, ni tiene los mecanismos adecuados para la

formacion de expectativas “sin errores”.

No pueden distinguir entre choques transitorios y choques permanentes, y se
generan, en el mejor de los casos, decisiones de prevision con rezagos
importantes. A lo anterior, se debe sumar fa “incertidumbre politica y econdmica

sexenal’ que ha caracterizado a México en los (ltimos cambios administrativos.

En consecuencia, concluimos que predomina la incertidumbre antes que la
informacion perfecta que nos plantea la teoria econdémica de las hipé6tesis

maodernas.

+ En lo que se refiere al concepto de ciclo vital de Modigliani, vemos que ia teoria
subraya la importancia de la distribucién de |13 vida total, tanto en la parte de vida
activa como en la parte de la vida en retiro de los agentes econdmicos, lo cual ha
sido uno de los pitares de la nueva concepcidn de los sistemas de prevision, a

partir de la capitalizacion individual /.

Con base en la hipotesis del ciclo vital, la reforma de los sistemas de prevision ha
planteado la necesidad de que los agentes econémicos “fondeen” suficientemente
fos “Fondos de Pensiones”, que les permitiran contar con una adecuada renta

vitalicia a partir del momento de su jubilacién. Se financian ellos mismos su retiro.

El mecanismo de esta hipotesis sefiala que los agentes laboralmente “activos”
acumutan activos {que se guardan en diversos instrumentos), mismos gque
consumen a partir de su jubilacion en adelante. Es claro que este mecanismo es,

por decir lo menos, limitado para la realidad mexicana.

® véase el apartado 2.3 de este trabajo, para una revision mas amplia de la hipotesis de Modigliani.
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« Al tomar en cuenta la distribucion del ingreso, especialmente los estratos de
ingreso alto, es muy probable gue suceda como lo indica la hipotesis de Modigliani.
En cambio, en los estratos de ingreso bajo, es muy probable que no se cumpla

completamente este mecanismo.

Nos parece gue esta hipotesis debe probarse en el caso de México, y pensamos
que los datos sefialaran un comportamiento mas complicade. Sefialamos la
existencia de mecanismos informales de financiamiento del retiro en esfos grupos
de ingreso bajo. Estos mecanismos deben tomarse en cuenta en el nuevo

esquema de capitalizacion individual.

Paradéjicamente a la hipotesis del ciclo vital, puede haber mayores petiodos de
vida laboral activa, sobre todo en los esfratos de ingreso bajo, que no
necesariamente aumentan la riqgueza e inciden en el nivel de riqueza, el ahorro, el

consumo Y los fondos para el retiro.

« En cuanto a la estructura poblacional a partir del criterio de la edad, ciertamente
en México hay un cambio en favor de la mayor edad. Ha aumentado ia cantidad de
agentes econdmicos laboralmente pasivos, en edad de retiro, lo gue incide
directamente scobre la viabildad de los sistemas de reparto, toda vez que
adelgazan la base contribuyente al mismo tiempo que aumenta la poblacion

jubilada.

Fste aspecto juega un papel muy importante en favor de los sistemas de
capitalizacion individual, y en detrimento de los sistemas de reparto. De hecho es

una de las mas serias criticas sobre el segundo.

En México la tendencia poblacionai apunta hacia una “maduracion” de la poblacion,
pero ain estamos lejos de liegar a estructuras poblacionales “viejas”, como en los

casos de EUA vy diversos patses de Europa.
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» En lo que se refiere a la existencia o no de un sistema de previsién social
publico, existe una idea relacionada a que la presencia de este sistema publico
inhibe el ahorro de los agentes econdmicos. Sin embargo, en la realidad de
México, nos parece muy lejos de la realidad esta aseveracion. Se plantea un

problema de incentivos.

Sin embargo, en México la ausencia de un sistema de seguridad social y de
prevision ptblica, a nuestro criteric es impensable. La reforma en México
contempla una participacion importante del sector publico en el financiamiento de

las pensiones,

Al respecto, también hacemos eco de un debate profundo, que sefiala la disyuntiva
de lo publico y lo privade. Se éligen mecanismos de prevision plblicos o privados,
y se parte de la idea de que los mecanismos privados son eficientes, y los publicos

son ineficientes.

