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INTRODUCCION

Los sistemas de pensiones de México estdn en crisis; son deficitarios, su deuda crece cada
dia, el nimero de jubilados estd en aumento y la carga fiscal que representan pone en riesgo
las finanzas publicas. El pasivo pensionario total del pais (el valor presente de todas las
pensiones comprometidas por los servicios pasados y presentes de los trabajadores
actuales) se estimaba en 2015 en 1.2 veces el producto interno bruto; de este monto, 69%
corresponde a sistemas de beneficio definido, que concentran sélo a 15% de la poblacion
econémicamente activa, la cual trabaja en el sector publico.' Este pasivo no constituye por
si mismo un problema, a menos que los fondos acumulados para pagarlo sean insuficientes,
en cuyo caso la diferencia tiene que sufragarse con subsidios gubernamentales; esto es
precisamente lo que ha estado ocurriendo.

En su definicion mds bdésica, las pensiones de jubilacién o retiro son un seguro
social, que tiene como objetivo garantizar una vida digna a las personas adultas mayores
que ya no pueden trabajar. En México, el primer sistema de pensiones se establecid en
1925, bajo el gobierno del general Plutarco Elias Calles, cuando se emitid la Ley de
Pensiones Civiles y de Retiro para funcionarios y empleados del Gobierno Federal. Un afio
después se dot6 a los militares de pensiones de retiro y pronto los contratos colectivos de
diversas empresas publicas incorporaron sistemas de pensiones especiales. Esta prestacion
se extendid a una gran parte de los asalariados con la creacion del Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) en 1943 y se ampli6 a la burocracia con el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) en 1960.

Durante algunas décadas, los sistemas de pensiones funcionaron razonablemente
bien. No obstante que ninguno preveia un nivel de cotizaciones obrero-patronales
adecuado, la incorporacion de grandes masas de nuevos trabajadores permitia recaudar los
fondos necesarios para pagar las pensiones de las primeras generaciones de jubilados,
quienes ademds no sobrevivian muchos afios a su retiro, dada la esperanza de vida
relativamente corta que prevalecia en ese entonces. Sin embargo, esa situacion ha

cambiado. El crecimiento de los pasivos pensionarios, sumado a la disminucién de los

! Asociacién Mexicana de Administradores de Fondos para el Retiro (Amafore).



fondos para retiro, produjo un déficit en los sistemas de pensiones que ha puesto en riesgo
su sostenibilidad a largo plazo.

En esta inseguridad sobre el futuro, siempre incierto, hay algo en la que todos
coinciden: el envejecimiento de la poblacion. Por las inercias de las variables demograficas
de mayor esperanza de vida y menor tasa de fecundidad, es ineludible que a futuro las
estadisticas absolutas y porcentuales de la poblacion en edades avanzadas crecerdn, lo que
significard mayor dependencia de la vejez sobre las generaciones jovenes. Ello nos obliga
como sociedad a repensar las formas en las que puede sufragarse el ingreso de los adultos
mayores y por tanto pone a los sistemas de pensiones como un foco rojo de la agenda
gubernamental.

La crisis en los sistemas de pensiones no es un problema exclusivo de México.
Précticamente todos los paises que cuentan con sistemas de retiro estdn buscando o ya han
puesto en marcha nuevos esquemas que les permitan lidiar con los costos de la seguridad
social. Sin embargo, la situacién que enfrenta México es particularmente preocupante. El
estado econdmico y financiero que hoy viven los sistemas de pensiones es el mas riesgoso
de toda su historia.

El desarrollo de la seguridad social mexicana ha creado un sistema de pensiones
desordenado y disperso, a cargo de muchas instituciones, con prestaciones disimbolas y
diferente funcionamiento. En conjunto, ha sido un sistema fallido, pues la cobertura esta
limitada a trabajadores asalariados y urbanos, sin atender al medio rural y al sector
informal, que de hecho son los mds necesitados. S6lo 40% de la PEA estd cubierta y
unicamente 20% de la poblacién de 65 y mds tiene una pension.

Para entender la crisis en los sistemas de pensiones, es necesario considerar los dos
tipos bésicos de modelos pensionarios. Primero, en el de reparto o beneficio definido las
aportaciones del trabajador, el patrén y el Estado se integran en un fondo general, con el
cual se pagan las pensiones de los trabajadores jubilados. El monto de la pensién varia
seglin el salario —generalmente es un porcentaje del promedio de los ultimos afios de
trabajo—, que luego de un minimo de afios de cotizacién queda garantizado, prescindiendo
de cudnto se haya aportado y cudntos afios se sobreviva en la jubilacién. Por su parte, el
modelo de capitalizacion o contribucion definida consiste en la creacion de fondos de

ahorro individualizados, integrados por las aportaciones tripartitas, de cuyo monto depende



la pensidn que recibird cada jubilado. Las cuentas individuales generalmente estdn a cargo
de administradoras privadas, encargadas de generarles rendimientos, y las cuales cobran
comisiones que se restan al monto del fondo de retiro.

El nacimiento del Instituto Mexicano del Seguro Social representd una reforma de
vanguardia, que afianzé el apoyo de los sindicatos al régimen e hizo mds tersas las
relaciones obrero-patronales. Pero desde los primeros afios, el IMSS se sobrecargdé de
obligaciones que a largo plazo no podria solventar por si mismo. El seguro médico -
concebido para proteger al trabajador en caso de enfermedades y riesgos de trabajo- desde
el principio extendié su cobertura a toda la familia directa del asalariado, sin recaudar los
fondos necesarios para sostenerla. Por su parte, las pensiones de retiro fueron calculadas
para un periodo de expansion de la fuerza de trabajo y cuando la esperanza de vida era baja.
Cuando estas condiciones cambiaron, la insuficiencia de los fondos para retiro se hizo
manifiesta. Aunque en sus comienzos era dificil preverlo, el sistema de pensiones estaba
condenado a incurrir en déficit crénico y a reclamar subsidios cada vez mayores. Las
mismas debilidades estructurales se presentaron, pero en grado ain mayor, en los
regimenes pensionarios del sector publico federal. El ISSSTE, asi como los sistemas de
pensiones de las principales empresas paraestatales y de los trabajadores del IMSS,
otorgaron beneficios de privilegio que con el tiempo serian muy dificiles de pagar. Todos
arrastran déficits y algunos llanamente son insostenibles.

Para tratar de revertir esa tendencia, en los ultimos veinte afnos se llevaron a cabo
reformas en los sistemas de pensiones; en el IMSS en 1997, en el ISSSTE en 2007 y mas
recientemente en los regimenes de las paraestatales. Sin embargo, también en estas
reformas prevalecieron determinantes politicas e intereses sectoriales. La mds conspicua
fue que la reforma se aplic6 primero a los asegurados del IMSS, cuando el déficit actuarial
de este grupo era menor que el de los afiliados al ISSSTE y los regimenes de privilegio.

El actual pasivo pensionario significa una deuda con montos crecientes imposibles
de cubrirse, lo cual crea un enorme problema para el Estado. En un intento de encontrar
soluciones, una cuestion fundamental es entender por qué y cdmo se llegd a esta situacion.
De ahi que la pregunta de esta investigacion sea ;Qué circunstancias y factores politicos
propiciaron la configuracion de sistemas de pensiones diferenciados e insostenibles a largo

plazo en México?

10



Para responderla, se parte de que la insostenibilidad financiera en que incurrieron
los sistemas de pensiones no se debié solamente a errores de cdlculo actuarial ni al cambio
de tendencias demograficas y econdmicas. Su déficit debe entenderse en el marco del pacto
corporativo en que se finc el régimen surgido de la Revolucién, destacadamente en el
periodo cardenista, y que determind la accién del Estado, las politicas econémicas y las
relaciones laborales hasta fines del siglo XX. La hipdtesis es que el pacto corporativo que
consolidé el régimen posrevolucionario propicié que los gobernantes concedieran sistemas
de pensiones con prerrogativas imposibles de financiar a largo plazo.

Los beneficios pensionarios fueron un medio para mantener la alianza gobierno-
sindicatos y la estabilidad politica del régimen; se posicionaron como una de las
herramientas preferidas de los gobiernos para contener el conflicto sindical, pues sus costos
no son inmediatos, al constituir una deuda a pagar en el mediano y largo plazo. Antonio
Ortiz Mena relata que cuando fue director del IMSS se percat6 de la dificil situacion a la
que se enfrentaria el sistema de pensiones y se la informé al entonces presidente Adolfo
Ruiz Cortines (1952-1958), quien respondié que el sistema de reparto le recordaba aquel
dicho mexicano de “el que venga atras, que arree.” Este episodio, dice Macario Schettino,’
ilustra bien la forma en que funcionaba el régimen posrevolucionario, que también se vio
reflejada en el excesivo endeudamiento en que incurrieron varios gobernantes durante el
siglo XX.

La magnitud del desequilibrio actuarial es mayor en los sistemas pensionarios de
sindicatos y grupos con alta capacidad de presion politica. Asi, la principal causa de la
crisis en los sistemas de pensiones son las conquistas y concesiones laborales “de
privilegio” otorgadas durante decenios por las dependencias y organismos publicos. Se
intercambiaron beneficios presentes por prestaciones a futuro y éstas pueden entenderse a la
luz del modelo corporativista que se construy6 en el periodo posrevolucionario.

Aquéllos que estudian los sistemas de pensiones en el mundo suelen mencionar a
los factores demograficos y la precariedad de la economia como causas de la crisis. Por eso,
para comprender la situacion a la que se enfrentan los sistemas de pensiones mexicanos
también es importante estudiar cudles fueron las circunstancias econdmicas y tendencias

demograficas en los momentos de su fundacion, desarrollo y reforma. Se sugiere que los

2 Macario Schettino, Cien afios de confusion: México en el siglo XXI, México, Taurus, 2007, p. 346.
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sistemas de pensiones se gestaron en un momento caracterizado por la incorporacién de
grandes masas de nuevos trabajadores, en un contexto de creciente industrializacion y en el
que la transicion demogréfica era apenas incipiente. Por constituir una deuda a pagar en el
futuro, estos sistemas siguieron acumulando rasgos que los harian insostenibles, aun
cuando el modelo de desarrollo hacia adentro se habia agotado y durante periodos de crisis
econdmica. Finalmente, los sistemas de pensiones fueron reformados en el contexto del
modelo econémico neoliberal, con un déficit fiscal palpable y cuando la transicién
demogrifica se encontraba en una etapa avanzada.

La hipdétesis central de esta investigacion toma como base las teorias corporativistas,
principalmente la definiciéon de Philip Schmitter, quien propone al corporativismo como
una forma de intermediacién de intereses entre Estado y sociedad. El caso mexicano
corresponde con el corporativismo estatal -caracteristico de los regimenes autoritarios-, que
funciona como mecanismo de movilizacion de recursos sociales y medio para legitimar las
decisiones del Estado, > y en el que hay control centralizado sobre las organizaciones de
tipo funcional. Entonces, el modelo politico posrevolucionario -basado en un presidente
fuerte y un partido hegemoénico corporativo, integrado por sindicatos y organizaciones
campesinas subordinados al gobierno- institucionaliz6 una forma de hacer politica que,
entre otras cosas, definiria el rumbo de la seguridad social mexicana.

Esta explicacién contrasta con aquellos estudios que explican los sistemas de
seguridad social como consecuencia de la difusién internacional de politicas, desde paises
hegemonicos hacia naciones periféricas, y entre paises cercanos geograficamente. También
se destaca el papel de organismos internacionales como la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) y el Banco Mundial. En México, la influencia de la difusién ha sido
relevante en muchos rubros de politica publica. En lo que respecta a pensiones, el modelo
chileno de privatizacién jugé un papel muy importante en la adopcién de las reformas
durante la década de 1990. Sin embargo, la manera en la que se gestaron los sistemas de
pensiones, y el rumbo que siguieron hasta antes de las reformas, estuvieron determinados
por consideraciones politicas internas.

Otra de las teorias que suelen ofrecerse para explicar el surgimiento de los sistemas

de seguridad social es la teoria socioecondmica. El argumento central es que conforme los

? Ilan Bizberg, “La crisis del corporativismo mexicano”, Foro Internacional, 30 (1990).
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paises experimentan crecimiento econdmico y mayor industrializacién, los programas de
seguridad social se expanden. En México, aunque el desarrollo econémico fue una
condicion que acompafid el surgimiento y la expansion del seguro social, no fue suficiente
por si misma. El establecimiento de sistemas de pensiones en una fase temprana de la
industrializacion y la ampliacion de beneficios en las décadas subsecuentes se explica sobre
todo por la naturaleza de las relaciones entre Estado y sindicatos.

La mayoria de los estudios que se han llevado a cabo sobre el déficit de los sistemas
de pensiones en México argumentan que los factores demograficos son la principal causa
de la crisis. Un sofisma mas es que el modelo de cuentas individuales es el tnico que
garantiza viabilidad financiera. Estudios posteriores muestran algo diferente. Entre otras
cosas, las reformas implican —en el presente y para el futuro- que los beneficios son mas
costosos y que ocasionan un gran desembolso del erario publico, lo cual imposibilita la
sostenibilidad financiera, econdmica y social del sistema.

Aunque ya hay estudios amplios sobre la historia de la seguridad social mexicana,
que analizan el papel del corporativismo en su fundacién y desarrollo, éstos se centran en el
IMSS y el ISSSTE por ser los dos institutos de seguridad social mds importantes del pais.
En realidad hay otras dependencias con beneficios exagerados que requieren modificarse y
a los que no se ha prestado suficiente atencién. Esta investigacion ofrece respuestas para
entender como se llegé a la actual crisis de los sistemas de pensiones del IMSS y del
ISSSTE, pero también abarca el problema de los regimenes de privilegio, en los que se
incluyen el IMSS como empleador, los sectores petrolero, eléctrico y ferrocarrilero y otros
sistemas como los de las Fuerzas Armadas, los sistemas de pensiones estatales y los de las
universidades publicas.

Indirectamente, esta tesis analiza lo inequitativo del sistema de seguridad social, que
concede privilegios a sindicatos y grupos, logrados mediante capacidad y presion politica,
mientras la mayor parte de los pensionados reciben beneficios insuficientes, ademds de que
no se protege a los grupos mds vulnerables. Estas consideraciones realzan que la
insostenible carga financiera y econdmica es mayormente debida a pensiones en condiciéon
de privilegio, caracterizados por jubilaciones a edad temprana, altos estipendios y bajas

contribuciones. Con esta arquitectura, el sistema de seguridad social se alejé de su cardcter
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de proteccion solidaria, para convertirse en concesiones a grupos de poder, particularmente
sindicatos corporativistas, a cambio de avales politicos y electorales.

Un hecho a destacar es que hay desconocimiento generalizado sobre los sistemas de
pensiones. La mayoria de las personas no s6lo no es consciente del endeudamiento que la
seguridad social ha generado; incluso tiene poca informacion sobre las prospectivas de su
propia pension de retiro. Mas dificil aun es comprender la manera en que los actuales
sistemas de pensiones se gestaron y alcanzaron una situacion tan critica. Mucho se debe a la
discrecion que guardan las instituciones ante los costos politicos o econdmicos si se da
cuenta de crisis o insuficiencias. Por su parte, los estudios académicos tienen escaso
impacto mediatico. Sin embargo, eventualmente hay noticias y foros que alertan sobre la
gravedad del problema; como ejemplo esta la atencidon que recientemente se ha puesto
sobre la magnitud del pasivo pensionario en Petréleos Mexicanos y la Comision Federal de
Electricidad, y los onerosos beneficios de los que gozan sus empleados.

La investigacién consiste en una amplia revision bibliografica sobre seguridad
social, sistemas de pensiones y el régimen corporativista mexicano. A partir de ahi se
examina la manera en que evoluciono la relacién entre Estado y sindicatos, y como ésta
influy6 en los beneficios pensionarios. El andlisis se acompafia de una revision histérica de
los modelos de desarrollo econémico que se pusieron en marcha durante el siglo XX,
haciendo hincapié en el comportamiento del gasto publico y el endeudamiento. A la par, se
analizan los distintos sistemas de pensiones desde 1925 hasta nuestros dias. Para ello fue
necesario hacer una revision legislativa a partir del articulo 123 de la Constitucion, la Ley
Federal del Trabajo, la Ley del Seguro Social, la Ley del ISSSTE y el ordenamiento
juridico de seguridad social para las fuerzas armadas. También se revisaron los contratos
colectivos de empresas paraestatales para ver la evolucion de sus beneficios pensionarios.
Ademas, se utilizaron informes del IMSS, del ISSSTE, del Ejecutivo federal y de la
Auditoria Superior de la Federacion sobre el estado financiero de los distintos sistemas de
pensiones. Finalmente se revisaron estudios sobre la efectividad de las reformas
estructurales que se implementaron.

Una limitacion de este trabajo es que no abarca la totalidad de los sistemas de
pensiones. Esta seria una tarea dificil, dado que actualmente hay mas de cien sistemas de

pensiones publicos registrados, sumados a los sistemas municipales y privados, de los que
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poco se sabe. Sin embargo, estudiar los sistemas nacionales es la labor prioritaria para
entender el desarrollo de la actual crisis, ya que abarcan la mayor parte de los actuales y
proximos jubilados. Ademads, considerar los sistemas de pensiones estatales y de las
universidades publicas en conjunto abona a la comprension de la magnitud del pasivo
pensionario y la distribucion de responsabilidades en su constitucion.

Esta investigacion parte de que entender los factores politicos, econdmicos y
sociales que incidieron en la configuracion de la actual crisis en los sistemas de pensiones
contribuye a la formulacién de alternativas para enfrentarla. Considerar las relaciones
Estado-sindicatos y la importancia que cada grupo politico ostenta en el régimen es
fundamental para llevar a cabo nuevas reformas a los sistemas de pensiones. Sobre todo los
regimenes de privilegio deben ser comprendidos para evaluar la viabilidad de diferentes
alternativas. Sin embargo, este trabajo no ofrece una propuesta de reforma tUnica para
mitigar el endeudamiento publico derivado de los sistemas de pensiones, al tiempo que se
mejoren las condiciones jubilatorias de la mayor parte de la poblacion.

La tesis consta de cinco capitulos. El primero sirve como marco tedrico,
comenzando por una descripcion de los conceptos de seguridad social y sistemas de
pensiones, los tipos de modelos pensionarios y sus reformas. Después se hace una breve
revision de algunas teorias que se han utilizado para explicar a la seguridad social, con base
en el marco tedrico que Rose Spalding presenta en su tesis doctoral Social Security Policy
Making: the Formation and Evolution of the Mexican Social Institute, University of North
Carolina, 1978. La teorfa del desarrollo socioecondémico, la teoria pluralista, la de la
burocracia politica, de la elite autoritaria y la de difusion, todas son ttiles en algin grado
para comprender la evolucién de la seguridad social mexicana. Ademads, se exponen los
tipos de regimenes de bienestar propuestos por Ggsta Esping-Andersen. Finalmente, la
parte esencial de estas referencias la componen los tedricos del corporativismo, con sus
expresiones social y estatal, y el caso mexicano.

El segundo capitulo se refiere a la Revolucion Mexicana como cimiento para la
construccion de un régimen, que entre sus pilares incluye a las reformas sociales y la
organizacion obrera. El Articulo 123 constitucional y La Ley Federal del Trabajo seran las
bases juridicas de la seguridad social y los sistemas de pensiones. En este capitulo se

estudia la forma en que se institucionalizé la unificacion de las organizaciones sociales y su
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relacion con el Estado, bajo el modelo corporativista instaurado por Lazaro Cérdenas.
Ademads se exponen los primeros sistemas de pensiones en México, que se remontan al
gobierno de Plutarco Elias Calles, y los regimenes de seguridad social que adoptaron los
trabajadores de las paraestatales durante el cardenismo.

El tercer capitulo describe la consolidacién de la seguridad social a partir de la
implantacion del Instituto Mexicano del Seguro Social en 1943, que se reforzaria después
con la creacion del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, en 1960. Estas instituciones fueron expresiones de la alianza entre Estado y
sindicatos, y se insertan en un contexto econdmico caracterizado por el Modelo de
Industrializacién por Sustitucion de Importaciones. Después, a la par de la expansion de la
seguridad social, se exponen las dificultades econémicas que se vivieron durante las
ultimas décadas del siglo XX y el desgaste del corporativismo como modelo de
intermediacion de intereses.

El capitulo cuatro da cuenta de la crisis en los sistemas de pensiones debido al
déficit financiero. Se explica la influencia del modelo chileno de cuentas individuales y del
Banco Mundial para crear el Sistema de Ahorro para el Retiro en 1992, y después reformar
los sistemas de pensiones del IMSS en 1997 y del ISSSTE en 2007. Ademas se esboza un
breve balance sobre la efectividad de las reformas de los sistemas de pensiones, que destaca
la carga fiscal que éstas han representado.

El altimo capitulo analiza los sistemas de pensiones mas onerosos y desequilibrados
financieramente: los regimenes de privilegio. Primero se explica el Régimen de
Jubilaciones y Pensiones de los empleados del IMSS a la luz de la teoria de la burocracia
politica. Después se expone el origen y desarrollo de los sindicatos de sectores estratégicos
y sus sistemas de pensiones. Finalmente, se revisa la evolucion de los haberes de retiro para
los militares y se analizan en conjunto los sistemas de pensiones en las entidades
federativas y en las universidades publicas.

En las conclusiones se resumen los principales hallazgos de toda la investigacion.
Entre otras cosas, los resultados ponen de manifiesto que la politica de seguridad social es
una ventana a través de la cual puede observarse el funcionamiento del régimen
posrevolucionario mexicano. Un régimen corporativista del cual somos herederos y que en

materia de pensiones nos dejo una factura imposible de pagar.
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CAPITULO 1

MARCO TEORICO
1.1 Seguridad social y sistemas de pensiones

En su concepcién tradicional, de acuerdo con Pierre Rosanvallon, el Estado benefactor
funciona “como una maquina de indemnizar”. Es un “Estado providencia compensador” de
un disfuncionamiento pasajero (enfermedad, accidente, desempleo de corta duracién), que
descansa sobre el principio de disociacion entre lo econémico y lo social. El seguro social
(si es universal), dice Rosanvallon, “funciona como una mano invisible que produce
seguridad y solidaridad sin que intervenga la buena voluntad de los hombres.”*

En los hechos, el seguro social se concibié como instrumento de proteccion a la
nueva clase trabajadora industrial de los paises europeos. En la década de 1880, Alemania
fue el primer pafs que introdujo en su legislacién el concepto de seguridad social como
derecho.” Después, la expansién de los sistemas de seguridad social se dio en un contexto
econdmico de crecimiento, en el que los avances tecnoldgicos permitieron incrementar la
productividad e hicieron mds viable financiar mecanismos de ayuda para los trabajadores.°

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) es el organismo encargado de fijar
las normas internacionales para promover los derechos laborales, fomentar oportunidades
de trabajo decente y mejorar la proteccion social.” Desde su creacion en 1919, la OIT esté
encargada de promover el derecho a la seguridad social, entendida ésta como “la
proteccion que la sociedad brinda ante las privaciones derivadas de la pérdida de ingresos a
consecuencia de enfermedades generales, maternidad, accidentes, riesgos del trabajo,

desempleo, invalidez, vejez y muerte, incluyendo asistencia médica y ayuda a la familia.”®

4 Pierre Rosanvallon, La nueva cuestion social. Repensar el Estado providencia, Buenos Aires, Manantial,
1998, pp. 11 y 26.

SOIT, Informe VI. Seguridad Social para la justicia social y una globalizacion equitativa. Discusion
recurrente sobre la proteccion social (seguridad social) en virtud de la declaracion de la OIT relativa a la
Justicia social para una globalizacion equitativa. Sexto punto del orden del dia, Ginebra, 2011, p. 7.

6 Jesus Maria Gomez Garcia, “La financiacion de las pensiones y el envejecimiento demografico: jel
reparto o la capitalizacion?”, Anales de estudios economicos y empresariales, 11 (1996), p.543.

7 Pagina oficial de la OIT.

¥ Roberto Ham Chande y José Luis Salas Lizaur, “El peso de las pensiones de retiro en la crisis de la
seguridad social”, en Roberto Ham Chande y Berenice Ramirez Lopez, Efectos economicos de los sistemas de
pensiones, México, El Colegio de la Frontera Norte, 2006, p. 162
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En su parte operativa, la seguridad social es un mecanismo financiero que, por un
lado, procura ingresos mediante cuotas, aportaciones subsidios, intereses y rendimientos;
por otro, tiene egresos en la forma de pensiones, indemnizaciones, subsidios,
compensaciones, prestaciones sociales y asistencia médica.” Con independencia de quién se
haga cargo de sus finanzas, los objetivos principales de la seguridad social se resumen en
los siguientes: a) reducir la inseguridad econdmica y mejorar el acceso a los servicios de
salud, con el fin de garantizar mejores condiciones de trabajo y de vida; b) reducir la
desigualdad y la injusticia; c) reconocer el derecho a prestaciones sociales; d) velar por la
no discriminacion y e) garantizar su viabilidad, eficiencia y sostenibilidad desde el punto de
vista fiscal."’

En la Conferencia Internacional del Trabajo celebrada en 2011, se enfatiz6 el papel
de la seguridad social como instrumento generador de cohesion social y como soporte
basico para el desarrollo econémico y social de los pafses.'’ Con base en estos objetivos, la
seguridad social procura disminuir desigualdades, construir solidaridad y buscar la
universalizacién de sus beneficios.”” “Se trata de un mecanismo legislado, pactado y
obligado de redistribucidn de la riqueza, de los pudientes hacia los necesitados, de los sanos

hacia los enfermos, de los jovenes a los viejos, de los ocupados a los desempleados.”"

Sistemas de pensiones

Dentro de los sistemas de seguridad social, una parte esencial son las pensiones de
jubilacién, cuyo objetivo es garantizar una vida digna a las personas que ya no pueden

trabajar. “Es la sustitucion del ingreso que se pierde debido a la incapacidad para el trabajo

° Roberto Ham Chande y José Luis Salas Lizaur, art. cit., p. 162.

9 Seguridad social para la justicia social y una globalizacion equitativa, p. 8.

' Pedro Véazquez Colmenares, Pensiones en México: la préxima crisis, México, Siglo XXI, 2012, p. 38.

"> Juan Arancibia Cordova, “;Cuéanta seguridad social requiere la sociedad y cuénta puede soportar la
economia”, en Roberto Ham Chande y Berenice Ramirez Lopez, Efectos economicos de los sistemas de
pensiones, op.cit., p. 361.

" Roberto Ham Chande, “Sistemas de pensiones y perspectivas de la seguridad social”, Estudios
Demogrdficos y Urbanos, 45 (2000), p. 614.
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provocada por el envejecimiento, y evita condiciones de precariedad”.'* Ante la necesidad
de establecer “un mecanismo racional de soporte econémico para los ancianos,” cuando las
posibilidades de subsistencia basadas en las “tradicionales redes familiares de apoyo” se
reducian paulatinamente, surgieron demandas de “legislacion social” que respondiera a la
situacién de este sector de la poblacién."

Los primeros sistemas de pensiones se originaron en Alemania a fines del siglo
XIX. En 1889, el canciller Otto von Bismarck establecié un sistema publico de pensiones
para todos los trabajadores mayores de 65 afios. Esta medida se implement6 con el objetivo
de contener los disturbios comunistas que se expandian por Europa en aquella época
mediante la concesion de prestaciones laborales para asi detener al movimiento socialista.
Después, durante la década de 1930, en Estados Unidos se aprobé la Social Security Act
(1935), y en 1942 el gobierno del Reino Unido adoptd un sistema nacional de Seguridad
Social, ideado por Sir William Beveridge. Para finales de la década de 1960, todos los
paises desarrollados habian adoptado sistemas de pensiones de retiro.'®

Los sistemas de pensiones siguen una combinacién de cuatro criterios: 1) de
contribucion definida o de beneficio definido; 2) financiamiento de capitalizacion o de
reparto; 3) administracion publica o privada y 4) aportacion obligatoria o voluntaria. Los
sistemas de pensiones también varian respecto los costos de administracion y los beneficios
que otorgan. El mds relevante dentro de estos ultimos es la tasa de sustitucion, que es el
porcentaje que la pension representa del tltimo salario del trabajador y que se calcula con
base en su nivel salarial e historia laboral."

Aunque hay distintas modalidades, de manera general se puede hablar de dos tipos
basicos de sistemas de pensiones. Primero, en el sistema de reparto (que usualmente es de
beneficio definido), las aportaciones del trabajador y su patrén se integran en un fondo

general, con el cual se pagan las pensiones de los jubilados. El monto de la pension varia

14 Roberto Ham Chande e Isalia Nava Bolafios, “La discrepancia entre los dividendos”, en Roberto Ham
Chande et al, (coord.), Evaluacion y tendencias de los sistemas de pensiones en México, México, UNAM-
Miguel Angel Porrda- El Colegio de la Frontera Norte, 2008, p.61.

157 M. Gémez Garcia, art. cit., p. 543.

% Ibid., pp.542-543.

" Camila Arza, “El sistema espafiol de pensiones en el contexto europeo: estructura institucional,
reformas e impactos sociales”, en Vicente Navarro Lopez (coord.), La situacion social en Esparia. 111.,
Fundacién Francisco Largo Caballero, 2009, p. 36.
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segun el salario, pero se independientemente de cudnto se haya aportado y cudntos afios se
sobreviva a la jubilacion.

Este sistema implica un contrato entre las generaciones para efectuar transferencias
de los que estdn trabajando hacia los que reciben una pensién.' Es decir, las pensiones de
los jubilados no se pagan con lo que ellos ahorraron mientras laboraban, sino mediante
aportaciones de los trabajadores que auin estdn activos; cuando estos ultimos se jubilen,
serdn sostenidos por la nueva generacion de trabajadores y asi sucesivamente. Es por esto
que el sistema de reparto se caracteriza por la “solidaridad intergeneracional”. Sin embargo,
es importante destacar que cada generacion debe dejar cierta estructura y legado social y
econdmico, que favorezca el desarrollo y desempefio de la siguiente generacion, lo que
permite las pensiones de jubilacién."

Por otro lado, el sistema de capitalizacion (generalmente de contribucion definida)
consiste en la creaciéon de fondos de ahorro individualizados, de cuyo monto depende la
pension que recibira cada jubilado. “El ahorro es una cuenta de capitalizacién que se
incrementa con los aportes periddicos en proporcion al salario y con los rendimientos
financieros del saldo que se acumule”.?® Las cuentas individuales suelen estar a cargo de
administradoras privadas, las cuales cobran comisiones que el trabajador debe restar al
monto de su fondo de jubilacion. En este sistema, “el principio de solidaridad es sustituido
por el de equivalencia estricta entre cotizacion, rentabilidad y nivel de la pension.”' La
rentabilidad dependerd de los activos en los que se inviertan los fondos de retiro, de la
fiscalidad de las aportaciones, de las pensiones y de los costos de gestién de las carteras.”
El mayor inconveniente es que, si el jubilado no logré ahorrar bastante durante su vida
activa, su pension puede resultar insuficiente. Por ello, este tipo de modelo generalmente va

acompanado de prevision gubernamental para garantizar pension minima a los jubilados.

'8 Ibid., p.545

' R. Ham Chande, “Sistemas de pensiones y perspectivas de la seguridad social”, art.cit., p. 630.

0 Berenice Ramirez Lopez y Alberto Valencia Armas, “La dificil decision entre el beneficio definido y el
bono de pension del ISSSTE”, en Roberto Ham Chande er al. (coord.), Evaluacion y tendencias de los
sistemas de pensiones en México, México, UNAM-Miguel Angel Porria-El Colegio de la Frontera Norte,
2008, p. 118.

*! Berenice Ramirez Lopez “Conclusiones y construccion de propuestas”, en Roberto Ham Chande ez al.
(coord.), Evaluacion y tendencias de los sistemas de pensiones en México, op.cit., p. 276.

2 Antonio Argandofa et al, El reparto y la capitalizacion en las pensiones espaiiolas, Zurich, Edad y
Vida, 2013., p. 21.
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Los dos tipos de sistemas presentan ventajas y debilidades; algunas reales, otras
imputadas, y otras mds que se han ocultado. Por parte de las ventajas, el sistema de reparto
promete de antemano una pension para el jubilado. Con la solidaridad intergeneracional,
“los riesgos individuales se comparten en bolsas colectivas”, lo que permite equidad y
solidaridad.” Por parte de desventajas, este sistema estd relacionado directamente con la
tasa de dependencia, definida como la proporcién de pensionados respecto a la poblacion
laboral. Es decir y como lo vaticinan las proyecciones, si no hay la cantidad suficiente de
trabajadores en activo para financiar las pensiones de los jubilados, el sistema deja de ser
viable en términos financieros. Otra desventaja es que por lo general los sistemas de reparto
carecen de portabilidad.*® En este caso, las contribuciones a un sistema de pensiones
determinado se pierden si el trabajador cambia de empleo y de sistema.

En cuanto al sistema de capitalizacion, €ste se cred alegando como su principal
ventaja que serfa autofinanciable. Se decia que al suprimir el cardcter colectivo de los
fondos de pensiones, se elimina parte importante de la carga presupuestaria para el Estado.
En segundo lugar, serfa un sistema transparente, en el sentido de que los beneficios estdn
relacionados de manera explicita a las contribuciones y el desempefio del mercado de
capitales.” Bajo este esquema, el beneficio que recibe el jubilado es proporcional a lo que
destind a su fondo de retiro; de esta forma se fomenta el ahorro.

Sin embargo, las experiencias de México y de otros paises sefalan serias
dificultades. Una mayor es que el trabajador no logra ahorrar lo suficiente y la pension sera
precaria durante la jubilacion. Otra inconveniente es que al ser de administracion privada,
los fondos de retiro estdn expuestos a riesgos del mercado financiero, lo que puede
perjudicar al jubilado. “Un sistema contributivo basado exclusivamente en la capacidad
individual de ahorro para la vejez tenderd a reproducir en materia de proteccion social las

incertidumbres y restricciones que limitaron a la persona durante la etapa activa de su ciclo

3 Berenice Ramirez Lopez “Conclusiones y construccion de propuestas”, art.cit., p. 276.

** “La portabilidad de los sistemas de pensiones significa la posibilidad de cambiarse de una institucién de
seguridad social a otra sin perder derechos. (Francisco Miguel Aguirre Farias, Pensiones... jy con qué?,
México, Fineo, 2012, p. 94.)

* Richard Disney, “Crises in Public Pension Programmes in OECD: What are the Reform Options?”, The
Economic Journal, 461(2000), p. 17

21



de vida.””® También, como empresas privadas, las administradoras de fondos para el retiro
(afores) persiguen fines de lucro, lo que erosiona lo ahorrado. Finalmente, el uso de los

recursos como préstamo al gobierno repercute en deuda publica.

Tipos de reformas a los sistemas de pensiones

El disefio de los sistemas de pensiones es de fundamental importancia, porque determina
los incentivos para el trabajo, el consumo y el ahorro.”” Por ello, en las dltimas décadas, la
mayoria de los paises que cuentan con sistemas de seguridad social han buscado nuevos
mecanismo para poder financiar sus pensiones de jubilacién.” El antecedente comin para
las reformas que se han llevado a cabo es la preocupacion por el creciente déficit en los
sistemas de pensiones, derivado del envejecimiento demografico de la poblacién. Sin
embargo, se verd mds adelante que este factor tiene un menor peso en el déficit que
enfrentan los sistemas de pensiones.

Hay dos tipos de reformas: paramétrica y estructural. La primera consiste en
mantener un sistema de beneficio definido, pero modificando algunos requisitos para tener
derecho a la pension y para calcular su monto. Las medidas que suelen aplicarse con estas
reformas incluyen incrementar los afios de cotizacion, aumentar la edad de retiro, establecer
un salario regulador, fijar limites a las pensiones, indexar el aumento de la pension al INPC
o al salario minimo, estimular la permanencia en el empleo y elevar el monto de
cotizaciones.” Los defensores de estas reformas buscan adecuar los sistemas de pensiones a
la capacidad econdémica y financiera, pero consideran imprescindible conservar la
solidaridad intergeneracional.

Distintas organizaciones internacionales han llevado a cabo simulaciones de
reformas paramétricas para los paises de la OCDE con el fin de examinar su impacto en los

pasivos fiscales. La mayoria de estas simulaciones encuentra que el pardmetro clave para

%6 Andras Uthoff, “Transformaciones del mercado de trabajo e implicaciones para los sistemas de pensiones”,
en Roberto Ham Chande y Berenice Ramirez Lépez, Efectos econémicos de los sistemas de pensiones, op.cit.,
p. 30.

*7 Antonio Argandoiia e al, art.cit., p. 16.

*% Solamente entre agosto de 2011 y abril de 2010, paises tan diversos como Brasil, Italia, Portugal, Reino
Unido, el Salvador, Pert, Grecia y Polonia implementaron reformas a sus sistemas de pensiones. (Pedro
Viézquez Colmenares, op.cit., p. 41)

*F. M. Aguirre Farfas, op.cit., p .78.
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determinar las obligaciones pensionarias es la edad de la jubilacién. Aumentar la edad de
jubilacién, o mejor aun, vincularla explicitamente con la longevidad esperada, es una
medida efectiva para tratar el problema financiero de los sistemas de pensiones.™

Por su parte, las reformas estructurales normalmente implican el cambio de un
sistema de reparto a uno de capitalizacién. La pension depende del monto de aportaciones,
el tiempo de cotizacidn, la tasa real de interés y la edad de jubilacién.’' Este tipo de reforma
se llevd a cabo por primera vez en Chile en el régimen de Augusto Pinochet, y después se
extendi6 a parte de Latinoamérica y algunos paises del Este de Europa. Es de apuntarse que
sOlo en estas dos regiones se realizaron tales reformas.

La idea de garantizar la viabilidad financiera de los sistemas de pensiones mediante
cuentas individuales, supuestamente ayudaria a mitigar el déficit fiscal e incrementaria las
tasas de rentabilidad y crecimiento econdémico. Particularmente aquellos paises con bajas
tasas de ahorro interno (como México y Argentina) encontraron en la privatizacion de las
pensiones una opcién para tratar su problema financiero.” Sin embargo, la relacién entre la
privatizacion de las pensiones y el aumento en las tasas de ahorro no es clara. Por ejemplo,
los costos de transicion de la reforma se financian con deuda y no con recaudacion
tributaria o recortes fiscales, con lo que la privatizacion del sistema no incrementa ni genera
el ahorro. En resumen, aunque en sus primeros aiios la experiencia chilena parecia exitosa y
exportable a otros paises, las virtudes que se atribuyeron a esta reforma fueron exageradas.

También estd la posibilidad de llevar a cabo reformas mixtas, que consisten en
combinar los dos sistemas bdsicos de pensiones. Hay dos caminos para llevar a cabo una
reforma de este tipo: el primero es establecer un sistema de beneficio definido y agregar
aportaciones a una cuenta de capitalizacidn; el segundo camino es crear un sistema de
cuentas individuales y complementarlo con una pensién minima garantizada.”

Otra opcién son las cuentas nocionales. La principal caracteristica del enfoque
“nocional” es que procura el equilibrio entre ingresos provenientes de las cotizaciones y los

gastos generados por el pago de pensiones. La cuenta nocional consiste en la creacion de

OR, Disney, art. cit., p. 15.

3! Francisco Miguel Aguirre Farfas, “Hacia un modelo nacional de pensiones. Las perspectivas de las
reformas paramétricas”, en Roberto Ham Chande et al. (coord.), Evaluacion y tendencias de los sistemas de
pensiones en México, op.cit., p. 97.

32 Raul L. Madrid, “Ideas, Economic Pressures, and Pension Privatization”, Latin American Politics and
Society, 47 (2005), p. 27

¥ F. M. Aguirre Farfas, op.cit., p .84.
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una cuenta virtual —simplemente una anotacién contable— en la que se depositan todas las
aportaciones de los trabajadores via cotizaciones. Esta cuenta constituye un “capital virtual”
que se revaloriza cada afo conforme al crecimiento de los rendimientos medios de la
actividad de los trabajadores; después se divide por un coeficiente de conversion para asi
determinar la pension final que el trabajador obtendra. “El coeficiente de conversion
depende de la esperanza de vida en el momento de la jubilacién de aquella cohorte de
poblacion a la que pertenece el trabajador.”* Los sistemas de pensiones basados en cuentas
nocionales tienen la ventaja de que, al administrarse centralmente, los costos
administrativos se mantienen bajos. Por otro lado, este sistema no se ve afectado por la
volatilidad del mercado de capitales, que es la principal fuente de riesgo para las cuentas
individuales de capitalizacién. *°

Con el objetivo de asegurar sistemas de pensiones que sean sostenibles
financieramente, pero que también garanticen un ingreso adecuado para la poblacion
jubilada, varios paises han implementado sistemas de pensiones que se sostienen sobre dos
o tres pilares. De acuerdo con la OCDE, los tres pilares que se pueden incluir en un sistema
de pensiones son las pensiones minimas, las pensiones obligatorias y las pensiones
voluntarias. Las pensiones minimas de jubilacion no tienen componentes contributivos y
por tanto son responsabilidad del Estado. Pueden ser de tres tipos: bdsicas, enfocadas y
contributivas. Las primeras dependen tinicamente del nimero de afios trabajados, mientras
que las pensiones minimas enfocadas se otorgan de acuerdo a la renta o el patrimonio de los
jubilados y son més generosas con los sectores mas pobres de la poblacion. Finalmente, las
pensiones minimas contributivas son rentas que complementan las pensiones de jubilacién
de los trabajadores cuyas aportaciones se consideran insuficientes para garantizar un nivel
de consumo razonable.™

El segundo pilar, el de las pensiones obligatorias, tiene también el objetivo de evitar
que los trabajadores se retiren del mercado laboral sin alguna fuente de ingreso. Esta
modalidad es la que permea en la mayoria de los sistemas de pensiones en el mundo, y se

basa en la idea de que el trabajador es incapaz de ahorrar voluntariamente el monto

** Ignacio Moral-Arce, “Aplicacién de factores de sostenibilidad en el sistema de pensiones espaifiol:
previsiones para el perfodo 2012-2015”, Instituto de Estudios Fiscales, 4 (2013), p. 18.

¥ Nicholas Barr er al, Reforming Pensions: Lessons from Economic Theory and Some Policy
Directions”, Economia, 11 (2010), p. 8

* Loc. cit.
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requerido para asegurar un nivel de vida adecuada en su jubilaciéon. Como ya se menciond,
estos sistemas pueden ser de reparto o de capitalizaciéon. En los primeros, el Estado obliga
al trabajador a destinar parte de su salario a un fondo comin; en los segundos, el trabajador
tiene que cotizar para su cuenta y no puede disponer de su ahorro hasta que se jubile.”

Finalmente, las pensiones voluntarias sirven para complementar las pensiones
minimas y las pensiones obligatorias. Algunos paises utilizan incentivos fiscales para
aumentar las aportaciones voluntarias, a cambio de que los trabajadores acepten
determinadas restricciones sobre la disponibilidad de los fondos, a los que generalmente
s0lo pueden tener acceso cuando alcanzan cierta edad. Este tipo de pension suele ser
administrada por aseguradoras privadas, las cuales ofrecen distintas modalidades de ahorro
en el largo plazo. Cuando los sistemas de pensiones son voluntarios, los trabajadores
deciden cudnto ahorrar, pero el rendimiento de las inversiones, los costes de gestion y las
caracteristicas de los planes de ahorro se determinan esencialmente en los mercados, que
pueden estar mds o menos regulados.™

Actualmente, los fondos de pensiones desempeiian un papel preponderante en los
mercados financieros internacionales. “De ahi que el debate sobre las jubilaciones ya no se
desenvuelva exclusivamente sobre el terreno de lo social, sino que también depende el
ambito financiero.”” En esa linea, algunos criticos consideran que los gestores de los
fondos de pensiones tienen una vision demasiado cortoplacista, que los lleva a buscar
rendimientos muy altos e inmediatos, sin considerar las perspectivas de expansion de la

economia en el largo plazo.*’

7 Loc. cit
* Loc. cit
* Gloria de la Luz Juarez, “Los fondos de pensiones y el sistema financiero internacional”, en R. Ham
Chear(}de y Berenice Ramirez Lopez, Efectos economicos de los sistemas de pensiones, op.cit., p. 153.
Ibid., p. 155.

25



1.2 Teorias para el estudio de la seguridad social
Teoria del desarrollo socio-economico

De acuerdo con esta teoria, el grado de desarrollo socioeconémico de los paises es el
principal determinante de sus politicas de seguridad social.” Esta explicacién econémica
postula que la industrializacién conduce a la concentracién de los trabajadores en los
centros urbanos, en donde carecen del beneficio de las redes familiares de seguridad
tradicionales y que la industrializaciéon produce la riqueza necesaria para apoyar las
politicas de bienestar social.*

Se han presentado estudios estadisticos sobre el desarrollo de los sistemas de
seguridad social, que toman como base las teorias de desarrollo socio-econdmico. Uno de
los mds importantes es el de Phillips Cutright, quien examina la relacién entre desarrollo
socioecondmico y desarrollo de la seguridad social. Este trabajo ofrece un esquema
conceptual y un andlisis empirico del esfuerzo de los gobiernos de 40 paises (medido como
porcentaje del PIB) para redistribuir sus ingresos mediante programas de seguridad social.
Cuanto mayor sea el grado de modernizacién, mayor es el control de la poblacién sobre su
entorno;* y, segtin Cutright, a mayor control, mayor ser4 el gasto en seguridad social.*

Sobre la misma linea, en su estudio de 60 paises, Robert Jackman encuentra que el
desarrollo econdmico provee una explicacion clave para el incremento en la equidad social,
que define en términos de la experiencia de un pais con un programa de seguridad social,
niveles de estratificacién de ingreso y varios indicadores de salud.” Por su parte, Thomas
R. Dye sostiene que “las diferencias en las decisiones politicas de los Estados con
diferentes tipos de sistema politico son producto de los diferentes niveles socioecondmicos,

y no resultado directo de las variables politicas.*’

*I Rose Johnson Spalding, Social Security Policy Making: the Formation and Evolution of the Mexican Social
Institute, Tesis, Chapell Hill, N.C., University of North Carolina, 1978, p 16.

2 Michelle Dion, Workers and Welfare. Comparative Institutional Change in Twentieth-Century Mexico,
Pittsburgh, University Press, 2010, p. 42

* Medido por la proporcién de la fuerza laboral empleada en el sector industrial.

* Phillips Cutright, “Political Structure, Economic Development, and National Social Security Programs”,
American Journal of Sociology, 70 (1965), pp. 180-184.

*R. J. Spalding, op.cit., p.19.

4 Thomas R. Dye, Politics, Economics, and the Public: Policy Outcomes in the States, Chicago, Rand
McNally, 1966, citado por Brian R. Fry y Richard F. Winters, “The Politics of Redistribution”, The American
Political Science Review, 64 (1970), p. 509.
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Otros autores se han centrado en el crecimiento de la industria como factor crucial
en el desarrollo de los sistemas de seguridad social. En su estudio de 59 paises, basado en el
argumento de los “prerrequisitos socioecondmicos”, Collier y Messick, concluyen que es
necesario alcanzar cierto grado minimo de desarrollo socioecondémico para que un pais
inicie programas de seguridad social.”’ La teoria de “prerrequisitos econémicos” concibe a
la seguridad social como consecuencia de las transformaciones sociales y econdmicas,
asociadas con la transiciéon de economias predominantemente agricolas a economias
industriales. Dentro de esta perspectiva, una de las hipdtesis mas importantes es que “la
disminucion en la proporciéon de la fuerza de trabajo agricola aumenta la necesidad de
programas de seguridad social.”*

Por otra parte, al medir la productividad como el PIB per cdpita, Pryor encuentra
que el gasto en seguridad social se relaciona con esta variable s6lo si la muestra de naciones
incluye toda la gama de modernizacion econdOmica; si se consideran unicamente las
economias semi-desarrolladas o completamente desarrolladas, no hay relacién alguna. Por
tanto, Pryor sugiere que la productividad es una determinante subyacente, pero no
inmediata, de los gastos en seguridad social. De acuerdo con sus resultados, el aumento en
la productividad de los paises que se encuentran en una etapa temprana de modernizacion
produce més gasto en seguridad social, pero esta variacién en la productividad no hace
ninguna diferencia una vez que se ha alcanzado cierto grado de modernizacién. Pryor
concluye entonces que la productividad si puede ser una explicacion pertinente para la
primera adopcién de los sistemas de seguridad social.*

Para Pryor, la necesidad de sistemas pensionarios se incrementa a medida que
avanza la modernizacién econdémica. El autor observa que la proporcioén de la poblacion
mayor a 65 afios aumenta a medida que el ingreso per cdpita aumenta, lo que incrementa la

necesidad de pensiones.” Por su parte, en su estudio sobre Estados Unidos, Rimlinger

encuentra que, ademds del cambio en la composicién por edades de la poblacién, la

*"R. J. Spalding, op.cit., p.19.