Nos parece que el debate estd mal planteado en términos excluyentes de lo ptiblico
o lo privado. No hay garantia alguna sobre la eficiencia de los mecanismos

privados sobre los plblicos.

Y mas aun, si tomamos en cuenta la experiencia de México en materia de la
privatizacién del sistema financiero a partir de 1989 a la fecha, veremos gue los
mecanismos privados no siempre garantizan la mas eficiente solucion. Sélo
remitimos al lector sobre los problemas de calificacidn del riesgo en materia
crediticia bancaria, asi como la insclvencia de casi todos los bancos privatizados

en México.

En resumen, existe evidencia actual sobre la ineficiencia de los mecanismos
privados del sistema financiero, cuando menos. Véase la problematica del
conocido FOBAPROA en México.
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« Pensamos que el debate entre lo publico y lo privade, lejos de ser una eleccidn
exciuyente, debe enfocarse en la complementariedad de ambos. Ademas, el
Estado en México tiene ia obligacion constitucional de prever fos satisfactores

basicos de la poblacién, incluyendo la prevision y la seguridad sacial.

s Al respecto, llegamos a una conclusion mas. En la reforma econdmica que vive
nuestro pais a partir de 1982 en adelante, se ha aplicado el criterio de obtener

finanzas piblicas equilibradas a toda costa.

Esta nos parece una verdad a medias, en ef sentido de gue el equilibrio se aplica a
sectores del gasto pablico muy bien identificadas, incluyendo entre elfas al sector
de bienestar social. Sin embargo, ofros sectores no son tratados con el mismo

principio.

« Debemos ver que la politica econdmica se refleja en las decisiones de gasto
ptiblico, donde la estructura de gasto define cudles son los intereses de [os grupos
sociales que predominan en el criterio del gobiema. Aumentar o disminuir un
renglén del gasto, implica la eleccién de unos objetivos sabre de otros, implica el

predominio de unos intereses sobre ofros.

En este sentido, se concluye que la reforma del sistema de seguridad sociat y de
pensiones en México, debe reflejar una eleccion de objetivos y prioridades del
gobierno. Los grupos mas desamparados pierden con ia reforma en estudio. En el

disefic de politica econémica si hay ganadares y perdedores.

Por lo anterior, el debate sobre la reforma de los sistemas de seguridad social y de
prevision, no s6lo es un problema de viabilidad aciuarial de un cierto fondo de
recursos. No debe ser la eleccion entre el sistema de reparta frente al sistema de

capitalizacion individual,
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En todo case, un adecuado estudio actuarial sobre la estructura poblacional en
México, permitiia también financiar los retiros de la poblacién creciente de
jubilados, a partir de un sistema de reparto bien equilibrado, con participacion

estatal, empresarial y de los trabajadores.

« La experiencia de Chile nos senala'nuevos problemas en materia de tributacion,
subdeclaracion de ingresos para disminuir la tributacion y aumentar liquidez, bajos
niveles de cobertura, etc. Lo cual parece probar, al menos parcialmente, que la
viabilidad actuarial del sistema de capitalizacion individual, también depende de

factores fuera de control, y que puede ser inviable en el mediano plazo.

En el largo plazo, todos estaremos muertos, nos ensefia Keynes en una de sus
maximas del pensamiento econémico tradicional. Para cuando se pueda evaluar el
beneficio-costo de los nuevos esquemas, y suceda el caso de la inviabilidad de los
sistemas de capitalizacién individual, nuevamente debera “salvar” al sistema el

Estado.

El caso bancario 1o ejemplifica magistralmente. Al paso de apenas 6 afios, el
gobierno de México ha debido “rescatar” al sistema con un programa gue significa

costos alrededor del 14 porciento del PIB.

« Nuestra conclusion en este sentido, es de serias dudas, fundadas en la
experiencia mexicana, en cuanto a la eficiencia perfecta de los mecanismos

privados.

Es claro que hay una eleccion de objetivos, en el disefio de la politica econémica.
La reforma en México, significa el predominio de los objetivos y los intereses de los

grupos privados, sobre la mayoria de la poblacion.
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o Por ofra parte, la teoria sefala la presencia de informacion perfecia. La realidad
en México sefala la informacion imperfecta. El resultado, siempre verificable, es el
predominio de la incertidumbre econdmica, y en consecuencia, el predominio de

los rezagos ¥ los errores en la toma de decisiones.

» Es una realidad que el modelo de seguridad social basado en la reparticion
simple ha terminado en crisis en cualquier parte de! mundo. Ya desde los afios
setenta, todos los sistemas de seguridad social en €l mundo se enfrentaban a un

conjunto de problemas de aito grado de complejidad. Ha hecho crisis el modelo

tradicional de reparticion.

Muchos autores han agwpado las causas de la crisis del modeto de seguridad

social, en los siguientes factores fundamentales F s

(a) Disminucion de ingresos;
(b) Ineficiencias intermas;

{c) Cambios demograficos y,
(d) Cambios de demanda.

» La disminucion de ingresos de los sistemas de seguridad social, se debe a la
crisis econémica y fa crisis de endeudamiento excesivo. Los sistemas de reparto,
financiados con recursos pblicos principalmente, han resentido la crisis econdmica
cuando los programas de ajuste fiscal inciden directamente los ohjetives del gasto

social.

Fsta situacion ha generado una disminucion de las pariicipaciones de los gobiemnos
en los sistemas, debido a que se han involucrado en profundos  ajustes

presupuestarios, donde el principal capitulo de gasto que se ha disminuido ha sido

el de seguridad social.

™ \éase ef trabajo de Marcel y Arenas (1991), en la bibliografia.
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El resultado del ajuste presupuestario ante la crisis es evidente Hay una ausencia
de recursos publicos para financiar sanamente las acciones de seguridad social y

de su expansién.

Hay un cambio de prioridades en la asignacién de recursos publicos, donde las
prioridades de seguridad social han pasado a segundo término, predominando las
prioridades financieras para respaldar los compromisos financieros con respecto a

la deuda piblica, tanto interna como externa.

Con el cambio de prioridades, el gobierno renuncia a una herramienta de politica
econdmica muy efectiva para la redistribucion del ingreso en México. En aras del
ajuste en las cuentas pUblicas, se renuncia a esta efectiva herramienta para incidir
directamente sobre la distribucién del ingreso, afectando el bienestar de los grupos

sociales de menor ingreso.

e Las ineficiencias internas de los sistemas de seguridad social, han sido
analizadas por diversos investigadores, e incluso se han desarrollado nuevos

enfoques tedricos sobre el desempefio de las instituciones.

£n el caso de México, hemos concluido que existen ineficiencias administrativas y
estructurales que son generadas por diversas razones, tales como la estructura
centralizada del sistema, asi como la presencia de buracracias politicas en el
gobierno, mismas que conforman grupos de interés al interior de los sistemas de

seguridad social /*°.

« En cuanto a los cambios demogréaficos, en México se observa que la estructura
de la poblacion por edades ha cambiado sustancialmente, Este cambio afecta

negativamente la viabilidad actuarial de los sistemas tradicionales de reparto.

3 Nos referimos a enfoques modernos como ek neoinstitucionalismo y fa eleccion publica, entre
olros, gue estudian el funcionamiento de las Instituciones con nuevos conceptos y han obtenido
conclusiones innovadoras a favor de la comprension de la compleja realidad de México
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La esperanza promedio de vida aumentd junto con la proporcién de jubilados
(retirados), lo cual ha generado una disminucién refativa de la base contribuyente

de los fondos de pensiones tradicionales.

¢ En lo que respecta a los cambios de demanda, nos referimos a dos hechos
basicos. En primer lugar, al aumentar la poblacion total en términos absolutos,

también aumenta la demanda de servicios de la misma.

En segundo lugar se observa que en situacion de crisis economica, la poblacion
que satisfacia sus requerimientos de servicios mediante Instituciones del sector
privado recurre ahora a los servicios otorgados por Instituciones del sector ptblico,

debido a la disminucién de sus ingresos.

Estos dos sucesos han generado un aumento adicional de la demanda de servicios

plblicos de seguridad social en México.