* David Collier and Richard E. Messick, “Prerequisites Versus Diffusion: Testing Alternative
Explanations of Social Security Adoption”, The American Political Science Review, 69 (1975), p. 1303.

4 Frederick Pryor, Public Expenditures in Communist and Capitalist Nations, Homewood, Ill., R. D.
Irwin, 1968, pp. 145-146, citado por David Collier and Richard E. Messick, art. cit., p. 1304.

OF. Pryor, op.cit., p. 135, citado por loc. cit.
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dificultad para insertar a los trabajadores mayores en el mercado laboral también aumenta
la necesidad de pensiones conforme avanza el desarrollo econémico.”

Esta breve revision de las teorfas del desarrollo socio-econdémico pone de relieve
una serie de conclusiones para estudiar la seguridad social. En primer lugar, las variables
socioecondmicas tienen alto valor explicativo, en la medida en que consideran el nivel de
gasto que los Estados destinan a este rubro. También, aunque es probable que se necesite
alcanzar cierto grado de modernizacién para adoptar un sistema de seguridad social (como
sugiere el argumento de los “requisitos previos”), la variacion entre paises que superan ese
minimo limita el poder explicativo de esta teorfa.”

Por otra parte, la teorfa del desarrollo socioecondmico es relativamente determinista
y tiene un caracter apolitico; “no sélo niega variables culturales e histdricas criticas, sino
que también tiende a menospreciar la dindmica politica envuelta en el proceso de politica
plblica.”” De acuerdo con Spalding, los defensores de esta interpretacion conceptualizan al
desarrollo de los programas de seguridad social en términos del ndmero de afios que el
programa ha existido, el nimero de protecciones que ofrecen o el porcentaje del PIB que se
destina a este rubro; sin embargo, dejan de lado el porcentaje y las caracteristicas de la
poblacidn protegida por el sistema. Particularmente en el caso de México, encontramos que
el primer gran sistema de seguridad social, el del Instituto Mexicano de Seguridad Social
(IMSS), se instauré en un momento en que habia una incipiente industrializacién, cuando la
mayoria de la poblacion pertenecia al sector rural, y con indicadores econémicos muy por
debajo de los que estos autores mencionan como pre-requisitos para los programas de

seguridad social.

Teoria pluralista

La teoria pluralista sostiene que el Estado es arbitro neutral entre varios intereses que se

encuentran en constante competencia. El concepto central que utilizan los proponentes de

5! Gaston V. Rimlinger, Welfare Policy and Industrialization in Europe, America and Russia, New York,
John Wiley & Sons, 1971, p. 209, citado por David Collier and Richard E. Messick , art.cit., p.1304

>* David Collier and Richard E. Messick, art.cit., p. 1306.

> R. J. Spalding, op.cit., p.21.
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>* &stos pueden definirse como “agrupaciones

esta teoria es el de grupos de interés;
organizadas de forma privada, que tratan de influir en la politica publica.”> Los insumos
politicos (en la forma de demandas y apoyos de grupos) “compiten dentro de un férum de
toma de decisiones esencialmente neutral,” y derivan en las politicas publicas deseadas por
los grupos maés poderosos.56 Entonces, desde esta perspectiva, los programas de seguridad
social deben entenderse como producto de las presiones y actividades de grupos de interés
involucrados en este rubro de politica.

Originado en la ciencia politica americana en la década de 1950, el pluralismo
busco responder a dos de las grandes preguntas de esta disciplina: ;quién ejerce el poder y
la influencia? Y ;cudles puntos de vista estd representados en la democracia?>® Segtn esta
teoria, el individuo ejerce participacion real s6lo mediante los grupos de interés; las
instituciones y practicas (estadounidenses) hacen que los lideres politicos, los partidos y los
funcionarios respondan directamente a las demandas de estos grupos, quienes actian de
manera auténoma.’’

Uno de los elementos de la perspectiva pluralista que resultd ser muy atractivo para
muchos fue el concepto de “equilibrio de fuerzas politicas”. De acuerdo con Truman, los
grupos de la sociedad buscan formar grupos de interés para movilizarse politicamente
cuando responda a su interés hacerlo; cada movilizacion puede desencadenar
“contramovilizacion” por parte de quienes tengan distintos puntos de vista, y el resultado
final serd un conjunto de grupos de interés que re-direccionan las necesidades y deseos de
la poblacién.”” “Asi como en la economia liberal los mejores resultados solo pueden
lograrse mediante la competencia activa y evitando los monopolios, el pluralismo se basa

. . . ;o 1
en la competencia entre grupos para proporcionar los mejores resultados politicos.”®".

> También se utiliza el término “grupo de presion”.

% Alfred de Grazia, “Nature and Prospects of Political Interest Groups”, Annals of the American Academy
of Political and Social Science, 319(1958), p. 114.

6 R. J. Spalding, op.cit., p. 36

>7 El principal precursor del pluralismo fue Arthur F. Bentley, cuya teoria después sirvié como base para
el trabajo de David Truman.

¥ Frank R. Baumgartner y Beth L. Leech, Basic Interests: The Importance of Groups in Politics and in
Political Science, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1998, p. 44.

% Oliver Garceau, “Interest Group Theory in Political Research”, Annals of the American Academy of
Political and Social Science, 319 (1958), pp. 106-108.

% David Truman, The Governmental Process: Political Interests and Public Opinion, Nueva York, Knopf,
1951, citado por F. R. Baumgartner y B. L. Leech, op.cit., p. 54.

' Ibid., p. 56
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A finales de la década de 1960, la teoria pluralista entré en crisis. Se le criticd, por
un lado, por no reconocer el desequilibrio de poder entre los intereses de la sociedad; por
otro, por exagerar la influencia que los grupos de interés ejercen sobre el gobierno. Hay
obstdculos importantes que previenen la organizacién de muchos grupos potenciales;®* es
por ello que pocos autores consideran el universo de grupos existentes como representativo
de todos los intereses que necesitarian ser representados. Entonces, podria decirse que,
hasta el dia de hoy, persisten dos tradiciones en el estudio de los grupos de interés (en la
politica estadounidense): uno ve el sistema de grupos de interés como irremediablemente
sesgado en favor de los “poderosos intereses econdomicos”; el otro ve mayor diversidad y
equilibrio de intereses en la comunidad politica, y una funcién positiva de los grupos en la
construccién de ciudadania.®?

Diversos autores han utilizado la teoria pluralista para explicar el origen y desarrollo
de las politicas de seguridad social. En su estudio de 14 paises, Pryor encuentra que el
grado de actividad de los grupos de presion explica en buena medida las diferencias en el
gasto que se destina a programas de salud y bienestar social. Por su parte, el estudio de
Sanders destaca el papel de ciertos grupos de interés y organizaciones en el proceso de
adopcién y subsecuentes modificaciones del sistema de seguridad social estadounidense.®*

Mallet considera la actividad sindical fuerte y la presencia de grupos ocupacionales
como factores de influencia considerable en el desarrollo de sistemas de seguridad social
multiples y estratificados, caracteristicos de los paises latinoamericano.””  Pero
probablemente el trabajo que més destaca sobre la seguridad social en Latinoamérica es el
de Carmelo Mesa-Lago. De acuerdo con este autor, los distintos esquemas de seguridad
social son resultado de las variaciones de poder de los grupos de presion (estratificados), su
habilidad para articular demandas de cobertura y su capacidad para movilizar recursos
politicos. Esta diferenciacion en el poder de los grupos los aleja de un modelo pluralista

clasico. Por tanto, el grado de influencia que ejerce el sector militar, los servidores

publicos, los trabajadores de cuello blanco, la “aristocracia sindical”, los trabajadores

62 Quien mas destacé estos obstaculos fue Schattschneider (1960), al afirmar que el nimero de miembros en
el sistema de grupos estadounidense estaba tan sesgado por la clase social, que probablemente 90 por ciento
del publico no podria participar. (Ibid., p. 53).

% Ibid., pp. 87 y 88.

 Daniel S. Sanders, The Impact of Reform Movements on Social Policy Changes: the Case of Social
Insurance, Fair Lawn, N. J., R.E. Burdick, 1973, citado por R. J. Spalding, op.cit., p. 38.

% R. J. Spalding, op.cit., p. 38.
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sindicalizados comunes y los sectores marginales explica las diferencias en su inclusion

dentro de un esquema de seguridad social, y en la cantidad y calidad de los beneficios.®

Teoria de la burocracia politica

Como todos los servicios del Estado, la seguridad social requiere de cuerpos burocraticos
para administrar los recursos y cumplir funciones técnicas especificas del ramo. Pero la
burocracia no es solamente instrumento para cumplir los fines determinados por los
dirigentes del gobierno; por su propia naturaleza, la burocracia posee autonomia relativa y
tiende a crear intereses propios, que condicionan a las funciones que le son asignadas. De
acuerdo con esta teoria, la burocracia encargada de proveer servicios de seguridad social
ejerce influencia determinante en la formulacién y evolucién de las politicas publicas.®”’
Esto se deriva del tipo de instrumentos tecnoldgicos que la burocracia dispone para
manipular, controlar y dirigir recursos publicos.”® Por ello, las caracteristicas de la
burocracia en un pais y época determinados —sus dimensiones, su evoluciéon y sus
relaciones con el sistema politico- constituyen una de las variables que determinan las
modalidades de la seguridad social.

El intento de desarrollar una “ciencia de la administracion” llevd a que varios
académicos ignoraran, o incluso rechazaran explicitamente, el aspecto politico inherente a
la administracion publica. Aunque Guy Peters sefiala que el proverbio que separa a la
politica y la administracion publica no tiene sustento empirico, ni es valido en el andlisis de
las instituciones, reconoce que tiene alguna utilidad tanto para administradores cuanto para
politicos. El proverbio es atractivo para los administradores en tanto sus acciones pueden
considerarse s6lo como actos de aplicacion de criterios racionales, legales o técnicos sin
implicaciones politicas; por el otro lado, bajo este supuesto, los politicos pueden tomar
decisiones importantes, apoyadas en instituciones “no politicas”, que no necesariamente

tendrén que responder a la ciudadania.®”

6 Carmelo Mesa-Lago, Social Security in Latin America: Pressure Groups, Sttratification and Inequality,
Pittsburgh, University Press, 1978, citado por R. J. Spalding, op.cit., p. 39.

7 R.J. Spalding, op.cit., p. 45

% C. E. Grimes y Charles E. P. Simmons, “Bureaucracy and Political Control in Mexico: Towards an
Assessment Mexico”, Public Administration Review, 29 (1969) p. 72.

0 Guy Peters. La politica de la burocracia, México, FCE, 1999.
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Varios estudios coinciden en que la interaccion entre funcionarios publicos y actores
politicos tiene efecto sobre el proceso de politicas publicas. Algunos académicos destacan
las actividades de la burocracia en la formulacién, mientras que otros se centran en su papel
y prerrogativas durante la implementacién.” El trabajo de Fred Riggs inspir6 el desarrollo
de vasta literatura sobre las fuentes y el uso del poder burocritico. Este académico
estadounidense dedicé gran parte de su investigacién a construir un enfoque ecoldgico,”
que fuera util para describir (y no prescribir) las caracteristicas de la administracién publica
en pafses en vias de desarrollo.”

Otros autores han hecho hincapié en las consecuencias del comportamiento egoista
de los burdcratas y politicos. Desde el enfoque de eleccion racional, Niskanen sostiene que
los burdcratas estatales (racionales) actian colectivamente para maximizar el gasto
ptblico.” Esta interpretacién ha sido utilizada para estudiar el comportamiento burocratico
en distintas democracias industrializadas y, de acuerdo con Hicks y Swank, los resultados
sugieren que el nimero relativo de empleados del sector estatal en una poblacién puede
influir en las politicas de bienestar social.”

La antigiiedad de la burocracia puede ser un factor importante para el desarrollo de
la seguridad social. En su estudio de 22 paises (que gastan 5% o mas de su PIB en
programas de seguridad social), Aaron encuentra que el nimero de afios que un pais ha
contado con este tipo de programas es determinante para el gasto que se destina a politicas
de bienestar social. Pryor también presenta a la edad del programa como la variable que
explica los gastos en salud y bienestar en siete paises capitalistas y siete comunistas. De
igual manera, Wilensky sostiene que la maduracion del sistema y la expansion burocrética
estdn directamente vinculadas a los aumentos en el gasto de seguridad social.”

Las actividades de la burocracia pueden tener un efecto importante sobre las
politicas de seguridad social en Latinoamérica. En su estudio sobre Colombia, Bailey

atribuye el fracaso de los programas de atencion médica a la politica burocrética y la

"OR. J. Spalding, op.cit., p. 45

! Este enfoque enfatiza la interaccién entre las instituciones y el contexto en el que se desarrollan.

" Shamsul Haque, “Rethinking development administration and remembering Fred W. Riggs”,
International Review of Administrative Sciences, 76 (2010), p. 769.

7 William A. Niskanen, "Bureaucrats and Politicians", Journal of Law and Economics, 18 (1971), pp.
617-643.

™ Alexander M. Hicks y Duane H. Swank, “Politics, Institutions and Welfare Spending in Industrialized
Democracies, The American Political Science Review, 86 (1992), p. 660.

" R. J. Spalding, op.cit., p. 46.
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1'76

considerable autonomia de las instituciones de seguridad social.” Por su lado, Rosenmberg

sugiere que el desarrollo y universalizacion de las politicas de seguridad social en Costa
Rica se explican por las actividades de la burocracia estatal.”’

El caso mexicano es muy ilustrativo de la importancia que tiene el cuerpo
burocratico para la evolucién de la seguridad social. En su andlisis sobre el Instituto
Mexicano de Seguridad Social (IMSS), Poitras encuentra que esta institucién goza de
considerable autonomia en varias dreas de politica. E1 IMSS era 80% autofinanciable, 1o
que derivaba en amplia autonomia fiscal; ademds cuenta con libertad juridica para
establecer periodos de implementacion de programas y asignar la inversion de sus reservas
de capital. Poitras destaca también el alto grado de discrecionalidad con la que los
burdcratas del IMSS cuentan: més de la mitad de los empleados a los que el autor entrevistd
admitié tener considerable discrecionalidad para desempeflar sus tareas en un drea
determinada de politica.”™

Sobre la misma linea, Greenberg concluye que la burocracia mexicana representa
una fuente directa de poder y patronazgo, pues generalmente no estid sujeta a controles
internos rigidos.” Por su parte, Grindle encuentra que las posicione burocréticas clave
suelen otorgarse a personas que controlan facciones politicas importantes, quienes en buena
medida buscan estos puestos para propdsitos clientelares. Por tanto, es muy probable que
estos “burdcratas prominentes” busquen ejercer influencia auténoma sobre los programas y
politicas de los que estén a cargo.*

El andlisis de las instituciones de seguridad social latinoamericanas también sugiere
que los llamados “técnicos” tienen habilidades politicas importantes para la formulacién de
politicas publicas, y que éstos se encuentra cada vez mds en posiciones de poder e
influencia dentro de las burocracias gubernamentales. Los grupos consultivos de técnicos

pueden manipular de forma independiente opciones de politica mediante la provisién y

"® John J. Bailey, "Bureaucratic Politics and Social Security Policy in Colombia" Inter-American Economic
Affairs, 29 (1976), pp. 3-20, citado por R. J. Spalding, op.cit., p. 47.

" Mark B. Rosenberg, "The Politics of Health Care in Costa Rica: Social Security Policy Making, 1941-
1975", tesis, Universidad de Pittsburgh, 1976, citado por R. J. Spalding, op.cit., p. 47

"® Guy E. Poitras, "The 'Bureaucratic Politics' of a Welfare Agency in a Developing Country: The Case of
the Mexican Institute of Social Security", Tesis, Universidad de Austin, 1970, p. 101.

" R. J. Spalding, op.cit., p. 52.

8 Merilee S. Grindle, Bureaucrats, Politicians, and Peasants in Mexico, Berkeley, University of
California Press, 1977, pp. 30-69, citado por R. J. Spalding, op.cit., p. 52.
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gestion de informacién. ® De acuerdo con Vernon, la fuerza de los técnicos reside no tanto
en su poder para dar forma a la politica directamente, sino en su capacidad para elegir las
alternativas técnicas que se presentan a los politicos; seglin el autor, esta capacidad

representa una fuente importante de influencia.®

Teoria de la elite autoritaria

Las elites gobernantes tienen como objetivo natural conservar su posicion dominante, y
para ello tienden a promover politicas para ganar y mantener el consenso de los grupos a
los que gobiernan. De acuerdo con esta teoria, el desarrollo de la politica de seguridad
social es “producto de las actividades de una pequefia y cerrada elite politica.” Las
decisiones paternalistas, que esta elite toma para preservar el sistema y promover los
intereses del Estado, proveen el impulso necesario para el desarrollo de la seguridad social.
En ese sentido, se enfatiza el vinculo entre el proceso de politica publica y el régimen
autoritario moderno.*

La definicién de autoritarismo de Juan Linz inspiré diversos trabajos sobre la

naturaleza de este tipo de regimenes. Linz defini6 a los regimenes autoritarios como

“sistemas politicos con pluralismo politico limitado, no responsable; sin ideologia
elaborada que sirva de guia (pero con mentalidades distintivas); sin movilizacién
politica intensiva o extensiva (excepto en algunos puntos de su desarrollo) y en el cual
un lider (u ocasionalmente un pequeflo grupo) ejerce poder dentro de Ilimites

formalmente mal definidos, pero bastante predecibles.”

8! Merilee S. Grindle, "Power, Expertise and the "Tecnico": Suggestions from a Mexican Case Study", The
Journal of Politics, 39 (1977), pp. 402 y 415.

82 Raymond Vernon, The Dilemma of Mexico's Development, Cambridge, Harvard University, 1963, p.
137.

% R. J. Spalding, op.cit., p. 54.

¥ E. Allardt and Y. Littunen, (eds.), Cleavages, Ideolo-gies and Party Systems: Contributions to
Comparative Political Sociology, Helsinki, Trans-actions of the Westermarck Society, 1964, pp. 291-341,
citado por Ibid., p. 302.
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Esta definicién representd un parteaguas en los trabajos de ciencia politica, pues
sustituy6 a la cldsica tipologia que dividia a los regimenes en democriticos y
totalitarios.™

Una explicacion de la seguridad social que generd gran interés entre los estudiosos
del tema es la hipdtesis que sostiene que el gasto en seguridad social tiene una funcién de
control explicita o implicita. Esta hipotesis puede interpretarse de dos formas. La primera,
la interpretacion estrecha, afirma que el gasto en seguridad social sirve directamente para
afianzar el control social, politico y econdmico ejercido por las elites politicas; estas, al
verse amenazadas por movimientos de protesta organizados o por violencia politica,
implementan nuevas politicas sociales o aumentan el gasto en los programas existentes, con
el fin de sofocar el descontento social o la amenaza de violencia.®® Los adherentes a esta
perspectiva, quienes con frecuencia la analizan desde la 1dgica marxista, presentan a la
seguridad social como “un arma —a veces sutil, a veces cruda— empleada por las élites de
la sociedad capitalista para regular y oprimir a las clases mas bajas.”®’

La interpretacion amplia de esta hipdtesis considera que la implementacion de
programas sociales no es una estrategia de las elites para hace frente a la violencia
potencialmente desestabilizadora, sino una manera de producir beneficios para las distintas
clases sociales. Los analistas que utilizan esta interpretacion presentan a la seguridad social
como “medio primario para mantener los patrones de integracion de ingreso, el empleo y
los servicios sociales en las sociedades avanzadas,” en las que los sistemas de apoyo
tradicionales, como la familia o la comunidad, ya no son capaces de proporcionan
proteccion adecuada contra los riesgos de vejez, enfermedad y desempleo. Al asumir que la
ausencia de seguridad social produciria consecuencias negativas en la estabilidad de la
sociedad, los tedricos de la interpretacion amplia por lo general no prestan particular

atencion al efecto que las “amenazas de insurreccionales” pueden tener en el incremento

del gasto social o en la expansién de este tipo de programas.®®

% Los trabajso de Guillermo O'donnell y Philippe Schmitter contribuyeron también a la definicién y
tipologias de los regimenes autoritarios.

% Philip K. Armour y Ricard Coughlin, “Social Control and Social Security: Theory and Research on
Capitalist and Communist Nations”, Social Science Quarterly, 66 (1985), p. 771.

7 Ibid., p. 773.

% Ibid., p. 774.
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Armour y Coughlin consideran que la investigaciéon sobre seguridad social debe
procurar la union entre las dos interpretaciones de control social. “Los factores
determinantes y consecuencias de la seguridad social no pueden ser aprehendidos por un
simple modelo reactivo, que cosifica al proceso de formacién e implementacién de la
politica.” Segun los autores, la formulacién de politicas de seguridad social, al tiempo que
responde a las protestas sociales, también refleja preocupaciones mas amplias de las elites
politicas para la integracion social, la reducciéon de la pobreza, la discapacidad, la
enfermedad y el descontento.”

Sobre la relacion entre los regimenes autoritarios modernos y el desarrollo de la
politica de seguridad social (y acorde a la interpretacion estrecha de control social) destaca
el estudio de Rimlinger, quien analiza el nacimiento de la seguridad social durante el
gobierno del canciller Otto Von Bismarck. De acuerdo con este autor el programa de
seguridad social alemén se origin6 como media para hacer frente al descontento obrero,
contrarrestar la oposicién socialista y fortalecer la lealtad de los trabajadores hacia el
Estado. Dado que los grupos de presién auténomos eran practicamente inexistentes, el
desarrollo de la seguridad social alemana debe entenderse como producto de los propdsitos
y acciones de la elite estatal.”

En lo que respecta al caso mexicano, varios estudios analizan la variante mexicana
del régimen autoritario y sus implicaciones para la formulacién de politicas publicas. El
estudio de Geenberg se centra en el proceso de politica dentro de la Secretaria de Recursos
Hidraulicos; Benveniste hace un andlisis de la planeacion educativa; Monson examina el
programa de libros de texto gratuitos del presidente Lopez Mateos; Schmitter y Haas
discuten la decision de México de unirse a la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALALC). Cada uno de estos estudios, directa o indirectamente ilustra el vinculo
entre autoritarismo y politica pliblica.91

Uno de los estudios mds completos sobre la forma en que se tomaban las decisiones
politicas durante el autoritarismo mexicano es el de Susan Kaufman Purcell. Aunque su
investigacion se centra en la presidencia de Lopez Mateos, sus conclusiones delinean los

patrones politicos que prevalecieron durante buena parte del siglo XX. De acuerdo con esta

¥ Ibid., p. 785
“R. J. Spalding, op.cit., p. 56.
bid., p. 57.
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autora, la decisioén ultima de implementar una politica publica reside en las manos del
presidente; serd €l quien elija qué programas llevar a cabo para fortalecer la estabilidad del
sistema y promover los intereses del Estado.’”

El andlisis de Purcell parte de una definicién de régimen autoritario, cuyos tres
componentes principales son 1) pluralismo politico limitado,” 2) bajo grado de
movilizacién popular™ y 3) y modo de gobernar paternalista.”” Estas tres caracteristicas
proveen al lider gran autonomia para la tomar decisiones, y ésta es mayor cuando se trata
de decisiones no controversiales. La autora también sugiere que los grupos de interés
juegan un papel predominantemente reactivo; se les alienta a que participen en las
decisiones, pero s6lo después de que el presidente elija cudles problemas serdn atendidos y
establezca lineas generales para solucionarlos. Purcell concluye que, dado que el presidente
es el actor politico mas importante, su preocupacion por la estabilidad y fortalecimiento del
Estado proporciona el impulso necesario para el desarrollo de politicas plibli(:as.96 Desde
esta perspectiva, la seguridad social mexicana debe entenderse menos como producto de las
demandas de grupos o la tendencia expansiva de la burocracia, y mas como una estrategia
paternalista del presidente para cooptar a sectores de la poblacion potencialmente
disruptivos y fortalecer sus lazos con el Estado.”

No obstante, aunque la aprobaciéon presidencial es condicién necesaria para
implementar innovaciones de politica importantes, puede no ser suficiente para que éstas
produzcan los resultados deseados. La autonomia del presidente estd limitada por presiones
e intereses de algunos grupos poderosos, lazos clientelares de la burocracia y el entorno
econdmico. El andlisis exhaustivo de las politicas de seguridad social en México debe
tomar en cuenta a las limitaciones del poder presidencial y la interaccién de las distintas

. 98
fuerzas que influyen en su desarrollo.

%2 Susan Kaufman Purcell, “Decision-Making in an Authoritarian Regime: Theoretical Implications from a
Mexican Case Study”, World Politics, 26 (1973).

% El pluralismo politico limitado se define como una situacién en la que los grupos de interés estin
subordinados al régimen. (/bid., p. 30).

% El bajo grado de movilizacién popular se define como una situacién en la que los individuos politizados
juegan un papel “sujeto”, y no “participante” en la toma de decisiones. (Ibid., p. 30).

* Implica que los lideres garanticen privilegios y beneficios a una parte selectiva de la poblacién que
gobiernan; como respuesta, los beneficiarios reconocen la autoridad de los gobernantes y les proveen lealtad.

% R. J. Spalding, op.cit., p. 58.

7 Ibid., p. 59.

% Ibid., p. 63.
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Teoria de la difusion

De acuerdo con esta teoria, el desarrollo de politicas de un pais estd influenciado por
politicas similares que han tenido lugar en otros paises y regiones del mundo.La teoria de
la difusion concibe a la seguridad social como politica que se desarrolla “dentro de un
sistema internacional de comunicacién e influencia.”” Desde esta perspectiva, la expansion
de los programas de seguridad social debe entenderse como producto de la difusién de
modelos y conceptos, desde centro innovadores hacia otros paises.'® Al afirmar que “no
existe un Estado moderno en completo aislamiento, que sea independiente de la comunidad
internacional que lo rodea,” Rys sostiene que “el estudio de los factores que influyen en el
establecimiento de la seguridad social en un pais necesariamente tendrd que ir mas alld de
las fronteras de la comunidad nacional.”'"'

El andlisis de Rys se centra en los “factores externos” que influencian la evolucion
de la seguridad social. Por ejemplo, la migracién de trabajadores, sumada a los acuerdos
reciprocos en materia de seguridad social, pueden tener un “efecto armonizador” sobre los
programas de bienestar social en distintos paises.'” Ademds, de acuerdo con este autor, los
gobiernos de los paises en vias de desarrollo buscan demostrar que pueden proveer a sus
trabajadores la misma proteccion que los paises desarrollados ofrecen, y en consecuencia
“siguen los imperativos generales de la politica social de cualquier Estado moderno.”'”
Sobre esta misma linea, Lund destaca la tendencia de los lideres de los paises
tercermundistas a introducir la seguridad social como una forma de apelar a los simbolos
mds visibles de la modernidad.'”

Un elemento importante en el andlisis de la difusion de politicas de seguridad social

es la distincion que Collier y Messick hacen entre difusion jerdrquica (del centro hacia la

% D. Collier y R. E. Messick , art.cit p. 1305.

190 R. J. Spalding, op.cit., pp.27-28.

11 Vladmir Rys, "The Sociology of Social Security," Bulletin of the International Social Security
Association, 17 (1964), p. 4, citado por D. Collier y R. E. Messick , art.cit p. 1305.

12 Ibid., pp. 26-34, citado por R. J. Spalding, op.cit., p.29

19 Vladmir Rys, "Comparative Studies of Social Security: Problems and Perspectives," Bulletin of the
International Social Security Association, 7-8 (1966), p. 245, citado por D. Collier y R. E. Messick , art.cit p.
1308.

104 Michael S. Lund, Comparing the Social Policies of Nations: A Report on Issues, Methods, and
Resources, Center for the Study of Welfare Policy, University of Chicago, 1972, p. 42, citado por D. Collier y
R. E. Messick , art.cit p. 1308.
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periferia) y difusién espacial (entre regiones geogréficas).'” En su estudio sobre la
adopcion de programas de seguridad social en 59 paises, los autores encuentran que ésta es

producto de difusién jerarquica.'®

Varias causas pueden explicar el patrén jerarquico de
difusién: unidades mds grandes o desarrolladas tienen mayor disposicidén a innovaciones,
porque cuentan con mds recursos para experimentar; al tener mds informacién y contacto
con otras unidades, son mds propensos a recibir una innovacién, una vez que ésta
comienza a difundirse. También podria argumentarse que las unidades mas pequeias y
menos avanzadas siguen un patrén de “posicionamiento”, en el que constantemente imitan
el comportamiento de las unidades que han elegido como modelos.'”” Por lo tanto, Collier y
Messick concluyen (al igual que Rys y Lund) que el deseo por adquirir simbolos de
modernidad incentiva a los lideres de paises en desarrollo a adoptar programas de seguridad
social durante una etapa temprana de desarrollo industrial.'”® “Los gobiernos temen el
estigma de atraso y, en consecuencia, adoptan con entusiasmo las innovaciones politicas,
independientemente de las necesidades funcionales.”'”

Por otra parte, en su estudio sobre la edad de jubilacion establecida en los sistemas
de pensiones, Pilcher, Ramirez y Swihart analizaron factores como la influencia de los
paises sobre sus vecinos, el lenguaje comun y la experiencia colonial. Los autores
concluyen que no hay relacion significativa entre la continuidad geografica y la adopcion
de la misma edad de jubilacién. Sin embargo, encuentran que estos requisitos de edad
tienden a ser similares entre “naciones culturalmente relacionadas”; es decir, naciones que
hablan el mismo idioma.'"’

Finalmente, varios autores han destacado la influencia de los organismos

internacionales —como la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la Asociacion

Internacional de Seguridad Social y la Conferencia Interamericana de Seguridad Social— en

"9 En el caso de la difusién jerdrquica, las innovaciones aparecen en los centros mds avanzados o mds
grandes y luego son adoptadas sucesivamente por unidades menos avanzadas o mas pequefias. Por otro lado,
la difusién espacial se desarrolla a lo largo de lineas de proximidad espacial o, alternativamente, a lo largo de
las principales lineas de comunicacién. Los patrones jerarquicos y espaciales pueden estar estrechamente
relacionados entre si. (D. Collier y R. E. Messick , art.cit p. 1306.)

19 1bid., p. 1299.

7 1bid., p. 1306.

"% Collier and Messick, citado por R. J. Spalding, op.cit., p.31.

1% Kurt Weyland, “Theories of Policy Diffusion: Lessons from Latin American Pension Reform”, World
Politics, 57 (2005), p. 270.

"OR. J. Spalding, op.cit., p.30.
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el desarrollo de programas de seguridad social. De acuerdo con estos estudios, los
organismos internacionales son actores claves para analizar este tipo de politicas, porque se
involucran en la difusién de informacién, proveen consejos técnicos y borradores de
propuestas legislativas, y establecen metas internacionales y estdndares minimos de
proteccién.'"' Al respecto, Rosenberg y Malloy sostienen que los expertos de la OIT
jugaron un papel importante en el moldeamiento de los programas de seguridad social en
Latinoamérica durante las décadas de 1930 y 1940."" Sobre la misma linea, Milton Roemer
encuentra que, entre 1944 y 1952, los estdndares minimos aprobados por organizaciones
internacionales tuvieron una “influencia conceptual” en la legislacion de seguridad social
de estos paises.'"”

Décadas después, autores como Carmelo Mesa-Lago y Sarah M. Brooks estudiardn
la importancia de las Instituciones Financieras Internacionales (IFI) en la implementacion
de las reformas a los sistemas de pensiones en América Latina. Por su parte, Kurt Weyland
analiza el proceso mediante el que una politica innovadora -en este caso el sistema de
pensiones basado en la capitalizacion individual- atrae la atencién de otros paises y se
propaga rdpidamente.'*

La teoria de la difusién ofrece una interpretacion util para analizar algunos aspectos
de los programas de seguridad social. Sin embargo, esta teoria generalmente no contempla
que ciertas politicas pueden ser mds propensas a la difusién que otras y deja de lado las
dindmicas de poder entre los distintos grupos de presion y el gobierno, fundamentales para
entender este tipo de politicas. Ademas, como apunta Viviane Brachet, “las agencias
internacionales no son tan poderosas como para poder imponer su voluntad en forma
coercitiva.”'” No obstante, debe reconocerse que conforme el mundo es mas globalizado,
la teoria de la difusion ha resultado més til para explicar la adopcidn de ciertas medidas en

varios paises, como la reforma al sistema de pensiones.

" bid., p.29.

"> Mark B. Rosenberg and James Malloy, “Politics, Participation and Social Security in Latin America”,
University of San Antonio, Texas, Seminar on the Faces of Participation in Latin America, November, 1976,
pp. 12-13, citado por Ibid., p. 33.

' Milton J. Roemer, “Development of Medical Services Under Social Security in Latin America”,
International Labor Review, 108 (1973), pp. 10-12, citado por Ibid., pp. 32-33.

14 Kurt Weyland, art. cit., p. 262.

"3 Viviane Brachet-Mérquez (coord.), Salud Piiblica y regimenes de pensiones en la era neoliberal.
Argentina, Brasil, Chile y México, 1980-2000, México, Colmex, 2007. p. 308
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Las teorias descritas son ttiles para explicar el surgimiento y evolucién de los sistemas de
pensiones en México. El crecimiento de la industria sin duda fue un factor determinante
para el IMSS. El modelo de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones tuvo entre
sus consecuencias la migracién hacia los centros urbanos, lo que significé nuevos
trabajadores formales, a los que el gobierno debia proporcionarles mejores condiciones de
vida. No obstante, debe notarse que a diferencia de lo que ocurrié en paises mds avanzados,
el principal instituto de seguridad social se instauré en 1943, cuando la mayoria de la
poblacién adn pertenecia al sector rural.

Por otra parte, la teoria de la burocracia politica tiene gran valor explicativo al
estudiar los sistemas de pensiones mexicanos. El poder que acumularon los servidores
publicos en conjunto les permiti6 moldear regimenes jubilatorios muy onerosos.
Particularmente los regimenes de privilegio, como son los que tienen los trabajadores de las
paraestatales y los propios empleados del IMSS, reflejan la importancia de la burocracia en
el sistema politico mexicano y su injerencia en los programas de bienestar social.

En contraste con un régimen pluralista, en el que los distintos grupos de interés
compiten en una arena equilibrada para tratar de influir en las politicas publicas, durante la
mayor parte del sigo XX, México tuvo un régimen autoritario en los términos que
menciona Juan Linz. Ello implic6 una forma de hacer politica en la que el gobierno
utilizaba las reformas sociales como medio para mantener la estabilidad. Los programas de
seguridad social efectivamente fungieron como un mecanismo de control sobre el sector
trabajador organizado, aunque éste también influia de manera significativa en las politicas
de proteccion social.

Finalmente, la teoria de la difusion es ttil para entender el proceso de reformas a los
sistemas de pensiones en la década de 1990. El modelo chileno se convirtié en una
referencia obligada para los paises que buscaban nuevas formas de financiar sus sistemas
de seguridad social, especialmente en América Latina. Por otro lado, la influencia de
organismos internacionales como el Banco Mundial fue determinante en la adopcién de un

sistema de pensiones basado en la capitalizacién individual.
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1.3 Tipos de regimenes de bienestar

La seguridad social se incorporé como instrumento de proteccién en una variedad de paises
y de maneras distintas. Estas variaciones han sido analizadas por algunos especialistas;
quizd el més influyente ha sido el soci6logo danés, Ggsta Esping-Andersen, quien propone
una distincién entre tres regimenes de bienestar: liberal, socialdemdcrata y conservador.''®

Como antecedente de la tipologia de Esping-Andersen, merece la pena sefialar la
dicotomia de estados de bienestar propuesta por Richard Titmuss. Para este autor, en el
estado de bienestar residual, se asume una responsabilidad estatal s6lo cuando la familia o
el mercado fallan en la provision de proteccion; el Estado busca limitar sus tareas a un
sector marginado. Por su parte, el estado de bienestar institucional atiende a toda la
poblacién, es universal y asume un “compromiso institucionalizado” con el bienestar de
todos los sectores sociales.'"’

Para Esping-Andersen, los tres tipos de Estado de bienestar se diferencian entre si
conforme a la distribucién de responsabilidades sociales entre Estado, mercado y familia.
Por un lado, la “desmercantilizacion” (decommodification) de un régimen de bienestar se
refiere al grado en que éste debilita los vinculos monetarios, al garantizar derechos a las
personas independientes de su participacion en el mercado. Por otro, la
“desfamiliarizacion” (defamilialization) denomina el grado en que se reduce la dependencia
del individuo —en cuanto a cuidados y proteccién- respecto de la familia.'"®

El régimen de bienestar socialdemdcrata agrupa a los paises escandinavos- Suecia,
Noruega, Dinamarca y Finlandia-, se orienta hacia la cobertura universal de los ciudadanos,
tiene una amplia provision de servicios sociales y beneficios generosos. Este régimen se
caracteriza por el rol central del Estado y la emancipacién tanto del mercado como de los
vinculos familiares tradicionales. En ese sentido, presenta un grado alto de
desmercantilizacion e incentiva la desfamiliarizacién.'"’

Por otra parte, el régimen de bienestar liberal agrupa a los paises anglosajones —

Estados Unidos, Reino Unido, Nueva Zelanda y Australia- y se caracteriza por un estado

"6 Ggsta Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton University Press, 1990.

"' Richard Titmuss, Essays on “The Welfare State”. Londres, Allen and Unwin, 1958.

""" Guillermo Sunkel, “Politicas Familiares y Regimenes de Bienestar en América Latina”, CEPAL,
octubre, 2006, p. 3.

Y Ggsta Esping-Andersen, op. cit., pp. 27-28.

42



residual, la individualizacién de los riesgos y la promocion de soluciones de mercado.
Tiene un enfoque de asistencia social basado en necesidades y, tiene hacia la focalizacion.
En consecuencia, este tipo de régimen minimiza los efectos de desmercantilizacién.'*

Finalmente, el régimen de bienestar conservador incluye los paises de Europa
continental -Alemania, Holanda, Austria, Francia, Italia y Espafia—. También conocido
como corporativo o bismarckiano, este régimen se estructura a partir de sistemas de
seguridad social vinculados al empleo. Aqui, la “obsesion liberal con la eficiencia del
mercado.” Sin embargo, se promueve la diferenciacion social; los derechos dependen de la
clase y el estatus. Por otro lado, por su vinculacion con la Iglesia, este régimen esta
fuertemente comprometido con la preservacion de los vinculos familiares tradicionales.'”
En sintesis, presenta un alto grado de “des-mercantilizacion” para el hombre proveedor.

Este ultimo tipo de régimen es el que se asemeja més a los estados de bienestar que
se desarrollaron en América Latina. Las referencias al modelo bismarkiano se basan en su
origen estatal-conservador y en su naturaleza corporativa. En el caso latinoamericano, “se
dio mas bien una modernizacion conservadora, en la cual los Estados intentaban
adelantarse a las demandas de creacion de los 6rganos de defensa de los trabajadores.”'*
Particularmente en México, la seguridad social se otorgd conforme a distintas categorias de
beneficiarios, privilegiando a los funcionarios publicos.

Si bien el caso mexicano difiere notablemente de la trayectoria politica, social y
econdmica de los paises europeos sobre los que se construyd la tipologia de Esping-
Andersen, las caracteristicas que la conforman son utiles para estudiar el sistema de
seguridad social implantado en México. De manera particular, el tipo de régimen
conservador ayuda a ilustrar la posicién subordinada de los trabajadores ante el Estado, que
dio como resultado “un sistema de proteccion que se establecio desde arriba con el objetivo
de fundar una relacién clientelar con los sectores sociales populares organizados,

99123

estratégicos para el régimen politico” =, un régimen de seguridad social corporativizado.

129 1bid., p. 27.

2 Loc. cit.

'22 [lan Bizberg, “El régimen de bienestar mexicano, del corporativismo al asistencialismo”, en Ildn
Bizberg y Scott B. Martin (coords.), El Estado de bienestar ante la globalizacion. El caso de Norteamérica,
Mé)lczigzo, Colmex-Programa Interinstitucional de Estudios sobre la Regién de América del Norte, 2012, p.173.

Ibid., p. 183.
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1.4 Corporativismo

Las primeras formulaciones que se hicieron sobre corporativismo lo propusieron como un
tipo de sistema econdémico comprehensivo, como un modelo de asignacién de recursos. El
principal representante de esta aproximaciéon es Jack Winkler, quien definié al
corporativismo como ‘“un sistema econdmico, en el que el Estado dirige y controla
predominantemente las empresas privadas, de acuerdo con los principios de unidad, orden,
nacionalismo y eficacia que conduce al éxito.” El autor enfatiza el cambio en la funcién del
Estado: deja de ser un punto de apoyo y mediacion, para adquirir un papel dirigente e
interventor. No obstante, Winkler reconoce que el sector publico no puede desplazar
completamente a la propiedad privada sin que se produzca alguna fisura politica, debido a
la resistencia que ejerce la burguesia o el empresariado. De ahi que el Estado corporativo
deba buscar resolver los conflictos de intereses dentro de un sistema en el que
supuestamente hay un “interés general” y cooperacion espontanea.'*

Por otra parte, en 1934, Mihail Manoilesco afirmé6 que “el siglo XX seria el siglo
del corporativismo, asi como el XIX fue el siglo del liberalismo.”.'* Al ser un teérico de la
“dependencia del exterior”, el tedrico rumano entendid al corporativismo como una
“respuesta politica institucionalizada” frente al proceso transformador de la economia
politica mundial. Este proceso se compone de una exigencia nacional para reestructurar la
division internacional del trabajo y distribucion de beneficios.

Segun Manoilesco, las naciones capitalistas periféricas cada vez son mas
conscientes de la disparidad en los rendimientos generados por su intercambio con las
naciones desarrolladas; aunque la burguesia, las tensiones urbanas-rurales y el declive de
las lealtades locales y regionales podrian contribuir a la adopcién de arreglos
corporativistas, asegura que la “causa dominante” del corporativismo radica en las
relaciones entre pueblos, y no entre clases dentro de las unidades nacionales.'*® De hecho,

Manoilesco sugirié que, en el largo plazo, no seria necesario procurar el “equilibrio” entre

2% Carlota Solé, “El debate corporativismo-neocorporatismo”, Revista Espaiiola de Investigaciones
Sociologicas, 1984, num. 26, pp. 14 y 15.

'3 philippe C. Schmitter, “Still the Century of Corporatism?”, The Review of Politics, 36 (1974), p. 85.

"2 Ibid., pp. 118 y 119.
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los grupos antagénicos de propietarios y trabajadores, porque la identidad de clase
desapareceria.'”’

Manoilesco propuso la primera distincion entre dos subtipos de corporativismo:
corporativismo puro y corporativismo subordinado. En el primero, la legitimidad y
funcionamiento del Estado dependen principalmente de la actividad de corporaciones
singulares, no competitivas, ordenadas jerirquicamente y representativas. En el segundo,
las corporaciones son creadas por y se mantienen como 6rganos auxiliares y dependientes
del Estado, que fundé su legitimidad y se encarga del funcionamiento sobre otras bases.'**

Con base en el trabajo de Manoilesco, Philip Schmitter, en su articulo Still the
Century of Corporativism?, propuso la definicién de corporativismo (0 neocoporativismo)

que se convertiria en la mds utilizada por los académicos:

“un sistema de representacion de intereses en el que las unidades que lo constituyen
estan organizadas en un ndmero limitado'” de categorias singulares, obligatorias,'*’
no competitivas, ordenadas jerdrquicamente y funcionalmente diferenciadas,
reconocidas o legalizadas por el Estado (cuando no sean creadas por éste) y a las que
se les garantiza un determinado monopolio representativo dentro de sus respectivas
categorias, a cambio de practicar ciertos controles en la seleccion de sus dirigentes y en

. .y .. 131
la articulacion de peticiones y ayudas.”

De acuerdo con Schmitter, el corporativismo debe ser entendido como un tipo ideal
de arreglo institucional, que sirve para vincular los intereses de la sociedad civil con las
estructuras de toma de decisiones del Estado; es un “sistema general, concreto, observable,
de representacién de intereses, compatible con diversos tipos de régimen, con diferentes
sistemas partidistas, variedades de ideologia de dominacion, niveles de movilizacion

politica, diversos alcances de politica publica, etc.” Segin este autor, al definir

127 Mihail Manoilsco, Le Sidcle du Corporatism, ed. rev., Paris, 1936, citado por P. Schmitter, art. cit., pp.
108-109.

18 Ibid., p. 102.

129° Al referirse a “unidades constitutivas” y “niimero limitado”, Schmitter sostiene la idea de que la
representacion no es necesariamente monopolio de una asociacién. Sin embargo, la representatividad se limita
a asociaciones de grupos de interés, y deja de lado las representaciones individuales. (Rigoberto Ocampo
Alcéntar, Teoria del neocorporatismo. Ensayos de Philippe Schmitter, Guadalajara, UDG, 1992, p. 11.).

% La “obligatoriedad” intenta incrementar la fuerza colectiva de las asociaciones y protegerlas de la
actividad de agentes libres (acciones individuales). Ibid, p. 12.

B Ibid., p. 13
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corporativismo en términos de sus praxis, el uso del concepto se libera de cualquier
connotacién ideolégica.'*”
Es importante destacar que Schmitter explicitamente propone su definicién de

neocorporativismo como polo opuesto al pluralismo."* Al segundo lo definié como:

“un sistema de representacion de intereses en el que las unidades constitutivas estan
organizadas en un ndmero no especificado de categorias multiples, voluntarias,
competitivas, ordenadas sin jerarquia y autodeterminadas (en cuanto al tipo o 4mbito de
interés), que no tienen licencia especial, reconocimiento, subsidio o intervencién en su
creacion, o controladas de alguna manera en la seleccién de su liderazgo o articulaciéon de

interés por parte del Estado, y que no ejercen un monopolio de la actividad de

.1 . , 3
representacion dentro de sus respectivas categorias.”'**

De acuerdo con Schmitter, tres elementos distinguen al necorporativismo del
pluralismo: 1) sélo el neocorporativismo habla de “pertenencia exclusiva”, que permite que
se constituyan asociaciones con monopolio de representatividad; 2) en tanto el pluralismo
entiende las politicas publicas como resultado de la fuerza ( y equilibrio) de los grupos, el
neocorporativismo considera que el intercambio politico “conjugando representacion,
control y delegacion de inclusion obligatoria® conduce a que las funciones de
representatividad e implementacion de politicas publicas puedan fusionarse; y 3) mientras
que en el neocorporativismo, el Estado licencia, subsidia, crea o controla los grupos de
interés, reconoce su existencia y les otorga el monopolio de la representacion, en el
pluralismo, el Estado sélo actiia como mediador y juega un papel mucho m4s pasivo.'*

Desde el punto de vista de las politicas ptblicas, el neocorporativismo busca que las
asociaciones del orden social puedan ponerse al servicio de los fines publicos. Mientras

mads sirve el Estado moderno como garantia indispensable y autorizada del capitalismo, al

132 p_C. Schmitter, art. cit., pp. 86 y 87.

133 No obstante, Schmitter reconoce que el pluralismo y el corporativismo comparten algunos presupuestos
basicos: 1) creciente importancia de las unidades de representacion formal de la asociacidn; 2) persistencia y
expansion de intereses funcionalmente diferenciados y potencialmente conflictivos; 3) creciente rol de los
cuadros administrativos permanentes, informacidn especializada, saber técnico y la oligarquia establecida; 4)
la caida en importancia de la representacion territorial y partidaria; 5) tendencia secular hacia la expansion en
el 4mbito de politica publica y 6) la interpretacion de los campos de decision privados y publicos. (R. Ocampo
Alcéntar (comp.), op.cit., p. 48.)

134 .

Loc cit.

135 .

Ibid., p. 13.

46



expandir sus tareas reguladoras e integradoras, mas necesita de conocimiento profesional,
informacion especializada, conocimiento prioritario de la opinién global, capacidad
contractual y legitimidad; esto sélo pueden proveerlo monopolios representativos,
singulares, ordenados jerdrquicamente y consensuados. '*° Por su parte, las organizaciones
de intereses no podrian tener el monopolio representativo, ni la capacidad para coordinar
jerdrquicamente los intereses sectoriales o de clase, sin algin grado de reconocimiento o
estimulo oficial; de ahi que la accién del Estado sea causa necesaria, aunque no suficiente,

de las précticas corporativas.