« Los factores fundamentales que generaron la crisis del sistema de seguridad
social y de prevision a partir del régimen de reparto en México, mencionados
arriba, no permitieron aumentar a cobertura poblacionat del sistema, e incluso
incidieron negativamente sobre la calidad de las prestaciones del sistema de

seguridad social en nuestro pais /.

e Por otra parte, la experiencia mundial en materia de sistemas de seguridad
social y de prevision basados en el régimen del reparto, sefiala un hecho
innegable. El agotamiento del sistema de reparto, donde las generaciones
cotizantes financian el pago de las pensiones de los jubilados. En este contexto, es

muy importante el cambio de la estructura por edades de la poblacion.

% Egta conclusion también se encuentra en los trabajos del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Véase la bibliografia de Marcely Arenas.
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Paises como EUA, Japén, Inglaterra, Alemania, Francia y demds considerados
como desarrcttados, han registrado un cambio en el sentido de un "envejecimiento”

de la poblacion.

Sin embargo, en la estructura poblacional de México predomina la poblacion joven,
por o que me parece dificll tener como argumento sélido este cambio para explicar
fa crisis del sisterna mexicano de segundad social y de prevision. Concluimos que
mas bien el epvejecimiento poblacional es un factor de segundo nivel de

importancia en nuestro pais.

Lo anterior nos obliga a buscar y encontrar en otros factores, una explicacion mas
solida de la crisis de) sistema mexicano. Entre estos factores, de caracter primario,
hemos concluido que se encuentran la crisis econdmica persistente a partir de
1982 en adelante, asi como el cambio de prioridades en el disefio de la politica

ecandmica de nuestro gobierno federal.

¢ En lo que se refiere a la crisis econdmica, es importante mencionar que, la
disminucion de los ingresos reales de los agentes econdmicos, ha generado un
aumento de la demanda de servicios asistenciales y de prevision, debido a que los
estratos de ingreso medio se han trasladado de la asistencia privada hacia la

asistencia ptibfica. Este es un fenémeno gue debe ser estudiado con mayor detalle.

e En o que se refiere al cambio de objetivos de politica econémica, es claro que el
programa de ajuste econoémico ha cambiado las prioridades del gobierno, Por un
lado se han incluido restricciones de presupuesto, con base a los principios de la
microgconomia, donde los agentes eccndomicos tienen que equilibrar sus

presupuestos. Compra quien tiene poder adguisitivo.

El gobierno de México ha optado por aplicar un esquema de capitalizacion

individualizada, con sustitucién directa del sistema anterior. No hay largas etapas
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de transicion, como en otros paises, a excepcién de fa pobfacion laboralmente
activa en el momento de la reforma. Los demas que inician su vida laboral activa

deben cubrir su retiro bajo el nuevo esquema, sin alternativas.

» Otro punto importante se refiere al debate entre Estado versus Mercado. Es un
debate que toca directamente nuestro tema, en cuanto a que impacta el concepto

misme de la seguridad social y particularmente las pensiones.

Mas alla del debate Estado versus Mercado, que en nuestro pais ha predominado
el segundo a parlir de 1982, se encuentra ofro proceso a nivel mundial: la

globalizacion.

Este ultimo significa el rompimientc adicional de paradigmas, tales como las
polificas estatales de soberania, obligacion de! gobierno es el del bienestar social

de fa poblacion, entre otros.

Los cambios econdmicos, politicos y sociales a nivel mundial, en el marco de la
globalizacién, han marcado sustanciaimente la reforma estructural de fa economia

de México, incluyendo los sistemas previsionales,

Predomina la vision del Mercado como el mecanismo mas eficienie en la
asignacion de recursos a nivel mundial, y ahora a nivel nacional. La pregunta
obligada y que no alcanza respuesta en este estudio es, jhasta cuando

predominara el mercado?.

A nivel mundial se agot6 el modelo de prevision ptiblica, basado en el sistema de

reparto.

La Unica alternativa es el sistema de capitalizacion individualizada. Sin embargo, el

modelo sudamericano (particularmente el meodelo chileno) lejos de probar su
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viabilidad a largo plazo, sdlo ha generado acumulacidn incierta de recursos
financieros, que deben ser revisados en cuanto a su viabilidad de largo plazo, toda

vez que existen serios problemas de disminucién de rentabilidad de tales fondos.

En el corto plazo, la reforma generara recursos adicionales de ahorro interno. Pero

esta en entredicho su viabilidad a largt plazo.

+ El fracaso del sistema de reparto se mide en cuanto a sus bajos niveles de
cobertura, la disminucién de sus beneficios, la inviabilidad financiera, siempre a
partir del principio del equilibrio presupuestario. Dicho sistema de reparto se
compara con un sisterna nuevo de capitalizacién individualizada que, en su inicio
parece ser mejor. Se compara un sistema maduro con un sistema joven, es degcir,

peras con manzanas.

+ También hemos concluido gque los factores primarios de la crisis del sistema
tradicional son, enfre otros, el aumento de la poblacién, mayor empleo informal, la
crisis financiera del gobierno, cambios demograficos importantes, deficiencias
burocraticas, aumento de la esperanza de vida de la poblacién, cambio de

prioridades en el disefio de la politica econdmica.

+ America Latina ha sido pionera en materia de reforma asistencial, en materia de
reforma econdmica liberal, en.materia de privatizacion de empresas publicas. En
cambio, los paises desartrollados de Europa, mantienen sus condiciones de Estado
Benefactor, y aungue cruzan por importantes crisis, que apuntan hacia reformas
asistenciales del tenor de Latinoamérica, se tiene mayor conciencia del costo

politico y social de las mismas.

Los costos politicos y sociales de las reformas en América Latina son no

cuantificables, debido a diversas caracteristicas de nuestras sociedades, tales
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como las imperfecciones en materia electoral, la existencia de burocracias

importantes en el senc de los gobiernos.

Es decir, que, la reforma asiétencial en Europa o EUA tendra mayores costos
politicos que en América Latina, incluyendo la perdida del gobiermno por las

fracciones que la realicen en aquellos paises. No asi en nuestro pais.

» FEl régimen de capitalizacidn individualizada pretende superar la estrechez que
generan los cambios de edad de la poblacién. Hemos visto gque cuando “madura”
un sistema se tienen proporcionalmente mas jubilados que jovenes contribuyentes.
Sin embargo, el nuevo sistema debe enfrentar nuevos retos, tales como la

especulacion financiera a nivel mundial.

+ En suma, concluimos que la reforma del sistema asistencial y de prevision en
México, ha sido necesario porque no hubo ofra alternativa bien planteada, porgue
predomina la visién de mercado, porque se profundiza en la globalizacién, y porque

existen imperfecciones electorales que disminuyen los costos de las reformas.

En otras palabras, es dura fa reforma, se pierde {a solidaridad intergeneracional, el
gobierno disminuye su compromiso por redistribuir el ingreso nacional mediante fas

pensiones, pero no existié, en su momento, otra alternativa viable.

» Un punto importante es que fa reforma del sistema previsional en México, ha
separado el problema: una parte de la asistencia médica, se queda en el
gobierno, oftra parte, ia mas cara, se privatiza en el nuevo sistema de ahorro
para el retiro (SAR). Nuestra reforma es una reforma mixta, que privatiza lo mas

caro para el gobierno y mantiene en sus manos lo mas viable,

Una propuesta es analizar, médiante estudios actuariales, mediante estudios de la

estructura de poblacion, de ingresos y de ofras caracteristicas adicionales en el
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caso de México, nuevas alternativas para financiar el retiro de los jubilados
integrar a los amplios sectores de economia informal hacia los sectores formales

de seguridad social y de prevision.

= lna necesidad de las reformas es que debe incorporarse el costo politico. Ante
un mercado electoral perfecto, seguramente el grupo politico que impusiera una
reforma en contra de los ingresos de la mayoria de la poblacion, terminaria

perdiendo el gobierno mismo.

+ La reforma de los sistemas asistenciales y de prevision, no solo es un problema
de viabilidad financiera, y no debe consistir sdlo en el estudio actuarial de un

régimen viable financieramente, ya sea en el corto, mediano y largo plazo.