Corporativismo societal y estatal

Con base en la distincién de corporativismos que Manoilesco ofrecid en la década de 1930,
Schmitter propuso dos subtipos de este arreglo institucional: corporativismo societal y
corporativismo estatal. El primero, mejor ejemplificado por los casos de Suecia, Suiza,
Holanda, Noruega y Dinamarca, se encuentra en sociedades con tradiciones democréticas
firmemente enraizadas, en las que se hace necesaria la incorporacion de clases y grupos
sociales subordinados."’” El corporativismo de tipo social es “autbnomo y penetrativo”,
resultado de un proceso que se desarrolla al margen de la intervencion estatal, al menos en
un primer momento."**

Por el contrario, el corporativismo estatal estd asociado con regimenes autoritarios,
en donde hay “férreo control burocratico y centralizado sobre las organizaciones de tipo

1,73139
)

funciona ejemplos de este subtipo se encuentran en Portugal, Espaiia, Brazil, Chile y

México.'* En el corporativismo estatal, el sistema de intermediacién de intereses estd

1

subordinado al Estado, o bien, es creada por éste."*! En palabras de Schmitter, es

“dependiente y penetrado.”'*

136 (R. Ocampo Alcantar (comp.), op.cit., pp. 63 y 316.

137 C, Solé, art. cit., p. 17.

13¥R. Ocampo Alcéntar (comp.), op.cit., p. 14.

1% J. M. Ortega Riquelme, art. cit., p. 39.

“Op_C. Schmitter, art. cit., p. 104.

'*I Berengere Marques-Pereira, "Corporativismo societal" y "corporativismo de Estado": Dos modos de
intercambio politico, Foro Internacional, 155 (1999), p. 98.

"2 R. Ocampo Alcantar (comp.), op.cit., p. 314.

47



Schmitter afirma que “los origenes del corporativismo social se encuentran en la
decadencia lenta, casi imperceptible, del pluralismo avanzado; los origenes del
corporativismo de Estado se encuentran en la derrota rdpida, altamente visible del
pluralismo naciente.”'* Para Bizberg, el corporativismo social constituye un sistema en el
que hay consenso sobre las formas en que deben resolverse los conflictos de intereses,
mientras que el corporativismo estatal funciona, sobre todo, como mecanismo de
movilizacién de recursos sociales, y medio para legitimar las decisiones del Estado."** No
obstante, Collier y Collier sugieren que los dos subtipos de corporativismo deben
entenderse no como dicotomia, sino como continuum, en el que el estatal es primera fase de

un proceso que apunta hacia el corporativismo social.'*

Otros autores corporativistas

Diversos autores han utilizado la definicién y tipologia de Schmitter para construir su
propio concepto de corporativismo. Entre ellos estd Gerhard Lehmbruch, quien describié
tres tipos de arreglos corporativistas: 1) aquéllos en los que organizaciones poderosas y
muy centralizadas tienen el monopolio de la representacién; 2) aquéllos en donde las
organizaciones son centralizadas, monopdlicas, y ademds tienen una posicion privilegiada
en su acceso a las esferas de gobierno, y 3) los arreglos en los que hay social partnership
entre empresarios y trabajadores, con el fin de regular sus conflictos y coordinarse con el
gobierno para la creacién de politicas publicas. Por otro lado, Lehmbruch considera que el
concepto de corporativismo de Schmitter se entiende mejor como un “corporativismo
sectorial”, en el que los distintos sectores de la economia estan centralizados y mantienen el
monopolio de la representacién.'*®

Para Leo Panitch, las estructuras corporativas, en lo que se refiere a planificacion
econdmica, implican la integraciéon de los sindicatos en la formulacién de politica

econdmica, a cambio de que éstos incorporen criterios de crecimiento capitalista en sus

' Ibid, p. 57.

" 1lan Bizberg, “La crisis del corporativismo mexicano”, Foro Internacional, 30 (1990), p.700.

'Y R. Ocampo Alcantar (comp.), op.cit., p. 15.

146 Gerhard Lehmbruch, "Concertation and the Structure of Corporatist Networks", en John H. Goldthorpe
(comp.), Order and Conflict in Contemporary Capitalism, Oxford, Clarendon Press, 1984, pp. 60 y 61, citado
por J. M. Ortega Riquelme, art. cit., p. 39.
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politicas sindicales, como la contencién de los salarios. Segin Panitch, no es la
intervencion estatal en si misma la que da lugar a las estructuras corporativas, sSino
determinadas formas de intervencion. De este modo, “los grupos de intereses funcionales
del capital y del trabajo interactian a nivel del Estado.”'*’

Autores neomarxistas como Klaus Offe consideran que el corporativismo es
resultado de las contradicciones del Estado de bienestar. “Las politicas neocorporativas se
disefian para desarrollar el consenso entre las élites del poder, con la finalidad de ajustar las
politicas del Estado de bienestar y la Administraciébn a los requisitos del subsistema
econdmico.”'* El Estado tiene la iniciativa y el principal incentivo para establecer acuerdos
de tipo corporativo; por su parte, el poder de los sindicatos radica en la eficacia de su
organizacion colectiva; finalmente, el poder del capital se fundamenta en el control de los
medios de produccion. Sin embargo, dado que el poder de las empresas individuales no se
transfiere a las asociaciones patronales, su incorporacion en las estructuras del Estado es
mucho menos significativa que la de los sindicatos.'

Desde sus primeras formulaciones, la teoria corporativista ha sido objeto de diversas
criticas. Por ejemplo, aunque Bob Jessop reconoce que el corporativismo puede lograr
cooperacion, asegura que ésta no elimina los conflictos de clases, lo que produce enorme
inestabilidad en este tipo de arreglos politicos.” Segiin el politélogo, el corporativismo se
presenta extremadamente fragil ante dos situaciones: 1) si los lideres sindicales no logran
controlar a su militancia y 2) si el capital deja de invertir dentro de la economia nacional.""

Por su parte, Panitch critica al “corporativismo liberal” por no cuestionar cuéles son
los intereses que realmente quedan representados en este tipo de arreglos. “Se ignora, pues,

a cuales intereses sirve el corporativismo.” Ademas, algunos de los tedricos corporativistas

no toman en cuenta las diferencias de poder econdmico y politico que hay entre las

7.C. Solé, art. cit., p. 19

¥ Klau Offe,"Competitive Party democracy and Keynesian WS: some reflections on the historical limits",
en S.C. Legg, et al. (comps.), The state class and the recession, Croom Helms, Londres, 1983, citado por
Victor Manuel Durand Ponte, “Corporativismo obrero y democracia”, Revista Mexicana de Sociologia, 52
(1990), p. 98.

¥ T eo Panitch, “Recent Theorizations of Corporatism: Reflections on a Wroth Industry”, The British
Journal of Sociology, 31 (1980), p. 180.

19 J. M. Ortega Riquelme, art. cit., p. 43.

"I Bob Jessop, "Corporatism, Parliamentarism and Social Democracy”, en Philippe C. Schmitter y
Gerhard Lehmbruch (comps), Trends Toward Corporatism Intermediation, Beverly Hills,Sage, 1979, p. 201,
citado por Ibid., p.44.
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organizaciones sindicales y las empresariales. Esta disparidad hace que sea mads dificil

conciliar los objetivos de los grupos de interés con los del “interés publico nacional.” '**

Corporativismo en México

La teorfa corporativista ha sido utilizada para explicar las relaciones politicas entre Estado
y sociedad que tuvieron lugar durante los regimenes autoritarios en algunos paises de
Latinoamérica. Para algunos, el corporativismo sirve como paradigma alternativo a las
teorias “desarrollistas”,” para explicar la forma en que estos pafses instauraron una
“tercera via”, distinta al capitalismo o socialismo."* Esta version culturalista entiende al
corporativismo  latinoamericano como resultado de una tradicién organicista,
patrimonialista y jerarquizada."

Los estudiosos de la politica mexicana han caracterizado al régimen emanado de la
revolucién como un sistema corporativista. Para Bizberg, “el corporativismo mexicano es
una estructura homogeneizadora, centralizadora, jerarquica y poco flexible. De acuerdo con
este autor, el Estado, por la via autoritaria, institucionaliz6 los derechos populares, apoyé la
creacion de organizaciones sindicales, campesinas y patrones, y las incorpord a un sistema
politico sobre el que tenia control por medio del partido dominante. Esta
institucionalizacion “desde arriba” implica cierto grado de dependencia. El gobierno
mexicano otorgaba derecho a los obreros y estimul$ su organizacion antes de que surgiera
presion “desde abajo” para exigirlos. Era mediante los canales institucionales —
centralizados en el poder ejecutivo- que las reivindicaciones obreras podian ser satisfechas.
Por lo tanto, la representacion politica de la clase trabajadora dependia de su relacion con

las estructuras decisionales del Estado.'®

152 Ibid., pp. 42-43.

'3 Linn A. Hammergren, “Corporatism in Latin American Politics: A Reexamination of the “Unique”
Tradition”, Comparative Politics, 9 (1977), p. 458.

'** Howard J. Wiarda, “Corporatism and Development in the Iberic-Latin World: Persistent Strains and
New Variations”, The Review of Politics, 36 (1974), p. 32.

' Howard J. Wiarda, “Corporatism in Iberian and Latin American Political Analysis: Criticisms,
Qualifications, and the Context and Whys”, Comparative Politics, 10 (1978), p. 307.

1% 1. Bizberg, art. cit. pp. 698-701 y 726.
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Por otra parte, el encuadramiento de las clases populares en corporaciones, ademas
de asegurar representaciéon y control politico, fue esencial para sentar las bases del
desarrollo del pais. El corporativismo afianzé el apoyo a las politicas econémicas de los
sucesivos gobiernos, al tiempo que establecié condiciones econdmicas favorables para el
proyecto industrializador, aunque esto sélo fue posible en la medida en que se mantuvieron
bajos los salarios de los obreros.'”’

El corporativismo sirvié ademds para asegurar previsibilidad sobre los resultados de
las contiendas electorales. '** El cardcter hegeménico del partido, mediante la disciplina
politica de las corporaciones, aseguraba que los sindicatos participaran en todo tipo de
actos, mitines y manifestaciones de apoyo al Partido Revolucionario Institucional.'” De
hecho, para Durand Ponte, la inclusién del frente popular en el partido oficial es justamente
lo que define, en su forma, al corporativismo mexicano.'® En el sistema corporativista, “es
el Estado el que abre o cierra el sistema politico, el que decide si hay necesidad de
modificar o no las reglas del juego, de institucionalizar los intereses.”'®" De ahi que la
lectura del corporativismo en México por lo general lo ubique como un factor negativo para

la democracia.

1577, Bizberg, art. cit., p. 705.
1% Ramon Reséndiz Garcia, “Del nacimiento y muerte del mito politico llamado Revolucién Mexicana:
tensiones y transformaciones del régimen politico, 1914-1994”, Estudios Sociolégicos, 23 (2005), p. 157.
1991, Bizberg, art.cit., p. 707.
160y M. Durand Ponte, art. cit., p. 99.
! Ibid., 704.
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Capitulo 11

EL REGIMEN DE LA REVOLUCION

2.1 La construccion de un nuevo régimen

Bajo el régimen de Porfirio Diaz, México alcanzé estabilidad politica y progreso
econdmico; parecia encaminarse hacia una sociedad moderna. Sin embargo, los métodos
autoritarios y la concentracién del poder en una sola persona distorsionaban este progreso.
Precisamente porque la sociedad mexicana ya rozaba la modernidad, para muchos la
dictadura porfirista cada vez era mds inaceptable.

La Revolucion Mexicana tuvo como objetivo inicial conquistar libertades politicas y
establecer un gobierno democratico. Cuando el movimiento era encabezado por Francisco
I. Madero, el lema ‘“sufragio efectivo, no reeleccion” sintetiz6 la vision de este

12 Una vez iniciada la

revolucionario y la faceta mds cuestionable del legado porfirista.
rebelion armada, se desataron fuerzas sociales y nuevos objetivos politicos que el propio
Madero no previd: reclamos de reparto de tierra, derechos laborales y educacion publica
dieron a la revolucién mexicana un nuevo contenido social. Los objetivos sufrieron
transformaciones y esto propicié que surgieran nuevas alianzas revolucionarias.

Las promesas de justicia social para campesinos y obreros se institucionalizaron en
la Constitucion de 1917. Puede decirse que los articulos 3 (educacion publica, gratuita, y
laica), 27 (propiedad originaria de la nacion y reparto de tierras) y 123 (derechos de los
trabajadores) resumen a grandes rasgos lo que la Revolucién Mexicana termind por
perseguir. Los revolucionarios victoriosos tendrian ahora que cumplir sus promesas de
justicia y convertirlas en programas del nuevo gobierno.

Al concluir la revolucién e iniciarse la construccién del nuevo régimen sobre las
bases de la Constitucidon de 1917, el pais estaba controlado por caudillos, quienes habian
ganado con armas el mando sobre grandes grupos politico-militares y el control de
territorios mds o menos amplios. El poder de los caudillos operaba mas alld de los cargos

formales en el gobierno. De ahi que fuera inevitable la competencia, y muchas veces el

conflicto, entre distintos jefes militares. En 1920 el presidente Venustiano Carranza sufrié

12 Arnaldo Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, México, Era, 1989, p. 207.
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en carne propia este divorcio entre el poder formal de gobierno y el poder de hecho de los
caudillos. Su tentativa de llevar a la Presidencia de la Reptiblica a un civil de su confianza,
el ingeniero Ignacio Bonillas, provocé una rebelién encabezada por Alvaro Obregén, que
culminé con el asesinato de Carranza y el paso libre al poder de los generales conocidos
como el grupo Sonora. Alvaro Obregdn gobernd de 1920 a 1924. Este presidente combiné
el poder legal de la presidencia con el control del ejército, su carisma personal y sus
alianzas con otros caudillos y las nacientes organizaciones agrarias y obreras.'®

En 1923 Obregén apoy6 a su paisano Plutarco Elias Calles como candidato a la
presidencia, pero el también sonorense, Adolfo de la Huerta, se sublevo y dio lugar a una
nueva y sangrienta guerra civil. Obregén y Calles se impusieron, y el segundo goberné de
1924 a 1928. Pero las rivalidades entre numerosos caudillos continuaron; algunos
intentaban consolidar el poder local, mientras que otros se disputaban la influencia sobre
los mandos del ejército, con la mira puesta en la préxima sucesién presidencial.'®

El poder personal de Alvaro Obregén volvié a imponerse cuando consiguié que una
mayoria de diputados y senadores (adeptos a él) reformara la Constitucion para reestablecer
la reelecciéon no inmediata y asi postularse como candidato presidencial. Esta maniobra
despertdé muchas inconformidades, en parte porque se veia como traicion a una de las
banderas de la Revolucién —la no reeleccidn-, pero la oposicién y los intentos de rebelion
fueron reprimidos y Obregén volvié a ser elegido presidente.'® Pero pocos dias después de
la eleccion, un fanético catélico asesind al propio Obregén y México parecid en peligro,
otra vez, de caer en la anarquia.

Ante la crisis ocasionada por la muerte de Obregon, el presidente Calles tomé la
iniciativa de convocar a todos los elementes revolucionarios del pais a superas las
rivalidades y unirse en un solo partido, el Partido Nacional Revolucionario (PNR), para
dirigir los destinos de la Revolucién, y dentro del cual se designarian los candidatos a todos
los puestos del gobierno. Esta decisién en buena media abrié camino a la formacién de un

sistema autoritario, pero estable, en el periodo posrevolucionario.'” Calles dejé la

163 Arturo Anguiano, El Estado y la politica obrera del cardenismo, México, Era, 1975, p. 37.

1% Pedro Castro, "La campaiia presidencial de 1927-1928 y el ocaso del caudillismo,” Investigaciones
historicas, 23 (2002).

' Ibid.

1% Lorenzo Meyer, “Continuidades e innovaciones en la vida politica mexicana del siglo XX. El antiguo y
el nuevo régimen”, Foro Internacional, 16 (1975), p. 57.
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presidencia el 1 de diciembre de 1928 y se encargd de organizar el nuevo partido, mismo
que se constituyé formalmente el 4 de Marzo de 1929. A partir de entonces, Calles se haria
nombrar Jefe Méaximo de la Revolucién. El PNR se fundd, segin Daniel Cosio Villegas,
para “contender el desgajamiento del grupo revolucionario; instaurar un sistema civilizado
de dirimir las luchas por el poder y de dar un alcance nacional a la accién politico-
administrativa para lograr las metas de la Revoluciéon Mexicana”.'"’

Emilio Portes Gil fue designado sustituto de Obregén y ocupd la presidencia de
1928 a 1930. Este periodo se caracterizd por la abstinencia de Portes Gil en la toma de
decisiones gubernamentales y los constantes conflictos entre aspirantes presidenciales.
Posteriormente, Pascual Ortiz Rubio llegd al poder en 1930, pero la propia dindmica del
Maximato y la inconveniente situacién con los otros grupos politicos propiciaron su
renuncia en 1932. “Tantos y tan diversos organismos gubernamentales tendian a fundirse
en uno solo; en una enorme pirdmide en cuya cumbre resplandecia un Jefe Maximo de la
Revolucién, y junto a él, en actitud sumisa, un Presidente de la Reptiblica.”'®

Con la formacién del PNR inicié una nueva etapa del régimen posrevolucionario.
No desapareci6 automéaticamente el poder de los caudillos, pero su lucha por el poder pudo
canalizarse dentro de una organizacion politica formal. Como afirma Arturo Anguiano,
“...el PNR se revelaba como un instrumento poderosisimo para el perfeccionamiento y la
consolidacion de las instituciones.”'” En adelante, la influencia politica de los caudillos
revolucionarios dejo de depender de las tropas que tuvieran bajo su mando y se trasladé a
las decisiones e intrigas dentro del partido oficial. Empezaba asi la institucionalizacion de
la Revolucién Mexicana.'” “Desde que Plutarco Elias Calles dictamind que México dejaba
de ser un pais de caudillos para convertirse en un pais manipulado por instituciones, éstas
fueron proclamadas autoras de nuestros males y nuestros remedios™"”'
Al mismo tiempo que la situacién politica del pais experimentaba importantes

cambios, el ritmo econdémico sufria transformaciones que desembocarian en nuevas

politicas econdmicas. La Gran Depresién de 1929, iniciada en Estados Unidos, pero con

167 Daniel Cosfo Villegas, El sistema politico mexicano, México, Cuadernos de Joaquin Mortiz, 1972, p. 35.
18 L uis Gonzélez, Los artifices del cardenismo. Historia de la Revolucion Mexicana 1934-1940, México,
El Colegio de México, 2005, p. 72
169 A, Anguiano, op.cit., p. 44.
"0 Ibid., p. 42.
7y, Gonzdlez, op.cit., p. 47.
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repercusiones en todo el mundo, provocé en México una caida de las exportaciones mineras
y petroleras, y de la actividad econémica en general.'”* Sin embargo, como consecuencia de
la crisis en los paises mds desarrollados, también dio oportunidad para que la industria
nacional creciera, al tener que producir internamente los bienes manufacturados que ya no
se importaban. Durante los afios que siguieron a la crisis se produjo la incipiente sustitucion
de importaciones que, junto con el alza de precios de minerales y del petréleo, y la

consolidacién del Banco central, propiciaron los primeros pasos de la industrializacion.

Reformismo social y organizacion obrera

Meéxico fue el Gnico pais latinoamericano donde, en palabras de Arnaldo Cordoba, “en la
era de la crisis general del Estado oligarquico” las masas se convirtieron en auténtica fuente
de poder; no s6lo como disolvente de la vieja sociedad oligdrquica, sino también como
fuerza propulsora de la creacion y consolidacion de las instituciones politicas modernas del
siglo XX.'” Los gobiernos que siguieron a Carranza se apoyaron ampliamente en las
organizaciones de los trabajadores. Asi, “la entrada del movimiento obrero en la politica
nacional demostrd estar entre las consecuencias mas importantes de la Revolucion.”'™

Esa manera de hacer politica se instrumentalizaria con la Confederacion Regional
Obrera Mexicana (CROM). Esta organizacion, fundada en 1918 y dirigida por Luis N.
Morones, se desarroll6 bajo la proteccion y el estimulo de los gobiernos de Obregén y
Calles. Durante el periodo de este ultimo, Morones fungié como Secretario de Industria,
Comercio y Trabajo, y aproveché el puesto para aglutinar a nicleos de obreros cada vez

15" A cambio de

mds amplios, que proporcionarian a la CROM una fuerza inigualable.
imponer estabilidad entre los trabajadores y la patronal, y de restringir el derecho a huelga
en los sectores econdmicos bajo su dominio, “la CROM obtuvo amplia flexibilidad para
crear varios mecanismos institucionales, que le permitieron aumentar su ndmero de

afiliados, confrontar a la patronal y derrotar a sus rivales en el movimiento obrero.” '°

72 A, Anguiano, op.cit., p. 21.

'3 A. Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit., p. 27.

17 Graciela Bensusdn y Kevin J. Middlebrook, Sindicatos y politica en México: cambios continuidades y
contradicciones, México, FLACSO-UAM Xochimilco-CLACSO, 2013, p. 31.

5 A, Anguiano, op.cit., p. 23.

' G. Bensusén y K. J. Middlebrook, op.cit., pp. 36-37.
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Sin embargo, la CROM perdié poder abruptamente cuando sus alianzas politicas
colapsaron tras el asesinato de Alvaro Obregén. Aunque Calles no rompié voluntariamente
con esta organizacion, se vio obligado a hacerlo ante la incontenible presion de los sectores
obregonistas. La descomposicion de la CROM se tradujo en la dispersion de las
organizaciones sindicales, que se agravé en la medida en que se agudizaba la crisis
economica. En 1932, Vicente Lombardo Toledano, uno de los exlideres de la CROM,
rompié con Morones y en octubre de 1933, junto con otros dirigentes obreros, cred la
Confederacion General de Obreros y Campesinos de México (CGOCM); ésta fue
antecedente inmediato de la Confederacion de Trabajadores de México (CTM),
organizacion que se convertiria en elemento esencial de apoyo al régimen durante casi todo
el siglo XX."”

El Estado posrevolucionario se caracteriza, entre otras cosas, por la extraordinaria
concentracion de facultades constitucionales en la figura presidencial. En la préctica, el
gobierno “era una enorme piramide que no permitia distinguir la division de poderes; donde
los senadores y diputados se mostraban tan serviles al poder ejecutivo central como los
servidores directos de ese ejecutivo.”'” Una manera efectiva para defender estas facultades

99179

“metaconstitucionales era el discurso revolucionario. Como sostiene Cordova, “el

Estado siempre ha encontrado en la Revolucién a su justificacion dltima y la fuente
permanente de su legitimacion social.”'™®

Otro de los rasgos caracteristicos del régimen emanado de la revolucion mexicana
fue su reformismo social, que constituye su elemento mds progresista.'' Pero ademds,
“mientras que en el porfirismo el eje del Estado fuerte lo habia formado el poder personal
puro y simple, en el estado revolucionario se justifica el gobierno fuerte mediante el

programa de reformas sociales.”’** Estas servian no sélo para des-radicalizar cualquier

movimiento de masas,'® sino también para fortalecer el poder del Estado.

""" A. Cérdova, La politica de masas del cardenismo, vigésima reimpresioén, México, Era, 2010, p. 68.

'8 L. Gonzilez, op.cit., p. 73

179 Véase Jorge Carpizo, El Presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1978.

180 A, Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit., p. 11.

! Ibid., p. 37

"2 Ibid., p. 209.

' Ta lucha que libraron los herederos de Madero, quienes después de su muerte se llamaron
“constitucionalistas” (en contra de villistas y zapatistas), entre 1914 y 1915, se caracterizaron precisamente
por este uso contrainsurreccional de las reformas sociales. (Ibid., p. 38).
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El articulo 123 y la Ley Federal del Trabajo

Una de las expresiones mds significativas del reformismo social revolucionario fue la
adopcion del articulo 123 constitucional, que entré en vigor el 1° de mayo de 1917. Para
Trueba Urbina, “el articulo 123 es eminentemente revolucionario y constituye la primera
Carta Constitucional del Trabajo en el mundo y tinica con contenido reivindicatorio.”'® Al
incluir en el propio texto constitucional las demandas mds inmediatas de los trabajadores, el
Estado se constituyé como darbitro (inapelable) entre las clases sociales. El que la
Constitucién de 1917 consagrara los derechos de la clase trabajadora representd, por un
lado, un avance indiscutible en el proceso de su formacién como clase social;'® por otro —
en tanto la realizacion de este derecho social dependia en gran medida de la intervencién y
la accién del Estado- vino a aumentar las facultades del poder Ejecutivo.'™

El papel del Estado, como éarbitro y rector de las relaciones entre clases, se
fortalecié en 1927 con la creacién de la Junta Federal de Conciliaciéon y Arbitraje, y luego
en 1929, cuando se aprobd una enmienda constitucional que otorgd al Congreso Federal la
autoridad exclusiva para legislar en materia laboral.'"”’ Posteriormente, la Ley Federal del
Trabajo (LFT), promulgada en 1931 durante la presidencia de Pascual Ortiz Rubio, no s6lo
termind de moldear el cuerpo normativo que regulaba a la clase trabajadora, sino ademads
constituyo la doble personalidad del Estado moderno, “como persona de derecho publico y
como persona de derecho social.”'®

Con esta nueva ley —y las reformas legislativas subsiguientes- el movimiento obrero
se beneficié de varias disposiciones favorables a los sindicatos. La obligacién de las
empresas de firmar contratos colectivos, si asi lo solicitaba el sindicato (reconocido
oficialmente), las disposiciones que permiten negociaciones colectivas en la totalidad de un
sector industrial (contratos-ley) y la garantia del derecho de huelga indefinida, entre otras
medidas, fortalecieron la posicion que ocupaban los sindicatos para obtener nuevos

beneficios, entre ellos las pensiones.

8% Alberto Trueba Urbina, Nuevo Derecho del Trabajo: teoria integral, México, Porriia, 1975, p. 109.

185 . . . . L

En este sentido, fueron logros particularmente importantes el reconocimiento legal de los sindicatos

como agentes negociadores en cada centro de trabajo y la proteccién constitucional del derecho a huelga. (G.
Bensusédn y K. J. Middlebrook, op.cit., p. 33).

186 A, Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit., p. 73.

""" G. Bensusan y K. J. Middlebrook, op.cit., p. 33

"% A. Trueba Urbina, op.cit., p. 107.
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Primeros sistemas de pensiones

El articulo 123 constitucional no fue el tnico instrumento que establecié protecciones para
la clase trabajadora en las primeras décadas del régimen posrevolucionario. La necesidad
del gobierno de asegurar su estabilidad y avanzar hacia la institucionalizacion del régimen
derivd, entre otras cosas, en la centralizacién politica y administrativa del Estado. Una de
las expresiones de esta concentraciéon de poder se encuentra en la normatividad de
seguridad social de los empleados publicos mexicanos, que se emitié incluso antes que la
Ley Federal del Trabajo. El 12 de agosto de 1925 se promulgé la Ley General de Pensiones
Civiles de Retiro (LGPCR), la cual constituy6 el primer sistema formal de pensiones de
jubilacién en México.

Esta ley consideraba sujetos a “todos los encargados de un servicio publico que no
sea militar, incluyendo los de cardcter docente y cuyos cargos y remuneraciones estén
enumerados en las leyes orgénicas del respectivo servicio o en el Presupuesto de Egresos, o
que en virtud de disposicion legal, sean pagados con cargo al erario federal o al de Distrito
o Territorio respectivo.”® Las prestaciones se otorgaban a través de la Direccién de
Pensiones Civiles y Retiro (considerada el primer antecedente del ISSSTE) y consistian en
cuatro tipos de pensiones: por retiro, inhabilitacién (invalidez), muerte y retiro forzoso;
ademds se concedian préstamos personales y crédito hipotecario. Estos beneficios se
financiaban con base en un sistema de reparto' y se extendian a los familiares de los
empleados, en caso de que éstos fallecieran.

El sector militar también se beneficié de los regimenes de pensiones que Calles
inaugurd. La Ley de Retiros y Pensiones del Ejército y la Armada Nacional, promulgada el
15 de marzo de 1926, reconocié como sujetos a todo el personal con cardcter militar, en
cualquier de sus grados, y establecio la pension de retiro para el militar y la pension para su

familia, en caso de que éste falleciera. El trato ventajoso a los militares expresaba la

189 Préspero Lopez Cérdenas, El régimen de seguridad social de los empleados piiblicos en México, México,
Universidad Auténoma Metropolitana, 1996, p. 21.

1% E] fondo con el que se financiaban las pensiones se componia de: 1) el descuento forzoso sobre el
sueldo de los empleados durante el tiempo de servicio; 2) 10% del sueldo de los primeros 30 dias de los
empleados que entren o que vuelvan al servicio después de haber estado separados por mds de seis meses; 3)
la diferencia de sueldo correspondiente a 30 dias en caso de ascenso definitivo; 4) subvenciones y
suplementos de la federacion, el Distrito y Territorios Federales; 5) el producto de los préstamos que se
otorgaran; 6) el importe de las pensiones que caducaran; 7) el producto de multos impuestos y 7) donaciones,
herencias y legados que se hicieran o dejaran en favor del fondo.(Diario oficial, 12 de agosto de 1925.)
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necesidad prioritaria de sus funciones para la consolidacién del grupo gobernante y la
prevencién de rebeliones que amenazaran su poder. '

Estas dos leyes, la de Pensiones Civiles de Retiro y la de pensiones para los
militares, constituyen “el primer esfuerzo legislativo integral para cubrir riesgos a los
poseedores de fuerza de trabajo al servicio del Estado mexicano.”'”® Ambos programas
fueron mejorados durante el gobierno de Lazaro Cérdenas, al tiempo que se incluyeron
pensiones de retiro en los contratos de los trabajadores petroleros y ferrocarrileros. Estos
regimenes se edificaron como la primera etapa de construccién de un sistema de seguridad
social bismarckiano, en los términos de Esping-Andersen, en los que los derechos dependen
del estatus de los asegurados. Se disefiaron para responder a las demandas de grupos
especificos con importante poder politico o econdmico, e indispensables para satisfacer la

necesidad del régimen de incrementar su apoyo y estabilidad.

2.2 El periodo cardenista y el origen del corporativismo mexicano

Aunque el periodo del Maximato logré un avance significativo hacia la institucionalizacién
del nuevo régimen, la década de 1930 seria el periodo en el que el programa de reforma
social se realizaria, “lo suficiente para hacer de la Revolucion la nueva realidad historica de
la nacion mexicana.”'”® El PNR naci6 y se consolidé durante los afios de crisis econémica y
politica, y su preocupacién por centralizar el poder la mantuvo al margen de la integracién

formal de las masas trabajadoras.194 Sin embargo, la autoridad del gobierno se fue

191 . - ey . ., . . .
° Estas pensiones se cancelaban en caso de traicién a la patria, rebelién contra las instituciones legales del

pais, pérdida de ciudadania, ejercicio de la prostitucion, concubinato de la viuda, mayoria de edad de los hijos
y matrimonio de las hijas o viuda. (P. Lépez Cardenas, op.cit., pp. 27-28.)

"2 Ibid., pp. 25-28.
93 A, Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit., p. 144.

94 A, Anguiano, op.cit., p. 65.
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imponiendo irreversiblemente en un proceso cuya institucionalizacién culminé con la
Presidencia del general Lazaro Cardenas.'®”

El descontento general que la precaria situacion econdmica habia producido se
tradujo muy pronto en manifestaciones de masas, a las que los dirigentes revolucionarios no
siempre lograban controlar y ponian en peligro la estabilidad del régimen. Para hacerles
frente, el poder presidencial contaba con la carta de las reformas sociales, que desde un
principio aprendi6 a jugar. “Cada periodo presidencial se define por su desempefio en la
continuacion o reajuste de las reformas sociales; su realizacion es siempre parcial, pero estd
constantemente en juego.” 196

Para el ano 1929, Lazaro Cardenas era ya una de las personalidades mds relevantes
de la politica mexicana, el dirigente revolucionario mds empefnado en rescatar y hacer
triunfar la herencia ideoldgica y politica de la Revolucion. En septiembre de 1928 se
convirtié en gobernador de Michoacén vy, sin desligarse de la politica nacional, se propuso
hacer del gobierno de su estado natal un experimento innovador en la politica
revolucionaria; esto es, su politica de masas.””’

El Plan Sexenal del PNR, aprobado en su Segunda convenciéon Ordinaria (1933),
significo la primera gran victoria de las corrientes reformistas y, junto con la eleccién de
Cérdenas como candidato presidencial, el inicio de “la verdadera consolidacion del régimen
institucional de la Revolucion.”'”® Apoyado por Plutarco Elias Calles, Lizaro Cérdenas
llegd a la Presidencia de México en 1934, inaugurando asi el nuevo periodo sexenal para
este cargo. Pero muy pronto Cardenas rompié con la subordinacién del gobierno al Jefe
Miéximo. Por un lado, respaldé movilizaciones obreras que ya actuaban al margen de la
(CROM), aliada de Calles; por otro, emprendi6 el desplazamiento de muchos funcionarios
callistas en el gobierno y en el PNR, y los sustituyd con politicos mas afines a él. El
conflicto era inevitable y éste termindé con la derrota de Calles, quien fue obligado a

marchar al exilio. Este hecho ya anunciaba que, para Cardenas, el Presidente de México

deberia “ser el tinico responsable de la marcha politica y social de la nacion.” Por encima

195 A, Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit., p. 325

% A. Cérdova, La formacién del poder politico en México, México, CFE, 1977, p. 59.
N Cérdova, La politica de masas del cardenismo, op.cit., p. 27.

98 AL Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit., p. 182
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del Presidente no podia estar ningdn Jefe México ni partido alguno.'” El Maximato habia
llegado a su fin y comenzaba el Presidencialismo. A partir de ahi, y hasta el fin del siglo
XX, el sistema politico mexicano se convirtié en “la dominaci6n asfixiante sobre el resto de
los poderes y actores, de la institucién presidencial y del presidente en particular.”*”

Las giras por todo el pais constituyeron uno de los elementos esenciales de la
politica de masas del cardenismo. Para Cardenas, la organizacién permitiria a los
trabajadores luchar de manera coherente por sus reivindicaciones econdmicas. Desde su
gira electoral, Cdrdenas se convirtié en propagandista de la organizacién de las masas y a
menudo intervenia directamente en los conflictos entre trabajadores.

Cardenas no s6lo buscaba y promovia la organizacién de las masas en sindicatos o
ligas agrarias; su objetivo era la unificacién completa de los obreros y campesinos. “La
organizacion necesitaba desembocar en la unificacidn, en la integracion del frente unico de
todos los trabajadores.””" Ademds, su politica de masas no pugnaba por una organizacién
servil, que se limitara a corear o aplaudir al gobernante, sino una organizacién combativa,
capaz de defender a sus miembros y lanzarlos hacia la lucha por sus reivindicaciones.***

Con el fin de lograr la unificacion de los movimientos obreros, y después de que la
CROM se viera debilitada, el 24 de febrero de 1936 se constituyo la Confederacion de
Trabajadores de México (CTM).203 Desde su fundacién, la CTM se moviliz6 para

204 «gi 1la movilizacién habia conducido a la

desarrollarse y ampliar su influencia.
organizacion, ahora la organizacion llevaba a la movilizacién.”?® Con este hecho, Cardenas
logr6 fortalecer el vinculo entre el Estado y las masas, pues al mismo tiempo que las
ayudaba, exigia de ellas solidaridad y cooperacion. Asi, la politica de masas cardenista

convirtié al movimiento obrero y al campesinado en base social de apoyo.

19 Luis Gonzdlez, op. cit., p. 44.

% Lorenzo Meyer, “El presidencialismo. Del populismo al neoliberalismo”, Revista Mexicana de
Sociologia, 55 (1993), p. 59.

WLA. Anguiano, op.cit., pp. 47-49.

202 A, Cérdova, La politica de masas del cardenismo, op.cit., p. 0.

23 En su inicio, esta nueva organizacién cuenta con doscientos mil trabajadores en tres mil grupos y mas
de medio millén de obreros de varia ideologia y de los mds diversos oficios. (L. Gonzdlez, Los dias del
presidente Cdrdenas, op.cit., p. 66) La CTM se convirtié en la principal organizacién sindical de México y un
apoyo indispensable para el gobierno y su partido. Primero fue encabezada por el intelectual socialista
Vicente Lombardo Toledano y, a partir de 1941, por Fidel Veldsquez, quien se mantendria como jefe
indiscutible de la organizacién hasta su muerte en 1997.

204 A, Anguiano, op.cit., p. 58.

% Ibid., p. 60.
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Tan pronto como Cardenas consolidé su poder, su gobierno puso en marcha la
reforma agraria. Era evidente que el inico camino que garantizaria tierra a los campesinos,
y en consecuencia justicia y menos pobreza, se seguiria a costa de los terratenientes. El
reparto agrario se caracterizd por su magnitud y su acelerada ejecucion. En el sexenio de
Cérdenas se entregaron casi 20 millones de hectdreas, principalmente bajo la modalidad de
ejidos. Ademads, el reparto agrario dio al gobierno el apoyo de mds de un millén de
ejidatarios.zo6 El cardenismo estaba haciendo realidad el ideal agrarista de la Revolucion.

Ademéds de repartir la tierra, el gobierno de Cardenas promovié la organizacién de
los campesinos en la Confederacion Campesina de México, y en 1938, en la Confederacion
Nacional Campesina (CNC), constituida por ligas agrarias en cada entidad federativa. Esta
organizacion seria instrumento del Estado para continuar el reparto de tierras, asegurar la
alianza entre el gobierno y los campesinos, y proteger a éstos de la resistencia de los
latifundistas. Cardenas no podia permitir la accién independiente de los campesinos, pues
ésta impediria que el gobierno pudiera utilizar el reparto agrario como arma politica.””’” “La
organizacién campesina, pues, fue abiertamente oficial, con lo que el Estado reforzé
enormemente su control directo sobre las grandes masas del campo.”*” Cardenas también
temia que se formara una alianza entre trabajadores del campo y de la ciudad, que rebasara
la capacidad de control del Estado. Por ello, mientras que el presidente fortalecié a la CTM,
hasta transformarla en la mayor organizacién del proletariado urbano, se opuso
terminantemente a que aquélla enrolara en sus filas a campesinos y trabajadores rurales.””’

La politica corporativa del régimen cardenista se dirigié también a los empresarios.
En 1936 se reform¢ la Ley General de Sociedades Mercantiles y los empresarios se vieron
obligados a ingresar a cualquiera de las organizaciones patronales que habia; mediante
€stas, el sector patronal representaria sus intereses ante el Estado y ante las organizaciones
de trabajadores.”*'® Al imponerles también la organizacién, el gobierno, ademds de ofrecer
a los empresarios un medio eficaz de resistencia en favor de sus intereses, pretendia

someterlos a su control.

206 Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, A la sombra de la Revolucion Mexicana. México. Cal y arena.
1989, p. 167.

07 A, Anguiano, op.cit., p. 73.

% Ibid., p. 74.

209 A, Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit., p. 191.
*!% Frank Brandenbur, The Making of Modern Mexico, Engleweeod Clliffs, Prentice-hall, 1964, pp. 88-89,
citado por Ibid., pp. 205-206.
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Sin embargo, la politica corporativa hacia los patrones no podia ser tan vertical ni
abarcadora como lo fue hacia los sindicatos de trabajadores. La condiciéon de los
empresarios como duefios de los medios de produccién y su dominio sobre las inversiones,
les permitia negociar con el Estado en condiciones mds favorables. De ahi que una parte de
los empresarios mexicanos, si bien se incorporaban a las cdmaras establecidas por ley, se
asociaran voluntariamente a organizaciones independientes, como la Confederacién
Patronal de la Repuiblica Mexicana (COPARMEX), fundada en 1929.

De ahora en adelante, las organizaciones bdsicas, hegemoénicas en cada sector
social, garantizarian la definitiva institucionalizaciéon del régimen revolucionario. Como
resultado del entramado corporativista, que otorgaba estabilidad y legitimaba a este
régimen, la politica individualista pasé a segundo plano. “El individuo, en si mismo, dejaba
de tener valor, en si no era nada, todo lo que era lo debia a su organizacioén.” Asi, el partido
oficial resurgia como un “administrador de corporaciones”, méas que como un

95211

“administrador de masas.”” " No era suficiente con satisfacer (o pregonar que se satisfacian)

los intereses de las masas; también era necesario organizarla bajo la tutela del Estado de la
Revolucion. “De ello dependia el futuro del propio Estado.”*"?

La nacionalizacion de los Ferrocarriles Nacionales, y sobre todo, la expropiacion de
las compafifas petroleras, tuvieron una importancia indiscutible en la ejecucién del
programa de desarrollo de Cardenas. Tales medidas son consideradas manifestaciones
cimeras del nacionalismo reformista del Estado Revolucionario. Ademas, como se vera mas
adelante, crearon los cimientos sobre los que se construyeron regimenes de proteccion
social de privilegio para los trabajadores de estos dos sectores.

La huelga que se planted, en mayo de 1936, por el sindicato de trabajadores
ferrocarrileros, fue una de las pocas manifestaciones obreras que se originé al margen —e
incluso en contra- del gobierno. Aunque la huelga se frustrd, desatd una serie de eventos y
medidas que culminarian el 23 de junio de 1937, cuando el presidente Cardenas decret6 la
expropiacion de los intereses minoritarios de los Ferrocarriles Nacionales de México

. . . . 213 z
(pertenecientes a  capitalistas  extranjeros)” 'y éstos pasaron a manos del

ALA, Cérdova, La Revolucion y el Estado en México, op.cit , pp. 201-4.

H2 A, Cérdova, La politica de masas del cardenismo, op.cit., p. 34.
*1 Desde 1908, la nacién mexicana era propietaria del 51% de las acciones ferroviarias y las autoridades
administraban la red de trenes desde hacia algunos afios. (Lizaro Cardenas, Mensajes, discursos,
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gobierno.”"*Posteriormente, en 1938, el gobierno cardenista instituyé la Ilamada
Administraciéon Obrera y, aunque se reservé varias facultades de control, otorgd al sindicato
las riendas de la administracion de los Ferrocarriles. Este tipo de administracién no produjo
resultados favorables, y ademds molde6 en buena medida el posterior comportamiento del
sindicato ferrocarrilero (y otros sindicatos paraestatales), en lo que se refiere a sus
demandas de proteccidn social.

Por otra parte, la expropiacion petrolera fue, indudablemente, uno de las politicas
mds emblemdticas del gobierno de Lizaro Cardenas. La alianza del presidente con las
organizaciones populares le dio la fuerza necesaria para enfrentar a las empresas extranjeras
que, a raiz de un conflicto laboral, en 1938 desafiaron la autoridad del gobierno y de la
Suprema Corte de Justicia. Cardenas respondi6 decretando la expropiacion petrolera, lo que
significé que esta industria estarfa ahora en manos exclusivas del Estado.”"”

Una vez formadas las nuevas organizaciones obreras y campesinas aliadas del
Estado, el presidente Cardenas impulsé la reforma del PNR. En 1938, no solamente cambi6
su nombre por el de Partido de la Revoluciéon Mexicana (PRM), sino también su estructura:
dejo de ser solamente un instrumento de unificacion entre caudillos revolucionarios y se
convirtié en un partido formado por organizaciones de masas obreras y campesinas, que
darfan al Estado gran estabilidad y un contenido de reformas sociales. La reorganizacién
del partido oficial no constituy6 un hecho aislado, ni mucho menos arbitrario, de la politica
cardenista; fue resultado de la institucionalizacién de las masas (o mas bien de los sectores
corporativos), que en los afos anteriores logaron constituirse como fuerza social reconocida
y respetada en el &mbito politico mexicano.

El objetivo fundamental del nuevo Estado revolucionario era la industrializacién del
pais. La politica industrializadora de Cardenas, iniciada durante la segunda guerra mundial
en 1939, incluia la exencion de impuestos para ciertas industrias, suprimir gravdmenes de

exportaciones de productos fabriles made in Mexico, limitar las huelgas obreras, entre otras

declaraciones, entrevistas y otros documentos: 1928-1940, México, Siglo XXI, 1978, pp. 132-133, citado por
L. Gonzélez, Los dias del presidente Cdrdenas, op.cit, p. 169.)

Ha A, Anguiano, op.cit., p. 101.

1% José Rivera Castro, “La expropiacion petrolera. Raices histéricas y respuesta de los empresarios
extranjeros”, Tiempo, 8 (2008).
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medidas.”’® Con la institucionalizacién del régimen, Cardenas logré asentar las bases
estructurales necesarias para acelerar el desarrollo econdémico.

Para que efectivamente el Estado pudiera fungir como agente de desarrollo, requeria
del apoyo politico de las organizaciones populares y un interlocutor coherente en el caso de
las organizaciones patronales.”’’ Para alcanzar estos objetivos, ademds de fomentar la
organizacion empresarial, Cardenas cuid6 de orientar a los trabajadores hacia la lucha por
reivindicaciones puramente econdmicas; cuando éstos se integraron a la participacion

politica, quedaron sometidos al Estado a través del partido oficial.*'®

Vemos entonces que
la definicion de corporativismo estatal de Schmitter, en el que el Estado crea las
organizaciones que representan los intereses sociales, corresponde a la manera en que la
politica cardenista ejecut6 su politica de masas.

Al tratarse de un régimen corporativista, su legitimidad descansa en los grupos
organizados, quienes elevan sus demandas al arbitro estatal (cuya autoridad le permite
decidir entre ellas), pero siempre debe conceder algo a cada corporacién.”'” Desde luego,
los beneficios politicos y econdmicos no se distribuian igualitaria o equitativamente: “la
imagen del pueblo organizado es excluyente y discriminatoria de otro pueblo, la 'masa

- . 220
anonima' no organizada.”

Esa misma exclusion se veréa reflejada posteriormente, con un
sistema de seguridad social fragmentado, compuesto por distintos regimenes pensionarios,
y dejando fuera a la mayoria de la poblacion.

El corporativismo también permitié establecer condiciones favorables para el
proyecto industrializador.”®' Cérdenas entendi6 que la tinica manera de ampliar el mercado
interno era elevando el ingreso de los trabajadores; entonces aprovechd la estructura

222

corporativa para conceder beneficios a los obreros. Las contratos colectivos se

incrementaron de poco mas de 400 en el primer ciclo cardenista a 4 321 en 1940, y nunca

a6, Gonzdlez, Los dias del presidente Cdrdenas, op.cit., p. 319.

27 Ml4n Bizberg, art. cit., p. 698.

218 A. Anguiano, op.cit., p. 51.

2% Macario Schettino, op. cit., p. 341.

220 A, Cérdova, La politica de masas del cardenismo, op.cit., p. 162. Esta separacién tuvo consecuencias
evidentes en el otorgamiento de pensiones de jubilacién. No solamente los sistemas de seguridad social que
proveen esta prestacion dejan al margen de su proteccién a los trabajadores campesinos o urbanos no
formalizados; ademds, los regimenes de jubilacion de privilegio proveen beneficios a los que la mayoria de la
poblacién no puede acceder.

“' I Bizberg, art.cit., p. 705

22, Anguiano, op.cit., p. 80.
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ces6 el aumento general y progresivo de los salarios.*”

Las piezas fundamentales del
régimen surgido de la Revolucién se habian integrado y estaban listas para abrir un largo
periodo de crecimiento econémico y reparto de beneficios sociales a los grupos organizados

bajo la tutela del Estado.

Las pensiones de la burocracia cardenista

Aunque Cardenas promovié la unificacién de las masas trabajadoras, cuyas demandas se
canalizaban mediante el pacto corporativo, la burocracia estatal continué ocupando una
posicion privilegiada. Los empleados del Estado comenzaron a organizarse durante el
gobierno de Abelardo Rodriguez (1932-1934), quien suprimié las trabas legales que
impedian su unificacién. Después, en 1938, Cardenas expidié el Estatuto Juridico de los
Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Uni6én,** en el que se estableci6 la virtual
sindicalizacion obligatoria de los empleados, al integrarlos en sindicatos unicos dentro de
cada rama de administracion, que habrian de fundirse en la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE). “De esta manera, un importante sector
quedaba marginado de la CTM y en dependencia directa del Estado.””® Como apunta
Schmitter, para el caso de la burocracia, el Estado licencia, subsidia, crea o controla estos
grupos, reconoce su existencia y les otorga el monopolio de la representacion.

Pero esta institucionalizacion “desde arriba”**® de la burocracia implicaba también
el intercambio de lealtad hacia el Estado, por beneficios sociales para sus trabajadores. Los
lideres sindicales de la FSTSE constantemente tuvieron que ratificar su posiciéon mediante
la negociacion de salarios, seguridad en el empleo y aumento en las prestaciones de
seguridad social. De hecho, con la promulgacion de este nuevo Estatuto, los empleados
publicos mejoraron las pensiones de jubilaciéon que la Ley General de Pensiones Civiles de

Retiro les habia otorgado durante el gobierno de Calles. Una vez mads, el trato especial del

™, Gonzdlez, Los dias del presidente Cdrdenas, op.cit., p. 321.

** Este Estatuto daba a los trabajadores del Estado personalidad juridica propia y les garantizaba
seguridad en el empleo y libre asociacion para la defensa de sus intereses.

** A. Anguiano, op.cit., pp. 59-60.

20 Véase 1. Bizberg, art.cit., p. 700 y ss.
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que se beneficiaban los trabajadores del Estado durante el régimen posrevolucionario se

manifesto en el desarrollo de sus sistemas de seguridad social.

CAPITULO 111

CONSOLIDACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL

3.1 Los sistemas de pensiones del IMSS y del ISSSTE
El nacimiento del IMSS

Los hechos que llevaron a la aprobacion de la Ley del Seguro Social en 1943 revelan un
proceso fuertemente asociado a los intereses estratégicos del Poder Ejecutivo,”’ cuyos
intereses también debian considerar las demandas de los trabajadores. Aunque el programa
de Cardenas incluia la implantacién de un sistema de seguridad social, la nacionalizacion
de la industria petrolera y las diferencias con la clase empresarial, entre otros factores,

socavaron sus esfuerzos por llevar a cabo esta politica. Posteriormente, durante la

**7 Guillermo Alejandro Farfin Mendoza, Los origenes del seguro social en México: un enfoque
neoinstitucionalista historico, Tesis, UNAM, 2006, p. 100.
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administracion de Avila Camacho, la creacion del Instituto Mexicano de Seguridad Social
(IMSS) sirvié como estrategia que, al tiempo que respondia a las necesidades de la clase
obrera, logré afianzar el apoyo de las corporaciones aliadas al régimen. Ademads, el nuevo
sistema de seguridad social contribuiria a la industrializacién del pais como uno de los
objetivos centrales del gobierno.

Las reformas sociales de Lazaro Cardenas mantuvieron un ritmo acelerado y en
gran medida correspondian a los ideales revolucionarios. Sin embargo, al término de su
sexenio, Cardenas opté por dejar a un sucesor con inclinaciones similares a las de su
gobierno, pero con un tono més moderado.”® El fin del cardenismo significaba un nuevo
presidente, pero también anunciaba una nueva modalidad gubernamental. Asi, tras una de
las campaiias presidenciales mds competidas del México contemporineo, Manuel Avila
Camacho tomo posesion el 1° de diciembre de 1940.

Con el estallido de la Segunda Guerra Mundial y, sobre todo, con la participacion de
Estados Unidos en ella a partir de 1941, la relacion de la economia mexicana con el exterior
se alterd: se relajaron los controles estadounidenses sobre los mercados mexicanos, y el
esfuerzo bélico de Estados Unidos se tradujo en un aumento de la demanda de alimentos,
minerales y otras materias primas que México exportaba.”” Por otra parte, las
exportaciones norteamericanas de manufacturas se redujeron considerablemente, debido a
que la produccién tenia que reorientarse a los requerimientos de la guerra, forzando a
México a producir internamente ese tipo de mercancias.”’ Esto abri6 la oportunidad para la
expansion de la industria mexicana, y el gobierno se comprometié a jugar un papel activo
en la promocion de este desarrollo.

Asi, durante sus primeros afios de gobierno, Avila Camacho priorizé la necesidad de

incrementar la produccion e industrializar el pais con premura. La proteccion del trabajador

**% Mauricio Cruz Garcia, “Gobierno y movimientos sociales mexicanos ante la segunda guerra mundial”,
Foro Internacional, 51 (2011), p. 460.

9 Entre 1939 y 1945, las exportaciones crecieron de 101.6 a 271.6 millones de délares, lo que represent6 un
incremento de 167.3%. (Enrique Céardenas, La hacienda piiblica y la politica economica, 1929-1958, México,
CFE, 1994, p. 93).

30 También es importante mencionar que la guerra contribuy6 a que se pusiera fin a la larga confrontacién
politica que se habia tenido con Estados Unidos desde los afios de la Revolucién, a causa de los pagos por
reparaciones y la deuda publica, y sobre todo por los conflictos derivados de la expropiacion petrolera. En
noviembre de 1941 se logré un acuerdo para fijar el monto de indemnizacion a las compafifas petroleras
norteamericanas que habian sido expropiadas, el cual se concret en 1943 al aceptar éstas casi 24 millones de
ddlares, aproximadamente 5% de lo que habian pedido originalmente. (Enrique Cardenas, op.cit., p. 98).
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mediante atencion a la salud y pensiones habian sido demandas del movimiento obrero
organizado desde la Revolucién; de ahi que al tomar posesion, el presidente Avila Camacho
enfatizara su interés por crear una institucion de seguridad social. Esto se contrapone con la
teoria de los “prerrequisitos econdomicos” de Collier y Messick, quienes sostienen que la
seguridad social es consecuencia de la transicion de economias predominantemente
agricolas a economias industriales. Si bien la migracion urbana se incrementaba
rdpidamente, cuando se delined el programa para el primer sistema de seguridad social de
amplia cobertura, México seguia siendo una sociedad mayoritariamente rural y agricola.

Las raices del apoyo sindical a la seguridad social se remontan a las peticiones de la
CROM en la década de 1920, y de la CGOCM en la década de 1930. Posteriormente, los
estatutos de la CTM, en su fundacion en 1936, declararon que la CTM “luchara por la
implantacion del seguro social, en todos sus aspectos, por cuenta de los patrones y del
Estado.” De hecho, el Segundo Plan Sexenal, que se convertiria en la plataforma electoral
de Avila Camacho en 1940, fue redactado originalmente por la CTM en 1939 y reflejaba el
compromiso de la confederacién con los principios del Cardenismo. Aunque en la version
final del Plan se omitieron varias propuestas de la CTM, el compromiso de aprobar una ley
de seguridad social en el primer afio de la nueva administracién no se vio comprometido.*'

El 2 de junio de 1941, poco mds de seis meses después de asumir el cargo, el
Ejecutivo expidi6 un decreto que establecio la creacion de una comisién técnica, compuesta
por representantes de trabajadores, empleadores y diversos ministerios del Estado, para
formular una propuesta de ley de seguro social. Poco antes de crearse esta comision, en
marzo de 1941 se reform¢ la Ley Federal del Trabajo para formalizar los procedimientos
para el emplazamiento de huelga; se establecieron sanciones para quienes no siguieran
dichos procedimientos y se estipularon las “huelgas ilegales”®>. Asi, Avila Camacho logré
satisfacer las demandas de seguridad social de los trabajadores a cambio de tener mayor
control sobre sus manifestaciones.

La propuesta de ley incluia los estdndares de la OIT y se basaba en las experiencias
de legislacion de seguridad social de otros paises. Sin embargo, la ayuda de actuarios

extranjeros recomendados por la OIT no fue solicitada hasta que la comision técnica

»! Michelle Dion, “The Political Origins of Social Security in México during the Cardenas and Avila
Camacho Administrations”, Mexican Studies, 21 (2005), pp. 71-72.
22 Ibid., pp. 72-73.
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termind el primer borrador de ley.*” Una vez completa la propuesta, el gobierno solicité el
apoyo de la clase trabajadora, y apelando a la “solidad obrera revolucionaria” se obtuvo el
apoyo de este sector social.” Por el contrario, la gran mayoria de las organizaciones
patronales se opusieron a la nueva legislacion, especialmente la Confederacién Patronal de
la Republica Mexicana (COPARMEX). Como respuesta, en 1942 Fidel Veldsquez emiti
una nueva declaracién en apoyo a la legislaciéon de seguridad social y se comprometié a
luchar por su adopcién; ademds insté a Avila Camacho a usar sus poderes extraordinarios
como presidente para aplicar la legislacién.*”

Finalmente, tanto la Cdmara de Diputados como la Cdmara de Senadores aprobaron
la Ley del Seguro Social (LSS) y la version final fue publicada en el Diario Oficial el 19 de
enero de 1943. Una comisién integrada por representantes de trabajadores, empleadores y
el gobierno estarfan a cargo de supervisar al IMSS. Los beneficios de invalidez, vejez,
cesantia y muerte serian financiados con 6% de los salarios, repartido en 3%, 1.5% y 1.5%
entre los patrones, obreros y Estado respectivamente, con la excepcién de la indemnizacion
por enfermedad profesional y seguro de accidentes, que pagarian en su totalidad los
empleadores. La mitad de las contribuciones se utilizarian para proporcionar atencion
médica a los trabajadores y sus familias, y la otra mitad se destiné al seguro de
discapacidad y pensiones de jubilacién e indemnizacién por accidentes y enfermedades
relacionados con el trabajo.”® En cuanto a las pensiones por vejez y cesantia, éstas se
otorgaban a partir de los 65 y 60 afos respectivamente, tras haber cumplido con un minimo
de 700 semanas de cotizacion, y se calculaban conforme al salario de las ultimas 200
semanas cotizadas (aproximadamente 5 afios).

Como ya se menciond, la creacion del IMSS contd con el apoyo de expertos de la
OIT, quienes calcularon las tasas de los tres seguros que el instituto ofreceria:
enfermedades no profesionales y maternidad (ENPM), invalidez, vejez, cesantia y muerte
(IVCM) y accidentes de trabajo y enfermedades profesionales (ATEP). Sin embargo, los
célculos de la tasas contemplaron a los trabajadores como unicos beneficiarios del seguro

de ENPM, pero cuando se emiti6 la ley, se estableci6 que su familia también estaria

M. Dion, art.cit., p. 81.
>*R. Spalding, op.cit., p. 166.
M. Dion, art. cit., p. 74.

>0 Ibid., p. 75.

70



asegurada. En consecuencia, lo que se recaudaba para el ENPM era muy inferior a lo
requerido, de manera que el IVCM financiaba a los demds seguros.”’ Asi, desde su
fundacion, el IMSS comenz6 a operar con un déficit que tendria consecuencias financieras
negativas mds adelante. Lo anterior demuestra cémo la implementacién de un programa tan
importante termind por responder mds a decisiones politicas que a consideraciones
financieras. Como se verd mds adelante, esta manera de administrar la seguridad social se
expandid hacia otras instituciones y seria un factor de crisis en los sistemas de pensiones.

Una vez aprobada la ley, varias organizaciones sindicales mostraron apoyo en sus
congresos nacionales y en la prensa. En particular la CTM, la CROM, la Confederacion de
Obreros y Campesinos de México (COCM), la Confederacion General de Trabajadores
(CGT), los sindicatos ferrocarrileros, petroleros, electricistas y cineastas ofrecieron su
apoyo al nuevo instituto. Por su parte, contrario a lo que habia ocurrido antes de que se
aprobara la LSS, las organizaciones de empleadores se opusieron fuertemente una vez que
las contribuciones comenzaron a cobrarse.”*

A pesar de que el nuevo sistema de seguridad social representaba una victoria para
los trabajadores, hubo oposiciéon de algunos sectores obreros. Por ejemplo, el Frente
Nacional Proletario (FNP) declar6 su inconformidad con la LSS, cuestionando la
obligacién de los trabajadores de hacer contribuciones y la posicion privilegiada que
ocupaba la CTM en las comisiones asesoras del IMSS.”* Aunque los administradores del
programa si detuvieron temporalmente su implementacion, la principal respuesta del
gobierno consistid en ignorar a las fuerzas opositoras y desacreditar sus demandas.
Conforme el conflicto se hizo mds grande, el presidente busc6 cooptar y pacificar a estos
grupos, sin hacer mayores concesiones referentes al instituto.”* Cuando esta estrategia no
funciond, el gobierno arrestd a los lideres de la oposicién y los mandé a prision. En este
caso, como en otros, se reveld una de las facetas de la politica del régimen hacia la clase

obrera: en principio se basaba en una alianza y, en caso de conflicto, primero se recurria a

27 Macario Schettino, op. cit., p. 346.

% M. Dion, art. cit., p. 75.
% Es probable que los conflictos en torno a la seguridad social eran realmente acerca de la lucha por el poder
entre los lideres sindicales disidentes de la FNP y la CTM. Estos conflictos comenzaron a tomar gran
relevancia desde los tltimos afios del gobierno de Cardenas. (Ibid., pp. 76-77).

*0R. Spalding, op.cit., p. 177.
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la conciliacion; si ésta no bastaba, se recurria a la represion, de preferencia, selectiva contra
los liderazgos mas independientes.

241 Con

La creacién del IMSS corresponde con los hallazgos de Armour y Coughlin.
este nuevo instituto, Avila Camacho logré dar respuesta a las protestas sociales y también
reflejé su preocupacion por lograr mayor integracion social, mejorar las condiciones de los
trabadores y reducir el descontento. Esta iniciativa permitié al presidente ofrecer a los
trabajadores mayor participacion en los nuevos beneficios econémicos y afianzar el apoyo
obrero al régimen; ademds ayudaria a incrementar la productividad y pacificar el lugar de
trabajo. Aun mds, las reservas de capital que se generasen con estos programas constituirian
una nueva fuente para el desarrollo de infraestructura econémica y social.”** De ahi que
Schettino afirme que el IMSS “es uno de los organismos que mas aplausos le han
cosechado al régimen de la Revolucion. Es incluso una de las respuestas mds comunes a la

pregunta de qué le dio a México ese régimen.”**

Las pensiones para los trabajadores del Estado (1946-1947)

El nacimiento del IMSS fue parteaguas en la historia de la seguridad social mexicana. No
sOlo se convirtid en la institucién con mayor cobertura, sino en referente obligado para los
beneficios de proteccion social que se otorgarian a los trabajadores formales de todos los
sectores laborales, incluida la burocracia estatal. Mientras los servicios del IMSS
comenzaban a consolidarse, los trabajadores del gobierno demandaban la expansion de sus
beneficios. Fue asi que el 13 de marzo de 1946 se reformé la Ley General de Pensiones
Civiles de Retiro de 1925.%*

Esta nueva ley distingui6 cinco modalidades de “pensiones directas”, que se
calculaban con base en una tabla que concedia de 40 a 100% del sueldo en relacién a los
afios de servicio. La pensiéon de jubilacion se otorgaba con 55 afios de edad y 30 de
servicio, y era equivalente a 100% del sueldo regulador. Este se refiere al promedio de

pagos que el servidor publico recibié durante sus tltimos cinco afios de trabajo. La segunda

*!'p. K. Armour y R. Coughlin, art. cit., p. 785.

*2R. Spalding, op.cit., p. 175.

23 Macario Schettino, op. cit., p. 346.
* Miguel Angel Yunes Linares (coord.), La reforma del ISSSTE: un cambio necesario, México, ISSSTE-
OISS, 2009, p. 67.
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modalidad de pensioén se concedia con 25 afios de trabajo, sin edad minima, pero con el
requisito adicional de 20 afios de cotizaciones como minimo.** La ley anterior otorgaba
esta pension después de 25 afios de servicio.**

La nueva ley también modificé las reglas para constituir los fondos que darian
sustento financiero a las prestaciones. Se especificé el cardcter bipartita e igualitario del
fondo: trabajadores y entidades federales aportarian cada uno 4.5% del sueldo del
trabajador. Esta cuota seria uniforme —en lugar de proporcional- para todos los trabajadores
del Estado, sin importar su edad.*” Ademads, se abri6 la posibilidad de que la Direccién de
Pensiones efectuara inversiones que no fueran de alto riesgo y se estipulé que los fondos no
podrian ser desviados para hacer préstamos a las entidades publicas.”*® Por otra parte, se
mantuvo la vieja disposicion de que los posibles déficits del régimen de pensiones deberian
ser cubiertos por las entidades federales, aunque, como novedad, se sefialé al Estado como
garante ultimo del sistema de pensiones. Esta disposicion, como se verd mads adelante,
tendrd consecuencias de gran alcance sobre el endeudamiento derivado de las pensiones
para los trabajadores al servicio del Estado.

Las innovaciones contenidas en la ley de 1946 se vieron delimitadas por los
articulos transitorios de la propia reglamentacion, los cuales establecieron que la nueva Ley
de Pensiones cobraria pleno vigor hasta que el Ejecutivo, previo decreto publico,
considerase que el erario podria hacer frente a las prestaciones otorgadas.** El decreto
nunca se expidid y en lugar de ello, el nuevo presidente Miguel Aleman envié una

iniciativa de ley para derogar la de 1946. Esta decision se basé en un estudio actuarial, del

* Las otras tres modalidades corresponden a la pensién por incapacidad profesional, incapacidad por
causas ajenas a la profesion y pensién por muerte.

8 Ibid., p. 69. La nueva ley también estableci6 la pensién minima en 60 pesos (el doble que la ley
anterior) y precisé con mas detalle que aquellos trabajadores que no cumplian los requisitos para una pension
debian recibir las cotizaciones que se dedujeron durante sus afios de trabajo. (/bid., P. 71).

7 La ley anterior establecia que los trabajadores que estuvieran mas préximos a jubilarse debfan aportar
una cuota mayor que la de los trabajadores mas jévenes. El sustento de la nueva medida se hizo explicito en la
iniciativa presidencial: la esperanza de vida habia aumentado en la década de 1940, y por lo tanto, ya no era
necesario “privilegiar” a lo mas jovenes con cuotas menores, pues cuando ellos empezaran a recibir una
pensioén disfrutarian de ésta por mds tiempo. (Ibid., p. 72).

¥ Ibid., p. 73.

** Como excepcion, se estipuld que la ley entrara en vigor inmediatamente para el caso de los maestros.
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cual se concluy6 que las nuevas prestaciones no podrian concederse si implicaban
“desequilibrios e insolvencias” en el futuro.*

El 31 de diciembre de 1947 se publicé la Ley de Pensiones Civiles.”' Esta nueva ley
adopté la mayoria de las innovaciones delineadas en la de 1946 y ademds mejoré la
cobertura, pues por primera vez se incluydé a los altos funcionarios —que antes se
consideraban cargos politicos- y trabajadores de confianza, y extendié el servicio a
empleados de organismos publicos descentralizados. En lo que respecta a las pensiones, se
suprimi6 la pensién que se otorgaba con 25 afios de trabajo sin importar la edad, aunque la
iniciativa presidencial especifico que no se trataba de eliminacion sino de “aplazamiento”.
Se alegd que era un contrasentido conceder pensiones por vejez a personas de 45 afos de
edad, quienes “se encuentran en las mejores aptitudes de utilidad para el servicio.” Ademas,
se calculd que, de mantenerse las prestaciones tal y como estaban delineadas en la ley de
1946, seria necesario que los trabajadores aportaran 24.26% de su sueldo. Finalmente, se
mantuvo el cardcter bipartita e igualitario de las partes involucradas, pero los montos de
cotizacién aumentaron a 5.5%.>*

La Ley de Pensiones Civiles se mantuvo casi sin modificaciones hasta que fue
sustituida por la ley del ISSSTE en 1960. En 1951 se aument6 la pensiéon minima a 180
pesos (el triple respecto a la de 1947) y en 1952 el presidente Adolfo Ruiz Cortines propuso
introducir la pensiéon por afios de servicio, que no habia tomado vigencia por
“aplazamiento”. Aunque la iniciativa se aprobd un afio después de haber sido presentada

(31 de diciembre de 1953), esta “promesa juridica” entr6 en vigor hasta 1960.>

0 No obstante, a partir de esta ley, parte de los fondos de pensiones fueron canalizados a la construccién
de colonias burocrdticas dentro y fuera del Distrito Federal, tales como las unidades habitacionales
"Presidente Juarez" con 984 departamentos y el "Centro Urbano Presidente Aleman" con 1,080
departamentos; este tltimo fue inaugurado en 1949. (http://www2.issste.gob.mx:8080/index.php/instituto-2)

»! Esta ley cre6 la Direccién de Pensiones Civiles. El cambio de nombre se justificé argumentando que el
vocablo “retiro” s6lo hacia referencia a un tipo especifico de la variedad de pensiones. (M. A. Yunes, Linares,
op. cit., p. 73).

2 Ibid., pp. 74-75.
3 Ibid., pp. 76-717.
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El modelo de desarrollo

Durante el periodo de gobierno de Manuel Avila Camacho, el régimen politico fundado por
Lazaro Céardenas se estabilizé y dio paso a nuevos objetivos de Estado, particularmente en
el terreno econémico. Si la Segunda Guerra Mundial habia abierto a México oportunidades
de crecimiento industrial, el fin de la misma cred nuevas condiciones de comercio exterior,
que imponian ajustes y cambios de politicas para mantener en curso el despegue industrial.
Una vez concluido el conflicto bélico, la economia de Estados Unidos se reorientd a la
produccién de paz, disminuyé su demanda externa de materias primas y bienes de
consumo, y liber6 un enorme volumen de manufacturas para el mercado internacional. Las
exportaciones mexicanas resintieron una disminuciéon de demanda, al tiempo que la
naciente industria mexicana seguia requiriendo bienes de capital importados.”* Estos
factores produjeron un déficit comercial creciente que en 1948 obligaria a devaluar el peso
(de 4.85 a 8.65 por dolar), a fin de frenar las importaciones.

Corresponderia al gobierno de Miguel Alemédn Valdez (1946-1952) enfrentar esa
situacion y emprender una nueva estrategia de desarrollo. Durante la guerra, la sustitucion
de importaciones manufactureras fue ante todo una reaccion espontanea a las condiciones
del mercado externo. En el nuevo entorno internacional, si México queria mantener su
senda de industrializacion, tendria que adoptar deliberadamente medidas de proteccion de
los productos nacionales y de restriccion de las importaciones.

La incipiente industria mexicana se veia en desventaja frente a las manufacturas
norteamericanas, de tal manera que el gobierno consideré necesario protegerla de la
competencia externa al producir internamente lo que antes se importaba. Asi nacid la nueva
estrategia general de industrializacién, que habria de perdurar por més de tres decenios. A
este modelo se le conoce internacionalmente como Industrializacion por Sustitucion de
Importaciones (ISI).

De acuerdo con Sail Trejo, con el modelo ISI se buscaba facilitar el desarrollo

econdmico -al reducir la dependencia comercial del pais respecto al exterior- y, a la vez,

% “Mientras que las exportaciones redujeron su tasa de crecimiento debido al fin de la guerra, las
importaciones incrementaron su dinamismo; en 1947 eran 93% mayor que en 1945 y 444% mayor que en
1940”. (Enrique Cardenas, “El proceso de industrializacion acelerada en México (1929-1982)”, en Enrique
Cérdenas et. al, Industrializacion y Estado en la América Latina. La leyenda negra de la posguerra, México,
FCE, El Trimestre Econdémico, 2003, p. 253)
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fomentar el crecimiento industrial mediante la promocién e inversion de nuevas
empresas.”> El supuesto bdsico de la ISI es que la inversién para producir internamente
crea nuevos empleos, éstos aumentan la demanda y ésta, a su vez, estimula la inversion. Se
crea asi un circulo virtuoso de crecimiento econémico, orientado al mercado nacional.*®

En el modelo ISI, el Estado jugé un papel central y adopté un conjunto de medidas
para impulsar, regular y orientar el crecimiento econdmico, con base en el proteccionismo
de la industria nacional.”” Se crefa que estas medidas limitarian la competencia externa, al
tiempo que propiciarian un clima de competencia interna en algunas industrias. Ademads de
limitar las importaciones, el proteccionismo también buscaba impulsar la creacion de
nuevas empresas, las cuales se beneficiaron de distintos tipos de exenciones fiscales™® y
facilidades crediticias.”® Por su parte, el Estado contribuy6 a la expansién industrial al
fundar diversas empresas en los sectores energético, siderurgico, de petroquimica, etc. A
esto hay que sumar el gasto gubernamental en infraestructura, principalmente en
electrificacién y comunicaciones,” que permitié mayor flujo de mercancias y de personas

hasta conformar un verdadero mercado nacional.

25 Sail Trejo Reyes, Los Patrones del Crecimiento Industrial y la Sustitucion de Importaciones en México.,
La economia mexicana, I. andlisis por sectores y distribucion. Seleccion de Leopoldo Solis. México, FCE,
1986. P. 15.

236 E] factor determinante en el modelo ISI es la demanda interna de consumo; dependiendo de ésta se
establece qué tipo de importaciones es factible sustituir. En esta seleccién de sustituciones, la primera
consistia en sustituir los bienes de consumo masivo de menor complejidad tecnolégica, para pasar luego a los
de mayor complejidad (bienes intermedios) y, finalmente, a los bienes de capital.

»7En julio de 1947 se comenzé a aplicar un sistema de licencias: a los bienes de lujo se impuso una cuota
limitada de importacion, al tiempo que se permitié la importacion de bienes intermedios para la produccion de
este tipo de mercancias, lo que estimul6 la proliferacién de plantas productoras dentro del pais. A finales de
ese mismo afio, las tarifas especificas se sustituyeron por aranceles ad valorem: las tasas impositivas a las
importaciones cambiaron de un monto determinado a un porcentaje del valor del producto. (E. Cardenas, La
hacienda puiblica y la politica economica, 1929-1958, op.cit., p. 122).

% Dos instrumentos de fomento a la inversién industrial fueron la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias
y la Regla XIV de la Tarifa General de Importacién. La primera proporcionaba exenciones fiscales (tales
como impuestos a la importacién, renta, utilidades, etc.) por un determinado periodo a empresas con
producciones “fundamentales” o de “suma importancia econdmica”. Por su parte, la Regla XIV establecio que
las importaciones para maquinaria y equipo “fomentador del desarrollo industrial” quedaran absueltas de
cualquier tipo de impuestos. Ademas, la Ley de Industrias de Transformacion (1941) —que en 1946 pasé a ser
la Ley de Fomento de Industrias de Transformacion- establecié la exencién de practicamente todos los
impuestos por un periodo de cinco afios — y después de diez--, dependiente de la importancia estratégica de
cada industria. (René Villareal, Industrializacion, deuda y desequilibrio externo en México: un enfoque
macroindustrial y financiero (1929-2000). México, FCE, 2001. pp. 86y 87.)

> Por ejemplo, Nacional Financiera -creada en 1934 para financiar proyectos de infraestructura- a partir
de 1940 apoyé a diversas empresas, principalmente en los sectores de hierro y acero, electricidad, azicar,
celulosa y papel, fertilizantes, textiles, cobre, cemento y ferrocarriles.

*% Lorenzo Meyer, “Permanencia y cambio social en el México contemporaneo”, Foro Internacional, 21
(1980), p. 125.
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Un factor decisivo para esta politica de desarrollo era la disponibilidad de divisas,
con las cuales se importaban los bienes de capital y de insumos industriales requeridos.*'
Un generador importante de estas divisas fue el sector agropecuario, al que el Estado
impulsé mediante grandes obras de irrigacion, que permitieron modernizar algunos sectores
de la agricultura y cubrir la creciente demanda interna de alimentos y materias. Las
exportaciones mineras también aportaban divisas. Sin embargo, las exportaciones primarias
no eran suficientes para financiar las importaciones de bienes de capital que demandaba la
industria en expansion, lo cual provocaba un déficit de la balanza comercial y un
desequilibrio externo que podria frenar el ciclo de crecimiento; esa carencia se pudo cubrir
con inversion extranjera directa.

Las empresas trasnacionales que se instalaban en México se beneficiaban de la
proteccién comercial y de un mercado cautivo.*” Otro efecto de la inversién extranjera fue
contribuir a la formacién de una clase obrera ocupada en el sector formal, con seguridad
social y con salarios relativamente altos. Sin embargo, su papel en la economia nacional
produjo la paradoja de un modelo nacionalista de industrializacién que necesitaba de
capitales extranjeros para mantenerse en funcionamiento.*’

Otro elemento constitutivo del modelo de desarrollo ISI fue la contencién salarial,
como medio para estimular la inversién. La influencia del gobierno sobre los sindicatos
permitia moderar las demandas salariales, evitar conflictos y permitir a las empresas un
margen de ganancia atractivo. En general, esa politica funcion6 con eficacia para fomentar
la inversion y el crecimiento de la industria, pero al precio de fincar una distribucion del
ingreso muy desigual. Durante el periodo de mayor tasa de crecimiento industrial, la brecha
entre salarios y ganancias globales se ensanchd continuamente. La masa salarial crecia en
términos absolutos y también lo hacia el ingreso per cdpita, pero a un ritmo menor que el
crecimiento del producto nacional.

Lo cierto es que durante la década de 1950 a 1960 el proteccionismo amplié sus
alcances y se convirtié en un exitoso mecanismo de fomento a la inversion y al crecimiento
industrial. Las nuevas empresas gozaban de incentivos fiscales, un mercado interno cautivo

y una transferencia implicita de recursos del sector agricola al industrial, por medio del

i O Meyer, “El Presidencialismo...”, art. cit., p. 66.
%02 B, Cardenas, art. cit., p. 257.
*83 R. Villareal, op.cit., p. 19.
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sistema de precios de garantia, que abarataba los alimentos y materias primas. “Durante ese
decenio, la inversion total real crecié a un ritmo promedio de 17%, mientras que el PIB lo
hacia a una tasa de 6.6%. (...). Esto, a su vez, se reflejo en la evolucion de los salarios
reales, que en promedio crecieron 2.2% por afio”.** Aun asi, en 1954 se produjo otra

devaluacion del peso.*®

Burocracia sindical y la alianza con los empresarios

El proceso de industrializaciéon atrajo a las ciudades masas de poblacién rural, que
conformaron una clase obrera en rdpido crecimiento —con seguridad social- y que se
convertiria en aliada indispensable del régimen. Con la mediacion de las corporaciones
sindicales, los trabajadores se convirtieron en base social del Estado, afiliados al partido
oficial, testigos infaltables de los rituales de legitimacion del poder, y destinatarios de
reformas y beneficios para refrendar el origen revolucionario del régimen.

El éxito del Estado postrevolucionario se explica en gran medida por su capacidad
para vincularse a las clases trabajadoras, incorporarlas al régimen y responder a algunas de
sus demandas. Pero las demandas sociales podian tener éxito s6lo si seguian los cauces
politico-institucionales establecidos. Esa era, precisamente, la funcion del PRI y sus
organizaciones de masas al ofrecer canales de participacion y representacion politica para
recibir trato preferente. Este tipo de régimen reposa sobre el principio de exclusividad, “lo
que significa que la canalizacién de las reivindicaciones y de la movilizacién no debia
rebasar los marcos del PRI y de las organizaciones populares oficialistas.”**

El modelo corporativista cred una suerte de sindicalismo de Estado. Bensusin y
Midlebrook describen las relaciones entre el Estado y el sindicalismo como “el conjunto de
disposiciones juridicas, precedentes judiciales, y practicas y procedimientos informales que
gobernaban las interacciones entre el Estado y los sindicatos, incluidos los que
determinaban la formacion, acciones y vida interna de las organizaciones obreras.”””’ Los

lideres buscaban mediar la participacion de los trabajadores en los asuntos nacionales

** E. Cardenas, art. cit., p. 258.

205 L. Meyer, “Permanencia y cambio social...”, art. cit., p. 126.

Iléan Bizberg, Estado y sindicalismo en México, México, Colmex, 1990, p. 77.
27 Graciela Bensusdn y Kevin J. Middlebrook, op. cit., p. 18.
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mediante alianzas con los dirigentes del movimiento obrero. Esta estrategia permitié a la
élite gobernante controlar las movilizaciones de los trabajadores, al tiempo que, de manera
selectiva, se satisfacian las demandas de los agremiados. Entre los pilares que sostenian al
sindicalismo de Estado se encontraba la politica de seguridad social, que era concebida
como herramienta “capaz de prevenir las luchas y explosiones sociales.”*® Se trata pues de
la “funcién de control” de la seguridad social que mencionan Armour y Coughlin.*”

En el marco de una alianza asimétrica entre sindicatos y Estado, éste se convirtié en
el principal defensor de los derechos de los trabajadores, en una situacién en que la mayoria
de las organizaciones obreras eran demasiado débiles para obtener por si solas beneficios
de sus empleadores.””” Los sindicatos necesitaban del gobierno para promover sus
demandas y éste podia respaldarlas a cambio de adhesion politica. De ahi que existiera
“tension entre considerar las politicas de bienestar como un derecho ciudadano o
considerarlo como una dédiva del Estado mexicano.””'

De cualquier modo, la alianza entre gobierno y corporaciones dio a los lideres
obreros la posibilidad de influir en politicas laborales y en las prestaciones sociales, fuese
por medio de leyes o por contratos colectivos. En ese marco de interés reciproco entre
Estado y sindicatos, se entiende la creacion de las instituciones de seguridad social y, para
determinados grupos de trabajadores, de regimenes de jubilacién por demds generosos.

La legislacién laboral otorgaba al Estado facultades de intervencién en la vida
sindical y en el derecho efectivo de huelga, que permitia a la elite gobernante utilizar la
maquinaria juridica para ejercer mas control sobre las organizaciones y mantener el sistema
corporativo. El reconocimiento de los sindicatos por parte del gobierno, disfrazado con el
eufemismo de “toma de nota”, significa de hecho una limitacion para la independencia
sindical. Si un sindicato o su dirigencia desafiaba al gobierno, podia perder su registro legal
y, eventualmente, sufrir represion. Sin embargo, ese recurso estaba dirigido mas a las
eventuales disidencias que a los sindicatos oficiales, pues las autoridades generalmente

daban proteccién a los lideres oficialistas y dificultaban el reconocimiento y consolidacion

08B, Marques-Pereira, art. cit., p. 112.

%9 Armour y Coughlin, art. cit., p. 771.

210 Viviana Patroni, art. cit., p. 113.

' Ma. Eugenia Romero Sotelo, “La retorica de la politica econémica 1958-1970: del desarrollo
equilibrado al desarrollo estabilizador”, en Fundamentos de la politica economica en México, 1910-2010,
Meéxico, UNAM, 2012, p. 238.
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de los independientes. Igualmente, el ejercicio de huelga quedaba sujeto al reconocimiento
por parte de la autoridad laboral, que podia otorgarlo o negarlo segin quién lo demandase.

o . . 272
Por su parte, los sindicatos contaban con la cldusula de exclusion

, un instrumento que
concede gran poder a las direcciones sindicales, en tanto que les permite expulsar del
trabajo a disidentes inconformes con éstas.

Esa conjugacion del pacto politico entre Estado y sindicatos con instrumentos

juridicos de control darfa lugar al fenémeno conocido como charrismo sindical’”

, merced
al cual los sindicatos afiliados al PRI gozaban de proteccién gubernamental y sus lideres
gozaban de amplio margen para obtener beneficios personales e imponerse a sus bases. La
antidemocracia del régimen politico se reproducia en el interior de los sindicatos. Esta
simbiosis entre sindicatos oficialistas y gobierno para administrar las relaciones laborales y
controlar a los trabajadores daba a los lideres gremiales un papel eminentemente politico.
En ese sentido, los dirigentes fungian como representantes de los obreros, pero también
como funcionarios gubernamentales.*”

Aun cuando la alianza de los sindicatos con el Estado fuera asimétrica con
preponderancia de éste, no se trataba de una mera relacion de sumision, sino de
interdependencia. Los sindicatos oficiales necesitaban al Estado para obtener beneficios
sociales y protegerse de deserciones o disidencias, pero el Estado necesitaba a los
sindicatos para asegurarse amplia base de apoyo. La autonomia relativa de los lideres
sindicales se nutria de su capacidad de controlar a sus representados por medio del reparto
de beneficios y mecanismos de coaccidn, y ademds, del cobijo de grandes organizaciones
como la CTM vy los sindicatos nacionales.””” Por lo demds, el cardcter permanente de las
organizaciones sindicales propicia la formacién de una elite especializada y con poder

propio. Como apunta Woldenberg, la burocracia sindical “...es un producto natural del

%72 Esta clausula se estipul6 por primera vez en la Ley Federal del Trabajo de 1931 y se retomé en la de 1970.
Se inclufa en los contratos colectivos de trabajo (CCT) y en los contratos-ley y podia ser de ingreso o
separacion: para que el patrén s6lo pudiera contratar trabajadores pertenecientes al sindicato o para que la
expulsion del mismo significara la separacién del puesto de trabajo. Estas modalidades adquirieron caracter
de obligatoriedad. (Octavio Fabian Loyzaga de la Cueva, “Acerca del sindicato”, Alegatos, 80 (2012), p. 247.)
73 El término charrismo se originé en 1948, en un conflicto interno por el control del Sindicato de
Trabajadores Ferrocarrileros de la Repiiblica Mexicana (STFRM). Las autoridades laborales y policiacas
intervinieron a favor de la faccién oficialista, encabezada por Jestis Diaz de Leén, apodado El Charro y
reprimieron a los disidentes, presuntamente influidos por una célula del Partido Comunista.
™ 1. Bizberg, op.cit., p. 168.
7 Bizberg, op.cit., pp. 11.
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desarrollo y expansion de los sindicatos. La necesidad de contar con representaciones
permanentes y profesionales es lo que explica su surgimiento.”””® Por su parte, para el
gobierno casi siempre fue preferible negociar y hacer concesiones a unos sindicatos
oficiales moderados, a romper con ellos y arriesgarse a su radicalizacién. >’

Si la alianza con las organizaciones obreras y campesinas brindaba al Estado amplia
base social, la alianza con los empresarios le permitié impulsar y conducir la estrategia de
crecimiento econdmico. Particularmente a partir del sexenio de Miguel Alemdn, se forj6
una alianza entre la elite gobernante y los nuevos empresarios, algunos de los cuales eran
viejos caudillos revolucionarios o politicos enriquecidos al amparo del poder, que dio al
proceso de industrializacién mexicano algunos rasgos peculiares.””® Por un lado, habia
empresas protegidas de la competencia externa, favorecidas fiscalmente, blindadas con
sindicalismo moderado y, en algunas ramas, con tendencias monopdlicas. Por otro lado, se
daba fuerte presencia estatal en la economia que, de paso, beneficiaba econémicamente a la
burocracia politica. Se trata de lo que Elizondo llama alianza por las ganancias.*”
Comprensiblemente, esa alianza producia beneficios a ambas partes, especialmente a los
grandes empresarios, quienes podian influir mas en las decisiones de politica econdémica.
De acuerdo con Schettino, el rasgo distintivo del empresariado mexicano no era la
competitividad, “sino su capacidad de encontrar oportunidades de negocio en los huecos
legales, las relaciones politicas y los mercados protegidos.”**

También los empresarios fueron integrados en una estructura corporativa. A
diferencia de los sindicatos obreros, los lideres patronales generalmente no pertenecian al
partido oficial ni ocupaban cargos de elecciéon popular, pero si influian en los asuntos
econdmicos, pues como apunta Pantich, su poder se fundamentaba en el control de los
medios de producci(’)n.281 Bésicamente, el pacto Estado-empresarios consistia, de parte del

primero, en apoyos fiscales, infraestructura, proteccién ante la competencia externa y

control de las organizaciones obreras, y de parte de los segundos, invertir, abstenerse de

276 José Woldenberg, “Sobre la burocracia sindical”, Nexos, 34 (1980), p. 4.

77 Bizberg, op.cit., p.117.

™ Carlos Alba Vega, “Los empresarios y la democracia en México”, Foro Internacional, 46 (2006), p.
124.

2" Carlos Elizondo Mayer-Serra, Por eso estamos como estamos. La economia politica de un crecimiento
mediocre. México, Debate, 2011, p. 205.
0 M. Schettino, op. cit., p. 340.

! Leo Panitch, art. cit., p. 180.
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intervenir directamente en politica y apoyar discretamente al régimen. "El principio rector
del gobierno era apoyar a estas empresas para que hicieran dinero y generaran empleo a

. . - e 282
cambio de que no intervinieran en politica."®

De hecho, como apunta Alba, “nunca
parecieron inquietarse mucho por lo que ocurriera en la esfera politica, por ejemplo en los
procesos electorales, la division de poderes, las facultades metaconstitucionales del
presidente.. .23 De esta forma, aun sin participar en politica en cuanto tal, los empresarios
gozaron de un canal privilegiado de comunicacién con el gobierno para promover sus
intereses. “La relacion entre el gobierno y el sector privado tenia lugar a puertas cerradas,
en el contexto de un pacto corporativista con el Estado”, apunta Elizondo. ***

Si bien las necesidades politicas (y las recompensas para ciertos grupos que se
derivaron de ellas) condicionaron el surgimiento y la consolidacién de la alianza entre
Estado y corporaciones, “sus engranajes se lubricaron mediante el modelo de crecimiento
econdmico basado en el proteccionismo y la industrializacion selectiva. Este patron de
desarrollo asegurd la satisfaccion de las demandas bésicas de todos los que habian atado sus
fortunas politicas para la continuacién del régimen.”*® Es decir, la industrializacién por
sustitucion de importaciones (ISI) logré acoplarse y al mismo tiempo fortaleci6 al escenario

en el que diversos intereses podrian ser acomodados.

En pocas palabras, las elites politicas postrevolucionarios ganaron los medios para
regular los enfrentamientos entre trabajo y capital, para que la creciente organizacion (y
combatividad) de la clase obrera pudiera ser controlada o redirigida para servir a los
objetivos generales del régimen. Esta alianza garantiz6 al gobierno el consenso social
necesario para seguir impulsando el modelo de desarrollo industrial.

Por su parte, el sector social tenia la expectativa de participar en los beneficios que
se derramaban del crecimiento econémico, de ahi que a partir de 1953 se introdujera una
modalidad, aparentemente general, en la ampliacion de las prestaciones sociales durante las

revisiones de los contratos colectivos. Especialmente a partir de la devaluacion de 1954, se

282 Carlos Elizondo Mayer-Serra, Por eso estamos como estamos. la economia politica de un crecimiento
mediocre. México, Debate, 20111, p. 205.

?8 Carlos Alba Vega, “Los empresarios y la democracia en México”, art. cit., p. 125

¥4 Carlos Elizondo Mayer Sierra, La importancia de las reglas. Gobierno y empresario después de la
nacionalizacion de la banca. México, FCE, 2015, pp. 85-86.

% Viviana Patroni, “The Politics of Labor Legislation Reform in Mexico”, Capital & Class, 22 (1998), p.
117.
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dio inicio a una politica que se empefiaba en mostrar preocupacion por elevar el bienestar
de los trabajadores,”™ en especial de aquéllos esenciales para afianzar la estabilidad del
gobierno. Muestra de ello es el aumento salarial de 10% que el presidente Ruiz Cortines dio
a empleados federales, de empresas descentralizadas, del ejército y de la armada.”®’

No obstante, el afio de 1958, el dltimo de este sexenio, se distinguid por brotes de
agitacion laboral que pusieron en entredicho la alianza Estado-sindicatos. Primero fueron
los trabajadores telegrafistas, que efectuaron paros parciales de labores y luego una huelga
en demanda de aumento salarial;®® les siguieron grupos de maestros al margen de la
dirigencia del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion; se sumaron los
petroleros y los trabajadores del Sindicato Mexicano de Electricistas. En ese ambiente de
inquietud obrera, en numerosas secciones del Sindicato de Trabajadores Ferrocarrileros de
la Republica Mexicana (FTRM) se elevé la demanda de incremento salarial y otras
prestaciones, y se desatd un conflicto de gran magnitud. La turbulencia concluyé con un
aumento salarial para el sindicato ferrocarrilero, pero sobre todo con la depuracién de su
dirigencia sindical.

El triunfo de esta corriente disidente cimbro al sindicalismo oficial. En varios casos,
las demandas econdmicas de los trabajadores se acompafiaron de rebelion contra lideres
sindicales pasivos o venales. Por su parte, el secretario general de la CTM, Fidel Veldzquez
condend la “agitacion comunista”, pero, a fin de no ser rebasado por los disidentes, a su vez
demand6 un aumento salarial general de 25% para sus agremiados.”®

Los conflictos laborales de 1958 y 1959, aunque fueron controlados o sofocados,
pusieron en alerta al gobierno de Ldépez Mateos, quien vio la necesidad de tomar la
iniciativa de reforzar la alianza con los sindicatos oficiales y hacer reformas que pudieran
prevenir nuevas inconformidades obreras. Ello influy6 para decretar la creacion del ISSSTE
y la nacionalizacion completa de la industria eléctrica. A la burocracia publica le ofreci6

un sistema especial de seguridad social, mds generoso que el del IMSS, y a los trabajadores

87, Bizberg, op.cit., p. 79.

7 SNTSS, Comité Ejecutivo Nacional 2002-2006, Historia del Sindicato Nacional de Trabajadores del
Seguro Social, México, Versus, 2004, p. 50

% Dado que el sindicato no respaldé la demanda, en la practica la protesta de los telegrafistas también
desconoci6 a los lideres sindicales. El conflicto se resolvié con la intervencion del presidente de la Republica,
la concesién de un incremento salarial y el reconocimiento de un nuevo sindicato. (Antonio Alonso, El
lzaggvimientoferrocarrilero en México, 1958-1959. México, Era, 1972, pp. 102-104. )

1bid., p. 36.
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electricistas habria de hacerles concesiones que los convertiria en un gremio privilegiado.
Al propio sindicato ferrocarrilero, una vez que se restablecié una dirigencia oficialista, se le

concedieron nuevas prestaciones y un régimen de pensiones bastante favorable.

La creacion del ISSSTE

Después de que se promulgé la Ley de Pensiones Civiles en 1947, durante la década de
1950 la FSTSE continué sus esfuerzos por extender a todos los empleados gubernamentales
las prestaciones sociales que algunos sindicatos que la conformaban habian ganado en sus
contratos de trabajo.*” Estos esfuerzos alcanzaron su maxima expresion en la creacién del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).

Durante su campafia presidencial, Adolfo Lopez Mateos prometio a los trabajadores
del gobierno servicios médicos y otras modalidades de proteccion social. Después de su
eleccion, varios sindicatos enviaron telegramas para recordarle sus promesas y fue asi que
durante 1959 comenzaron a delinearse propuestas para extender las prestaciones de los
empleados del gobierno. A la cabeza de esta tarea estuvo Antonio Ortiz Mena, Secretario
de Hacienda y Crédito Publico, quien habia sido Director General del IMSS durante la
administracién de Ruiz Cortines.”"

Entre las opciones que se consideraron estaba la incorporaciéon al IMSS de los
trabajadores del Estado, pero la propuesta no era viable, dado que éstos contaban con un
régimen de pensiones muy distinto al que el Instituto ofrecia. Las pensiones de los
empleados gubernamentales se financiaban de manera bipartita, con una contribucién
equivalente a 12% del salario del trabajador, el doble que la contribucién al IMSS, y las
tasas de reemplazo también eran superiores. Ademads, la edad de retiro para los trabajadores
del Estado era inferior a la que establecia la Ley del Seguro Social.**

Se opt6 entonces por crear un instituto de seguridad social para los trabajadores del
Estado. Ademds de ser una estrategia politicamente viable, este proyecto permitiria

homogeneizar las prestaciones de todos los empleados federales, en lugar de proveer

** M. Dion, op.cit., p. 89.

*! Ibid., pp. 92-93.
22 Antonio Ortiz Mena, El desarrollo estabilizador: reflexiones sobre una época, México, Colmex-FCE,
2012, p. 263.
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distintos beneficios a cada sindicato miembro de la FSTSE.>? Asi, con la colaboracion de
Emilio Schoenabaum (actuario principal en la creacién del IMSS), se emprendieron las
labores para dar vida al nuevo instituto.

El 30 de diciembre de 1959 se public6 en el Diario Oficial de la Federacion la ley
que dio origen al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, y que abrogé la ley de Pensiones Civiles de 1947. Se establecié que el ISSSTE
seria un organismo publico descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios,
responsable de la administracidén general y otorgar los catorce beneficios que contemplaba
la ley. Se mantuvo la aportacion bipartita de 12% del salario y las tasas de reemplazo
permanecieron similares a las de 1947. Los trabajadores del Estado que cumplieran 30 afios
o mds de servicio adquirieron el derecho a jubilarse con 100% del sueldo regulador.

En diciembre de 1960 se incorporé el apartado “B” al articulo 123 de la
Constitucion, lo que elevd a rango constitucional los derechos de los empleados
gubernamentales. Se igualaron los derechos contenidos en el apartado A (de los
trabajadores del sector privado), pero se agregaron algunas especificidades para los
trabajadores del Estado. Posteriormente, en 1963, se publicé la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado (LFTSE), que reglamentaria a dicho alpalrtaldo.294

Para financiar el conjunto de prestaciones, la ley de 1960 establecié que, aunque se
mantendria el esquema bipartita, el Estado tendria un papel preponderante: las
dependencias y organismos publicos participarian con 12.75% del sueldo basico,””
mientras que los trabajadores aportarian 8%.7° Ademis, se disefié un régimen tripartita
(4% pensionistas, 2% organismos publicos y 2% ISSSTE), que serviria para financiar las
prestaciones de los pensionados en curso.””’

La creacion del ISSSTE increment6 las pensiones de jubilacion muy modestamente.