+ En cambio, la reforma debe tomar en cuenta otros factores culturales, sociales,
politicos, administrativos. No sdlo los financieros. ;Dénde quedan los intereses de
los grandes grupos marginados?. Elios no estan dentro de la eficiencia financiera

del mercado globalizado.
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6. ANEXOS ESTADISTICOS

ANEXO 1: AFORES Y SIEFORES A MARZO DE 1898

ACTWOS | PORCIENTO
SIEFORE AFORE INICIO | AFILIADOS NETOS DEL TOTAL
APINDEX Atlantico- Mar 97 182589 237043 172
Promex
SIEBNM1 Afore Feb 97 1406508 1606201 11.63
Banamex
AFOMER1 Afore Feh.97 1918165 4987772 36.13
Bancomer
CREDB1 Bancrecer | Feb.97 557741 433732 314
Dresdner .
SOLBANA Afore Feb 97 62044 AG2137 336
Banorte
BITALS1H Afore Feb. 97 1091847 822405 5.96
Bital
GECAP1 Afore Mar.97 38871 61481 045
Capitaliza
ACPATR1 Confia Mar. 97 79315 111580 081
Principal
GARANT1 Afare Feh.97 1305798 718623 521
Garante
GENESI Afore Feb.97 131858 103816 0.75
GEnesis
INBURS1 Afore Feb.97 302582 1871676 13.56
Inbursa
PREVIN1 Afore Feb.G7 288038 279412 2.02
Previnter
PROFUT1 Afore Feb.97 1480246 710352 5.15
Profuturo
AHORRO1 Afore Feb 97 1717563 806716 584
Santander M
TEPEYAC Afore Feb.97 98459 85403 062
Tepeyac
ARIREAL Afare XX War.97 334124 L2673 309
ZURICH1 Zurich Mar.97 22460 80840 0.59
Afore

FUENTE: Tomado de Adriana Reyes, ver bibliografia.
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ANEXO 2: SISTEMAS DE RETIRO EN AMERICA LATINA
COMPARATIVO DE ARGENTINA, CHILE Y MEXICO

ARGENTINA

CHILE

MEXICO

1. inicia en 1994,

1. Las afores se inician en
1981,

1. Inicia en 1987,

2. Administradoras de
fondos y jubilaciones
privadas (AF.JP’s),

2. Administradoras de
Fondos de Pension
{AFP's),

2. Un total de 17 Afores
registradas,

3. Se han acumulado
glrededor de 7 mil
millones de délares,

3. Tres millones de
trabajadores afiliados,

3. Casi 11 millones de

trabajadores registrados.

4. Registran rendimientos
promedio de entre 17 y
21 porciento por arriba

4, Han acumulado 30 mil
millones de délares (40%
del PIB),

por una cuenta
concentradora; hoy la
mayorla ya cotiza en el
nuevo esguema.

de fa inflacion,

5. Alinicio de! nuevo 5, Cada trabajador
sistema los registrado en una AFP tiene
trabajadores optaron ahorrados unos 10 mil

dblares (en prom.},

6. Rendimiento anual de
12.3% por arriba de la
inftacién,

7. Quienes cofizan en este
sistema reciben pensiones
entre 40 y 60 por ciento
mas altas que las del
sistema anterior,

FUENTE: Tomado de Adriana Reyes, ver bibliografia.
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ANEXO 3: GASTOS PUBLICITARIOS DE LAS
PRINCIPALES AFORES EN MEXICO

AFORE GASTO AFILIADOS COSTO/AFILIA
Do
Afore Garante- 253,950,000 267,349 9.50
Afore Bancomer 210,169,000 880,044 2.35
Afore Previnter 184,919,000 71,097 26500
Afore Tepeyac 72,963,000 8,707 8,380
Afore Capitaliza 6,000,000 1,040 5,655
Afore Zurich 200,000 7,736 26.3
Profuturo GNP 34,000,000 448,552 69
Afore XXI 1,300,000 9,779 131
Banoite 30,000,000 212,217 140

FUENTE; Tomado de Adriana Reyes, ver bibliografia.