Lo que hizo la legislacion fue formalizar los beneficios que algunos de los sindicatos de la

293
294

M. Dion, op.cit., p. 93.
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. Regimenes de Pensiones y
Jubilaciones, Auditoria de Desempefio: 12-1-00GYN-07-0186, Informe del Resultado de la Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Publica, 2012, p. 2.
% 6% para cubrir el seguro de enfermedades no profesionales y de maternidad, 0.75% para el seguro de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales y 6% para las demds prestaciones.

% 2% para el seguro de enfermedades no profesionales y maternidad y 6% para el resto de las
prestaciones.

*7 “E] Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado a dos afios de la
reforma”, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados, julio de 2009, p. 3.

85



FSTSE habian negociado en sus contratos colectivos y los extendié a todos los empleados
del gobierno federal.””® En ese sentido, procurd cierto grado desmercantilizacién (Esping-
Andersen) entre los trabajadores publicos. El sistema de pensiones del ISSSTE era un
modelo de reparto, que concedia pensiones de jubilacién a los trabajadores que cumplieron
con 30 afios o mas de servicio, sin importar su edad. Esta pensién equivalia a 100% del
sueldo regulador (promedio del sueldo de los dltimos cinco afios), y se establecié que el
referente salarial debia incluir sobresueldos y compensaciones. Ademds, la pensiéon minima
se duplicé para todos los trabajadores, incluyendo los que se jubilaron antes de 1960.%”
Asi, el ISSSTE iniciaria sus funciones con la obligaciéon de atender a 488,000
derechohabientes: 130,000 trabajadores, 22,000 pensionados y 336,000 familiares.” Ello
demandaba nueva infraestructura médica y recursos con los que no se contaba adn; por eso

301
1.°7" Para

la ley previd que se atendiera a la poblacion derechohabiente de manera gradua
finales de 1960, el instituto ofrecia servicios médicos en 150 localidades, en 11 estados y el
Distrito Federal, y para 1962 el niimero de localidades habia aumentado a 227.°%

Al igual que el IMSS, el ISSSTE respondi6 a la 16gica de la alianza del Estado con
las organizaciones laborales, pero bajo una modalidad mas favorable para la burocracia que
para el resto de los trabajadores. Como apunta Dion, el ISSSTE no sélo fue una respuesta a
las demandas de los trabajadores del sector publico; también refleja la creciente
importancia de estos trabajadores en la coalicién con el partido gobernante.” Asi se
aseguraba la lealtad de los empleados publicos —quienes como apunta Niskanen, tienen
incentivos para maximizar el gasto publico- y se reforzaba la estabilidad en las actividades
neurdlgicas del gobierno. De paso, la burocracia politica podia beneficiarse también, al
quedar incluidos los altos funcionarios entre los derechohabientes. Pero al no haber en ese

sector la participacion del patrén privado, el gobierno tuvo que llevar una mayor carga

financiera que gravitaria crecientemente contra la salud de las finanzas publicas.

% M. Dion, op.cit., p. 95.
%M. A. Yunes Linares,op.cit., pp. 81, 82y 87.
300 ISSSTE, Auditoria de Desempeiio, art. cit., p. 2.
UM, A. Yunes Linares, op.cit.,p. 80.
% M. Dion, op.cit., P. 95.
% Ibid., p. 96.
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3.2 Expansion de la seguridad social

El desarrollo estabilizador

Entre 1958 y 1970 México experimentd un periodo de crecimiento sostenido dentro del
modelo de sustitucion de importaciones, al que Ortiz Mena denomind “desarrollo
estabilizador.” Estos afios de auge econdmico terminarian por constatar que el pais estaba
experimentando el “Milagro Mexicano”. Durante el desarrollo estabilizador, el Producto
Interno Bruto creci6 a una tasa real de 6.7% anual, el PIB per cdpita crecid a una tasa de
3.4% y los salarios minimos reales lo hicieron en 5.2%. Este crecimiento excepcional fue
posible en virtud de que se mantuvo la estabilidad de precios y el tipo de cambio fijo.
Después de haber asimilado las repercusiones de la devaluacion del 1954, la inflacion

descendio a un nivel promedio de 2.5% anual y el tipo de cambio por délar se mantuvo en
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12.50. Ademas, se evitd que el gasto publico creciera en exceso y que el déficit afectara la
estabilidad econémica.**

Conforme el proceso de industrializacién avanzd, la sustitucién de importaciones se
desplazé de los bienes de consumo final hacia los bienes intermedios y de capital.”” Esta
politica consolid6 el marcado interno y dio impulso al crecimiento sostenido. La expansién
y diversificacion de la industria determiné un cambio sustancial en la composicion sectorial
de la produccién. El sector agropecuario redujo su participacion en el total de la produccién
nacional de 17.4% en 1958 a 11.6% en 1970. Por su parte, el PIB industrial crecié a una
tasa anual promedio de 8.4% real y su participacion en la economia aument6 de 27.7% en
1958 a 34.4% en 1970.°” Sin duda, el motor del crecimiento era la industria, aunque ésta a
su vez dependia de que el sector agropecuario mantuviera su capacidad exportadora y
proveyera suficientes materias primas y alimentos para el mercado nacional. Cuando, en
torno a 1967, el sector agropecuario dejé de proveer las divisas suficientes para adquirir los
insumos y bienes de capital que se requerian para continuar con la sustitucién, se comenzo
a utilizar de manera progresiva el crédito externo que, ademds de cubrir el déficit
presupuestario, financiaba el déficit en la balanza comercial.*”

Por su parte, la politica cambiaria busc6 mantener la paridad del peso respecto al
dolar para no presionar los precios internos al alza, dada la elevada dependencia externa de
bienes de capital y de varios productos intermedios. Esta medida reflejaba la preocupacion
del gobierno por mantener accesibles las importaciones que la industria requeria, asi como
por cuidar el poder adquisitivo de la clase trabajadora, lo que a su vez significaba mantener
buenas relaciones con los sindicatos, factor clave para la estabilidad del régimen. Dice
Izquierdo: “el simbolo de la Estabilidad (asi, con mayudscula) era la paridad nominal del
tipo de cambio con respecto al dolar.””

Sin embargo, el tipo de cambio fijo estaba condicionado a una disponibilidad de

divisas que las fuentes internas no alcanzaban a cubrir. El declive de las exportaciones

agropecuarias, la balanza comercial deficitaria y el nivel relativamente bajo de la inversion

3% Leopoldo Solis, Medio Siglo en la vida econémica de México: 1943-1993, México, El Colegio Nacional,

1994, pp. 29 y 47.

% Ibid., p. 38.

% Antonio Ortiz mena, op.cit., pp. 54 y 214.
7 Heliana Monserrat Huerta y Maria Flor Chavez Presa, “Tres modelos de politica econémica en México
durante los ultimo sesenta afios”, Andlisis Economico, 37 (2003), p. 57.

3% R. Tzquierdo, op.cit., p. 102.
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extranjera directa, presionaron al gobierno a recurrir al crédito externo mas de lo que
hubiera deseado. El endeudamiento externo permitié cubrir el déficit en cuenta corriente,*”
financiar el déficit de capital del sector gubernamental y respaldar las reservas
internacionales del pafs. *'° Asf, la deuda pasé de 650 millones de délares (5.5% del PIB) en
1959 a 3 280 millones en 1970 (9.2% del PIB).*"" Esta tendencia al endeudamiento habria
de ser una de las sefiales de los limites del modelo de desarrollo seguido hasta entonces, y a
la postre, determinaria su agotamiento.

Una politica de gasto publico activo, pero equilibrado, fue uno de los pilares del
desarrollo estabilizador.’”> No obstante, el propio éxito de la industrializacién, con su
correlativo crecimiento de la poblacion y de las ciudades, implicaba una demanda cada vez
mayor de inversion publica y de servicios sociales que el gobierno no podia aplazar por
més tiempo.’"” Particularmente durante la presidencia de Adolfo Lépez Mateos se ampli6 el
gasto en educacion, salud y subsidios a los productos alimentarios. Estas politicas hacia la
clase trabajadora, particularmente la organizada, aunada al crecimiento acelerado de la
economia produjo un periodo de calma sindical y reforzé la alianza Estado-sindicatos.’"*

El periodo del presidente Gustavo Diaz Ordaz fue el que recibié los mayores frutos
del modelo ISI, pero también el que mostrd los primeros signos de agotamiento del mismo.
Las altas tasas de crecimiento econdmico, el aumento del empleo, la estabilidad de precios,
la urbanizacién y la expansion de los servicios educativos y de salud eran los signos mds
notorios de la modernizaciéon que experimentaba el pafs. Ademas, la estabilidad politica,
encarnada en un presidencialismo poderoso y un partido oficial corporativo, auguraban un
futuro ain més promisorio.

Este acelerado crecimiento industrial hizo posible la expansién de la seguridad
social para amplias franjas de trabajadores y fortalecer los arreglos corporativistas. Estos

inducian tanto a los sindicatos cuanto al gobierno a elevar los beneficios laborales mas alla

3% No obstante, se logré mantener al déficit en niveles reducidos. El déficit del gobierno federal
representd en promedio 1.3% del PIB entre 1958 y 1970, y el déficit total del sector publico fue de 2.6% del
PIB. (Ortiz mensa, p. 56).

310 H, Monserrat Huerta y M. F. Chéavez Presa, art. cit., p. 59.

3T A, Ortiz mena, op.cit., p. 149

?12 El gasto total del gobierno federal pasé de representar 8.1% del PIB en 1959 a 10.8% en 1970. (A.
Ortiz Mena, op.cit., p. 174.)

3 Hubo un incremento del gasto social, que pasé de representar 32.2% del gasto total en 1959 a 3.5% en
1970. (Ibid., p 184.)
3% 14n Bizberg, op. cit., p. 114.
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de la capacidad a largo plazo de la economia y las finanzas publicas. En ese periodo, los
sistemas de pensiones, especialmente los de la burocracia federal y el sector paraestatal,
adoptaron modalidades que los volverian muy onerosos y, a la larga, insostenibles.

Aunque la sustitucién de importaciones fue una estrategia eficaz para promover la
industrializacién y el crecimiento econémico, desde su inicio estuvieron presentes algunos
factores que a mediano plazo imposibilitaron el desarrollo sostenido. Una de sus palancas
era el sector agricola, que proveia alimentos y materias primas a bajo precio y una parte de
las divisas que se requerian para las importaciones industriales. Propulsado en una primera
etapa por el reparto agrario, este sector comenzd a estancarse, ademds de que carecia de
capital y tecnologia.

Se creia que el modelo de sustitucion de importaciones romperia con la dependencia
de la economia mexicana respecto al sector externo. Sin embargo, la propia dindmica de la
politica sustitutiva generaba nuevas importaciones, en la medida en que las nuevas
industrias requerian de bienes de capital que no se producian en México. De esta manera, el
pago a la renta de capital extranjero fue aumentando conforme a la sustitucién de
importaciones avanzaba. Y como las exportaciones tradicionales mexicanas no alcanzaban
a financiar estas nuevas importaciones, el comercio exterior registré un desequilibrio que
sOlo se podia cubrir con el ingreso de capital foraneo en la forma de inversion extranjera
directa y con endeudamiento externo.’! Asi, la industrializacién mexicana, a pesar de su
estrategia sustitutiva y su inspiracion nacionalista, tuvo desde la década de 1940 una
dependencia creciente de capital extranjero para financiar el ritmo de la economia.

Ademas, el caracter “permanente, excesivo y discriminatorio” de la estrategia
proteccionista produjo un mercado cautivo que permitié a las empresas —nacionales y
trasnacionales- obtener rentas monopdlicas sin preocuparse por la eficiencia.’® Se incitaba
entonces la creacién de nuevas empresas sin que importase el precio y la calidad de los
productos, lo que impedia que éstos fueran competitivos en los mercados internacionales y,
por lo tanto, se frenaban las exportaciones manufactureras. En suma, México no estaba

preparado para exportar productos industriales, por lo que sélo tendria demanda en el

15 René Villareal, Industrializacion, deuda y desequilibrio externo en México: un enfoque macroindustrial y
financiero (1929-2000). Fondo de Cultura Econémica. México, 2000. p. 128.

19 René Villareal, Industrializacién, deuda y desequilibrio externo en México. Un enfoque
neoestructuralista (1929-1997), México, CFE, 1997, p. 115.
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mercado interno, que de antemano ya estaba limitado, en parte por la mala distribucién del
ingreso. Al mismo tiempo, el sector primario exportador se debilitaba, lo que restringi6 la
disponibilidad de divisas y a la postre presiond a incrementar el endeudamiento externo.

Por otra parte, la politica tributaria de bajos impuestos, concebida como mecanismo
para fomentar las inversiones, con el tiempo se convirtié en un obstaculo para que el Estado
pudiera contar con los recursos necesarios para atender las necesidades de una poblacién
creciente. Cada vez era mds evidente la diferencia entre los requerimientos de
financiamiento del pais y los recursos que en realidad tenfa. Sin embargo, el auge de la
intermediacion financiera y la disponibilidad de crédito permitieron al gobierno posponer
las medidas necesarias para ampliar el gasto social sin descuidar el sustento financiero.>"’

Algunas de estas deficiencias en el esquema tributario pudieron haberse
contrarrestado mediante el aumento de precios y tarifas en bienes y servicios proveidos por
el sector publico. No obstante, el gobierno estaba convencido de que los precios bajos en
servicios esenciales impulsaban el desarrollo del pais, ademds de que esa politica permitia
contener demandas salariales y refrendar la alianza Estado-sindicatos. Es decir, la
estabilidad de precios no era solamente un elemento de la politica econdmica, sino un
factor de estabilidad politica y social.

Asi, al finalizar el desarrollo estabilizador, la economia mexicana mostraba dos
rasgos importantes: una tendencia clara hacia el desequilibrio externo y déficit creciente en
las finanzas publicas. Combinados, ambos factores frenarfan el crecimiento econémico.”"®
Ademas, el papel del Estado como agente econdémico central provocd rigidez en los

mercados, lo que dificulté los ajustes necesarios para corregir sus distorsiones.

Insurgencia sindical y “desarrollo compartido”

En el plano politico también se presentaron signos de desgaste. El temperamento y estilo
personal de Gustavo Diaz Ordaz, autoritario y ortodoxo respecto de las reglas del
presidencialismo, condensarian esa contradiccion como ningin otro gobernante. El

estallido del movimiento estudiantil de 1968 hizo aflorar la insatisfaccion politica de un

L. Solis, op. cit., p. 48.
L. Solis, op. cit., p. 45.
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sector moderno de la poblaciéon con un régimen autoritario que cumplia tres décadas de
virtual inmovilismo. Como apunta Aguilar Camin, “1968 es la fecha candnica que define
en la conciencia publica mexicana un nuevo principio cualitativo de las relaciones del
Estado y la sociedad.”"”

En 1970, Luis Echeverria fue electo presidente. El gobierno entrante intentaria
reformar el aparato corporativo para recuperar la legitimidad perdida a raiz de los sucesos
de 1968. Se trataba de inaugurar un periodo de apertura politica, que renovaria el consenso
y apoyo al régimen, y permitiria revitalizar el papel rector del Estado.”® En materia
econdmica, el lema de Echeverria fue “desarrollo compartido”, y englobaba politicas de
redistribucién del ingreso e integracién de los sectores marginado.®'

Durante el primer afio del sexenio, las organizaciones de trabajadores incrementaron
su movilizacion y sus demandas por mejores salarios y provisiones de seguridad social. En
diversas ramas de la industria hubo brotes de inconformidad con el corporativismo sindical
oficial. En 1971, la CTM continud con sus esfuerzos por mejorar los beneficios del IMSS y
entregé al presidente una propuesta de reforma. El afio siguiente, el Congreso del Trabajo
dio seguimiento a la demanda ante la convencion nacional del PRI, al tiempo que se
intensificaron las protestas laborales —dentro y fuera de la CTM.**

Por otro lado, como parte de su nueva politica de reintegracién social, y con el
objetivo de recuperar apoyo, Echeverria permitié el surgimiento de algunos grupos fuera
del control oficial. Esta medida sirvi6 de marco a la llamada “insurgencia sindical”,
constituida por movilizaciones obreras que condenaban y buscaban reformar al
sindicalismo oficial. Por su parte, ante el apoyo implicito que Echeverria demostré hacia
brotes de independencia sindical, el principal dirigente de la CTM, Fidel Veldzquez, en
1972 advirtié que, sin bien el sindicalismo (oficial) habia forjado una alianza con los
regimenes posrevolucionarios, éste podia rebelarse ante cualquier gobierno que promoviera
una estrategia en contra de “la mayoria de los trabajadores mexicanos.”*” La llamada de

atencion de la CTM vino acompafiada de emplazamientos a huelga del movimiento obrero

*!Y Héctor Aguilar Camin, Después del milagro, México, Cal y arena, 1988, 26.
3201, Bizberg, art. cit., p. 714.
1 SNTSS, op.cit.; p. 76.
322 M. Dion, op. cit., p. 106.
33 1. Bizberg, op.cit.., p. 117.
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oficial; en respuesta a estas movilizaciones, que ponian en peligro la alianza Estado-
sindicatos, Echeverria se distanci6 del sindicalismo independiente.

En ese mismo afio de 1972 se creé el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
para los Trabajadores (Infonavit), que marcé un parteaguas en la historia de la seguridad
social mexicana y abrié la puerta a nuevas demandas sindicales. Un ano después se
promulgé una nueva Ley del Seguro Social, y aunque ésta no increment6 los beneficios y
las tasas de remplazo sustancialmente, si determiné ajustes automdticos a los montos de
pensiones cada cinco afios y, lo mds importante, permitié que las reservas financieras del
Instituto pudieran invertirse en infraestructura institucional. Esto tendrd consecuencias
trascendentales en la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones, pues justamente los
remanentes del SIVCM se invirtieron por afios en clinicas, centros deportivos, teatros y
demds instalaciones del Seguro Social, que si bien dieron beneficios a los derechohabientes,
significaron un desvio de recursos respecto a su propésito inicial: el pago de pensiones.’

La nueva LSS sent6 las bases para reformas posteriores que incrementarian los
beneficios de seguridad social. En 1974 se ampli6 la cobertura del Instituto a mas
familiares; en 1975 se redujo de cinco a tres el numero de afios para calcular el salario
regulador. Esta segunda medida cobrd gran relevancia, porque abrié la puerta a que se
institucionalizara informalmente una préctica que en el futuro mermaria el funcionamiento
de los sistemas de pensiones, el ascenso de puesto poco antes de la jubilacion.

Pero la nueva LSS sobre todo reafirmé la importancia del sindicalismo oficial. Al
ver vulnerada la estabilidad del régimen, el gobierno de Echeverria optd por renovar su
acuerdo con las direcciones sindicales tradicionales e incluso obstaculizé el surgimiento de
sindicatos independientes. Como apunta Bizberg, “cualquier movimiento que intenta
recuperar un margen de accion autonoma representa una desafio para el sistema, mientras
éste ultimo esté fundamentado en la subordinacion de la accion sindical.”*”

De forma paralela a las reformas en la Ley del Seguro Social, el sistema de
pensiones del ISSSTE también se modific6 para otorgar nuevos beneficios a los
derechohabientes, mas generosos que los del IMSS. En 1975 se ampli6 la cobertura de los

familiares, y mas importante, se establecié la compatibilidad del disfrute de dos pensiones,

LSS, 1973.
¥ 1. Bizberg, op.cit.., p. 298.
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cuando una de ellas ser recibiera en caracter de familiar y la otra como jubilado. También
se aumentd la pensiéon minima y, al igual que en el IMSS, se redujo de cinco a tres el
nimero de afios para calcular el monto de la pensién. En 1980, se aumentd la pension
minima de jubilacién y un afio después se reformo el articulo 136 para establecer las
pensiones dindmicas y otorgar a los jubilados y pensionados un beneficio anual equivalente
a 40 veces el monto diario de pensién (Anexo, cuadro 1).

En los dltimos afios del gobierno echeverrista, sus propdsitos de apertura se habian
limitado sensiblemente. En materia politica se quedaron en una reforma electoral de
cambios cosméticos, que en nada alter el sistema de partidos ni el control gubernamental
de las elecciones.”™ Hacia los sindicatos independientes adopté una posicién mds
restrictiva, como lo harfa con el intento de huelga electricista de 1976.%*" Pero el cambio
mas notable en el modelo de dominacidn y estabilidad politica fue su enfrentamiento con el
sector empresarial, que fracturaria la alianza Estado-empresarios y habria de complicar aun
mds la crisis econémica con la que concluyé el sexenio.

El empefio de Echeverria de hacer realidad el “desarrollo compartido™ lo condujo a
emprender incontables proyectos de inversion y de desarrollo social, unos con mds suerte
que otros y algunos llanamente fracasados. A falta de inversiones frescas suficientes,
dificultadas ademds por nuevas restricciones impuestas a la inversién extranjera, el gasto
publico expansivo se financié con deuda interna y externa, y al final con el expediente
simple de emisién monetaria®®. Las decisiones econémicas de Echeverria, en un entorno
internacional inestable, acentuaron las fallas estructurales del modelo proteccionista y
rompieron la estabilidad econémica que, mal que bien, se habia mantenido desde 1954.

Los indicadores econémicos son elocuentes: en 1973 el PIB crecié 8.4%, pero el
gasto publico aument6 en 23.2% y la inversion publica real en 34.2%; el déficit fiscal paso
de 2.5% del PIB en 1970, a 4.9% en 1972, a 6.9% en 1973 y 2 9.9 en 1976; entre 1970 y

1975, la oferta monetaria nominal, en gran medida destinada a financiar al gobierno, se

326 Entre otros cambios, se disminuyeron de 2.5% a 1.5% la votacién minima para tener derecho a
diputados de partido, y éstos se elevaron de 20 a 25 como nimero mdximo que un partido minoritario pudiera
obtener por esa via. También se disminuyé de 75,000 a 65,000 el niimero de afiliados para registrar a nuevos
partidos. Se traté de una ampliacién minima del pluralismo en la Cidmara de Diputados, dentro de una
modalidad que cumplia una funcién meramente testimonial. (Daniel Cosio Villegas. El estilo personal de
gobernar, México, Joaquin Mortiz, 1974).

37 Ms adelante se tratard la historia de este sindicato.

%% Enrique Cérdenas. La politica econémica en México, 1950-1994. México, FCE, 1996. (pp. 95-98).
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triplicd, y a raiz de la devaluacién del peso en 1976, se cuadruplicé; el déficit de la balanza
de pagos se acentud y alcanzé el 3.7% del PIB; la inflacién acumulada de 1970 a 1976
ascendié a 76.4%; de 1971 a 19775, la deuda externa total ascendié de 9,220 millones de
délares, a 22,710 millones.*”

Factores objetivos de agotamiento del modelo econdmico y decisiones de politica
econdmica equivocadas y hasta impulsivas, se conjugaron para provocar perturbaciones
econdmicas que no se habian visto en décadas. Un viraje econdmico sustancial parecia
inevitable. Pero las circunstancias que se presentaron en los afos venideros habrian de

aplazar una vez mas los cambios requeridos.

Fin de una era

Después del agitado fin del sexenio anterior, el nuevo presidente, José Lopez Portillo, tenia
urgencia de recuperar la confianza de la sociedad, especialmente de los empresarios.*
Como apuntan Aguilar Camin y Meyer, “la crisis de confianza y la austeridad econdmica
fueron los signos del cambio de gobierno en diciembre de 1976.”*' Frente a esta situacion,
el nuevo presidente propuso un programa econdmico en tres etapas: 1) recuperacion, 2)
estabilizacion y 3) crecimiento. Para llevarlo a cabo, era indispensable contar con el
consenso de la sociedad y recuperar la legitimidad del régimen, quebrantada en buena
medida por la ruptura con los empresarios. La frase que resumia el esfuerzo que el gobierno
entre empresarios y sindicatos. Se trataba de que los industriales inyectaran capitales a sus
negocios, lo que significaba la repatriacién de recursos que habian salido al exterior durante
el sexenio precedente. Algunos grupos de empresarios respondieron positivamente a este
llamado, como el Grupo Monterrey, que fue uno de los que habia quedado mas resentido
con la administracién anterior.**

Por otra parte, la endeble situacion financiera del gobierno obligd a la

administracion a emprender medidas de austeridad, segin los lineamientos del Fondo

2 fbid. pp. 97-103. La paridad fija del tipo de cambio, a pesar de las presiones inflacionarias, produjo una
sobrevaluacién del peso, un incremento acelerado de las importaciones y pérdida de competitividad de las
exportaciones.
30C. Alba Vega, “Los empresarios y la democracia en México”, art. cit., p. 128.

31 Aguilar Camin y Meyer, op. cit., p. 204.

P2 SNTSS, op.cit., p. 104.
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Monetario Internacional. Se emprendieron ajustes en la politica monetaria y de gasto
publico y se ofrecieron incentivos a la produccién. A pesar de la inflacion y la devaluacion,

en 1977 el déficit de la balanza de pagos se logré reducir sensiblemente®”

y la economia
empez6 a mostrar signos de recuperacion. El plan de Lépez Portillo parecia funcionar bien.

Sin embargo, en 1978 se descubrieron nuevas y enormes reservas petroleras en las
aguas del Golfo de México, y el gobierno cambid sus expectativas. En poco tiempo,
México se convirtié en un gran exportador en un contexto de alza de precios de los
hidrocarburos y receptor de enormes cantidades de divisas.” El plan de crecimiento
moderado en tres bienios se “tir6 por la borda”.**

Se inicié entonces una politica de grandes inversiones y expansién del gasto
publico. Ademds se adquirieron enormes empréstitos del exterior para financiar la
ampliacion de la produccion petrolera. En las nuevas circunstancias, el petrdleo, segun
Lopez Portillo, se convertiria en “el pivote del crecimiento de la economia mexicana.”**
Mas alin, los mexicanos debiamos “prepararnos para administrar la abundancia.”

Asi pues, la economia se petroliz6 rapidamente cundo en 1981, “practicamente 75%
de las exportaciones de mercancias eran de Pemex.””’ Ademds, buena parte de los créditos
eran destinados precisamente a expandir la produccion petrolera. Para 1981 Petroleos
Mexicanos debia 87% de sus activos, su deuda era mayor que la de todo el sector publico y
representaba la quinta parte de la deuda externa total .

En total, el gasto del sector publico aument6 de 30.9% del PIB en 1978 a 40.6% en
1981; el déficit fiscal crecié rdpidamente hasta llegar en 1982 a 16% del PIB.* Ademas,
como en tiempos de Echeverria, pero con una capacidad crediticia mucho mayor, se
hicieron inversiones de baja productividad con ingresos frescos o con créditos a corto plazo
avalados por las reservas petroleras. Los puestos de trabajo en el sector publico crecian

exponencialmente y aunque ello significaba en lo inmediato nuevas aportaciones al sistema

de seguridad social, en el mediano plazo constituirian un pasivo pensionario enorme. En el

33 Enrique Cérdenas, La politica econémica en México, 1950-1994. op.cit., pp. 107-108.

B Meyer, “El Presidencialismo...”, art. cit., p. 66.

335 Bnrique Krauze, La presidencia imperial. De Manuel Avila Camacho a Carlos Salinas de Gortari,
Meéxico, Tusquets, 1997, p. 427
30 SNTSS, op. cit., p. 104.

337 Enrique Cérdenas, La politica economica en México, 1950-1994. op.cit., p. 112.

3BE, Krauze, op.cit., p. 428.

9 E. Cardenas, op. cit., p. 109.
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caso particular del ISSSTE, cuando éste comenzd a funcionar en 1959, tenia 488 mil
derechohabientes; para 1980 ya eran 5 millones. Durante este periodo, el crecimiento de
trabajadores era atin mayor que el de pensionados. Los primeros crecieron 11.5 veces y los
segundos se multiplicaron por 5.°*

A partir de mediados de 1981, con la caida de los precios del petréleo y el alza de
las tasas de interés,**' la economia mexicana fue nuevamente cuesta abajo, pero ahora en
peores condiciones que las de 1976. Ahora habia una deuda externa colosal,*” un déficit
fiscal insostenible, fuertes presiones inflacionarias, y una sobrevaluacién del peso causada
por el afdn de mantener un tipo de cambio practicamente fijo que alento la especulacion,
fuga de capitales y agotamiento de las reservas de divisas. Las presiones econdmicas
continuaron hasta que el gobierno se vio obligado a devaluar el peso en febrero de 1982, de
26.91 a 47 pesos por ddlar. Por otro lado, la deuda externa habia alcanzado tal dimension,
que la banca internacional cerr6 su linea de crédito a México. Esta grave situacion llegd a
su punto culminante cuando el 1° de septiembre de 1982, el presidente, en su intento de
modificar el rumbo econémico, decreté la nacionalizacién de la banca comercial privada y
el control generalizado de cambios. **

El sexenio de Lopez Portillo puede verse como un periodo de grandes
oportunidades perdidas. En su inicio, el gobierno fue capaz de recuperar confianza y
renovar esperanzas con una politica prudente y responsable, pero pronto la abandond,
deslumbrado por el espejismo petrolero. El auge mismo de los hidrocarburos ofrecia la
ocasion para modernizar la planta productiva, abrir los mercados y fortalecer las finanzas
publicas, pero nada de eso se hizo con eficiencia. Como apunta Aguilar Camin, “la
abundancia petrolera, lejos de mostrar el camino hacia la nueva grandeza mexicano, sélo
subray6 la paradoja acumulada en los mecanismos del desarrollo estabilizador.”*** El final
del sexenio fue ain mas ruinoso que el anterior. Su herencia fue una inflaciéon desbocada,

un Estado endeudado como nunca y una burocracia obesa que seguiria acumulando pasivos

laborales desmedidos.

0 Los trabajadores pasaron de 130 mil a 1.5 millones y los pensionados de 12 mil a 68 mil. (Miguel

Angel Yunes Linares (coord.), op. cit., p. 149).

1 C. Alba Vega, “Los empresarios y la democracia en México”, art. cit., p. 129.

*2 En 1982 el pafs tuvo que cubrir alrededor de 14 mil millones sdlo de intereses, equivalente a casi todas
las exportaciones del pais en ese afio.
*3 Enrique Cérdenas, La politica econémica en México, 1950-1994. op.cit., pp. 112-116.

My Aguilar Camin, Después del milagro, op.cit., p. 32.
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Cambio de rumbo

Los sexenios de Echeverria y Lopez Portillo marcaron el agotamiento definitivo del modelo
de sustituciéon de importaciones y del nacionalismo como ideologia econdmica. Durante ese
periodo se pudo haber transitado hacia un nuevo modelo de desarrollo, mas abierto a la
competencia interna y externa, de forma menos abrupta y en condiciones mds favorables.
Pero hacia 1982, “los antiguos circulos virtuosos del Estado interventor surgen por todos
lados convertidos en circulos viciosos.”** El endeudamiento y el déficit fiscal agotarian las
ultimas reservas de una estrategia de desarrollo que en otro tiempo habia dado buenos
resultados, pero que ahora cosechaba escombros. Quedaria en manos del nuevo presidente,
Miguel de la Madrid, delinear un nuevo rumbo para la economia mexicana. Definir y fincar
un nuevo modelo de crecimiento econémico llevaria varios afios, y costaria estancamiento,
pobreza y desigualdad en grados que no se habian visto en México durante muchos afios.

En términos politicos, durante la década de 1980 se inicid una reconfiguracion de la
relacion entre Estado y sindicatos. No obstante, la liberalizacion politica se dio de forma
mucho mds lenta que la reestructuraciéon econémica. De hecho, algunas caracteristicas del
régimen autoritario que imper6 durante la mayor parte del siglo XX -la concentracion de
poder en el Ejecutivo federal y control sobre los sindicatos- contribuyeron a que las
reformas econémicas se pusieran en marcha rapidamente y sin mayores dificultades.’*

El Programa Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE) fue la respuesta de
Miguel de la Madrid para enfrentar la crisis. Este inclufa devaluacién del peso, reduccién
del gasto publico, aumento de impuestos, aumento de precios y tarifas del sector publico,
altas tasas de interés, entre otras. Ademads, el gobierno optd por reducir la intervencion
estatal en la economia en su papel de propietario y también de regulador del mercado.
Varias de estas medidas implicaban un ajuste severo que, en lo inmediato, se traducian en
pérdidas del poder adquisitivo del salario y una disminucién de los servicios que el

gobierno podia prestar. Asi, varios de los mecanismos que habian alimentado el consenso

* Ibid., p. 39.
0 G. Bensusan y K.J. Middlebrook, op.cit., p. 41.
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social y el apoyo de los sindicatos se erosionaban, aunque los lideres sindicales
mantuviesen la disciplina.

Las reformas de Miguel de la Madrid resultaron efectivas para disminuir el déficit:
éste se redujo de 16% del PIB en 1982 a 8.2% en 1985. Para lograrlo, por un lado, el
gobierno tuvo que reducir y racionalizar los subsidios; por otro, se estimuld la inversién
privada nacional y extranjera para sustituir la inversién publica y su reducida capacidad
para obtener divisas.*’ No obstante, el gasto del gobierno nunca fue menor a 35% del PIB
durante esos afios, mientras que los impuestos sélo representaban 10% y el resto se
financiaba con los ingresos petroleros o con deuda.”” Controlar la inflacién fue una tarea
mucho mads dificil: en 1982 ésta era de casi 100% y para finales de 1987 alcanz6 131.8%,
después de haber decrecido un poco en 1983 y 1984.**

La privatizacion o liquidacion de empresas publicas fue un factor esencial en la
reforma econdmica. No nada mds le ahorraba un gasto al Estado porque muchas de las
empresas estatales estaban en quiebra o producian pérdidas, sino ademads abria el camino a
nuevas inversiones privadas. Miguel de la Madrid llevé a cabo el mayor nimero de
privatizacion de empresas: de las 1,155 empresas paraestatales que habia en 1982,
quedaban s6lo 463 en 1988.%

Con el fin de abrir la economia al exterior, el gobierno mexicano retomé las
negociaciones de adhesién al GATT,”' que habian sido abortadas en 1980 por Lépez
Portillo.” En 1986 México finalmente pasé a formar parte del acuerdo multilateral de
comercio. Se trataba no s6lo de frenar la espiral inflacionaria con la entrada al pais de
bienes de més bajo precio, sino también de estimular o forzar a los productores mexicanos a
ser mds competitivos. La apertura al exterior no estaria exenta de costos econdmicos y
sociales, pero en pocos afios cambiaria el perfil de la economia mexicana.

A finales de 1987 entr6 en vigor el Pacto de Solidaridad Econémica (PSE). El

objetivo principal era reducir la tasa inflacionaria a niveles similares a los de los principales

M7, Bizberg, “La crisis del...”, art. cit., p. 708.

¥ M. Schettino, op.cit., p. 399.
¥ B. Cérdenas. La politica econdmica en México, 1950-1994. op.cit., p. 119.

30, Aguilar Camin, Después del milagro, op.cit., p. 38.

#! El GATT (Acuerdo General de Aranceles y Comercio) era el acuerdo multilateral para promover un
comercio internacional relativamente libre. En 1994 seria sustituido por la Organizacién Mundial de
Comercio, con otras reglas y nuevos socios, pero con el mismo fin liberalizador.

P Meyer, “El Presidencialismo...”, art. cit., p. 69.
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socios comerciales de México. Tras un nuevo alineamiento al alza de precios y tarifas del
sector publico, pero con el compromiso del gobierno, los empresarios y los sindicatos de
frenar la carrera de precios, salarios y gasto publico, en pocos meses el PSE dio resultados
alentadores. La tasa de inflacién pasé de 159% en 1987 a 51% en 1988, y las condiciones

econémicas tendfan a estabilizarse.*>

El desgaste del corporativismo

Los cambios en la estructura econdmica del pais y los crecientes niveles de competencia
impuestos mediante la liberalizaciéon del comercio significaron un gran reto para la clase
empresarial, que sugeria flexibilizar la mano de obra para afrontarlo. “Los vicios
clientelistas dentro del movimiento obrero y el extraordinario abuso de poder que ha
definido la actitud de algunos lideres reforzaron la idea de que el sindicalismo estorba para
el desarrollo nacional...”” Con ese diagndstico coincidieron algunos sectores del
gobierno, que dejé de considerar a los organismos sindicales como interlocutores para el
disefio de la politica econémica.’”

Por su parte, los obreros y empleados del gobierno vieron en el nuevo modelo
econdémico una amenaza a su empleo y sus derechos adquiridos. A la privatizacién y la
liberalizacién comercial sigui6 la flexibilizaciéon del mercado laboral, que erosioné
atribuciones de los sindicatos y algunas de sus condiciones ventajosas estipuladas en los
contratos colectivos.” En conjunto, estos factores mermaron la capacidad de movilizacién
del sector trabajador y su influencia. “Se pasa de un modelo en el que la economia y la
politica estaban estrechamente ligados, a otro en el que estos dos elementos se separan
progresivamente.””’

La burocracia sindical se vio gravemente afectada.’® El nuevo modelo de desarrollo

implicaba tomar medidas para reducir todo tipo de ineficiencias, como reestructurar las

33 B. Cérdenas. La politica econdmica en México, 1950-1994. op.cit., pp. 153-158.

354 Raiil Trejo Delarbre, Crénica del sindicalismo en México, 1976-1988, México, Siglo XXI, 1990, p. 402.
3 Ibid., p. 401.
%0 Carlos Alba Vega, “México después del TLCAN. El impacto econdmico y sus consecuencias politicas
y sociales”, Foro Internacional, 43 (2003), p. 170.
7 Francisco Zapata, “Estado, sociedad e integracion regional”, Estudos Avangados, 27 (1996) p. 201.
38 «C. Alba Vega, “México después del TLCAN...”, art. cit., p. 170.
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empresas no operantes, eliminar el excedente de personal en las paraestatales y la
administracion central, y reducir prerrogativas y privilegios de los sindicatos ubicados en
los sectores estratégicos.” Mids alld de las pretensiones patronales y de las medidas del
gobierno para acotar la influencia de los sindicatos, las nuevas condiciones objetivas de la
economia, de apertura comercial y cambio tecnolégico, comenzaban a socavar los
cimientos del viejo arreglo corporativo. Ademds, después de la crisis de 1982, las carencias
sociales comenzaron a traducirse en demandas de reforma politica y cuestionamientos para
el partido en el gobierno, que cada vez tuvo mayor dificultad para ejercer el control social
que antes lograba via movilidad social, econémica y politica.’®

Asi, los tradicionales vinculos de influencia mutua entre sindicatos y las politicas

1 Durante el sexenio de Carlos Salinas de

gubernamentales comenzaron a deteriorarse.
Gortari, la patronal cabildeé de manera persistente reformar la Ley Federal del Trabajo para
flexibilizar la contratacion y las précticas laborales y restringir ain mas el derecho de
huelga.’® Si bien el presidente en un principio se mostré dispuesto a llevar a cabo dichas
modificaciones, las presiones por parte del sindicalismo oficial y las negociaciones para
firmar el Tratado de Libre Comercial de América del Norte (TLCAN) fueron suficientes
para anular el cambio en la legislacion laboral.

El TLCAN, que entr6 en vigor el 1 de enero de 1994, implement6 la eliminacién de
los aranceles y barreras no arancelarias a bienes y servicios e incorpor? la liberalizacion de
flujos de inversion extranjera. E1 TLCAN fue el pionero de una serie de tratados que se
consolidarian con varios paises de América Latina, con Europa y mds tarde con Asia. En
unos cuantos lustros, México, que habia sido por décadas ejemplo de proteccionismo
nacionalista, se convirtié en uno de los principales promotores del libre comercio.

A pesar de todos estos cambios, las organizaciones oficialistas fueron capaces de
sobrevivir. Bajo la guia de Fidel Velazquez como viejo lider de la CTM, los grupos
laborales concedieron estratégicamente a Carlos Salinas la libertad de implementar sus

politicas econémicas neoliberales, al tiempo que se concentraron en mantener las fuentes

institucionales de su poder politico. La alianza seguiria vigente; pero la apertura y la

397, Bizberg, art. cit., p.717.
%0 C. Alba Vega, “México después del TLCAN...”, art. cit. p. 184.

! R. Trejo Delarbre, op.cit., p. 397.

%2 Gabriel Pérez Pérez, “Ley Federal del Trabajo: cronica de una reforma anunciada”, El cotidiano 184
(2014), p. 91.
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competencia econdmicas generarian indirectamente una fuerza que terminaria por romper

los diques del control politico.

Las pensiones a revision

La liberalizacién econémica durante las décadas de 1980 y 1990 incidié profundamente en
el debate y conflicto respecto al futuro de la seguridad social. La situacién financiera del
IMSS y del ISSSTE se vio gravemente afectada por la crisis econdmica; la inflacién afect6
las reservas y redujo las nuevas contribuciones a los sistemas de pensiones, al tiempo que la
tasa de dependencia crecié como consecuencia de la disminucién del empleo.*®* La carga
financiera que representaban los pasivos laborales exigia cambios sustanciales, pero la
propia estrechez econdmica del pais dificultaba emprender esos cambios con la
profundidad necesaria.

El IMSS enfrentaba riesgos financieros que era urgente atender. Como respuesta, el
gobierno implementd una serie de reformas en 1986, 1988 y 1990. La primera reforma
aumento el nivel de contribuciones, pero concentré toda la carga en los empleadores. En
1988 se indexaron las pensiones al salario minimo, que para ese tiempo habian sufrido una
merma muy severa causa de la inflacion. En 1990 se incrementaron las contribuciones, otra
vez con cargo a la parte patronal.’® Eran medidas que paliaban la pérdida del poder
adquisitivo de los pensionados, pero a costa de elevar la carga para los patrones y
eventualmente de inhibir la inversion.

Por otro lado, es notable que aun en las circunstancias econdémicas criticas como las
que se vivieron en la década de 1980, los empleados publicos conservaron e incluso
incrementaron sus prestaciones, acaso por la necesidad del gobierno de mantener su lealtad
politica. En 1983 se publicé una nueva ley del ISSSTE.” El ndmero de seguros y
prestaciones aumenté de 14 a 20 y sin embargo las aportaciones de los trabajadores y de las

dependencias no se incrementaron. Ademds, para tener derecho a la pension jubilatoria, se

363 C. Alba Vega, “México después del TLCAN... « art. cit., p. 171.

% M. Dion, op. cit., pp. 117-119.

%% Es importante destacar el aumento constante en los derechohabientes. Cuando se creé el Instituto en
1960 habia 488 mil derechohabientes, equivalente a 1.4% de la poblacion total del pafs; para 1983, la
poblacién amparada habia crecido mds de 11 veces, con 5 millones 6 11 mil trabajadores, que representaban
7.6% de la poblacién nacional.
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establecié como requisito 30 afios de servicio para recibir 100% del salario sin importar la
edad. Posteriormente, en 1986 se disminuy6 el minimo de cotizaciéon de 30 a 28 afos para
las mujeres, y se bajé de 3 a 1 el nimero de afios para obtener el sueldo promedio sobre el
que se calcularia la pensién. En conjunto, todas estas modificaciones gestaron un factor de
riesgo para la sostenibilidad financiera del sistema de pensiones del ISSSTE, pues los
cambios en las tendencias demograficas ya avisaban las dificultades venideras: en la década
de 1980 el nimero de trabajadores del Estado aumenté 40%, mientras que los pensionados
lo hicieron en un 200%.°* En julio de 1992 se llevé a cabo otra reforma para aumentar un
seguro mas a los 20 que el ISSSTE ya ofrecia. Ademds, se modifico el articulo 25 para
eliminar la cuota de 4% del monto de la pension, que los pensionados pagaban para
financiar su seguro de enfermedad y maternidad. También se establecié que todas las
pensiones aumentarian conforme al incremento del salario minimo general en el Distrito
Federal (Anexo, cuadro 1).

Con esta tendencia al alza en los beneficios pensionarios, las finanzas del ISSSTE
estaban condenadas al agotamiento. De hecho, la insuficiencia de ingresos para cubrir la
variedad de seguros y prestaciones que el Instituto ofrecia provocé que las reservas
destinadas al pago de pensiones disminuyeran progresivamente hasta agotarse por completo
en 1992. En consecuencia, desde 1993 el Gobierno Federal se encarga de cubrir esos
gastos. Ademads, existia un problema estructural que erosionaba los fondos de pensiones
aun en condiciones econdémicas mdas favorables: dados los niveles de cotizacién, para
sostener el sistema de pensiones se requerian 14.3 trabajadores por pensionado, pero esta
condicién sélo se cumpli6 entre 1974 y 1985.°°” De ahi en adelante, la raz6n activo/jubilado
seria cada vez mds deficitaria.

La economia mostraba dificultades una vez mds. El periodo de recuperacion y
crecimiento econdémico que se habia experimentado entre 1990 y 1994 se rompid
abruptamente en diciembre de este ultimo afio. La acumulacién de desequilibrios

macroeconémicos disimulados, la inestabilidad politica®® y el sostenimiento artificial de la

3% Miguel Angel Yunes, op. cit.., p. 149.

7 Ibid., pp. 165 y 166.

% A lo largo de 1994 ocurrieron el levantamiento zapatista en Chiapas, el asesinato del candidato
presidencial Luis Donaldo Colosio y el asesinato de Francisco Ruiz Massieu, secretario general del PRI. Una
visién periodistica, pero amplia y muy ilustrativa de los avatares de ese afio se encuentra en: Andrés
Oppenheimer, México: en la frontera del caos. México, Javier Vergara Editor, 1996.
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paridad del peso frente al d6lar culmin6é con una drastica devaluacién, fuga masiva de
capitales, la caida de 7% del PIB e inflacién de 50%.’* Fue necesario un severo ajuste
financiero con elevacion sustancial de las tasas de interés y restriccion del gasto publico,
que dos anos después permitié la recuperacion econémica sobre bases mas estables. Pero el
dafio al poder adquisitivo de los trabajadores estaba hecho y el salario medio real de
cotizacién al IMSS de los trabajadores se mermo sensiblemente, al tiempo que la inflacion
erosionaba el valor real de las pensiones.

Las crisis econdémicas de 1982, 1987 y 1994-1995, junto con el proceso de
reestructuracion econdmica, debilitaron los cimientos de legitimidad politica que se habia
fincado desde el periodo cardenista. Uno de los pilares mas afectados fue el sindicalismo
tradicional, que ahora debia operar bajo un Estado con menos recursos econdémicos para
hacer concesiones, un mercado maés abierto, ademds de un pluralismo politico cada vez mas
vigoroso, que hicieron del corporativismo un instrumento de representacion poco eficaz. El
propio Congreso del Trabajo, simbolo maximo de la unidad e influencia politica del
movimiento obrero oficial desde la década de 1960, se fue fragmentando hasta casi
desaparecer. En 1997 se dio una ruptura al interior de este 6rgano, que culminé con la
cracién de la Unién Nacional de Trabajadores (UNT), el 28 de noviembre de 1998.>"°
Como apunta Trejo, “si bien no puede hablarse de un desmantelamiento completo ni
definitivo del corporativismo, posiblemente si resulte adecuado sefialar que existen
modificaciones en los equilibrios que han conferido legitimidad y sustento al Estado...”.””'
Muchos grandes y pequefios sindicatos tradicionales subsistieron, pero en forma
fragmentada y con menor influencia en el gobierno. Una parte de las dirigencias sindicales
mantuvo su alianza con el PRI, pero el control politico sobre los agremiados se diluy6 en el
pluripartidismo emergente.

El cambio de modelo econdémico y la llegada de la economia global tomaron a

muchas organizaciones obreras desprevenidas. Su habilidad de negociacién se mermo y su

% Manuel Sudrez Mier, "Principales diferencias entre la economia mexicana de hoy y la de hace 15
afios", en Luis Rubio (coord.), Politicas economicas del México contempordneo. México, FCE-Conaculta,
2001, p. 84.
0 La UNT surgié sin el apoyo gubernamental. Tuvo una direccién tripartita, formada por sus principales
sindicatos: el Sindicato de Trabajadores Electricistas de la Reptiblica mexicana (STERM), el Sindicato de
Trabajadores del Seguro Social (SNTS) y el Sindicato de Trabajadores de la Universidad Auténoma de
México (STUNAM). (Irma Janet Oropeza Eng, Una boma de tiempo: el Régimen de Jubilaciones Pensiones
de los trabjadores del IMSS, Tesis, Colmex, 2008, p. 34.)

7! Raiil Trejo, op.cit., p. 398.
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influencia en el gobierno para las decisiones de politica econdmica y social se redujo
considerablemente. Este nuevo balance en las fuerzas politicas tuvo efectos en la ola de
reformas a los sistemas de pensiones que comenzé con la creacion del Sistema de Ahorro
para el Retiro en 1992, y que reflejan lo que Rosanvallon denomina “crisis ideologica del

estado de bienestar.”””*

CAPITULO IV

CRISIS EN LOS SISTEMAS DE PENSIONES Y SUS REFORMAS
4.1 El origen del déficit y la crisis financiera

Durante sus primeras décadas de existencia, los sistemas de pensiones funcionaron
razonablemente bien desde el punto de vista financiero. Aunque casi ninguno preveia un
nivel de cotizaciones adecuado, la incorporacion de grandes masas de trabajadores permitia
recaudar los fondos necesarios para pagar las pensiones de las primeras generaciones de
retirados. Sin embargo, esos sistemas pensionarios adolecian de dos grandes fallas desde el
punto de vista social: la mayoria de los jubilados recibia pensiones muy modestas o
claramente insuficientes, y la poblaciéon trabajadora de la economia informal (rural y
urbana) quedaba excluida de esa proteccion.

Con el tiempo, el agotamiento del modelo de desarrollo ISI socavé las bases que
sustentaban la economia e impactd negativamente en los arreglos institucionales que
permitian el funcionamiento del sistema de seguridad social.’” No obstante, mientras que
los signos de desgaste comenzaron a hacerse mds visibles, el gobierno continué otorgando
beneficios pensionarios sin atender el equilibrio actuarial, que agudizaban los problemas
financieros y desatarian més tarde la crisis en los sistemas de pensiones.

Ademéds de las concesiones laborales acumuladas durante décadas al amparo del

sistema corporativista, algunos otros factores incidieron en que los sistemas de pensiones

2 p, Rosanvarllon, op. cit., p. 9.
° Luis Miguel Pavon Leon y Arturo Méndez Montero, “La crisis del Instituto Mexicano del Seguro Social”,
Universidad Veracruzana, 2011, disponible en http://www.medigraphic.com/pdfs/veracruzana/muv-
2011/muv112g.pdf
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mexicanos fueran insostenibles. Uno de ellos es el envejecimiento demografico, resultado
del avance social y econdmico que increment6 la esperanza de vida, y de una politica de
poblacién que disminuyé la fecundidad.’™ El progreso social, econémico y de los sistemas
de salud produce un descenso de la tasa de mortalidad y un aumento de la esperanza de
vida; al mismo tiempo, un mayor nivel de escolaridad y la incorporacién de la mujer a la
vida laboral dan como resultado la disminucién de las tasas de natalidad, y todo ello,
después de una expansion de la poblacion en edad productiva, genera el envejecimiento
paulatino de la poblacién.

Bastan unas cuantas cifras para ilustrar el fendmeno. De acuerdo con el INEGI, en
1930 las personas vivian en promedio 34 afios; en 1970 este indicador aument6 a 61; en el
2000 fue de 74 y en 2014 de 75 afios (Anexo, Grifica 1). Ademads, segin datos de la
Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en 1950 la proporcion de
adultos mayores (60 afios y mds) en México fue de 7%; se estima que en 2025 ascienda a
14%, y en 2050, uno de cada cuatro mexicanos pertenecerd a la tercera edad.’” (Anexo,
Grifica 2.) Por ende, durante las proximas décadas habrd cada dia mds adultos mayores en
retiro y, proporcionalmente, menos personas en edad productiva.

Estos cambios demogréficos tienen efectos negativos sobre los sistemas de
pensiones basados en el sistema de reparto: la tasa de dependencia aumenta, lo que hace
insuficiente las cotizaciones para sufragar las pensiones, y ademads éstas deben otorgarse a
los retirados durante mds tiempo, por el aumento de la esperanza de vida. También los
sistemas de cuentas individuales se ven afectados por la transicion demografica, pues los
trabajadores deben ahorrar durante mds afios para poder sufragar su vejez, que también
durard muchos afios mds. Conceptualmente, la propia naturaleza del seguro social se ve
afectada, pues la enorme cantidad de jubilados hace que la vejez deje de considerarse como
una contingencia.”

También debe anotarse que los costos del retiro no son inicamente el monto de la
pension, sino también los gastos médicos que se requieren. A medida que la poblacién
envejece, aumenta la incidencia y prevalencia de enfermedades cronico-degenerativas, que

significan atencion y desembolsos. “Se proyecta que mas del 60% de las pensiones tendran

7% Roberto Ham Chande, “Envejecimiento demografico”, DemoS, 16 (2003), p. 42.
375 «Asf vive la poblacion adulta mayor en México”, El Universal, México, 14 de junio, 2012.
36 p, Rosanvallon, op. cit., 27.
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montos menores a tres salarios minimos, mientras que el costo médico en las edades
avanzadas sobrepasara esa cantidad”.*’’

Otra fuente de debilidad financiera, practicamente fundacional, fue el nivel
extremadamente bajo de las cotizaciones para el SIVCM (de 6% entre patrén y
trabajadores), que rigié hasta 1990, y del SEM, de 12.5%, que jamds logrd ser
autofinanciable. De hecho, cuando se fundé el IMSS no habia infraestructura preexistente
de servicios médicos para, ni tampoco fondos publicos para construirla. En consecuencia, el
fondo del SIVCM fue la tnica fuente de financiamiento disponible, y con ello se construy6
el complejo médico hospitalario de la institucién.’™

Un problema fundamental de las pensiones de jubilacidn, vejez o retiro consiste en
su grave deformacion. El haber establecido edades convencionales fijas de jubilacion y el
derecho al retiro a partir de minimos de antigiiedad, permitié que muchas personas que
podian continuar trabajando se convirtieran artificialmente en elementos pasivos y sélo
consumidores. Peor aidn, estas prestaciones son verdaderos subsidios para ex trabajadores
desde edades tempranas, quienes con frecuencia contindan trabajando en forma
remunerada.’”’ Esto es lo que Aguirre llama “pension sin necesidad.”**

Otro factor de descapitalizacion en algunos sistemas de pensiones €s que no
consideran un salario promedio de los tltimos afios para fijar el monto de la pensién y més
bien otorgan las pensiones con base en el ultimo salario cotizado. Esto afecta
financieramente al sistema, porque las contribuciones no tienen equivalencia con la pension
que recibe el retirado; pero lo més serio ha sido que artificialmente se otorguen incrementos

importantes o doble plaza poco tiempo antes de la fecha de su jubilacién.”

A ello hay que
sumar el gran nimero de derechohabientes que reciben una pensién por invalidez, viudez y
orfandad, las pensiones anticipadas debido a privilegios contractuales y los mecanismos

informales que permiten obtener una pension mediante la invalidez simulada.

377 R. Ham Chande, art. cit., p.43.
3 V. Brachet-Marquez, op. cit., p. 310.

7 Alejandro Hazas Sanchez y Juan Antonio Andrade Monreal, “Aplicacion de nuevas metodologias y
estructuras que permitan rescatar la solvencia financiera de los sistemas de pensiones”, en Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, Comisién de Seguridad Social, Sistemas estatales de pensiones, México,
2006, p. 75

S0F. M. Aguirre, op. cit., p. 18.

! Ibid., p. 36.
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Por otra parte, no puede negarse que la administracion de los sistemas de pensiones
también contribuy6 a su déficit crénico. Aun antes de los cambios demograficos descritos,
los organismos de seguridad social incurrieron en errores de planeacion, ineficiencia,
corrupcion y liberalidad en el uso de los ahorros para retiro. Debe recordarse que cuando se
originaron los organismos de seguridad social, hubo un flujo creciente de ingresos por
cuotas destinadas al financiamiento de pensiones de retiro que, por razones naturales, no se
harian efectivas sino hasta décadas después, cuando se jubilaran las primeras generaciones
de trabajadores.”® Ello significé una disponibilidad de recursos muy atractiva para
destinarlos a otros fines. Sin embargo, también debe sefialarse que desde sus inicios
actuariales y legales, una parte de este capital estaba destinado a infraestructura médica y
programas de beneficio social que se cumplieron en buena medida.

El entorno econdémico y la dindmica del mercado de trabajo influyen de manera
sustantiva sobre la sostenibilidad financiera de los sistemas de pensiones. A raiz del colapso
econémico de 1982, la economia mexicana entré en un largo periodo de bajo crecimiento
que frend el ritmo de incorporacién de trabajadores asalariados y, por lo tanto, de nuevas
cotizaciones a la seguridad social. El aparato estatal sufrié una contraccion que también
afectaria a las cotizaciones a sus respectivos sistemas pensionarios. El sector de la
economia informal se expandié y disminuy6 el peso relativo del sector formal en la PEA.
Sumado a ello, la implementaciéon de politicas de corte neoliberal tuvo entre sus
consecuencias la flexibilizacion de las relaciones laborales, que se tradujo, entre otras
cosas, en menos cotizaciones para el Seguro Social.

Esta serie de factores tienen parte de su raiz en la concesion irresponsable de
beneficios contractuales al amparo del sistema corporativista, dando lugar a la inviabilidad
econdmica de los sistemas de pensiones que hoy es mas que visible. Desde décadas atrds se
hicieron advertencias sobre la insuficiencia del nivel de cotizaciones para financiar las
pensiones otorgadas. Técnicamente, las estimaciones del desequilibrio se mostraban en los

crecientes déficits de los balances actuariales. Este desequilibrio se desconocié por las

2 Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo A. Pacheco Espejel (coords.), El Instituto Mexicano del Seguro Social
y la crisis financiera del esquema de jubilaciones y pensiones de sus trabajadores, México, Friedrich Ebert,

2004, p. 168.
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autoridades al extremo de cancelar los balances actuariales y se dejo crecer la brecha entre

cotizaciones y beneficios.*®

4.2 Las reformas a los sistemas de pensiones

El modelo chileno y la influencia del Banco Mundial

Chile fue el primer pais en adoptar un sistema de pensiones basado en la capitalizacién
individual. En 1981, el gobierno militar de Augusto Pinochet (1973-1990) introdujo un
modelo pensionario de tres pilares: el primero consiste en una pension minima, garantizada
por el Estado; el segundo en una cuenta individual de aportacion obligatoria, y el tercero en
una cuenta de ahorro voluntario. Los dos ultimos pilares son administrados por
aseguradoras privadas.384 Las administradoras de fondos de pensiones (AFP) se crearon
para administrar las cuentas individuales de los trabajadores, cuyos aportes son
capitalizados mediante las inversiones que efectien las AFP. Al momento de la jubilacion,
el trabajador puede elegir entre obtener una renta vitalicia con una compaiiia de seguros o
un plan de retiro programado mediante la AFP. Con esta reforma, el Estado se reservo
facultades regulatorias, pero dejé de encargarse del pago de las pensiones.385

El sistema chileno fue una alternativa audaz de politica publica, que prometia acabar

con las dificultades a las que se enfrentaban los sistemas de pensiones. A mediados de la

década de 1990, los agentes de Wall Street y Washington describieron al sistema chileno

3 Roberto Ham Chande, “La necesidad de escenarios prospectivos a largo plazo en la seguridad social”,
en R. Ham Chande y B. Ramirez Lopez (coords.), Encrucijadas, prospectivas y propuestas sobre la
seguridad social en México, México y Tijuana, Colef y UNAM, 2012, p. 123.

% Emma Aguila, “Personal Retirement Accounts and Saving”, American Economic Journal: Economic
Policy, 2011, num. 4, p. 3.

* Julian F. Bertranou, “La politica de la reforma a la seguridad social de México. Analisis de la

formulacion del Sistema de Ahorro para el Retiro”, Estudios Socioldgicos, 13 (1995), p. 6.
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como el “producto estrella” y “modelo” para la reforma de pensiones.**® Por su lado, un
articulo del New York Times publicd en 1994 que “los fondos de pensiones privados han
casi duplicado la tasa de ahorro (de Chile) en una década.”*®’

El modelo chileno fue especialmente influyente en América Latina. En los términos
de Collier y Messick, tuvo lugar un proceso de “difusion espacial”, debido a los lazos
culturales, econdmicos e institucionales que unen a los paises de esta regiéon. Ademads,
algunas empresas chilenas, instituciones de investigacion y agencias gubernamentales se
encargaron de publicitar este nuevo tipo de sistema de pensiones. La influencia de este
modelo es particularmente notable en la legislacion de la reforma a los sistemas de
pensiones en paises latinoamericanos, que tienden a parecerse a la legislacién chilena.”®®

Otro factor de la adopcion de reformas a los sistemas de pensiones es la influencia
que ejercen las instituciones financieras internacionales (IFI). De acuerdo con Sarah
Brooks, “las condiciones impuestas a los préstamos de las IFI han reducido de manera
efectiva la gama de modelos de politica disponibles para los gobiernos, lo que erosiona la
autonomia politica doméstica.”® Particularmente, el Banco Mundial (BM) desempefié un
papel importante en la promocion de la privatizacion de los sistemas de pensiones. En 1994
esta institucion public Averting the old age crisis: Policies to protect the old and promote
growth, en el que se abogaba por un sistema de pensiones constituido por tres pilares,
similar al sistema chileno. Ademads, esta institucién concedio asistencia técnica y préstamos
para que los paises, incluyendo México, reformaran sus sistemas de pensiones.

Otras IFI, como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), también
promovieron la privatizacion de los sistemas de pensiones. Particularmente, el BID tuvo un
papel importante durante la década de 1990, cuando impuls6é amplias investigaciones en la
materia y al igual que el BM, otorgd asistencia técnica y préstamos a los paises que
llevaron a cabo estas reformas. No obstante, el BID fue mas flexible en cuanto al modelo de

reforma que debia implementarse.*”’

36 Sarah M. Brooks, “Interdependent and Domestic Foundations of Policy Change: The Diffusion of
Pension Privatization around the World”, International Studies Quarterly, 49 (2005), p. 280.

387 James Brooke, “Quiet Revolution in Latin Pensions”, New York Times, 10 de septiembre, 1994, p. 27,
citado por Rail L. Madrid, art. cit., p. 30.
¥ R. L. Madrid, art. cit., pp. 32-33.

389 Sarah M. Brooks, art. cit., p. 276.

3% Rat] Madrid, “The Politics and Economics of Pension Privatization in Latin America”, Latin American
Research Review, 2 (2002), pp. 166-167.
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El Sistema de Ahorro para el Retiro

Meéxico no quedd exento de la influencia chilena y del BM en cuanto a las reformas de sus
sistemas de pensiones. La propuesta basada en capitalizacion individual se conjugaba bien
con los ejes del nuevo modelo econdémico: liberalizaciéon comercial, incursién en los
mercados financieros globales, contraccién del gasto ptiblico; todos parecian seguirse con
el modelo de pensiones chileno.

En 1990, y tras un primer diagnoéstico de la situacion de las pensiones en México, se
creod el Proyecto de Estabilizacion de Pensiones, coordinado por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y el Banco de México. La problematizacion oficial de la crisis pensionaria
se esgrimia sobre dos ejes: el desfinanciamiento creciente del SIVCM del IMSS y los bajos
niveles de ahorro interno en el pais. Mediante la reforma al sistema de pensiones, el
gobierno intentd enlazar (y solucionar) ambos. ™"

A fines de 1990, el gobierno tuvo listo un primer esbozo de reformulacion del
sistema, el cual no fue conocido publicamente y atin tenia muchas imprecisiones. La
propuesta tenia tres elementos fundamentales: 1) creacion inmediata de un sistema de
pensiones complementario al de seguridad social publica de IMSS e ISSSTE, administrado
de forma privada; 2) incorporacion gradual de las aportaciones al IMSS al sistema
complementario, y 3) las cuotas al sistema irian en ascenso hasta la privatizacion total. El
esbozo se presentd informalmente ante las autoridades del IMSS y la Unién Social de
Empresarios Mexicanos (USEM). Las primeras se opusieron a la privatizacién total del
sistema, aun en forma gradual, por considerar que debia conservarse el esquema de
administracion estatal para preservar condiciones de solidaridad y equidad. Por su parte, la
USEM estuvo de acuerdo con la transferencia gradual de responsabilidades estatales al
ambito privado, pero manifesté su temor a que ello implicara incrementar las aportaciones
patronales, ante la insercién mexicana en el mercado mundial.*?

A mediados de 1991, el gobierno precisé su propuesta de reforma al sistema de

pensiones y la present6 ante el Congreso del Trabajo (CT). A partir de ahi comenzaron las

! Julidn F. Bertranou, art. cit., p. 8
*2 Ibid, p. 9
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negociaciones con los representantes gremiales. En una primera etapa, el rechazo sindical al
proyecto fue contundente, pues éste fue percibido como amenaza a los recursos de los que
los sindicatos disponian mediante el arreglo corporativo, ya de por si debilitado en los
dltimos anos. Después, el gobierno decidié dio mayor cabida a los sindicatos y ampliar el
espacio de discusién de la reforma, que culminé en 1992 con la formulacién del Sistema de
Ahorro para el Retiro (SAR).*”

El SAR fue debatido en el Congreso, pero pasé sin mayor dificultad u oposicion de
los sindicatos, ya que fue promovido como un nuevo beneficio pagado por los empleadores.
Asi, el 1 de mayo de 1992 se instrumenté el SAR como mecanismo complementario a las
pensiones que el IMSS otorgaba. La cuenta individual de los trabajadores se integraba por
dos subcuentas: una integrada por 2% del salario base de cotizacién para el retiro y otra por
5% para el Fondo de Vivienda. Ambas subcuentas estdn constituidas por las aportaciones
de los patrones. Poco tiempo después, con la reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 4 de enero de 1993, el SAR se integré como un mecanismo complementario
al sistema del ISSSTE, en el que las dependencias gubernamentales y entidades sufragarian
la subcuenta de retiro y la del FOVISSSTE. Luego, con el objetivo de crear un marco
regulatorio para supervisar las cuentas individuales, en 1994 se cre6 la Comision Nacional
del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR).**

La reforma de 1992 debe entenderse como muestra de la importancia que atn tenia
el sector obrero. A pesar de que su poder negociacion se deteriord en la década de 1980, el
movimiento sindical todavia jugaba un papel relevante en la definicién de politica publica,
en el marco de los acuerdos tripartitas caracteristicos del sistema corporativo mexicano.™”
La intencidn del gobierno de privatizar el sistema de pensiones encontrd un obstdculo en la
resistencia sindical; de ahi que esta medida se planteara no como un sustituto del viejo
sistema de reparto, sino como un beneficio adicional para los trabajadores.

No obstante, no deben perderse de vista las condiciones econdmicas de esos afios, y
por tanto los otros intereses que imperaban en torno a los sistemas de pensiones. En el
marco de la liberalizaciéon econdmica, en 1989 se inici6 el proceso de privatizacion de la

banca comercial mexicana, que en 1992 desemboc6 en 18 instituciones de crédito privadas.

% Ibid., p. 11-14.
** Michelle Dion, op. cit., 2010, pp. 124-125.
3% Julidn F. Bertranou, art., cit., p.11.
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Estas presionaron a la SHCP y al Banco de México para crear instrumentos de captacién
financiera que permitieran estabilizar la oferta monetaria, la cual estaba muy restringida;
uno de ellos fueron los fondos de pensiones individualizados.™®

La creacién del SAR no logré convertirse en la herramienta del gobierno para
solucionar el desfinanciamiento del SIVCM. No obstante, fungié como el primer escalén
para llevar a cabo una reforma de mayor alcance para privatizar los sistemas de pensiones,
del IMSS en 1997 y del ISSSTE en 2007, que tenderian a la edificacién de un sistema de

tipo anglosajon, en los términos propuestos por Esping-Andersen.

La reforma del IMSS

Reformar el sistema de pensiones del Seguro Social todavia era un tema pendiente en la
agenda del gobierno federal. Las finanzas del Instituto parecian estrangularse y las
presiones de organismos internacionales para reformar el sistema seguian vigentes. En 1994
fue electo presidente Ernesto Zedillo, quien en el marco de las privatizaciones y la
liberalizaciéon econdémica en marcha, tendria la tarea de embonar el nuevo modelo
econdmico con el de seguridad social.

En noviembre de 1994, antes de que el nuevo presidente entrara en funciones, el
Consejo Técnico del IMSS aprobd la creacion del Centro de Desarrollo Estratégico para la
Seguridad Social (CEDESS), un think-tank multidisciplinario, organizado para trabajar de
forma independiente del IMSS y desarrollar una propuesta de reforma. El personal del
CEDESS tenia contacto con algunos altos funcionarios del IMSS, lideres del sector
empresarial, organizaciones internacionales como el BM, la OIT y la OCDE, y
representantes del ISSSTE, Infonavit, Hacienda, Banco de México y CONSAR, pero se
intent6 que el proceso de reforma quedara al margen del sector trabajador y de la mayoria
de la burocracia del IMSS.*’

Mientras el CEDESS trabajaba fuera del ojo publico, Genaro Borrego Estrada,
Director General del IMSS, sugirié al presidente Zedillo llevar a cabo un diagndstico

formal —y muy publicitado- de los problemas que enfrentaba el Instituto, con el fin de

3% Ibid., p. 10
*7 M. Dion, op.cit., pp. 126-127.
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obtener el apoyo necesario para llevar a cabo una reforma. Asi, en marzo de 1995 se
presenté el informe oficial “Fortalezas y Debilidades del IMSS”.*® En este diagnéstico se
destacaron cinco puntos a considerar para elaborar una propuesta de reforma: el sistema de
seguridad social no se privatizaria; no habria aumento en aportaciones obrero-patronales;
equilibrio financiero; el IMSS como promotor de empleo y productividad, y consenso de
los trabajadores para la nueva etapa del Instituto.*”® Pero también se hizo mucho énfasis en
que el desfinanciamiento del IMSS se debia en buena medida a los onerosos beneficios de

los que gozaban los trabajadores del Instituto.

Por su parte, en abril de 1995 el CEDESS concluy6 el “Proyecto Aguila”, una
propuesta de reforma para cada uno de los ramos de aseguramiento, que advertia que “las
expectativas de cambio serdn muy elevadas en la opinién publica, que ademds manifestara
incertidumbre, cierta reticencia y exigencia de cambios que se traduzcan en beneficios

59400

tangibles. Esta propuesta sirvi6 como base para la reforma final, lo que evidencié la

influencia de los técnicos, cuyo poder reside, de acuerdo con Vernon, “en su capacidad para
elegir las alternativas técnicas que se presentan a los politicos.”*!

Una vez publicado el diagndstico oficial, distintos actores comenzaron a circular sus
propuestas para reformar el sistema de pensiones del IMSS; la mas publicitada fue la del
Consejo Coordinador Empresarial (CCE). Su planteamiento enfatizaba la importancia de
evitar incrementos en las tasas de contribucion -porque ello afectaria la competitividad
econdmica del pais-, sugeria la creaciéon de cuentas individuales e incrementar la edad
minima de retiro. Las propuestas de otras organizaciones empresariales como la Coparmex
eran muy similares a las del CCE.**

Como era de esperarse, los sindicatos se opusieron a la privatizacion del sistema de
pensiones y presentaron su propia propuesta de reforma. La CTM, el Congreso del Trabajo
y el SNTSS denunciaron que los problemas financieros del IMSS se explicaban por el

desempleo, los bajos salarios y la insuficiencia de las contribuciones del gobierno. A esta

% Ibid., p. 129.

3% Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo A. Pacheco Espejel (coords.), op.cit., p. 38.
490 «Elaborado en marzo por un grupo técnico, el Proyecto Aguila es el sustento de los cambios propuestos
para el seguro social”, Proceso, noviembre, 1995, disponible en ttp://www.proceso.com.mx/170777/
elaborado-en-marzo-por-un-grupo-tecnico-el-proyecto-aguila-es-el-sustento-de-los-cambios-propuestos-para-
el-seguro-soci.

“! Raymond Vernon, op. cit., p. 137.

92 M. Dion, op.cit., p. 129
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resistencia se sumaron los retirados y pensionados del IMSS, quienes se organizaron en el
Movimiento Unificador Nacional de Jubilados y Pensionados, MUNJP. Debe mencionarse
que la primera propuesta de reforma que presento el sector trabajador —a diferencia de la
del sector empresarial- carecia de sofisticacion técnica y mas bien reiteraba la necesidad de
garantizar una pensién digna.**

En octubre de 1995, Borrego Estrada organizé una serie de mesas redondas bastante
publicitadas, que convocé a trabajadores, empresariado y lideres gubernamentales para
discutir la reforma del IMSS. En noviembre, el Congreso del Trabajo y el CCE sintetizaron
los hallazgos de estas mesas en un documento que se entregé al presidente con el objetivo
de formular una nueva propuesta de reforma, que fue entregada al Congreso en diciembre
de ese mismo afo. Comenzaron entonces las negociaciones con lideres sindicales afiliados
al PRI y con otros partidos politicos. La oposicion de los trabajadores derivd en 68
modificaciones al proyecto original que el IMSS envi6 al Poder Legislativo.404 Los partidos
de oposicion (principalmente PAN y PRD) votaron en contra de la reforma, pero el PRI
contaba con mayoria en el Congreso y la propuesta se aprobc’).405

Se inaugurd asi una nueva etapa de la seguridad social mexicana. El 1 de julio de
1997 entr6 en vigor la nueva Ley del Seguro Social, que sustituyo a la de 1973. A partir de
entonces, los trabajadores asegurados en el IMSS, tanto del sector privado cuanto de las
entidades gubernamentales regidas por el apartado A del articulo 123 constitucional,
contarian con un nuevo sistema de pensiones. Con la reforma se dividio el seguro de
invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte (SIVCM) del IMSS, en seguro de
invalidez y vida (SIV) y en seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez (RCV). El
IMSS continué a cargo de los seguros de enfermedades y maternidad (SEM), invalidez y
vida (SIV), riesgos de trabajo (SRT), y guarderias y prestaciones sociales (SGPS), mientras

que los recursos destinados al RCV se transfirieron a las Administradoras de Fondos para el

Retiro (Afores).

%3 1bid., pp. 129-130.

Durante ese mes tuvo lugar una “mega marcha” en la Ciudad de México en contra de las reformas a la
LSS. En dicho evento participaron el SNTSS y 13 organizaciones mds, entre las que destacan por su nimero
el Sindicato Mexicano de Electricistas (SME), el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE)
y el Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexicana (STRM). (Georgina Almendaro Setién (coord.),
Historia del Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social, México, SNTSS- Comité Ejecutivo
Nacional 2002-2006, 2004, p. 150).

% M. Dion, op.cit., pp. 134 y 141.
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Las afores son instituciones financieras privadas, encargadas de administrar los
recursos provenientes de las aportaciones tripartitas que se depositan en la cuenta individual
de cada trabajador para su retiro. Mediante este mecanismo, las aportaciones se canalizan a
las Sociedades de Inversiéon Especializada en Fondos para el Retiro (Siefores), que se
encargan de invertir estos recursos para obtener rendimientos e incrementar el saldo
disponible.*”® La competencia entre afores depende de las diferencias en las comisiones y

rendimientos que éstas ofrecen.

Con la reforma se establecié que, ademds de elegir entre las afores privadas, el
trabajador puede optar por depositar sus contribuciones en la Afore Siglo XXI. Esta fue
creada como concesion al sector trabajador que en principio se opuso a la privatizacion del
sistema. Se estipulé que seria administrada por el mismo IMSS, con el objetivo de ofrecer
tasas y comisiones preferenciales para los afiliados.

La nueva LSS establecié que la pension de vejez se otorgard a los derechohabientes
a los 65 afos de edad y la de cesantia a los 60 afios, siempre y cuando hubieren cotizado
1250 semanas, en lugar de las 500 que la ley de 1973 establecia. El trabajador que, llegando
a la edad requerida, no retna las semanas de cotizacion sefaladas, podra retirar el saldo de
su cuenta individual en una sola exhibicion o seguir cotizando hasta cubrir las semanas
necesarias para que opere su pensi(’)n.407

El sistema de pensiones se sustenta en tres pilares: uno de Contribucion Definida
(CD), compuesto por las contribuciones obligatorias; uno de ahorro voluntario y otro de
Beneficio Definido (BD). Este tdltimo consiste en una pensiéon minima que el Estado
garantiza a aquellos trabajadores que, cumpliendo los requisitos de edad y afios de
cotizacion, no logren ahorrar lo equivalente a un salario minimo. Todos los trabajadores
afiliados al IMSS tienen una cuenta individual que a la vez se compone por tres subcuentas:
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, vivienda y aportaciones voluntarias.

La reforma también contempla la llamada “generacion de transicion”: aquellos

empleados que cotizaron al sistema anterior, pero que pueden elegir al momento de su

46 Adolfo Albo et al, Hacia el fortalecimiento de los sistemas de pensiones en México. Vision y
propuestas de reforma, México, BBVA, 2007, p. 64.
“7LSS, articulo 154.
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retiro si desean pensionarse conforme a la Ley de 1973 o la de 1997.*%® Por otro lado, los
trabajadores que se afilien al IMSS a partir de julio de 1997 fueron incorporados al nuevo
esquema de CD. Por su parte, las pensiones de los trabajadores que ya estaban retirados
antes de la reforma quedaron garantizadas con cargo al gobierno federal.

Debe destacarse que cuando se aprob6 la reforma, las confederaciones trabajadoras
mads importantes, como la CTM y la CROM, se habian debilitado de manera significativa
por los cambios en el mercado laboral, derivados del nuevo modelo de desarrollo
econdmico. Ademads, los cambios en el sistema politico, que presionaban hacia una mayor
democratizacion, debilitaron la posicion privilegiada de los lideres sindicales, cuya
importancia en el partido del gobierno era cada vez menor.

No obstante, los empleados publicos eran un sector que adn tenia cabida en el
sistema corporativo y cuyo peso politico le permitié mantener el sistema de pensiones de
reparto. A pesar de que participaron activamente en las negociaciones sobre la reforma, los
trabajadores del IMSS conservaron sus beneficios pensionarios. Por otro lado, aunque los
empleados de los gobiernos federal y estatales presentaban una razén de dependencia
mucho mas alta que la de los afiliados al IMSS y contaban con beneficios mas generosos —
y hasta excesivos-, lo que derivaba en mayores dificultades financieras en su sistema de
pensiones, la privatizacién del mismo le significaba al gobierno un costo politico
demasiado alto. De acuerdo con Borrego Estrada, el presidente Zedillo consider6 incluir al
ISSSTE en la reforma al sistema de pensiones; al consultarlo con Manuel Aguilera Gomez
(director general del Instituto en aquella época), éste sugirié no hacerlo,*” pues al dejar al
ISSSTE fuera de la reforma, el gobierno podria evitarse un conflicto directo con la FSTSE
y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion.

La reforma del sistema de pensiones del IMSS pudo llevarse a cabo en el contexto
de un proceso de liberalizacién y privatizaciones, y un debilitamiento de las organizaciones
sindicales. Sin embargo, aunque disminuidos en su peso econdmico y politico, los
sindicatos tuvieron capacidad para negociar, limitar un tanto la privatizacién y moderar el
ritmo del transito hacia el nuevo sistema. El Estado ya no dependia del pacto corporativista

en el mismo grado que en décadas anteriores, pero no podia prescindir de tajo de él.

4% Al momento del retiro, se muestra al jubilado las anualidades previstas en ambos regimenes para que
elija el que mds le convenga.
% M. Dion, op.cit., p. 126.
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ISSSTE: déficit y reforma

La situacion financiera del sistema de pensiones del ISSSTE era atin mds preocupante que
la del IMSS. Los cambios en el gasto gubernamental, impulsados a partir de la década de
1980, implicaron un régimen de racionalizacién del aparato publico que trajo consigo la
contraccién del ndmero de trabajadores mediante programas de retiro voluntario. Por otro
lado, las nuevas prestaciones que se otorgaron con la Ley de 1983 (sin los mecanismos de
financiamiento correspondientes) significaron un aumento importante en el gasto
pensionario, que debia cubrirse en un contexto en el que los ingresos por cuotas y
aportaciones habian disminuido. Esta situacion llevo a que en 1992 se agotara la reserva
financiera del fondo de pensiones y a partir de 1993, el Gobierno Federal tuvo que cubrir el
faltante mediante recursos adicionales. Ademas, el ISSSTE recurrié a fuentes alternas de
financiamiento: se hicieron transferencias de los fondos de préstamos personales y de
prestaciones sociales y culturales; también se obtuvieron lineas de crédito bancarias con un
alto costo financiero e incluso se lleg6 a la suspensién del pago de impuestos federales.*'

En diciembre de 2001 se reform¢ la Ley del ISSSTE para actualizar el monto de las
pensiones conforme al Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC), una vez ma4s, sin
modificar las aportaciones para el fondo de pensiones. Este cambio agravo la situacion del
ISSSTE, que cada afio debia cubrir a mds jubilados y pensionados. En 2000 habia 386 mil
pensionados y 189 mil jubilados; en 2002 eran 442 mil y 221 mil respectivamente, y en
2004 la cifra lleg6 a 506 mil pensionados y 258 mil jubilados.*"!

Si bien los ingresos propios constituyen la parte mas importante de los ingresos
totales del ISSSTE, esta participacion ha disminuido considerablemente. A ello hay que
agregar que la razén entre trabajadores y pensionados cada vez es mds baja. Para que el

fondo de pensiones fuera suficiente, se requerian aportaciones de 14.3 trabajadores en

19 Camara de Diputados, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, “El Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) a dos afos de la reforma”, Palacio Legislativo de San
Léazaro, 2009, p. 6.

! Debe aclararse que los pensionados se refiere a aquellas personas que reciben una pensién de invalidez
o cesantia en edad avanzada; los jubilados son los que reciben una pensién de vejez. Cuarto Informe de
Gobierno, 2004.
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activo por cada pensionado, condicién que s6lo se cumplié entre 1974 y 1985.*'* En 1982,
habia 20.3 trabajadores por cada pensionado, pero hacia 2006 esta razoén habia caido hasta
seis a uno. Ademds, la combinacién entre una jubilacion a edad mdas temprana y el
incremento en la expectativa de vida produjo que el tiempo de pago de las pensiones pasara
de 2.5 afios en promedio en 1984, a 23 afos en 2006. La suma de estos factores propicid
que el fondo para el pago de pensiones presentara un desequilibrio actuarial y financiero
acumulado, pues los ingresos por cuotas y aportaciones alcanzaban para cubrir sélo 45.0%
de las pensiones en curso, y el restante se cubrid con subsidio fiscal *"®

A partir del afio 2000, este déficit actuarial acumulado se incrementd velozmente.
Mientras que entre 1995 y 2000 fue de 49.7 mil millones de pesos, para el periodo 2001-
2006 aument6 a 139.3 mil millones, esto es casi tres veces. Mientras que en el aio 2000 el
subsidio federal fue de 11.4 mil millones de pesos, en 2006 alcanz6 un monto cercano a
37.1 mil millones.*'* Sélo en el afio 2007, el gobierno federal destiné 48 mil millones de
pesos al pago de pensiones.415

En resumen, entre 1960 y 2007 la poblacién total amparada por el ISSSTE aument6
en poco mds de 22 veces. Sin embargo, el crecimiento de los pensionados y sus familiares
fue considerablemente mayor que el de los trabajadores asegurados y sus familiares.
Mientras que el ndmero de cotizantes aument6 cerca de 19 veces y el de sus familiares 22,
los pensionados lo hicieron en 51 veces y sus familiares 53.*'® Para cubrir todos estos
compromisos de seguridad social, el gobierno federal tuvo que aumentar las transferencias
al ISSSTE, lo que significéd desviar recursos fiscales que podrian haberse destinado a

programas de desarrollo social, economia, seguridad publica, expansion de infraestructura y

12 Ibid.

13 Grupo Funcional Desarrollo Social, “Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores

del Estado. Regimenes de Pensiones y Jubilaciones.”, Auditoria de desempefio 12-1-00GYN-07-0186 DS, p.
2.
4 Loc. cit.
5 M. Yunes, op.cit., p. 162. Para ilustrar la ilustrar la magnitud de este subsidio (48 mil millones de
pesos), conviene comparar su equivalencia con las partidas presupuestales que en 2007 recibieron algunas
dependencias. 1.2 VECES el presupuesto total autorizado para los poderes Legislativo y Judicial, el Instituto
Federal Electoral y la Comisién Nacional de Derechos Humanos; el presupuesto total aprobado para 9
dependencias federales: Secretaria de Gobernacién, Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria de
Economia, Secretaria de Marina, Secretaria del Trabajo y Previsién Social, Secretaria de la Reforma Agraria,
Secretaria de Turismo, Secretarfa de la Funcién Publica y Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia; cerca
de 90% del gasto asignado a la Secretaria de Salud y 40% mas que el presupuesto de la Secretaria de
Desarrollo Social. (Ibid., 163).

46 M. Yunes, op.cit., p. 153.
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demads. Las cuotas y aportaciones para financiar las pensiones eran muy inferiores respecto
a los beneficios otorgados: en 2007, las contribuciones cubrian sélo 22% del total de
beneficios y el subsidio para sufragar el déficit resultante provenia de los impuestos de toda
la poblacién, incluyendo sectores no amparados por el sistema de seguridad social, que
ademds son los mas vulnerables.

Asi pues, la debilidad financiera del ISSSTE se habia convertido en un problema de
gran magnitud, que requeria acciones contundentes para solucionarlo. Las subsecuentes
reformas a la ley del ISSSTE habian aumentado los beneficios pensionarios, sin prever
recursos que los sustentaran.*'” Si bien la sostenibilidad del sistema de pensiones era una
preocupacion del gobierno incluso antes de que la crisis fuera tan visible, reformarlo era
muy dificil debido a la fuerte oposicion de la burocracia estatal, un sector social organizado
que habia fungido como factor por excelencia de apoyo y estabilidad, y que como apuntan
Hicks y Swank, ejerce gran influencia sobre los programas de seguridad social.*'®
Modificar los beneficios pensionarios de los trabajadores publicos, en un contexto de alta
tension politica derivada de las elecciones del 2006, se convirtié en una apuesta audaz que
modifico significativamente la manera en que operaba la seguridad social mexicana.

La ley del ISSSTE de 1983, vigente hasta 2007, establecia un sistema de pensiones
financiado con las aportaciones de trabajadores y las cuotas de las dependencias o entidades
del Estado. S6lo para las pensiones, el trabajador aportaba 3.5% del salario base de
cotizacion (SBC) y las dependencias o entidades cubrian una cuota similar. Ademas, éstas
destinaban un importe equivalente a 2% del SBC para la cuenta del SAR de 1992.

Los esfuerzos para reformar el sistema de pensiones del ISSSTE comenzaron en
2001, cuando el BM sefial6 como una de las lineas estratégicas para lograr la sostenibilidad
fiscal y financiera del pais que “le corresponderia al sexenio de Vicente Fox propiciar una
fuente més confiable de ahorros de largo plazo a los empleados federales, que permitiera la
conversion de su plan de pensiones actual al mismo esquema de aportes definidos,
capitalizado y administrado de forma privada usado por los trabajadores del sector

privado.”419 Asi pues, el gobierno conformé un equipo dentro del Instituto, que estaria a

7 Para ver reformas a la ley del ISSSTE en materia de pensiones revisar Anexo, Cuadro 1.
18 A. M. Hicks y D. H. Swank, art. cit., p. 660.

1% Odilia Ulloa Padilla y Miguel Alonso Raya, “ISSSTE: La reforma estructural del consenso dominante”,
en Rosario Ortiz Magallén (coord.), Diez afios de reformas a la seguridad social en México. Balance,
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cargo de elaborar un diagndstico financiero del sistema pensionario y la estrategia de
implementacion de la reforma.

A la par de este diagndstico, un reporte de 2001 elaborado por LR & B Consultores
estimé que la deuda implicita del sistema de pensiones del ISSSTE ascendia a mas de dos
veces el tamafio de la deuda publica del pais.*”® Con estas cifras, sumadas a la valuacién
actuarial que se realizd, el gobierno inici6 una campaifia para dar a conocer la crisis en la
que se encontraba inmerso el sistema pensionario y comenzd a buscar consensos para
reformarlo. Durante 2003 y 2005 tuvieron lugar las negociaciones con la Conferencia
Nacional de Gobernadores (CONAGO), con el Poder Legislativo y con los trabajadores del
Estado. El equipo a cargo de la reforma se reunié con lideres de mas de 20 sindicatos y
dialog6 con representantes de la FSTSE. Inicialmente, éstos se opusieron completamente a
cualquier reforma, porque que el gobierno se habia rehusado a ceder en algunos puntos.421

Las discrepancias entre la FSTSE y el gobierno en torno a la reforma del sistema de
pensiones significaron una ruptura que marcaria una nueva etapa del sindicalismo. Léazaro
Cardenas habia logrado agrupar a todos los sindicatos de trabajadores del Estado en la
FSTSE y por décadas fue un factor central de apoyo al PRI, pues la mayoria de sus
miembros estaban afiliados al partido.422 Sin embargo, ese apoyo habia disminuido
silenciosamente a medida que el sistema de partidos se tornaba mds plural y competitivo.
Ademads, a partir de 2004 se produjo una division dentro de la FSTSE, que entre otras cosas
derivo en el surgimiento de la Federacion Democratica de Sindicatos de Servidores
Piblicos (FEDESSP)**, cuya dirigencia pronto caeria en manos del Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacion (SNTE), con Elba Esther Gordillo a la cabeza. Esta nueva
dindmica sindical puso fin al monopolio representativo de los trabajadores del Estado y en

consecuencia complicd aun maés las negociaciones para implementar la reforma.

perspectivas y propuestas, México, Grupo Parlamentario del PRD, Cdmara de Diputados, Congreso de la
Uni6n, 2008, p. 138

20 M, Dion, op.cit., p. 175.
2! Ibid., p. 177.

2 El sindicato miembro mas importante de la FSTSE era el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién (SNTE), pero desde la década de 1990 se presentaba como un sindicato independiente. Los
estatutos daban el derecho a sus miembros de afiliares a cualquier partido politico. (Ibid., p. 180.)

3 M. A. Yunes, op. cit., p. 235.
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En un escenario en el que el sistema corporativo estaba muy erosionado, el SNTE,
ahora independiente del PRI, fue una excepcion al debilitamiento sindical;*** tanto, que en
agosto de 2005 fund6é Nueva Alianza como su propio partido politico. Esta nueva fuerza
politica era sin duda un aliado electoral atractivo, del que los gobiernos panistas pudieron
allegarse para sacar adelante reformas trascendentales, como la del sistema de pensiones
del ISSSTE.** Como bien apunta Grindle, las posicione burocréticas clave suelen otorgarse
a personas que controlan facciones politicas importantes y que buscaran ejercer influencia
auténoma sobre los programas y politicas de los que estdn a cargo.426 A cambio de apoyar
la reforma, Gordillo logré expandir la influencia politica del SNTE sobre el ISSSTE vy
obtuvo gran margen de maniobra en otras dreas del gobierno, como lo concerniente a la
politica educativa del Presidente Felipe Calderén, quien llegé a Los Pinos en 2006, tras una

agitada y controversial contienda electoral.*”’

428 ¢]1 31 de marzo

Finalmente, tras su aprobacion en las dos camaras del Congreso,
de 2007 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la nueva Ley del ISSSTE. Para ese
afo, el Instituto tenia afiliados a mds de 500 organismos de la administracién publica, de
los cuales 37.2% eran de caricter federal, 54.7% estatal y 12.5% municipal. Ello
significaba que la cobertura del ISSSTE abarcaba a 2.5 millones de trabajadores activos y
mads de 610 mil pensionados, ademds de 7 millones de familiares de asegurados.**

Al igual que el sistema del IMSS, el nuevo régimen distingue tres generaciones de
empleados publicos: los ya jubilados, los trabajadores inscritos anteriormente a la nueva ley
y aquéllos que entraron a partir del 2007. A los primeros se les respetaron las condiciones
anteriores a la reforma. Los trabajadores activos pueden optar por permanecer en el sistema
anterior, con modificaciones a los pardmetros de jubilacidn, considerados en el articulo

décimo transitorio, o migrar hacia el sistema de cuentas individuales.; si éstos eligen la

segunda opcidn, reciben un bono de antigiiedad que se capitalizard en su cuenta individual.

% Graciela Bensusan y Luis Arturo Tapia, “El SNTE: una experiencia singular en el sindicalismo
mexicano”, El Cotidiano, 168 (2011), pp. 17-32.

% Graciela Bensusan y Kevin J. Middlebrook, “El sindicalismo y la democratizacién”, Foro
Internacional, 52 (2012), p. 810.

26 Merilee S. Grindle, op.cit., pp. 30-69.
7 M. Dion, op. cit., P. 182.

¥ La Camara de Diputados aprobé el nuevo ordenamiento legal el 22 de marzo de 2007, con 313 votos a
favor, 146 en contra y 2 abstenciones. En la Cdmara de Senadores la iniciativa pasé el 28 de marzo con el
voto aprobatorio de 73 legisladores. (M. Yunes, op.cit., P. 252.)

% Grupo Funcional Desarrollo Social, “Instituto de Seguridad y Servicios...”, art. cit., p. 4.
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Finalmente, el nuevo sistema pensionario es obligatorio para los trabajadores que se
afiliaron al ISSSTE a partir de 2007.

Para cubrir los costos por pensiones, se estipuld una cotizacién del trabajador de
6.125% del sueldo. Respecto a los requisitos para obtener una pension jubilatoria, los
trabajadores que opten por el beneficio definido y los de nuevo ingreso, deben haber
cotizado al menos 30 afios para el caso de los hombres y 28 para el de las mujeres. Ademas,
a partir de 2010 se establecieron edades minimas para la jubilacién de 51 afios para los
hombres y 49 para las mujeres. Estos requisitos se irdn incrementando progresivamente

hasta 2018, cuando se exigirdn 60 y 58 afios mspectivamente.430

El monto de la pension
corresponde al promedio del sueldo bésico en el ultimo afio inmediato anterior a la fecha de
retiro del trabajador, siempre y cuando éste tenga una antigiledad minima de al menos tres

aflos en el mismo puesto y nivel.

Con la nueva ley se cred el seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez
(RCV), que funciona mediante capitalizaciéon individual con contribuciones definidas,
aportaciones del gobierno federal y la posibilidad de aportaciones voluntarias. Ademads se
garantiza una pensiéon minima equivalente a dos salarios minimos. El monto de las cuotas y
aportaciones se determina sobre la base del SBC, con un limite inferior para el pago de
contribuciones de un salario minimo y uno superior de diez.

Para administrar las cuentas individuales del nuevo sistema de pensiones se
constituyé el Fondo Nacional de Pensiones de los Trabajadores al Servicio del Estado
(PENSIONISSSTE), que opera de igual forma que una afore y también se rige por la
normatividad que expide la CONSAR. Los fondos individuales de los trabajadores afiliados
al ISSSTE deben ser administrados por este organismo por un minimo de tres afios, y
transcurrido este tiempo, el trabajador puede migrar hacia una afore privada si asi lo desea.

La reforma del ISSSTE en 2007 fue una decisiéon que resulté muy controversial y
generé gran descontento y manifestaciones en algunos sectores de la burocracia. Para
muchos, la privatizacion del sistema de pensiones representaba un retroceso en los derechos
adquiridos de los empleados publicos y una medida equivocada. Con la entrada en vigor de
la nueva ley, alrededor de 237 mil trabajadores del Estado presentaron un amparo contra el

Congreso de la Unidn, el Presidente de la Republica y el Secretario de Gobernacion, por

9 B. Ramirez Lépez y A.Valencia Armas, art. cit., p.113.
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considerar que aquélla era inconstitucional y que violaba el principio de irretroactividad de
la ley. Se acumularon 100 casos para proceder a su sentencia y establecer un criterio rector
Unico. Finalmente, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién determind la
constitucionalidad de la totalidad de las disposiciones contenidas en la nueva Ley del
ISSSTE, asi como de los dos regimenes pensionarios que ésta prevé, y establecié que no
existia afectacion de derechos adquiridos ni violaciones al principio de irretroactividad. 31
La reforma al ISSSTE en 2007 cambié sensiblemente las bases de su sistema
pensionario y, a largo plazo, atenuard la carga financiera para el fisco. Sin embargo, el
gobierno federal tuvo que pagar un elevado costo financiero y conformarse con un aumento
limitado y gradual de la edad de jubilacidn, a fin de lograr la aceptacion de la reforma por

parte de los sindicatos.

Breve balance de las reformas

Estas reformas marcaron un parteaguas en la concepcion de la seguridad social, pues
modificaron las formas de financiamiento y otorgamiento de los beneficios del seguro
social legal e historicamente consagrados. Se han emitido diversas criticas a la operacion de
estos nuevos fondos de pensiones, tanto sobre el monto de las pensiones que recibirdn
muchos jubilados como sobre la eficiencia del manejo privado de los ahorros. Debe
reconocerse que desde que se plantearon las reformas, las virtudes que sus impulsores les
atribufan eran exageradas. Por eso es pertinente hacer una breve reflexion sobre los
alcances y limites de estos cambios; particularmente en lo que se refiere a las repercusiones
que han tenido sobre las finanzas publicas federales, pues algunos estudios sostienen que el
cambio de modelo pensionario ha agudizado el estrangulamiento de los recursos
gubernamentales y propicia el endeudamiento publico.