ANEXO 4;: PROYECCION DE $100.00 EN LA SIEFORE
{a mayo de 1998)

SIEFORE $100.00 SON RENDIMIENTO | RENDIMIENTO
ACTUALMENTE | CON COMISION | SIN COMISION
Atllantico-Promex $89.39 21.90% 20.71%
Banamex $11066 21.08% 21.08%
Bancomer $85.01 22 49% 22 48%
Bancrecer $1090.83 19.88% 14.63%
Banorte $97.61 24 A4% 22 85%
Bital $85.71 23.17% 23.17%
Capitaliza $85.94 20.83% 20.83%
Confia $97 69 20.95% 12.91%
Garante $84.64 21.04% 21.04%
Génesis $86.01 22.72% 22.72%
[nbursa $114.39 23.45% 21.41%
Previnter $86.65 20.51% 20.51%
Profuturo GNP $85.01 23.02% 22 49%
Santander $84.10 21.70% 20.66%
Tepeyac $93.16 21.28% 20.25%
Siglo XXi $87 63 21.73% 20.70% ]
Zurich $96.82 21.23% 19.93%

FUENTE: Tomado de Adriana Reyes, ver bibliografia.
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ANEXO 5: AHORRO TOTAL DE MEXICO
COMO PORCENTAJE DEL PIB

Afio Inversion Fija | Ahorro Externo | Ahorro Interno
Bruta
1930 248 53 19.4
1981 26.4 65 19.9
1982 23.0 3.3 197
1983 17.5 -3.9 215
1984 17.9 -2.4 20.3
1985 19.1 -0.4 19.5
1986 19.5 1.1 18.4
1987 18.5 -3.0 218
1988 18.56 13 17.2
1989 17.2 2.6 14,6
1990 17.9 2.8 15.0
1991 18.7 4.7 140
1992 19.6 6.7 12.9
1993 18.6 5.8 12.8
1994 19.3 70 123
1985 16.1 0.5 168
1996 17.5 06 16.9
1997 19.1 1.9 17.3
FUENTE: Tomado de Armando Pérez Gea, ver bibliografia
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ANEXQO 6: AHORRO INTERNO DE MEXICO
(PARTICIPACION PORCENTUAL)

Ao TOTAL PUBLICO PRIVADO
|~ 1980 100.00 288 712
1981 100.00 6.1 939
1982 100.00 197 803
1983 100.00 267 739
1984 100.00 6.1 739
1985 100.00 26.3 737
1986 100.00 274 726
1987 100.00 305 695
1988 100.00 28 972
| 1989 100.00 163 83.7
1980 100.00 335 665
1991 100.00 348 65.2
1992 160.00 398 60.2
1953 100.00 B8 662
1994 100.06 6.7 733
1095 100.00 247 753
1066 100.00 5 785
1897 100.00 210 79.0

FUENTE: Tomado de Armando Pérez Gea, ver bibliografia.

Ahorro Interno de México
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ANEXO 7: GASTO PUBLICO EN PENSIONES DE

VARIOS PAISES (PORCIENTO DEL PIB)

Paisfregitn 1960 1975 1980 1985
Australia 3.3 4.5 4.9 49
Austria 96 12.5 1358 14.5
Bélgica nd, 10.5 11.9 n.d.
Canada 2.8 3.7 4.4 54
Dinamarca 4.6 78 g1 8.5
| Finlandia 3.8 6.1 6.6 71
Francia B0 10.1 11,5 12.7
Alemania 9.7 12,6 12 1 11.8
Grecia n.d 48 5.8 107
[standia n.d. n.d. n.d. n.d.
Irlanda 2.5 42 4.5 5.4
Italia 5.5 10.4 12.0 1586
Japén 1.3 28 44 53
Luxemburgo n.d. n.d. nd. nd.
Holanda 4.0 89 11.0 105
Nueva Zelanda 43 53 7.6 8.1
Noruega 3.1 80 7.9 8.0
Portugal n.d. 4.1 6.1 72
Espafia n.d. 43 7.3 86
Suecia /* 4.4 77 109 12.4
Suiza 2.3 77 8.0 8.1
Reino Unido 40 6.0 6.3 8.7
EUA 41 87 6.9 7.2
OCDE 4.3 71 82 8.9
Chile /** n.d. n.d. nd 35
México /** n.d 0.37 0.33 1.2

en 1993,

# Para Suecia el afio del calculo es 1986, /** Para Chile el afic es 1989 y México

FUENTE: Tomado de Valdéz Valderrama, ver bibliografia.
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ANEXO 8: TASA DE DEPENDENCIA DEMQGRAFICA /*

Pais 1995 2010 20245
Austria 25 30 40
Bélgica 25 29 42
Dinamarca 26 30 42
Francia 24 27 38
Alemania 24 34 42
Grecia 23 34 42
ttalia 24 34 44
Luxemburgo 21 30 46
Noruega 28 26 38
Suecia 31 34 43
Reino Unido 27 29 39
EUA 21 22 34
Australia 19 22 32
Canadé 19 24 a8
Nueva Zelanda 20 24 36
Japén 19 37 49
México /** 7.2 n.d. 12.2
Chile /** 10.2 n.d. 186

{* Nimero de personas de 65 afios y mas por cada 100 personas de
24 a 64 afios. /** Personas de 65 afios y mas por cada 100 personas
de 15 a 64 afos.