Una de las ventajas que se atribuyd a este nuevo sistema es que los trabajadores
tienen una cuenta individual con la cual adquieren plenos derechos sobre su ahorro.
Supuestamente, al haber una relacion directa entre las aportaciones del cotizante y los

beneficios que obtendrd, ademds de transparencia, hay una ventaja psicoldgica al saber que

1 ML.A. Yunes, op. cit., pp. 304 y 325.
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lo que tiene acumulado es de su propiedad y que en cualquier momento puede pedir un
estado de cuenta de lo que ha ahorrado.** Pero la complejidad del funcionamiento de las
afores dificulta que los trabajadores tomen las decisiones més oportunas para maximizar su

o 433
ahorro individual;

en realidad, la mayoria de los asegurados cuenta con poca comprension
de sus fondos de jubilacion.

Por otro lado, con los sistemas de CD no hay certidumbre de que la tasa de
reemplazo que obtendran los jubilados les garantice una vida digna durante su retiro. La
OCDE ha calculado que con el nivel de cotizacién actual, la tasa de reemplazo promedio de
los trabajadores serd de apenas 26%.* Si se quisiera obtener una tasa de sustitucion de
100% con el nuevo modelo pensionario, la OCDE calcula que se necesitaria cotizar durante
45 afios para quien gane el salario promedio, y tener una tasa de rendimiento real de 8% o
una de contribucién de 29%."*’

Con el nuevo sistema de pensiones, muchos de los trabajadores no logrardn cotizar
lo suficiente; por ello, el Estado asegura una pensién bdsica a todos los derechohabientes,
pero ésta es insuficiente. “Una muy buena parte de los trabajadores, aun cuando estén en el
sistema, no podra juntar la pensién minima para su retiro, por lo que el Estado tendrd que
aportar la diferencia”. *® Comprensiblemente, esta responsabilidad contribuye al déficit
fiscal. Por tanto, es muy cuestionable la pertinencia de una reforma que establece un
régimen de aportaciones definidas, cuando en el largo plazo se otorguen mayormente
pensiones minimas garantizadas por el Estado.

Ademas, el sistema de contribuciéon definida y capitalizacion requiere en una
primera fase de altos costos de transicion. “El financiamiento del déficit derivado de la

reforma sustitutiva implica emisién de deuda publica, o bien impuestos, o bien la creacioén

de superdvit fiscal, lo que conlleva desviar recursos de otros plrogramas.”437 Con la nueva

2 Eduardo Macias Santos (coord.), El sistema de pensiones en México dentro del contexto internacional,
Meéxico, Instituto de Proposiciones Estratégicas, 1993, p. 124.

3 Desde 1998, 1a Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar) publica un cuadro de
comisiones equivalentes, en términos de comisiones sobre flujo y sobre saldo, autorizindose como indicador
Unico comparativo.

34 CONSAR, Estudio de la OCDE sobre los sistemas de pensiones: México, Solar, 2016, p. 4.

3 1bid., p. 71.

% Juan Arancibia Cordova, “;Cuénta seguridad requiere la sociedad y cuénta puede soportar la
economia?, en Roberto Ham Chande y Berenice Ramirez Lopez, Efectos economicos de los sistemas de
pensiones, op. cit., p. 397.

7 Guillermo Farfan Mendoza, “Alcance y perspectivas de la reforma al sistema de pensiones del
ISSSTE”, en Rosario Ortiz Magallon (coord.), op. cit., p. 174.
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Ley del IMSS de 1997, el gobierno federal asumio el costo de las pensiones de quienes se
habian pensionado y de quienes se pensionaria bajo la ley del 73 del IMSS. Con 14
millones de afiliados, el gasto rebasa los 106 mil millones de pesos; en el afio 2040
alcanzard su punto méaximo, al llegar a casi 209 mil millones de pesos, y después
disminuirda por efecto de la reforma. Por su parte, el ISSSTE, con mas de 2 millones de
afiliados tiene un gasto anual superior a los 115 mil millones de pesos, y el costo se
incrementard hasta llegar a los 119 mil millones en 2024.*® Los costos de transicién que
absorbid el gobierno federal con las reformas del IMSS y de ISSSTE no se consideran en la
contabilidad publica como pasivos contingentes, porque que se pagan del gasto corriente, lo
que es una omisién injustificable.**’

Sobre esta linea, es importante considerar el efecto neto en el ahorro total
considerando, por una parte, el flujo anual de ahorro obligatorio de los trabajadores
canalizado a las afores, y por otra, el gasto derivado de las pensiones en curso de pago del
IMSS e ISSSTE a cargo del gobierno federal. Se encuentra que, a partir de 2009, el gasto
en pensiones derivado de las reformas es mayor al flujo de ahorro obligatorio canalizado a
las afores, con una tendencia anual creciente (Anexo, Tabla 2). De hecho, se estima que
56.2% del gasto programable del sector publico que se destina a pensiones corresponde al
costo de transicién de las reformas del IMSS y del ISSSTE.**

Sumado a los costos de las pensiones de los trabajadores que se jubilaron con el
antiguo sistema, el gobierno federal es responsable de pagar los bonos que se ofrecieron
como incentivo a los trabajadores del ISSSTE para transitar al sistema de contribucion
definida. Este bono de reconocimiento gana en el tiempo 4% real anual y se entrega al
momento de la jubilacién para considerarlo como parte del capital acumulado en la cuenta
individual. **' De acuerdo con cifras del ISSSTE, en términos de valor presente, el monto

total estimado que deberd pagar el gobierno federal por el vencimiento de bonos durante el

periodo 2011-2018 sera de 7,528 millones de pesos.442

438 Miguel Aguirre Farias, op. cit., México, Fineo, 2012, p. 39.

9 Ibid., p. 43.
9 Fernando E. Mayans Canabal, “Reforma de pensiones en México: Disefio, promesas y evidencias ;Vamos
por el camino correcto?”, Seminario de Pensiones 2015, Senado de la Republica, México, 16 de octubre de
2015.

! Adolfo Albo et al, op.cit., p. 122.

#2 p. Vasquez Colmenares, op.cit., p. 75.
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También es importante considerar la forma en que las siefores invierten los recursos
de las cuentas individuales para retiro. Desde su entrada en vigor en 1997 y al cierre de
2013, el SAR acumulé activos por 2,050,846.5 millones de pesos.443 Al revisar la
asignacion de las carteras de inversién en México, los fondos se concentran notoriamente
en instrumentos de deuda gubernamental. (Anexo, cuadro 3.) Este sesgo obedece, entre otras
razones, a los antecedentes de inestabilidad y crisis econémica que ha experimentado el
pais en décadas anteriores, y a que en el pasado reciente diversos acontecimientos en los
mercados financieros internaciones han causado ajustes de manera abrupta en los mercados

44 Bn los hechos,

de vales y en instrumentos de inversion alternativos a los de renta fija.
estas inversiones significan que parte de las reservas de las nuevas generaciones de
jubilados se invierten en bonos del propio gobierno, con lo cual se financia la transicion,
convirtiéndose en un sistema parcial de reparto; es decir, no existen reservas reales y mas
bien se genera deuda gubernamental.

Por el lado de la cobertura, las reformas tampoco han significado avances en este
rubro, ya que mds de la mitad de la poblacién ocupada sigue sin estar protegida por algin
esquema de seguridad social. Ante esta deficiencia, el propio BM -uno de los mayores
promotores de las reformas privatizadoras- ha sefialado que los cambios en los sistemas de
pensiones sélo se concentraron en el modelo de cuentas individuales y administracion
privada, pero no se instrumenté una politica para otorgar pensiones no contributivas.** Si
no se amplia la cobertura, de poco sirven los esfuerzos para mejor las instituciones de
seguridad social. Es decir, las nuevas reformas en materia de pensiones deben tender hacia
la desmercantilizacién y la desfamiliarizaciéon. Como apunta Brachet-Marquez, de no
cambiar las politicas “que privilegian el salario para financiar la seguridad social, las
sociedades latinoamericanas seguiran siendo inequitativas y segmentadas.”**

Las limitaciones que muestran las afores indican que un primer paso para modificar
los sistemas de pensiones consiste en aumentar los afios de trabajo y la edad minima para

jubilarse, e incrementar las aportaciones obrero-patronales al fondo de ahorro. También

debe incentivarse la continuidad laboral para prolongar la vida activa y retrasar la

*3 ASF, “Evaluacién num. 1203..”, art. cit., p. 107.

4 A. Albo et al., pp. 148-150.
*> Roberto Ham Chande y Berencie P. Ramirez Lopez, “Conclusiones y perspectivas”, en Efectos
economicos de los sistemas de pensiones, op.cit., p. 406.

46y Brachet-Mdérquez, op. cit., p. 367.
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jubilacion. Pero para ello, es necesario que la economia cree los puestos de trabajo
suficientes en el sector formal, de manera que los trabajadores puedan tener una densidad
de cotizacion suficiente.

De lo anterior se deduce la estrecha relacion entre el entorno econémico de un pais
y las condiciones de seguridad social de su poblacion. La tnica manera de tener resultados
favorables en la reforma de pensiones es contando con crecimiento econdmico sostenido,
que garantice la creaciéon de empleos y el dinamismo de la produccién y el consumo.*"’
Pero éstas no han sido las condiciones durante los dltimos afios: las crisis econdmicas
recurrentes en que ha caido el pais, asi como el impacto de las politicas econdémicas y
sociales impulsadas por los gobiernos en tuno, explican en gran medida las dificultades
financieras de los sistemas de pensiones.448

La heterogeneidad en los sistemas de pensiones contintia. Es necesaria la
armonizacion; es decir, que no haya diferencias entre los beneficios administrados por
distintas instituciones o prestaciones diferentes en situaciones similares. Como apuntan
Hazas y Andrade, “una verdadera reforma de los sistemas de pensiones y de seguridad
social requiere el establecimiento de sistemas nacionales que se constituyan en plataformas
de base y de proteccion comun, en lo que se refiere a la estructura y contenido de los
sistemas de beneficios.”**

Las pensiones no deben ser manejadas exclusivamente por el gobierno, tampoco
deben ser sistemas privados que estén a cargo s6lo de entidades comerciales; debe buscarse
la combinacion de ambas participaciones. Una pension de jubilacion no puede ignorar la
responsabilidad de ahorro, ni esperar que el gobierno federal cubra el déficit
indefinidamente; pero tampoco debe obtenerse s6lo en funcidn de altas tasas de cotizacion
y muchos afios de trabajo. En un contexto de alta desigualdad como el que impera en
México, el ahorro forzoso no puede ser la tinica manera de eliminar la indigencia en la
tercera edad. No se puede dar un trato igual a quienes no son iguales. Aquéllos que se
encuentran en los estratos mas bajos de la escala salarial requieren de una consideracion

especial: una pension garantizada que no esté en funcién de sus afios de trabajo ni de su

*7 Berenice P. Ramirez Lopez, “Conclusiones y construccion de propuestas”, en Evaluacion y tendencias
de los sistemas de pensiones en México, op.cit., p. 281.

¥ Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo A. Pacheco Espejel (coords.), op.cit., 2004, p. 86
#9 Alejandro Hazas Sanchez y Juan Antonio Andrade Monreal, art.cit., p. 73.
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nivel de ahorro. Sin embargo, dadas las deficiencias en el actual sistema recaudatorio

mexicano, sufragar esta pension parece una alternativa muy dificil.

CAPITULO V

LOS REGIMENES DE PRIVILEGIO

Desde sus origenes, los sistemas de pensiones del IMSS y del ISSSTE adolecian de
debilidades estructurales, que con el tiempo los pondrian en insolvencia. Cotizaciones
insuficientes y, en el caso de los empleados publicos, edad de retiro relativamente
temprana, erosionaron los fondos de pensiones, requiriendo subvenciones gubernamentales
cada vez mayores. Sin embargo, hay otros sistemas de pensiones ain mdas onerosos y
desequilibrados que los de esas dos grandes instituciones de seguridad social, a los que se

les puede calificar con justicia como regimenes de privilegio.

5.1 Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los trabajadores del IMSS

Los empleados del IMSS gozan de un sistema especial de pensiones llamado Régimen de
Jubilaciones y Pensiones (RJP). “Es un estatuto que crea una proteccion mas amplia y

complementa al plan de pensiones determinado por la Ley del Seguro Social, en los seguros
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de invalidez, vejez, edad avanzada y muerte y en el de riesgos de trabajo”.** Como

asegurados del IMSS, los trabajadores tienen derecho a las prestaciones establecidas en la
LSS, pero como empleados del Instituto, se benefician de un plan jubilatorio adicional
establecido en su contrato colectivo de trabajo. El RJP otorga pensiones a sus trabajadores
muy superiores a las que les corresponderian si sélo fueran asegurados del IMSS.*!

El RJP se cre6 en 1966, como parte de los beneficios establecidos en el CCT
celebrado entre el IMSS y el Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social
(SNTSS). Este sindicato se formé el 8 de julio de 1943, mismo afio en el que se cred el
IMSS, pero el contrato de ese afio no hacia referencia a un régimen jubilatorio especial y
s0lo se otorgaban las prestaciones de la LSS.*? Sin embargo, dentro del sistema
corporativo, el SNTSS habria de adquirir un status especial, por tratarse de empleados del
sector publico.

Los sindicatos de trabajadores del Estado y de las empresas paraestatales recibieron
un trato mds favorable que el que se daba a la fuerza de trabajo de las empresas privadas.
Dada su convivencia con la burocracia politica, su adhesion al partido oficial y su fidelidad
al presidente de la republica, los empleados publicos, aunque rara vez recibian sueldos
elevados, si se beneficiaban de prestaciones generosas y de una envidiable estabilidad en el
empleo, casi independiente de su desempefio. En el caso de los trabajadores del IMSS,
operaron en su beneficio los dos criterios mencionados: como empleados publicos, reciben
un trato preferente del gobierno, y como trabajadores de un organismo que brindaba
seguridad social, tienen beneficios de excelencia.

En su comienzo, el RJP establecié que los trabajadores con 30 aios de servicio y 58
aflos de edad podian jubilarse con 90% de su sueldo, aportando 1% sélo sobre salarios base
mayores a 90 pesos diarios. En 1969 se eliminé el limite de edad para tener derecho a la
jubilacién y en 1972 se firmé un convenio entre el SNTSS y el IMSS para crear el Fondo

de Retiro, que tenia como finalidad incrementar el ahorro de los trabajadores y fomentar la

#9 Articulo I del régimen de Jubilaciones y Pensiones de Trabajadores del Instituto Mexicano del Seguro
Social.

! En su capitulo II, “De los Seguros Adicionales”, la LSS establece en el articulo 246 que “El Instituto
podrd contratar seguros adicionales para satisfacer las prestaciones economicas pactadas en los contratos
Ley o en los contratos colectivos de trabajo que fueran superiores a las de la misma naturaleza que establece
el régimen obligatorio del Seguro Social”. Estos seguros “se organizardn en seccion especial, con
contabilidad y administracion de fondos separada de la correspondiente a los seguros obligatorios.” (art.
150).

2 Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo A. Pacheco Espejel (coords.), op. cit., p. 55.
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creaciéon de capital particular. La particularidad de este fondo era el compromiso que
asumi6 el IMSS de dar una cantidad extra por cada 100, 200, 300, 400 o 500 pesos que el
trabajador aportara para si mismo, ademds de que recibia 8% de rendimiento anual.*?
Después, en 1975, se redujeron los afios de servicios a 27 y 28 para mujeres y hombres
respectivamente. Finalmente, en 1982 se increment6 la aportacién del trabajador a 1.25%
de su salario.

Un régimen de pensiones tan ventajoso como el que tienen los trabajadores del
IMSS debe entenderse a la luz del sistema corporativo, en el que la burocracia estatal
jugaba un papel esencial para el funcionamiento del régimen. Ademds, cuenta con una
ventaja importante en la definicion de politicas: es muy numerosa. “La inmensidad de la
tarea de controlar una burocracia publica grande, compleja y bien enterada, poseedora de

bes . , ‘o , 454
apoyo politico sustancial, podria derrotar a los politicos mas fuertes.”*

En promedio, los
funcionarios publicos (subalternos) permanecen en sus puestos mds tiempo que los
poh’ticos,455 lo que, en teoria, les confiere poder para alterar las politicas, a través del
tiempo, en la forma en que maés les convenga.456

Ademds de incrementar el tamafio de la burocracia, algunos programas publicos se
convierten en ‘“vacas sagradas”,457 dificiles de modificar, incluso si la administracion es
mala o si carece de solvencia financiera. Este es el caso de los programas de seguridad
social. Los empleados del IMSS, al ser piezas clave en la provision de servicios para la
mayor parte de la poblacién empleada en el sector formal, cuentan con ventajas técnicas y
organizacionales, que les han permitido moldear su propio régimen de seguridad social.
Como senala Lowi, “el sector publico puede ser apropiado para propdsitos privados, todo
ello financiado con el dinero de los contribuyentes.”**

Esto explica en gran medida que, incluso en afios de dificultades econdmicas,
cuando el modelo de desarrollo habia cambiado y las estructuras corporativas se habian

debilitado notablemente, el SNTSS logré reformar su régimen de pensiones para obtener

3 SNTTS, op.cit., p. 87-88.
% G. Peters, op.cit., p. 357.
La burocracia tiene la ventaja de la permanencia y la estabilidad. Es dificil despedir a un funcionario
publico, e incluso transferirlo puede ser dificil. (Ibid., p. 371).

0 1bid. p. 346.

7 Ibid., p. 507.

¥ Theodore J. Lowi, The End of Liberalism, 2* ed., Nueva York, W. W. Norton, 1979, citado por Ibid., p.
98.

455
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mayores beneficios. Asi, en 1988 entré en vigor un nuevo régimen jubilatorio que, con un
incremento en las aportaciones de los trabajadores de 1.25% a 2.75% del salario base, que
después en 1992 subiria a 3%, otorga pensiones de 100% del dltimo sueldo, un aguinaldo
adicional de 25% del monto de la pensién por encima de lo que marca la Ley, pago de un
fondo de ahorro y otro aguinaldo anual de 15 dias. Ademas, se establecié un incremento a
la pension conforme al aumento salarial de trabajadores activos. Esto significa que aunque
la mayoria de los trabajadores ingresé al IMSS antes de 1988 y fueron contratados con un
plan de pensiones menos generoso y con aportaciones minimas, éstos se han jubilado o lo
hardn con prestaciones mayores. Dichos beneficios son muy superiores respecto de los
ingresos con que se cubrieron, tanto por cuotas de trabajadores cuanto por recursos del
IMSS en su calidad de patrén.

En el caso del RJP, es importante distinguir entre jubilados y pensionados. Los
primeros son trabajadores que, al cumplir los requisitos correspondientes se retiran y
reciben un porcentaje de su ultimo sueldo (generalmente el 100%). Los pensionados son
personas que reciben una ayuda monetaria, ya sea por edad avanzada o por incapacidad. La
manera que la distribucion de estos trabajadores evolucioné refleja el proceso de transicion

demogréfica en México y explica la acumulacion de un pasivo pensionario tan grande.

Evolucién de la poblacién amparada por el RJP del IMSS (1976-2003)*

Jubilados por
Empleados
Afio Total RJP Pensionados afios de Derivadas
del IMSS
servicio

1976 147,165 9,019 6,129 1,230 1,660
1980 194,332 13,811 8,822 2,207 2,782
1985 265,150 22,253 12,806 5,956 3,491
1990 324,700 46,843 23,364 13,399 10,080
1995 342,502 69,779 28,642 27,279 13,858
2000 359,878 92,505 31,365 45,058 16,082
2001 350,495 109,965 32,898 59,689 17,378
2003 353,666 114,090 33,200 63,522 17,368

100*RJP/Trab % Pens % Jub % Benef

% SNTSS. op.cit., p. 189.
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1976 6.1 68.0 13.6 18.4
1980 7.1 63.9 16.0 20.1
1985 8.4 57.5 26.8 15.7
1990 14.4 49.9 28.6 21.5
1995 20.4 41.0 39.1 19.9
2000 25.7 33.9 48.7 17.4
2001 314 29.9 54.3 15.8
2003 323 29.1 55.7 15.2

Este cuadro permite construir la dindmica de las relaciones numéricas entre
trabajadores, pensionados, jubilados y beneficiarios del RJP. Una parte de esta dindmica
dice que en los 27 afios de 1976 a 2003, el nimero de empleados del IMSS se multiplicé
por 2.4 veces, pero los beneficiarios del RJP se multiplicaron por 12.6. Con estos ritmos de
crecimiento, en 1976 habia 6.1 beneficiarios por cada 100 activos, cifra que se va
incrementando y ya son 32.3 en 2003. Por parte de la composicién de los beneficiarios, en
1976 los pensionados son 68.0%, y conforme transcurre el tiempo este porcentaje decrece y
en 2003 es de 29.1%. Los jubilados son 13.6% en 1976 y pasa a 55.7% en 2003. Esto es
efecto de que ya no es la edad la que determina el retiro, sino la laxitud con la que se
concede una pensién por tiempo de servicio. En cuanto a las pensiones derivadas, su
porciento parece estable.

Con estas cifras, el 9 de octubre de 2003 se celebré el XLII Congreso Nacional
Ordinario, en el cual y como cada dos afios, se revisé el CCT del SNTSS. Los trabajadores
del IMSS estaban acostumbrados a negociar beneficios muy generosos y ya habian
conquistado pensiones de jubilacién superiores al 100% del dltimo sueldo. Sin embargo, en
esta ocasion, el IMSS condicioné el incremento salarial a que se revisara el RJP; de lo
contrario no habria negociacion contractual.*® Como era de esperarse, el SNTSS inicio
una serie de protestas, que en 2004 llevo a la administracién del IMSS a buscar una reforma

legislativa para modificar el esquema de retiro de este sindicato.

49 Marlen Osorio Martinez, “Modificaciones al Régimen de Jubilaciones y Pensiones del IMSS. La reflexion
debe continuar”, El Cotidiano, no. 136 (2006), p. 23
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En marzo se solicit6 una auditoria actuarial externa sobre el financiamiento del RJP
desde su nacimiento (1966) hasta 2003. El dictamen arroja que entre los aflos mencionados
se destinaron 176,527 millones de pesos a la ndmina de jubilados y la creacién de reservas
del RJP. En los ultimos diez afios del estudio (1994-2003) el IMSS, en su calidad de patrén,
canaliz6 99,465 millones de pesos al RJP, en contraste con los 26,669 millones que destin6
a la inversion en infraestructura médica y de servicio.*®' Esta relacién de 3.7 a 1 es reflejo
de la injusticia que representa un régimen pensionario de privilegio como el de los
trabajadores del IMSS: para beneficiar a un grupo minoritario, se ha tenido que sacrificar la
calidad y disponibilidad de servicios médicos para el resto de la poblacion. De acuerdo con
el dictamen, entre 1966 y 2003 los trabajadores del IMSS aportaron 21,652 millones de
pesos al RJP, pero se pagaron pensiones por 147,890 millones, todo en pesos de 2003. Ello
significa que los trabajadores financiaron s6lo 14.6% del gasto total del RJP; el IMSS-
Asegurado 25.4% y el IMSS-Patron cubrié 60%, destinando 88,740 millones de pesos.462

Por otro lado, en su informe anual de 2004 el IMSS destac6 las concesiones al
SNTSS como fuente de dificultad financiera. Ademds se emprendié una campaia mediética
para criticar el contrato colectivo de este sindicato y enfatizar que sus pensiones superaban

por mucho al resto de los trabajadores afiliados al IMSS.*

En este contexto, y con un
pasivo laboral de 421 mil millones de pesos,*®* en agosto de 2004 el Congreso aprobé una
reforma a la Ley del Seguro Social.*®’

Antes de 2004, las cuotas obrero-patronales de 12 millones de trabajadores y 800
mil empresas, al igual que las aportaciones obligatorias del Estado, podian utilizarse para

pagar los beneficios de los trabajadores del IMSS.*® Con la reforma se prohibe

explicitamente hacer uso discrecional de estos recursos para el RJP. Esta medida tiene gran

461 Camara de Diputados “Resumen del Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Uni6n sobre la
situacion financiera y los riesgos del Instituto Mexicano del Seguro Social 20047, p.l1 en
http://archivos.diputados.gob.mx/Comisiones/Ordinarias/Seguridad Social/docts/resumen_informe IMSS.pdf
, consultado 24 de abril, 2016.

2 1bid., p. 15.

%3 Para tener derecho a jubilarse, los trabajadores s6lo tenian que cumplir 27 y 28 afios de servicios para
mujeres y hombres respectivamente sin limite de edad. Ademds, las prestaciones aumentaban en 41% el
monto de la pension; ello quiere decir que muchos trabajadores se jubilaban con 141% de su ultimo sueldo.

464 «“Dijctamen de las Comisiones unidas de Hacienda y Crédito Publico, de Trabajo y Previsién Social y de
Seguridad Social, con proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan los articulos 277 D y 286 K de
la Ley del Seguro Social”, México, 21 de julio de 2004, p. 5.

> Marlen Osorio Martinez, “Reforma a la Ley del Seguro Social. ;Una nueva forma de intervencion
estatal en material laboral?”, El Cotidiano, num. 128 (2004), p. 34

46 «Djctamen de las....”, art. cit., p-5

134


http://archivos.diputados.gob.mx/Comisiones/Ordinarias/Seguridad_Social/docts/resumen_informe_IMSS.pdf
http://archivos.diputados.gob.mx/Comisiones/Ordinarias/Seguridad_Social/docts/resumen_informe_IMSS.pdf

importancia, porque elimina una de las fuentes de desfinanciamiento del fondo para el pago
de pensiones de los trabajadores afiliados al IMSS. La reforma también suprime el control
del SNTSS sobre las plazas. Se estipula que el Consejo Técnico “solamente podré crear,
sustituir o contratar plazas con sujecion a criterios de productividad, eficiencia y calidad de
servicio, asi como al aumento de la recaudacién, siempre y cuando cuente con los recursos
aprobados en su respectivo presupuesto...” para dichos fines. Este consejo es también el
encargado de emitir lineamientos para administrar el nuevo Fondo para el Cumplimiento de
Obligaciones Laborales de Caricter Legal o Contractual, con objeto de disponer de
recursos necesarios para cubrir las pensiones de los trabajadores del instituto. Finalmente,
la reforma determiné que todos los nuevos empleados deberian ser incorporados al sistema
de pensiones del IMSS. Debe aclararse que los derechos adquiridos de los trabajadores

activos y de los pensionados no se vieron afectados.

Después de aprobarse la reforma, tanto la administracion del IMSS como el SNTSS
ajustaron su estrategia de negociacion contractual para el afio 2005. Una vez mas, las
pensiones fueron el punto medular y el detonante de un conflicto que llevé a la renuncia de
Santiago Levi como Director General del Instituto. No obstante, el 14 de octubre de 2005
fue posible llegar a un acuerdo para modificar el RJIP.*" Se establecié un nuevo esquema
de contribuciones, conformado por 1) las aportaciones de los trabajadores activos que
ingresaron al IMSS antes del 16 de octubre de 2005 (7% del salario base y del fondo de
ahorro), y 2) las que hacen los trabajadores contratados bajo el Convenio de 2005 (10% del
salario base y del fondo de ahorro).*®® Ademds se acordé que los trabajadores no podran
jubilarse con més de 100% de su salario, se fij6 en 60 afios la edad minima para jubilacion

y se establecieron 34 y 35 afios de servicio para mujeres y hombres respectivamente.469

467 P < Co . . NP . .
Dos dias después, el Ejecutivo Federal inform6é que se realizarian inversiones para mejorar la

infraestructura, equipamiento y abasto de medicamentos en el IMSS. Por su parte, la Comisién de Seguridad
Social de la Cdmara de Diputados propuso la reasignacion de 26 mil 400 millones de pesos al presupuesto del
IMSS. Como se aceptaron las modificaciones al RJP, se regres6 el apoyo financiero al Instituto. Para el
liderazgo del SNTSS, el costo de aprobar el contrato de 2005 a pesar de la disidencia fue la fragmentacién
dentro de la organizacién. El Secretario General del SNTSS tenia un lugar en la Camara de Diputados por el
PRI cuando se aprobd la reforma de 2004, lo que ante los ojos de muchos trabajadores significé una traicién.
Ademads, en respuesta a los cambios en el sistema de pensiones, algunas secciones subnacionales y
delegaciones comenzaron a buscar alianza con otros partidos, como el PRD. (M. Dion. op. cit., pp. 174-175).

4% Instituto Mexicano del Seguro Social, “Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unién sobre la
situacién financiera y los riesgos del Instituto Mexicano del Seguro Social, 2014-2015”, México, 2015, p.
223.

499 M. Osorio, “Modificaciones al Régimen...”, art. cit., p. 25.
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El 27 de junio de 2008 el IMSS y el SNTSS firmaron un nuevo acuerdo mediante el
que se establecié un nuevo esquema de pensiones aplicable a los trabajadores contratados a
partir del 1° de agosto de 2008. Estos se rigen por el sistema de cuentas individuales
administrado por las afores y ya no por el RJP, lo que significa que el IMSS-Patrén ya no
destina recursos para sus pensiones. Hoy dia, el RJP se financia mediante tres fuentes: 1)
los recursos del IMSS-Asegurador, 2) las aportaciones de 3% del salario base y del fondo
de ahorro que los trabajadores activos hacen a este régimen y 3) los recursos que el Instituto
aporta en su calidad de IMSS-Patron. 470

Aunque el pasivo laboral ya no aumenta por las nuevas contrataciones de
trabajadores, el IMSS debe hacer frente a un flujo creciente de pagos por pensiones,
derivado de los actuales pensionados y de los trabajadores activos que se jubilardn con el
régimen anterior. En el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) de 2015 se
destinaron 64,948 millones de pesos al pago del RJP y se espera que en 2020 esta cifra
ascienda a 83,301 millones de pesos.”’”' Debe mencionarse que el Fondo Laboral que se
constituyé exclusivamente para cubrir las jubilaciones y pensiones de los trabajadores del
IMSS se agot6 en 2013, por lo que desde entonces se han tomado recursos de las reservas
del Seguro de Enfermedades y Maternidad (SEM).

El RJP de los empleados del IMSS es uno entre varios sistemas pensionarios de
privilegio creados durante los afios de crecimiento econémico sostenido y de apogeo del
corporativismo. Tales privilegios fueron uno de los factores de estabilidad politica del
sistema de partido hegemodnico, pero a la larga se convirtieron en una carga financiera
imposible de sostener, lo que la convierte en factor de riego para la propia estabilidad. La
reforma de 2004 a la LSS contuvo el crecimiento de la carga financiera de las pensiones,
pero “la bomba de tiempo que representa el RJP estd latente y pone en riesgo a la

institucion de seguridad social mas importante del pais.”472

7% El componente a cargo del IMSS-Patrén se denomina pensién complementaria y se define como la
diferencia entre la pension que otorga el RJP y la que corresponde a los empleados del IMSS como cotizantes
ala LSS. (P. Vazquez Colmenares, op. cit., p. 97.).

! Instituto Mexicano del Seguro Social, “Informe al Ejecutivo Federal.2014-2015", art. cit., p. 23.

2 1. J. Oropeza Eng, op.cit., p. 109.
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5.2 Pensiones de los sectores estratégicos

Desde la optica del nacionalismo revolucionario, el sector paraestatal era uno de los pilares
del desarrollo. Por esa razén, no solamente se nacionalizaron actividades estratégicas como
el petréleo, la industria eléctrica y los ferrocarriles; el Estado también creé o adquirié
empresas siderdrgicas, manufactureras, agropecuarias, comerciales y de servicios. Algunas
de esas empresas fueron, efectivamente, palancas de la industrializacién, mientras que
otras, poco eficientes, gravitaron negativamente sobre las finanzas publicas.

Como apuntan Grimes y Simomns, la burocracia fungia como unidad funcional del
PRL*" y como tal, se beneficiaba ain mds de los privilegios que el partido ofrecia a cambio
de lealtad y subordinacion. Habia una “politica especifica del Estado hacia ellos.”*™* En
caso de huelga, en contraste con lo que ocurre en la mayoria de las empresas privadas, este
tipo de servicios sélo puede suspenderse durante breve tiempo, de modo que el gobierno se
ve presionado para resolver las disputas, y con frecuencia debe acceder a las demandas
sindicales, aun a costa de la salud financiera del Estado.

En el caso de las empresas paraestatales, generadoras de productos y de ingresos
para el Estado, operaba un criterio que se traducia en mayores beneficios para sus
trabajadores: si Pemex, LyFC o CFE producian energia, que a su vez producia riqueza en el

pais, parecia justificado que los primeros beneficiarios fueran los creadores de tal riqueza

473 C. E. Grimes and Charles E. P. Simmons, art. cit., p. 74.
** 14n Bizberg, op. cit., p. 122
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primigenia. Ademas, los trabajadores de estos sectores se agrupan en organismos unitarios,
en sindicatos nacionales de industria, lo que les confiere mayor poder de negociacién; de
acuerdo con Mallet, esa condicion influye en el desarrollo de sistemas de seguridad social
multiples y estratificados, caracteristicos de los paises latinoamericanos.*”

Lo que tuvieron en comin casi todos los organismos y empresas del sector
paraestatal fue la concesiéon a sus empleados de prestaciones sociales cada vez mads
costosas, merced a la funcién politica que cumplia la burocracia y sus sindicatos. En
especial los sistemas pensionarios fueron mds generosos que los del sector privado, con

jubilaciones mdas tempranas y pensiones de retiro mas elevadas. Con el tiempo, las

pensiones se convirtieron en una pesada carga para las empresas publicas y el fisco.

Si a ello sumamos las recurrentes dificultades para controlar el gasto, los resultados
llegaron a ser desastrosos. De acuerdo con Ortiz Mena, los principales problemas en el
control del gasto publico se derivaban del sector paraestatal. Por ejemplo, habia numerosos
casos de titulos de crédito emitidos por organismos descentralizados o empresas
paraestatales cuyos términos no eran cumplidos por sus emisores originales; entonces, los
tendedores acudian a la Secretaria de Hacienda para que se pagaran con recursos del
gobierno federal. Ademds, varias paraestatales utilizaban directamente al Banco de México
para que financiara su gasto.476

En sintesis, tanto por su papel como promotor de crecimiento econdmico cuanto por
su funcién para la estabilidad politica, el sector paraestatal dio amplias concesiones a sus
trabajadores que a largo plazo se convertirian en un lastre impagable. Los sindicatos
electricistas, el petrolero y el ferrocarrilero, entre otros, de aliados estratégicos en la era de
la hegemonia del PRI, pasaron a ser obsticulos para las reformas modernizadoras y fuente
gigante de pasivos laborales. Es pertinente un examen somero de los sistemas pensionarios

de esos gremios y como se han reformado en busca de su solucién a largo plazo.

" R. J. Spalding, op.cit., p. 38.
475 Antonio Ortiz mena, op.cit., p. 170.
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Pensiones de los trabajadores electricistas

Para el proceso de industrializacién del pafs, la generacion y suministro de energia eléctrica
era esencial. En las primeras décadas del siglo XX, la industria eléctrica estuvo dominada
por dos grandes consorcios: la Mexican Light and Power Co., de capital inglés, y la
American & Foreign Power Co., de capital estadounidense. La primera operaba en el drea
central del pais desde 1910; la segunda, fundada en 1924, brindaba servicio en otras zonas,
aunque estaba lejos de cubrir todo el territorio nacional. Sin embargo, dado el caricter
estratégico del sector eléctrico, el Estado habria de asumir gradualmente su promocién y
control. En 1937, el gobierno de Lazaro Cérdenas cred la Comision Federal de Electricidad,
con el objetivo de expandir el servicio eléctrico hacia las zonas desatendidas por las
compafifas privadas. En 1960, el presidente Adolfo Lopez Mateos decreté la
nacionalizacion de la industria eléctrica,477 tras de la cual sélo subsistirian dos empresas -
ambas publicas- generadoras y distribuidoras de electricidad: la Comision Federal de
Electricidad (CFE) y la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro (CLFC).

Las caracteristicas propias de la industria eléctrica -su alta composicion organica de
capital y una fuerza de trabajo muy especializada, dificil de sustituir- contribuyeron a
fortalecer a sus sindicatos, que desde el principio alcanzaron niveles salariales altos y
prestaciones generosas.’’> Las sucesivas conversiones y fusiones de las empresas de la
industria eléctrica condicionaron la formacién y unificacion de distintos sindicatos. En
1963 se constituyo la Compania de Luz y Fuerza del Centro (CLFC), ya como empresa
paraestatal, para dar servicio al Valle de México y estados circunvecinos, y el Sindicato
Mexicano de Electricistas quedé como titular del contrato colectivo. Por su parte, la
Comision Federal de Electricidad (CFE) fue expandiéndose y absorbiendo a otras empresas
regionales, hasta integrarse y hacerse cargo del servicio eléctrico de practicamente todo el
pais, con excepcion del radio de accién de la CLFC. Fueron varios sindicatos los titulares
de los contratos colectivos con la CFE, pero en 1972 culminaron su unificacién en el

Sindicato Unico de Trabajadores Electricistas de la Repiiblica Mexicana (SUTERM).

“""Tras una serie de conflictos entre las compaififas extranjeras y el Estado, y de cara a las necesidades
crecientes de consumo de energia de la poblacién, el gobierno promovié reformar la Constitucién en su
Articulo 27° para establecer como competencia exclusiva de la nacién la generacidn, distribucién y
abastecimiento de energia eléctrica con fines de uso publico, y prohibir las concesiones a particulares.
(Mariana Lépez de la Vega, et al. “La lucha del Sindicato Mexicano de Electricistas”, OSAL, 27 (2010).

*7® Rosa Marfa Garza Marcué, EI tambor del alba, México, INAH, 1990, p. 183.
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Compaiiia Luz y Fuerza del Centro

El Sindicato Mexicano de Electricistas (SME), el mds antiguo de todos los del sector, se
fund6 en 1914. En 1926 firmé un convenio con la Mexican Light and Power Co. para ser
reconocido como el representante legal de los trabajadores. “A diferencia de la de otros
sindicatos, su historia se define por su continuidad”,*” que habria de perdurar por todo un
siglo. En sus primeras décadas, este sindicato se mantuvo alejado de la politica electoral y
conservo su estructura bdsica, definida en los afios del cardenismo. En el periodo entre
1914 y 1942, el papel que jugé el SME fue paraddjico. Por un lado, rechazé los lazos que le
tendia el corporativismo mexicano; por otro, fue actor primordial en los momentos
cruciales que definieron el arreglo institucional entre Estado y sindicatos.”™ El SME
defendi6 siempre su autonomia frente a otros sindicatos y frente al gobierno, aunque no era
de oposicioén. Nunca se afilié a la CTM, pero mantuvo fuertes vinculos con el gobierno de
Miguel Aleman y un entendimiento discreto con los sucesivos presidentes.

Las negociaciones bilaterales para fijar las condiciones de trabajo del SME fueron
delineando un contrato colectivo generoso que, en medio de la oleada de huelgas del
periodo cardenista, otorgaron al sindicato intervencion en la organizacién del trabajo y un
régimen de pensiones de jubilacién que, con el paso del tiempo, habria de convertirse en
uno de los mas privilegiados de México. El CCT devino un arma muy poderosa del SME
para elevar los niveles salariales y aumentar su control de hecho sobre la gestién de la
empresa. Melgoza y Montesinos comentan que “es dificil encontrar un sindicato mexicano
donde tenga tanta importancia el Contrato Colectivo de Trabajo (CCT), tanto por sus
implicaciones materiales como por sus resonancias en el nivel de lo simbolico.”*®' Cada
revision contractual acumulaba para los trabajadores prestaciones y otros beneficios, entre
otros, las pensiones de jubilacién e incapacidad.

En su cldusula 44, el CCT de 1936 establece que las compafiias se obligan a jubilar

a sus trabajadores de acuerdo con el siguiente cuadro:

7 Javier Melgoza y Rafael Montesinos, Representatividad, Democracia y legitimidad en el Sindicato
Mexicano de Electricistas, México, Centro Americano para la Solidaridad Sindical Internacional, UAM,
Plaza y Valdés, 2002, pp. 41, 158 y 161.

0 1bid., p. 162.
#1J. Melgoza y R. Montesinos, op.cit., p. 151.
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Condiciones de pensiones de jubilacion de los agremiados del SME, 1936

Edad Anos de servicio Porcentaje del salario
55 30 75
50 incapacitados 30 75
55 25 65
50 incapacitados 25 65

Posteriormente, en el periodo entre 1940 y 1970 en el que hubo varios
acercamientos con el gobierno, las revisiones contractuales se concentraron en el
incremento del salario y las prestaciones. Particularmente estas ultimas mejoraron
sustancialmente durante la década de 1960, justo después de que en 1963 se cred la
Compafifa de Luz y Fuerza del Centro (CLFC), ya como empresa paraestatal.
Posteriormente, en 1968 se dio paso a un programa integral de seguridad social para los
trabajadores de planta y transitorios de la paraestatal.482 Particularmente las pensiones
experimentaron cambios favorables a los trabajadores, como se ilustra en el siguiente

cuadro:

Cambios de las condiciones de jubilacion de los agremiados del SME, de 1960 a 1970

1960 1970
Afos de servicio | Pensién, como porcentaje | Pensién, como porcentaje
del salario base del salario base
25 75 87.5
26 78 90
27 81 92.5
28 84 95.0
29 87 97.5
30 90 100

2 Fernando Solis Soberon y F. Alejandro Villagomez A., “Las pensiones”, en La seguridad social en
México, CIDE, 1999, p. 117.
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Debe mencionarse ademds que si bien durante la década de 1960 el gobierno
concentrd sus esfuerzos en aumentar la productividad y generacion de energia de la CFE, el
nimero de trabajadores de la CLFC se incrementd exponencialmente. Entre 1962 y 1970
crecié en 322%, mientras que la planta laboral de la CFE lo hizo en 25.4%. Esto revela la
fuerza del SME y una de las causas de su ineficiencia y de la acumulacién de un pasivo
laboral tan grande.483

Los siguientes momentos criticos en la evolucién del sistema de pensiones del SME
se ubican en la década de 1980. Desde 1972, la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro ya no
generaba utilidades, como resultado de la baja productividad, los excesos en sueldos y
prestaciones y otros beneficios sociales para los trabajadores. Esta situacién generé que el
gobierno considerara seriamente la extinciéon de la compaiifa. Por su parte, durante la
década de 1970, el SME “no estaba inmovil, pero su actividad era casi exclusivamente
interna”***; de ahi que no hubo mejoras significativas en sus condiciones de jubilacion.

En 1987, tras emplazar una huelga por aumento salarial, la direccién del SME
adopt6 una actitud mas conciliadora hacia el gobierno y el secretario general del sindicato,
Jorge Sanchez, declar6 que el SME apoyaba la candidatura presidencial de Carlos Salinas
de Gortari. Esta declaracion rompi6 con la tradicién del SME de mantenerse al margen de
compromisos politicos con el PRI o cualquier otro partido.*®* Para el presidente Salinas, el
apoyo politico del SME signific6 mucho frente al desafio electoral de Cuauhtémoc
Cérdenas, y lo recompensé con mejores condiciones de jubilalci(’)n.486

En febrero de 1994 se publico un decreto presidencial que convirtié a la CLFC en
organismo descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios, y le

cambié el nombre a Luz y Fuerza del Centro (LyFC). Varias funciones se

trasladaron a la CFE para la prestacion de energia eléctrica.*®” Ademds, con el decreto se

483 Enrique de la Garza Toledo, et al., Historia de la Industria Eléctrica en México. Tomo II, UAM, 1994,
p. 19.

% Radl Trejo Delarbre, op. cit., p. 216.

5 1bid., p. 225.

4 Ppara ilustrar los beneficios: en 1990 el salario minimo en el DF era de 8640 pesos, mientras que el
ingreso promedio de los miembros del SME era de 25 445 pesos. (J. Melgoza y R. Montesinos, op.cit., p.
146).

*7 Dejaron de ser sus funciones: 1) importar electricidad para la prestacién del servicio piblico; 2)
formular y proponer programas de operacién, inversién Yy financiamiento para la prestacion
del servicio publico; 3) expedir especificaciones para las obras e instalaciones eléctricas; 4)
proponer ajustes o reestructuracion de tarifas. (G. Bensusdn, art. cit., p. 561.)
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terminé de delinear un modelo de seguridad social para el SME que hoy dia representa una
enorme carga financiera. El gobierno otorgdé mayor poder al sindicato que a la
administracion de la empresa para contar con su apoyo en las negociaciones salariales, al
tiempo que hacia concesiones contractuales que, al acumularse, terminaron por socavar la
eficiencia de la compaiifa.**®

Melgoza y Montesinos sostienen que el SME presenta rasgos de “gerontocracia”,
porque el voto de los jubilados es decisivo para los asuntos sindicales. Naturalmente, esto
tiene efectos sobre las pensiones de jubilacion, las cuales se incrementaban en el mismo
porcentaje que el salario de los trabajadores. Asi, el ultimo CCT celebrado entre el SME y
LyFC (2008-2010) establecia que cualquier trabajador puede jubilarse al cumplir 25 afios
de servicio y 55 de edad o 30 afios de servicio sin limite de edad. Para el caso de las
mujeres, éstas pueden jubilarse con 100% de su salario al cumplir 25 afios de servicio, sin

limite de edad.*®’

El otorgamiento de esta pension queda garantizado al establecerse que, si
el fondo de reserva para jubilaciones no alcanzare a cubrir las obligaciones para las que se
ha constituido, “no por ello quedara relevada LyFC de cumplir integramente dichas
obligaciones, quedando a cargo de ¢l la aportacion de las cantidades faltantes.”

Un rasgo distintivo del SME es que sus revisiones contractuales se concentraban en
el incremento de prestaciones, antes que en el de salarios.* A ello se suma la conviccién
del sindicato de que éste debe ser el tnico proponente de cambios al CCT, y de que sélo
pueden hacerse reformas en beneficio de los trabaj adores; " de ahi que fuera casi imposible
ajustar su sistema jubilatorio para darle mayor sustento financiero. Esta dltima es una
caracteristica comun a todos los contratos colectivos, y mds atn a los del sector paraestatal.

En octubre de 2009, el presidente Felipe Calderén decret6 la liquidacion de LyFC,
cuando en la empresa habia 44,504 trabajadores activos y 23,894 jubilados.492 A los
primeros se les ofrecié una indemnizacién generosa, superior a la establecida por la ley

para los casos de cierre de empresas, y a los jubilados se les garantizé el pago de sus

pensiones conforme al contrato colectivo. De los trabajadores activos que fueron cesados,

88 G, Bensusan, art. cit., 582.
*” Clausula 64, CCT, 2008-2010.

% J. Melgoza y R. Montesinos, op.cit., p. 52.

® g, Bensusan, art. cit., 555.

2 Esto significa que la tasa de dependencia era de s6lo 1.86 trabajadores activos por jubilado. Pedro
Viézquez Colmenares, op. cit.,, p. 93.
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unos 21 mil aceptaron de inmediato la liquidacién ofrecida, mientras el resto la rechazo y
sostuvo resistencia con la esperanza de recuperar la fuente de trabajo. Tras cuatro afios de
permanecer en resistencia, en octubre de 2013 la Secretaria de Gobernaciéon y el SME
firmaron un acuerdo para que 1,400 agremiados que cumplen con los requisitos jubilatorios
puedan recibir una pensién vitalicia por un monto aproximado de 15 mil pesos.*”

La extincién de LyFC implic6 para el Estado un desembolso multimillonario y un
conflicto social intenso que en algunos momentos parecia desbordarse. En 2009, LyFC
tenia un pasivo laboral por jubilados de 160 mil millones de pesos**. Aunque esta deuda
todavia representa una enorme carga financiera para el fisco (que ademdas aument6 con el

acuerdo firmado en 2013), el decreto de extinciéon frené su crecimiento y le puso

expectativa de caducidad por el ciclo de vida de sus beneficiarios.