FUENTE: Tomado de Valdéz Valderrama, ver bibliografia.
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ANEXO 9: ESPERANZA DE VIDA Al. NACER (afios)

Pais 1960 1990 Variacion
Alemania 69 76 7
Australia 71 77 6
Austria 69 76 7
Bélgica 70 76 6
Canada 71 77 6
Chile 55 73 18
EUA 70 76 6
Espada 68 76 8
Francia 70 77 7
Holanda 73 77 4
Italia 68 77 9
Japon 68 79 11
Mexico 56 75 12
Nueva Zelanda 71 70 (h
Reing Unido 71 76 5
Suecia 73 78 8

FUENTE: Tomado de Valdéz Valderrama, ver bibliografia
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ANEXO 10: AFILIADOS POR AFORE EN MEXICO 1997-1998
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ANEXO 11: AFILIADOS POR AFORE EN MEXICO 1997-1998 (porciento)
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ANEXO 12:

ANEXO 13:
Rentabilidad de las SIEFORES
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ANEXO 14:

—

Composicion de la Cartera de
las SIEFORES

BONDES '91
50%

PRIVADO
3%

CETES
31%

UDIBONOS

Otros 15%

ANEXO 15:

Afiliados activos y pasivos del Sistema de Seguridad Social en Chile 1935-1980

{miles de personas)

afio activos % PEA pasivos activos/pasivos
1935 925 56.2 20 46 3
1945 1220 62.7 23 530
1955 1637 66 129 11 &
1985 1964 72.2 436 45
1970 2217 756 614 3.6
1971 2286 77 543 36
1973 2359 77 713 3.3
1974 2422 79 750 32
1975 2334 75 810 2.9
1976 2341 74 862 27
1977 2267 71.5 916 2.5
1978 2235 66.3 976 23
1679 2291 65.8 1023 22
1980 2243 62 8 1071 21

FUENTE tomado de Marcel y Arenas (1991), en bibliografia.
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LA REFORMA DE PENSIONES EN MEXICO

ANEXO 16:

COMPARATIVO DE REFORMAS PREVISIONALES EN AMERICA LLATINA

PAIS Tipo de régimen privado Inicio del sistema edad de edad de
privado jubilacion jubiiacién
{hombres) {mujeres)
Chile sustitutive a largo plazo mayo de 1981 65 60
Peri alternativo al estatal junio de 1993 65 65
Colombia alternativo al estatal abril de 1984 62(") 57
Argentina | complementario al estatal mayo de 1904 52-65 5760
México sustitutivo de inmediato enero de 1997 nd nd.
Bolvia alternativo al estatal enero de 1997 nd n.d

{*} Para la pension minima garantizada.
FUENTE: Tomado del Anexo General de insignia y Diaz {1997) Véase la tibliografia

ANEXO 17:
COMPARATIVO DE REFORMAS PREVISIONALES EN AMERICA LATINA
Tasa ahorro previsional Comision de la Relacidn de Valor del Nimero de
sobre remuneracion del Administradora {*} Adms. Fondo a 1996 Afiliados
PAIS empleado Privadas (MM$ {miles)
Chile 10% pagado por el rabajador 3% promedio 15 AFP 21,700 4,990
Perd 0% pagado por el trabajador | entre 2 7 y 3 25% 6 AFP 690 1,208
10% del que 3 el empleador

Colembia ¥ % ef trabajador. 35% 9 AFP 351 1.857
11%  pagado por el
trabajador, y 16% adicional al

Argentina | sistema de repaito Entre 26y 3 5% 23 AFJP 3.158 5,343

(*} Incluye el costo de seguros.
FUENTE: Tomade del Anexo General de Insignia y Diaz (1997) Véase la biblografia,
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