Comision Federal de Electricidad

En 1972, el Sindicato Unico de Trabajadores Electricistas de la Repiblica Mexicana
(SUTERM) se convirti6 en titular exclusivo del contrato colectivo con la CFE, una vez que
se fusionaron en él dos grandes sindicatos que a su vez eran producto de sucesivas
agregaciones de organizaciones mas pequefias. De la Federacion Nacional de Electricistas
surgio, en 1952, la Federacion Nacional de Trabajadores de la Industria y Comunicaciones
Eléctricas, que en 1960, a raiz de la nacionalizacién de la industria eléctrica, daria lugar al
Sindicato de Trabajadores Electricistas de la Republica Mexicana (STERM). Su lider,
Rafael Galvdn Maldonado (1919-1980), desde joven habia sido un ardoroso lider sindical
de inspiracion cardenista y se convirtié en un incansable promotor de la integracion de la
industria eléctrica y de la unificacién de los sindicatos del sector.*” E1 STERM no se afilié
a la CTM y mantuvo una linea de apoyo critico al gobierno*, al tiempo que buscaba
alianzas con otros sindicatos auténomos.*”’

El otro sindicato fusionado en el SUTERM, el Sindicato Nacional de Electricistas,

Similares y Conexos de la Republica Mexicana (SNESCRM) estaba afiliado a la CTM y

i: “Segob y SME pactan pago de pension a jubilados”, El Economista, 8 de septiembre, 2016.
1bid., 92.
% Galvan buscé unir no sélo a los trabajadores de la CFE, sino también a los de empresas manufactureras
eléctricas como General Electric y Kelvinator. (Francisco Pérez Arce. "El puilo que si se vio”, Nexos, 1981,
nim. 43.)
%% En 1964, Galvén seria elegido senador por el PRI
*7 Fue el principal promotor de la Central Nacional de Trabajadores, a la que encabezé en 1963.
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mantenia una estrecha alianza con el PRI; su lider era Francisco Pérez Rios, quien ejercia
una direccién vertical sobre los agremiados. Esta cercania entre el sindicato y el partido
oficial se vio reflejada también en las prestaciones sociales. E1 CCT 1964-1966 celebrado
entre la CFE y el SNESCRM otorgd a los trabajadores, por primea vez, pensiones de
jubilacion vitalicias, equivalentes a 100 por ciento del dltimo salario, tras 30 afos de
servicio y con 55 afios de edad cumplidos.**®

La fusién del STERM y el SNESCRM en el SUTERM no fue fécil, dadas las
diferentes trayectorias y lineas politicas de sus respectivos lideres. La fraccién de Galvan
proponia la unificacién del sindicato, pero sin adherirse a la CTM. Ademads, defendia
politicas no siempre coincidentes con las del gobierno. Al final se impuso la fraccién
cetemista y el secretario general del SUTERM fue Pérez Rios, mientras que un seguidor de
Galvan, Héctor Barba, qued6 como secretario de organizacion. En 1975, Pérez Rios murid,
pero alcanzé a firmar la expulsion del sindicato de Rafael Galvdn y sus principales
seguidores. La maniobra permiti6 nombrar como sucesor a Leonardo Rodriguez Alcaine,
quien habria de permanecer en el cargo hasta su muerte, en 2003.

Con Galvan fuera de la direccidn del sindicato, nacid la Tendencia Democratica del
SUTERM, que desafi6 a Fidel Veldzquez y, al final, también al gobierno. Esa organizacion
encabezé un movimiento nacional por la democracia sindical, la independencia econdmica,
la integracion de la industria eléctrica y un programa de nacionalizaciones. Hubo grandes
movilizaciones en 1975 y 1976; inclusive, un intento de huelga eléctrica, que fue impedida
por el ejército. Poco después, algunas secciones de la Tendencia Democratica desertaron y
Galvan se debilité. En 1978, tras negociaciones con el gobierno federal sobre despedidos,
reacomodos y beneficios jubilatorios, la Tendencia Democratica se disolvié formalmente.

Con la creacién del SUTERM, los beneficios contractuales de cada vertiente se
homogeneizaron al alza, a fin de facilitar la negociacion. Y a raiz de las movilizaciones de
la Tendencia Democrética, el gobierno tuvo mas presiones para hacer concesiones laborales
generosas, que han regido desde entonces en la Comisién Federal de Electricidad. Asi, en el
CCT 1972-1974, se acordé que el IMSS otorgaria a los trabajadores de la CFE todas las

prestaciones establecidas en la Ley del Seguro Social y que cubriria en efectivo a los

% Auditoria Superior de la Federacion, “Comision Federal de Electricidad. Informe del resultado de la
auditorfa practicada al pasivo laboral”, juli0, 2015, p. 11.
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trabajadores o a sus beneficiarios y jubilados segin correspondiera, la diferencia entre el
monto total de las prestaciones laborales consignadas en el CCT y el importe de las
pensiones establecidas en la LSS.*”

Durante las décadas de 1970 y 1980, los trabajadores del SUTERM mejoraron de
manera sistemdtica sus condiciones de jubilacion. En el CCT 1974-1976 se estableci6 que
“cualquier trabajador podrd solicitar y obtener su jubilacién con el 100% del salario del
puesto del que sean titulares, siempre y cuando haya cumplido 25 afios de servicios y 55
edad, o 30 afios de servicios sin limites de edad.”® A diferencia de lo que ocurre con la

mayoria de los CCT, el del SUTERM permite obtener la jubilacion desde los 10 afos de

servicio conforme a la siguiente tabla:

Requisitos jubilatorios, SUTERM

Afios de servicio Porcentaje del salario
diario
10 60
14 63
de 15a20 30
25 90
28 9%
30 100

En el CCT de 1976 se disminuyeron los afios de servicio para las mujeres (de 30 a
27 anos) y se establecié que la pension se incrementaria cada dos afios conforme al
aumento salarial de los trabajadores activos. En el siguiente contrato se bajé en dos los aiios
requeridos para la jubilacion de la mujer y se dinamizé la pensién anualmente. En 1980 los

jubilados comenzaron a beneficiarse de un aguinaldo de 20 dias de pension; en 1982 éste

499 ASF, “Comisién Federal de Electricidad...”, art. cit., p. 12
% SUTERM, CCT, 1974-1976.
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aument6 a 30 dias y se comenzaron a otorgar becas educativas para los hijos de jubilados.
Finalmente, en 1988 el aguinaldo se fij6 en 44 dias de la pensién.5 ol

La evolucién del contrato colectivo de los electricistas refleja la capacidad de
adaptaciéon de sus lideres a las diferentes coyunturas politicas, sin que ello implique
adaptacién de practicas y estructuras,”’> para negociar mejores condiciones laborales,
inclusive en tiempos de austeridad fiscal. Este incremento constante en los beneficios
jubilatorios terminé por constituir un pasivo pensionario de gran magnitud, que el Gobierno
Federal estd obligado a cubrir con erogaciones cada vez mds altas. Con el objetivo de frenar
esta tendencia de endeudamiento, en 2010 se logré negociar un nuevo CCT, que dio origen
al nuevo sistema de pensiones que rige a los trabajadores que ingresen a la CFE a partir del
18 de agosto de 2008.

El sistema para la nueva generacion de trabajadores aumenté en cinco los afios de
servicio y la edad minima para tener derecho a la jubilacion. Pero lo més relevante es que
dio origen a un fondo de jubilacién, denominado Cuenta Individual de Jubilacién
(CIJUBILA), que se compone con 12.5% del salario base de cotizacién del cual 7.5%
corresponde a CFE y 5% al trabajador. De comun acuerdo se establecié que las
aportaciones se incrementardn en la misma proporcion hasta alcanzar un total de 16.7% del
salario, en un plazo de 10 afios a partir del 18 de agosto de 2008; 10% lo aportard CFE y
6.7% los trabajadores. Con estas aportaciones obligatorias se constituird la cuenta de ahorro
de cada trabajador y se efectuardn inversiones en los términos y modalidades que acuerden
el SUTERM vy la CFE, y conforme a las disposiciones de la CONSAR. A este fondo
individual debe sumarse lo acumulado en la cuenta AFORE-IMSS a la que tienen derecho
los trabajadores conforme a la LSS.””

Si bien este nuevo modelo representa un avance en cuanto a la sostenibilidad
financiera del sistema de pensiones de los electricistas, el actual pasivo laboral de la CFE
constituye una deuda que todos los contribuyentes van a pagar. Este pasivo se increment6
fundamentalmente por el crecimiento anual de 3.6% de la plantilla laboral de la CFE entre

2003 y 2014, que acumul6 un aumento de 47.7%. Durante dicho periodo, el déficit en el

sistema de pensiones mantuvo una tasa de crecimiento de 12.6% en promedio anual, en

9T SUTERM, CCT 1976-1978, 1978-1980, 1980-1982, 1982-1984, 1988-1990.
%92 J. Melgoza y R. Montesinos, op.cit., p. 68.
503 SUTERM, CCT 2010-2012.
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tanto los activos sélo crecieron 8.3% anual. Asimismo, la pensién promedio mensual se
increment6 en 172%. En diciembre de 2014, el pasivo laboral de la CFE sobrepasaba los
564 mil millones de pesos.so4

Lamentablemente, la insuficiencia econdémica para cubrir las obligaciones de
pensiones a cargo de la paraestatal continuard en el mediano y largo plazos. Se espera que
la generacion actual de trabajadores que se rigen por el sistema de pensiones de BD anterior
a 2008, estimada en 52,518 personas en 2015, se jubile a una tasa promedio anual de
13.6%, para que en 2039 se jubilen los dltimos 1,840 trabajadores bajo ese plan
pensionario. Con base en ello, las proyecciones de pagos estiman que en el periodo 2015-

2030 se tendrdn que erogar recursos anuales entre 17,545 y 31,102 millones de pesos, con

un crecimiento del gasto de 3.9% en promedio anual .’

seskesk

El andlisis del contrato colectivo y el modelo jubilatorio del SME y del SUTERM
ilustran cémo operan los sistemas de pensiones de privilegio. Se trata de trabajadores que,
por ocupar una posicion esencial para la estabilidad del régimen, acumularon beneficios
jubilatorios que distan mucho de los que la mayoria de la poblaciéon mexicana goza. El
hecho es que estas prerrogativas, exclusivas de unos cuantos, deben pagarse hoy con los

impuestos de todos, incluyendo los que carecen de cualquier sistema de seguridad social.

El sistema de pensiones del sindicato petrolero

El anélisis del régimen jubilatorio de uno de los sindicatos mds grandes y poderosos del
pais ilustra bien la importancia que este sector tenia en el pacto corporativo mexicano. La
relevancia de la industria petrolera para el crecimiento econémico colocé a su sindicato en
una posicion privilegiada, que le permitié hacerse de un oneroso sistema de pensiones al

que los trabajadores no hicieron contribucién alguna. Si bien Pemex ha fungido como pilar

% ASF, “Comision Federal de Electricidad...”, art. cit., pp. 19-21.
% 1bid., p. 22.

148



indispensable para el desarrollo del pais, su pasivo laboral representa hoy una carga
inmensa que ha estrangulado a la empresa paraestatal y a las finanzas puablicas en general.

El Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM) se
formé en 1935, durante los primeros meses del gobierno de Lazaro Cardenas, después de
un proceso de unificacién de las 19 distintas agrupaciones gremiales del sector. >* A raiz
de la nacionalizacién petrolera en 1938, el STPRM estreché sus relaciones con el
presidente y participd activamente en el funcionamiento la industria petrolera.5 7 Pero al
hacerse cargo de ésta, el gobierno también tuvo que asumir el pasivo laboral que implicaba
el laudo pendiente de cumplir por parte de las compafiias extranjeras.508

El primer CCT entre el STPRM y Petrdleos Mexicanos se celebré en 1942, y desde
entonces incluyd prestaciones en caso de accidente o muerte, servicios médicos y un
régimen de jubilaci(’)n.so9 Los trabajadores que acreditasen 25 afos de servicio y 55 de edad
podrian jubilarse con 70% del promedio de salarios en el dltimo afio y con 80% después de
30 afios de trabajo. Desde su origen, el régimen de seguridad social de Pemex cubri6 a una
parte importante de la poblacién, pues apenas en 1950 ya protegia a 89,930 trabajadores, lo
que representaba en aquel momento 12% de la poblacion con seguridad social.”!”

El sindicato petrolero por mucho tiempo fue aliado fiel del Estado y organizacion
integrante del PRI. Como la mayoria de los sindicatos oficialistas, constituyé un factor de
estabilidad politica y de paz laboral, rasgo de la mayor importancia en un sector econémico
estratégico como el de hidrocarburos. A cambio de su contribucion politica, el STPRM
recibia jugosas prestaciones para sus agremiados y cargos de eleccion popular para sus
dirigentes. Adicionalmente, la participacion del sindicato en la administraciéon de la
empresa facilitaba el otorgamiento de condiciones laborales excepcionales, como el

régimen de pensiones. Con el paso del tiempo, los trabajadores petroleros se convirtieron

en un estamento privilegiado, tal vez el mejor pagado de todo el sector paraestatal.

308 [ ourdes Celis Salgado, La expropiacion petrolera, un debate nacional, México, Pemex, 1998, p. 24.

7 Desde 1939 el sindicato participé en la administracion de Pemex por medio de cuatro representantes en
la Junta de Directores, mds tarde llamada Consejo de Administraciéon. (Angelina Alonso palacios, El
Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Repiiblica Mexicana. Memoria del Foro de Consulta Popular
para la planeacion de la empresa piiblica. México, INAP, 1983.)

% Manuel Penagos Romén, “Regulacion del régimen laboral de Petroleos Mexicanos”, en Regulacion del
sector energético, México, UNAM-Secretaria de Energia, 1997, p. 422.

% Ibid., p. 423.
510 A Yunes Linares,op.cit., p. 53.
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En 1958 ascendi6 a la dirigencia nacional del sindicato Joaquin Herndndez Galicia,
conocido como "La Quina". Originario de Tampico, Tamaulipas, donde empez6 su trabajo
como petrolero y su carrera dentro del sindicato. En poco tiempo La Quina cre6 un
cacicazgo y durante 30 afios detent6 el verdadero poder en el sindicato.”'' Se le reconocia
como el "lider moral"; era un cacique autoritario, magnanimo con sus seguidores y represor
implacable con los disidentes.’'? Hernandez Galicia supo negociar con los presidentes de la
Republica, quienes le rendian pleitesia y le hicieron toda clase de concesiones econdmicas
y politicas. Ello hizo del lider tamaulipeco garante de la estabilidad laboral en la industria
petrolera. “El de los petroleros es un sindicato aparentemente inmoévil. Casi no hay
protestas en su interior, casi no hay competencia cuando se designan dirigentes, casi no hay
propuestas de los trabajadores...” "

Las dificultades por las que atravesaba el pais cuando el desarrollo estabilizador
lleg6 a su fin hicieron de la industria petrolera el centro sobre el que se sostendria la
economia mexicana. Y por supuesto, el CCT se colmd de privilegios para el gremio
petrolero, incluyendo un generoso sistema de pensiones sin contribuciones de los
trabajadores. Durante la década de 1970 el sindicato petrolero obtuvo beneficios
pensionarios muy superiores a los que recibian los derechohabientes del IMSS o del
ISSSTE. En 1971 se establecieron aguinaldos para los jubilados,”'* en 1974, 1975, 1976 y
1977 hubo aumentos en las pensiones,”’” ademds de un sinfin de prestaciones para
despensa, vivienda, transporte, servicios publicos, utiles escolares, etc.

A partir del auge petrolero de 1978 y en adelante, la urgencia de Pemex de ampliar
rapidamente la capacidad de exploracion y perforacion expandié la concesion de contratos

de servicio por parte de empresas privadas. EIl STPRM permitié esas concesiones a cambio

>« Quién fue Joaquin Hernandez Galicia La Quina?”, EI Economista, 11 de noviembre, 2013.

12 Victoria Novelo O., “Las fuentes de poder en la dirigencia sindical en Pemex”, El Cotidiano, 28
(1989).

1 R. Trejo Delarbre, op.cit., p. 230.
1" El CCT de 1971 establecié un aguinaldo anual equivalente al importe de 7 dfas y medio de la pensién
jubilatoria; en 1973 aumenté a 15 dias y en 1975 a 20 dias.

> En 1973 hubo un incremento de cinco pesos diarios; 1974, 20 pesos mds al dia en pensiones que no
excedieran de 94.99 y 15 pesos mds a las mayores de esta cantidad; 1975, 53 millones de incremento general;
1976, aumento de 5, 15 y 24 pesos diarios, respectivamente, a las pensiones de tres fases de categorias que
hubieran obtenido su retiro con anterioridad al 31 de julio de 1976. En 1977 Pemex destiné 80 millones de
pesos para incrementarlas: pensiones de 227.99 pesos por dia, en un 12%; pensiones de 228 a 267.99 pesos
diarios, en 8% y las de 268 en adelante, en 5%. (Angelina Alonso y Roberto Lépez, El Sindicato de
Trabajadores Petroleros y sus relaciones con Pemex y el estado, 1970-1985, México, Colmex, 1986, p. 137).
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de poder subcontratar por su parte casi la mitad de las obras de Pemex y recibir una
comisién de 2% sobre el valor total del resto de los contratos.’'® Por otro lado, el aumento
en los precios del petréleo signific6 también un enriquecimiento espectacular de la
dirigencia sindical, crecimiento de la planta laboral, y ampliacién de los beneficios,
incluyendo los de los ya retirados. En 1979 las pensiones se incrementaron en 8%, en 1980
en 25%, y en 1981 hubo un aumento de 29.7% Ademds subieron los montos por concepto
de despensas, vidticos para jubilados enfermos y préstamos para adquisicién de anteojos.”"’

De acuerdo con Trejo, el poder del STPRM descansaba en dos pilares. Por un lado,
el manejo de grandes cantidades de dinero, producto de las cuotas sindicales y de los
negocios y prebendas que, legal y extrainstitucionamente, beneficiaron a la ctipula sindical.
Por otro, el control que la dirigencia ejercia sobre los agremiados mediante el manejo
discrecional de plazas, prestaciones, préstamos, etcétera, y mecanismos de coercién como
despidos, castigos laborales y hasta asesinatos.’'® Esta estabilidad sindical otorgaba a la
dirigencia un papel privilegiado, que le permitia llevar a cabo las negociaciones
contractuales directamente con el Presidente de la Repl’lblica.5 19

En el sexenio de Miguel de la Madrid empez6 a romperse la armonia entre el
sindicato petrolero y el gobierno. La grave crisis econOmica mexicana que estallo en 1982 y
el tremendo endeudamiento de Pemex no daban al gobierno mucho margen para maés
concesiones. Ademds, el discurso del presidente por la "renovacion moral" produjo temores
en el STPRM y en la propia CTM de que el gobierno quisiera intervenir en los sindicatos
para combatir la corrupcion.

En 1983, una disputa interna por la sucesiéon en el STPRM, mezclada con el
secuestro de un aspirante a la dirigencia y el asesinato de un ex secretario general®® -actos

atribuidos por muchos al grupo de La Quina-, llam¢ la atencion publica sobre la corrupcion

2181, Bizberg, art. cit., p. 715.

> A. Alonso y R. Lépez, op. cit., p. 139.
R. Trejo Delarbre, op.cit., p. 230.

1% Alonso y R. Lépez, op. cit., p. 119.

%20 El lider de la zona sur, Héctor Garcia Hernandez, alias “El Trampas”, fue secuestrado por gente de
Salvador Barragan Camacho y La Quina, y entregado a la PGR bajo cargos de malversaciéon de fondos. En
seguida, el ex secretario general del sindicato y presidente municipal de Poza Rica, Oscar Torres Pancardo,
murid, junto con su chofer (éste tltimo, de un tiro en la sien), en un supuesto accidente automovilistico que
tenfa muchos indicios de haber sido un asesinato. (“Un lider petrolero, Torres Pancardo, muerto y otro, “El
Trampas”, secuestrado en Texas y traido aqui”, Proceso, septiembre, 1983, disponible en
http://www.proceso.com.mx/136922/un-lider-petrolero-torres-pancardo-muerto-y-otro-el-trampas-
secuestrado-en-texas-y-traido-aqui.)

518
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e impunidad que prevalecian en el sindicato petrolero. El presidente desconfiaba de La
Quina y mantuvo distancia de €l por un tiempo, pero ordend a sus operadores que lo
persuadieran a suavizar sus posiciones. Finalmente, De la Madrid opt6 por contemporizar
con Herndndez Galicia en aras de la estabilidad politica.

Pero la confianza entre el presidente y el STPRM no se restablecid. "Los petroleros
tienen una mentalidad primitiva", escribié6 Miguel de la Madrid en sus memorias.’*' En
1986, el entonces secretario General, José Sosa Martinez, subordinado de facto a La Quina,
no tuvo empacho en amenazar al presidente De la Madrid en un acto publico: "Si se hunde
Pemex, se hunde usted, nos hundimos todos".’** Justo al siguiente afio se modifico el
régimen de jubilaciones de los trabajadores para mejorar el salario regulador sobre el que se

. s 2 2
calcularfa la pensi6n.””

El distanciamiento del STPRM del gobierno repercutié en la campaina presidencial
de 1988. En forma velada pero efectiva, La Quina promovidé el apoyo electoral a
Cuauhtémoc Cérdenas Solorzano contra el PRI, de tal manera que en varias zonas
petroleras, como Tampico-Madero y Coatzacoalcos, el candidato disidente superé en
votacion al candidato oficial Carlos Salinas de Gortari. Los dudosos resultados de la
eleccion presidencial causaron un grave conflicto politico y un severo dafio a la legitimidad
del nuevo presidente.

Pemex era una entidad evaluada en términos de su capacidad para satisfacer la
demanda interna y no mediante su eficiencia en produccién, minimizacién de costos,
inversién en investigacion o alianzas estratégicas.”** Y peor atn, en la impresién de Ortiz
Mena, “su manejo econdmico se habia prestado a usos politicos que afectaban su
desarrollo.”* Si lo que buscaba el nuevo presidente era transformar y modernizar Pemex,
era necesario establecer nuevas relaciones entre la empresa, el gobierno y los

. 2 2 . . . 2
trabajadores.’”® Apenas un mes después de asumir sus funciones, Salinas ordené un

*'Miguel de la Madrid, Cambio de rumbo. México, FCE, 2004, p. 190.

22, Bizberg, art. cit., p. 717.

2 CCT, 1987.
2% Guillermo Guajardo S., Fernando Salas y Daniel Veldzquez, “Energia, infraestructura y crecimiento” en
Historia econdmica general de México: de la colonia a nuestros dias, México, Colmex, 2010, p. 671.

525 Antonio Ortiz mena, op.cit., p. 171.

22 Tsabelle Rousseau, “La transformacion de la politica de hidrocarburos en México en el contexto de la
transicion democrdtica. Esquemas organizacionales y estrategias de actores (1989-2004)”, Foro
Internacional, 2006, num. 46., p. 32.
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operativo policiaco-militar para arrestar a Hernandez Galicia y otros lideres petroleros, bajo

527

la acusacién de acopio de armas.””" El proceso penal contra La Quina fue turbio y

juridicamente endeble (curiosamente, no lo acusaron por corrupcién o enriquecimiento
ilicito), pero sirvié para tenerlo preso durante ocho afios.”*®

Con la caida de Herndndez Galicia y su grupo, Sebastidn Guzmén Cabrera asumi6
la dirigencia del sindicato petrolero y en 1993 fue sustituido por Carlos Romero
Deschamps. Se trataba de una dirigencia mds ddcil ante el Estado, aunque no menos voraz
y corrupta. El nuevo secretario general retuvo desde entonces el control del sindicato,
asegurd la subordinacion al gobierno y facilitd las negociaciones con la direccion de
Pemex. El intercambio de apoyo politico se restaurd casi en los términos del viejo
corporativismo. El Estado mantuvo e inclusive amplié las concesiones laborales y la
proteccion de los dirigentes sindicales, y éstos garantizaron tranquilidad en la industria

petrolera y respaldo politico al PRL>*

Aun con la llegada del Partido Accion Nacional a la
Presidencia, en el afo 2000, el pacto entre el STPRM y el Estado se conservd en lo
esencial: paz laboral a cambio de mantener concesiones y privilegios, aunque el STPRM
mantuvo su filiacion priista.

Asi, durante mds de siete décadas el sindicato petrolero gozé de un sistema de
pensiones que en cada revision contractual ampliaba sus beneficios manteniendo intactos
los requisitos jubilatorios. Un empleado de Pemex puede jubilarse tras 30 afios de servicio
y 55 de edad o después de haber trabajado 35 afios sin importar la edad. En ambos casos se
otorga el 100% del ultimo salario del trabajador. Por su parte, la pension por vejez equivale

a 80% del salario promedio en el dltimo afio, aumentado 4% por cada aifo adicional

trabajado, y se otorga con 25 afios de servicio y 55 de edad. La mayor parte del

*TE1 10 de enero de 1989, grupos de policias y militares irrumpieron violentamente en la casa de Joaquin
Herndndez Galicia, en Ciudad Madero, Tamaulipas. La version oficial sostuvo que habia una denuncia de
acopio de armas, y que al resistirse al arresto con armas de fuego, una agente del Ministerio Publico fue
asesinado por guardias de La Quina. Muchos periodistas y analistas aseguran que tanto los delitos imputados
como el cadaver fueron "sembrados" por las autoridades.

2% En 1997, el gobierno de Ernesto Zedillo promovié el retiro de algunos cargos y Herndndez Galicia fue

liberado. Pero su poder sindical y politico estaba extinto. Muri6 en 2013, a los 91 afios de edad.
29 El respaldo politico al PRI incluy6 la transferencia ilegal de recursos econémicos, como se demostré en el
caso conocido como Pemexgate, en el que el Instituto Federal Electoral probd que en el afio 2000 la empresa
prest6 irregularmente 500 millones de pesos al STPRM vy éste los trasfirié al PRI para apoyar la campafia del
candidato Francisco Labastida Ochoa. Al final del procedimiento, el IFE impuso al PRI una multa de 1 000
millones de pesos. Un andlisis bien documentado de este caso se encuentra en Lorenzo Cérdova y Ciro
Murayama, Elecciones, dinero y corrupcion. Pemexgate y Amigos de Fox. México, Cal y Arena, 2007.
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financiamiento de este sistema de pensiones corre a cargo de la paraestatal, aunque también
existe un fondo comun al que aportan trabajadores y Estado para sostener algunos
beneficios adicionales, como son el fondo de ahorro y seguro de vida del SAR 1992330
Pemex no cuenta con reservas suficientes para hacer frente al pasivo laboral
acumulado, que durante los préximos afios aumentard a medida que haya mas jubilados.
Solamente al cierre de 2010 habia casi 72 mil jubilados, que representaban 47.6% respecto

. 1
a las plazas activas.”

Para 2014, juntos, los jubilados y beneficiarios post-mortem fueron
104,919, equivalente a 81.7% de la poblacion de trabajadores activos. Asi, al 31 de
diciembre de 2014, el pasivo laboral super6 el billon 400 mil millones de pesos, equivalente
a 8.3% del PIB.>”

Con la reforma energética aprobada en 2014, Pemex tuvo que abrirse a la
competencia con empresas privadas y sujetarse a mayor racionalidad financiera. Entre otros
cambios, la reforma trajo consigo modificaciones al contrato colectivo y al régimen de
jubilaciones. En 2015 Pemex y el STPRM acordaron que los trabajadores que tengan 15
aflos 0 mds de servicio podrdn jubilarse con los pardmetros del régimen de 1942; para los
que tengan menos de 15 afos en la empresa, se acordo incrementar la edad de jubilacion de
55 a 60 afios; finalmente, para los empleados de nuevo ingreso a partir de 2016 se
establecid un sistema de cuentas individuales con una contribucién de 6.9% a cargo del
trabajador y 16.15% de la empresa. Ademads, se estipulé que a partir de 2021 la edad de

) ) . ~ 533
retiro se incrementara a 65 afios.

Debe mencionarse que con la reforma energética, la
SHCP qued¢ obligada a asumir el monto equivalente al "ahorro" que Pemex tendra con el
nuevo régimen de jubilaciones y que corresponde a 186, 500 millones de pesos.’**

En sintesis, el sindicato petrolero hizo de sus revisiones contractuales un acto
institucionalizado con el que, al tiempo que obtenia jugosas prestaciones, ratificaba su

apoyo al gobierno y abonaba a la estabilidad del régimen. El sistema de pensiones de los

empleados de Pemex destaca como el mds oneroso, pues hasta muy recientemente, no sélo

530 M. Yunes Linares, op.cit., pp. 52-53.

31 p. Vizquez Colmenares, op. cit., p. 89.

32 Del pasivo laboral, 42% son obligaciones con trabajadores activos que atin no cumplen con los
requisitos para jubilarse, 48% son recursos para quienes ya se jubilaron y 10% son empleados que aunque ya
cumplieron con los pardmetros para pensionarse ain no lo han hecho.(Karla Rodriguez y Zenyazen Flores,
“Pemex elevard a 65 afios jubilacion a partir de 20217, El Financiero, 19 de noviembre, 2015.)

3 Zenyazen Flores, “Nuevos trabajadores de Pemex inician aportacion para el retiro con 6.9%”, EI
Financiero, 11 de febrero de 2016.
> Isael Rodriguez, “Petroleos Mexicanos reduce pérdidas”, La Jornada, 29 de abril, 2016.
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no se nutria de contribuciones de los trabajadores, sino ademds mantuvo los mismos
requisitos que se establecieron en 1942. Ello tuvo entre sus consecuencias la acumulacién
de un exorbitante pasivo laboral, que afio con afio impacta directamente en el presupuesto

de la paraestatal.

Pensiones de los trabajadores ferrocarrileros

Los ferrocarriles mexicanos tuvieron su mayor crecimiento y auge durante el largo periodo
del porfiriato, y constituyeron una de las palancas del crecimiento econdémico, la
modernizacion y la integracion del Estado nacional. Después de la Revolucion, si bien fue
muy escasa la construccion de nuevas lineas ferroviarias, el ferrocarril siguié6 cumpliendo
un papel estratégico para la industrializacién y la movilidad de la poblacién. Para los
gobiernos post-revolucionarios, Ferrocarriles Nacionales de México (empresa creada por el
gobierno de Porfirio Diaz en 1907) significaba un objetivo de gran importancia de su
politica nacionalista; de ahi que desde el gobierno de Venustiano Carranza se adoptaran
medidas para asegurar el control estatal de ese sector.”

El Sindicato de Trabajadores Ferrocarrileros de la Reptiblica Mexicana (STFRM) se
constituyo oficialmente el 13 de enero de 1933, en el marco del IV Congreso Ferrocarrilero,
que tenia como objetivo principal la conformacion de un sindicato tinico en este sector.
Recién formado el sindicato, en 1934 logré un aumento salarial, pero mds importante es
que obtuvo la exclusividad para la contratacién de trabajadores.536 Al afio siguiente, el
sindicato ferrocarrilero fungié como uno de los actores principales en la conformacién de la
CTM vy después emprendié un conflicto laboral que, con Lazaro Cardenas como drbitro,
desembocé en la expropiacion de los intereses minoritarios de los Ferrocarriles Nacionales
de México, en junio de 1937.5%7
Al afio siguiente, el gobierno cardenista instituy6 la llamada Administracion Obrera

y, aunque se reservo varias facultades de control, otorgé al sindicato las riendas de la

533 Mario Gil, Los Ferrocarriles, México, Extemporaneos, 1971.

536 Erente de Trabajadores de la energia, “Cien afios de lucha de clases en México. Huelgas ferrocarrileras
158,1959”, Energia, 6 (2006), en http://www.fte-energia.org/E83/11.html, consultado 30 de abril, 20106.

7 Desde 1908, la nacién mexicana era propietaria del 51% de las acciones ferroviarias y las autoridades
administraban la red de trenes desde hacia algunos anos. (Lizaro Cardenas, Mensajes, discursos,
declaraciones, entrevistas y otros documentos: 1928-1940, México, Siglo XXI, 1978, pp. 132-133, citado por
L. Gonzélez, Los dias del presidente Cdrdenas, op.cit, p. 169.)
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administraciéon de los ferrocarriles. Este tipo de administracion no produjo resultados
favorables a la eficiencia, pero sirvié de marco para que los ferrocarrileros se unificaran.
Los contingentes de la Federacién Nacionalista Ferrocarrilera, afiliada a la CROM, se
incorporaron al STFRM y se formé asi una organizacién de mds de 70 mil miembros. Ello
significd la consolidacion de “uno de los organismos obreros mas fuertes, combativos...”
de México.”*®

En 1947, tras un agitado conflicto por la renovacién del comité ejecutivo de la
CTM,539 el sindicato ferrocarrilero decidié abandonar a este 6rgano. Comenzd asi un
periodo de pugnas internas, que culminé con las detenciones de Luis Gomez Z. y Valentin
Campa, y la restitucién de Jesis Diaz de Ledén "El Charro" como Secretario General del
sindicato en 1948. Este episodio inaugura una nueva etapa en la historia del gremio
ferrocarrilero y de toda la vida sindical mexicana, pues afianz6 una forma de relacion de
apoyo mutuo entre el gobierno y lideres sindicales, mientras se ejercia un control autoritario
sobre los agremiados. Incidentalmente y en alusién al apodo de Diaz de Ledn, también se
naturalizé el término “charrismo” para referirse a un modelo de liderazgo sindical
oficialista y corrupto.

En 1958, en el marco de un periodo de agitacion laboral en el pais, el STFRM
exigi6 al gobierno un incremento salarial y mejores prestaciones. La demanda pronto tom6
cuerpo en una "gran comision pro aumento de salarios", que ademds cuestioné la
representatividad del secretario general del sindicato. Entre las secciones sindicales
disidentes destacé el liderazgo de Demetrio Vallejo, procedente de Matias Romero,
Oaxaca. El movimiento se extendié a casi todo el pais y los paros de labores se
multiplicaron. Por su parte, el gobierno y las agrupaciones empresariales se alarmaron y
acusaron al movimiento ferrocarrilero de obedecer a designios comunistas. Los paros
continuaron y la organizaciéon disidente se orientd a dos objetivos: aumento salarial y

revocacion de lideres sindicales oficialistas.

3% Mario Gil, op.cit., 125.

% En 1947, Valentin Campa, con el apoyo del sindicato ferrocarrilero, se obstiné en hacer secretario
general a Luis Gémez Z., mientras Lombardo lo hacia por Fernando Amilpa. El grupo de Fidel Veldzquez se
apoderd6 de la central y los ferrocarrileros abandonaron la CTM. (Frente de Trabajadores de la energia, art.
cit.)
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La agitacién laboral amenazaba con extenderse’*’ y hubo algunas intervenciones
policiacas violentas. Finalmente, el gobierno de Ruiz Cortines se sinti6 obligado a conciliar
concediendo a los ferrocarrileros un aumento salarial de 215 pesos mensuales (los obreros
pedian 350 y luego 250) y permitié un proceso de depuracion de la dirigencia sindical. Las
elecciones del sindicato, en agosto de 1958, dieron el triunfo a Demetrio Vallejo, quien
proclamd la independencia del gremio de cualquier partido politico, incluido el PRI

La nueva dirigencia ferrocarrilera siguié una espiral de exigencias que el gobierno
no tolerarfa mds. En febrero de 1959 los ferrocarrileros hicieron nuevos paros y el 25 de
marzo estallaron una huelga que fue declarada ilegal. El nuevo presidente, Adolfo Lopez
Mateos, opt6 por sofocar por completo al movimiento ferrocarrilero. Vallejo y otros lideres
sindicales fueron arrestados y condenados a prision, y la policia ocupd las sedes del
sindicato. Los ferrocarrileros, derrotados, se vieron obligados a volver al trabajo, aunque
mil trabajadores fueron despedidos. Una vez restablecida la dirigencia oficialista, se
restituy6 la alianza del STFRM con el gobierno. Siguié un largo periodo de paz laboral en
el sector, mediante la férmula de control autoritario del gremio y generosas concesiones
laborales. E1 CCT de FNM se sumo a la lista de los mds onerosos del sector paraestatal.

El régimen de pensiones del que gozaban los trabajadores ferrocarrileros comenzaba
a estrangular las finanzas de la empresa. El gobierno buscé aligerar la carga de pasivos
laborales de FNM con otras opciones de financiamiento y servicio. Asi, el 29 de diciembre
de 1981 se estableci6 que los trabajadores del STFRM se incorporarian al IMSS. No
obstante, con esta medida no se logré mejorar las finanzas de Ferrocarriles Nacionales,
pues ademds de la pension otorgada por dicha institucién, los trabajadores y sus familias
también recibian los beneficios previstos en el CCT.

Con el paso de los afios, FNM destacé como una de las empresas paraestatales mas
onerosas e ineficientes de México. Rezagada tecnoldgicamente, con escasa ampliacion de
las vias férreas y con una planta de personal abultada y sometida a toda clase de vicios
laborales, como la herencia de plazas y un contrato colectivo que estimulaba la
improductividad, el déficit financiero y el consecuente subsidio crecian sin parar. El

servicio de pasajeros operaba con pérdidas y el de carga trasladaba a las empresas su

0 os ferrocarrileros recibieron muestras de apoyo de electricistas, maestros y algunos grupos de petroleros.
341 Antonio Alonso, op. cit., pp. 113-129.
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ineficiencia. Por ejemplo, los ferrocarriles mexicanos registraron una tendencia
diametralmente opuesta a la de los principales ferrocarriles del mundo. Mientras en 1990
paises como Argentina, Brasil, Espafia, Francia, Japén y Estados Unidos habian reducido
sistemdticamente su planta de personal en los 20 afios anteriores, en el mismo periodo en
México aument6 en 14%.>** Fue a partir de 1990 cuando la planta de trabajadores de FNM
comenzé a disminuir y en sélo seis afios se redujo en 48% (de 83 mil a 44 mil
empleados).543 En contraparte, entre 1990 y 1999 hubo 15 mil nuevos jubilad0s544, cuyas
pensiones siguieron gravitando contra las finanzas de la empresa.

Las ineficiencias estructurales, sumadas a la falta de financiamiento por parte del
gobierno, hicieron de FNM una empresa obsoleta y practicamente en bancarrota. Con el
objetivo de revertir estas fallas, se buscé hacer una reforma constitucional que permitiera la
participacion del capital social y privado en la industria ferroviaria, para lo cual era esencial
negociar buenas condiciones con el sindicato.

En febrero de 1995 tomé posesiéon como Secretario Nacional del STFR Victor F.
Flores Morales, quien hasta la actualidad es lider del gremio. El nuevo dirigente condicion6
la transformacion de FNM a mejoras salariales, respetar los derechos de trabajadores
activos y jubilados, y que las pensiones fueran superiores a la LFT y al CCT. Asi, las
revisiones contractuales de 1995, 1996 y 1997 incrementaron salarios y prestaciones en
19.1, 23.4 y 20% respectivamente, para los trabajadores en servicio y jubilados.’*’

El 14 de abril de 1997, mismo afio en que se licitd la primera linea para transferirla
a la iniciativa privada, el gobierno federal acordd la creacion de un fondo, con la
participacion de Nacional Financiera, que habria de constituirse en diciembre de ese afio
con el nombre de FERRONALES JUB 5012-6, para garantizar el pago de pensiones a 53
mil 348 jubilados. En enero de 1998, la ndmina de jubilados ya se pagaba con cargo al

546

fideicomiso y las prestaciones formaban parte del presupuesto de FNM.™™ Ese mismo afio

542 . . . . . . . .,
Francisco J. Gorostiza, “Renacimiento de los ferrocarriles mexicanos de carga. Balance de la privatizacién

al afio 20107, septiembre de 2011, en http://www.amf.org.mx/gorostiza.pdf, consultado 7 de mayo, 2016, p.
38.

>3 Salvador Herndndez Garcia et al., “Evolucién reciente de algunos indicadores operativos y de
eficiencia del ferrocarril mexicano”, Publicacion Técnica No. 331, SCT-IMT, 2009, p. 7.

3 Brancisco J. Gorostiza, art. cit., p. 27.
545STFRM, “Sindicalismo  ferrocarrilero”, en  http://www.stfrm.org.mx/Untitled-HISTOCONS .htm,
consultado 07 de mayo, 2016.

346 Adriana Davila Fernandez, “Causa justa de los ferrocarrileros”, Cuarto de guerra, 21 de abril de 2015.
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se hizo la tltima revisiéon del CCT con FNM vy los trabajadores y jubilados recibieron un
aumento de 18.5%.

En junio de 2001 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el decreto por el
que se extinguié el organismo publico denominado Ferrocarriles Nacionales de México,
que conservé su personalidad tdnicamente para efectos de su liquidacién.”*’ Tal decreto
puntualizé que el gobierno federal seria responsable de garantizar el pago vitalicio de las
pensiones otorgadas a jubilados y pensionados de FNM, en el caso de que el fondo de
jubilaciones fuera insuficiente.’*®

Debido a que el fondo FERRONALES JUB 5012-6 se agot6 en 2013, las
jubilaciones de los ex trabajadores de Ferronales se pagan cada aio con recursos federales
establecidos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. S6lo en el PEF de 2015 se
destinaron 3,712 millones de pesos para este fin, y se prevé que la cifra aumente en los
proximos afios. El subsidio terminara s6lo con la extincion bioldgica de los beneficiarios.

Una empresa paraestatal emblemética del nacionalismo mexicano se convirtié en
una pesada carga financiera aun después de su extincién. Uno de los gremios pioneros del
sindicalismo post-revolucionario, y de los mas combativos durante un tiempo, devino un
cascarén burocrético y botin particular de su dirigencia. Y uno de los sistemas pensionarios

mds privilegiado pervive como testigo fiinebre de un modelo insostenible.

7 Dicho decreto prevefa que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, en su caricter de
coordinadora del sector, estableceria las bases para llevar a cabo la liquidacién del organismo publico, cuyo
liquidador serfa designado por tal Secretaria con las atribuciones de apoderado general para pleitos y
cobranzas, actos de administracion y actos de dominio.

548 Adriana Davila, art. cit.
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5.3 Otros sistemas de privilegio

Ademas de las empresas paraestatales, otros organismos publicos han gozado de un trato
preferencial para sus trabajadores. La 16gica del sector publico -no sujeto a las exigencias
del mercado y con limites eldsticos para su gasto- se impone y crea condiciones de
privilegio que, tarde o temprano, se convierten en una carga financiera insostenible. El trato
especial a los miembros de las fuerzas armadas se entiende, por su papel neurdlgico en la
defensa del Estado y por los factores de riesgo inherentes a su funcion. Las universidades
publicas también han gozado de beneficios extraordinarios, en cierta medida por la
significacion politica de tal institucion, aunque varian mucho entre ellas. Los gobiernos
estatales y municipales tienen regimenes pensionarios muy diferentes entre unos y otros,

pero la mayoria opera con déficits crecientes que ponen en entredicho su futuro.

Pensiones de los militares

La fraccién XIII del apartado B del articulo 123 constitucional establece las bases para la
creacion de un sistema de seguridad social exclusivo de las Fuerzas Armadas Mexicanas.

En un sentido general, los militares son considerados como trabajadores al servicio del
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Estado, aunque, comprensiblemente, la indole de su servicio amerita un tratamiento
diferente al de la burocracia. Vale la pena dar una mirada al origen y las caracteristicas del
sistema de pensiones de los militares.

El primer antecedente del actual sistema de pensiones para las fuerzas armadas es la
Ley de Retiros y Pensiones del Ejército y la Armada Nacional, promulgada el 15 de marzo
de 1926, que reconocié como sujetos a todo el personal con cardcter militar, en cualquier de
sus grados, y estableci6 la pension de retiro para el militar y la pensién para su familia, en
caso de que éste falleciera.”® Durante el periodo cardenista se agregaron algunos
beneficios, tanto por la vocaciéon social de Lazaro Céardenas como por la necesidad de
fortalecer la lealtad del ejército, que seguia teniendo un papel activo en la polftica.550 En
1936 se creé el Fondo de Ahorro del Ejército para poner efectivo a disposicion de los
militares.”' Posteriormente, en 1939 y 1940, se reformé Ley de Retiros y Pensiones del
Ejército y la Armada Nacionales para modificar las tablas de acceso y proporcionalidad de
las pensiones de retiro para aumentar los beneficios.”*>

En 1955 el Congreso de la Unién aprobd un decreto del Ejecutivo Federal por el que
se cred la Direccion de Pensiones Militares, entidad con personalidad juridica y patrimonio
propio. Ese afio, con la nueva Ley de Retiros y Pensiones Militares, se introdujo el
incremento de la pension por via del cambio de grado antes del retiro, se disminuyeron la
edad y afios de servicio para tener derecho al retiro y mejoraron los montos de los haberes.
Asi, se establecio que los militares podrian solicitar su retiro tras 20 afios de servicio y que
éstos ascenderian al grado inmediato superior para este fin, en relacion con la antigiiedad en

el grado conforme a la siguiente tabla:

Afios de servicio y antigiiedad en el grado para tener derecho a pension de retiro

p, Lépez Cérdenas, op.cit., p. 28.

550 Bp 1938, a instancias de Cardenas, se cred el Partido de la Revolucién Mexicana, con una estructura
sectorial-corporativa, los militares activos en politica constituyeron el Sector Militar, al lado de los sectores
Obrero, Campesino y Popular. En el partido sucesor, el Partido Revolucionario Institucional, se excluyd al
sector militar.

! Hasta el primero de septiembre de 1956, la Federacién aporté a dicho fondo 0.10 pesos diarios por
individuo de tropa en servicio activo; a partir de esa fecha, se cambi6 la denominacion por la de “Fondo de
Trabajo del personal de Tropa del Ejército y la Armada” y se aumentd la cuota gubernamental a 0.30.
(Franciso Gonzdlez Diaz Lombardo, Cursillo de seguridad social mexicana, Monterrey, Universidad de
Nuevo Leén, 1959, p. 69)

2 Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, Memoria anual 06, p. 20.
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Afos de Servicio | Antigiiedad en el grado
20 10
22 9
24 8
26 7
28 6
30 o mas 5

Por otro lado, al igual que ocurre con la mayoria de los sistemas de pensiones, el haber al
que tenian derecho los militares se fij6 conforme a sus afios de servicio de acuerdo a la

siguiente tabla:

Taza de reemplazo conforme a aios de servicio

Afos de Servicio | Porcentaje Afios de Servicio Porcentaje
P 20 60 26 80
21 62 27 85
22 65 28 90
23 68 29 95
24 71 30 o mas 100
25 75

Para el caso de las fuerzas armadas, es preciso diferenciar claramente entre un haber
y una pension. El primero se refiere al monto que reciben mensualmente los militares una
vez que se han retirado de su cargo; la segunda es la prestacion econdmica vitalicia en

efectivo a que tienen derecho los familiares de los militares.”

3 En el decreto de 1955 se establece que los familiares de los militares que mueran en situacién de retiro
recibirdn una pension igual al 100% del haber de retiro que aquéllos disfrutaban, siempre que el militar no
haya percibido dicho haber por un periodo mayor de seis afios. Si el militar disfrut6 del haber de retiro por un
periodo mayor de seis afios, se transmitird a los familiares una pension equivalente al 65%.

162



En 1961 se promulgé la Ley de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas, que
integraria un amplio sistema de seguridad social para los militares. Primero, se mandat6
revisar la cuantia de los haberes y pensiones cada seis afios, con el objeto de mejorarlas en
caso de que aumentara el costo de vida (articulo 8°). Por otro lado, se establecié que
generales, jefes y oficiales de servicio activo aportarian una cuota quincenal equivalente a
5% de sus haberes al Fondo de Ahorro, y el Gobierno Federal le aportaria una cuota del
mismo monto (articulo 21); estos recursos serian administrados por el Banco Nacional del
Ejército y la Armada, creado en 1946. Ademads de estas prestaciones, se otorgaron hogares
para los militares retirados, a los que se les deduciria una cantidad de su haber (articulo 94),
y el Gobierno Federal se comprometié a pagar los servicios de seguro de vida, pagos de
defuncién, fondo de trabajo y ayuda para alimentacion familiar (articulo 114).

El gobierno de Echeverria se caracteriz0 por un aumento importante en los
beneficios de seguridad social, como la creacion del INFONAVIT, la nueva LSS, el
aumento en pensiones para los afiliados del ISSSTE. Las fuerzas armadas no podian ser la
excepcion. El 29 de junio de 1976 se publicé en el DOF el decreto que emiti6 la Ley del
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas (ISSFAM), cuyo primer
paso fue asumir las funciones de la antigua Direccion de Pensiones Militares. Este nuevo
organismo publico descentralizado, con personalidad juridica y patrimonio propios, se
convirtio en el responsable de proporcionar todas las prestaciones de seguridad social a los
militares en activo y retirados, asi como a sus derechohabientes, pensionistas y
beneficiarios. Con la nueva ley nacié también el Fono de la Vivienda Militar (FOVIMI),
para satisfacer las necesidades de habitacion familiar de los miembros en activo del
ejército, fuerza aérea y armada.”

En los afios siguientes, el modelo ISI agot6 su capacidad para generar crecimiento y
el Estado se sumié en una grave crisis financiera. No obstante, los militares no sélo
siguieron gozando del sistema de seguridad social con el que contaban, sino que éste

ampli6 los beneficios que ofrecia. En 1988 se cre6 el Fondo del Seguro Colectivo de Retiro

>* E1 FOVIMI es un sistema de financiamiento que permita a los militares en activo obtener un crédito a bajo
costo y suficiente para adquirir o construir una casa habitacidn, reparar o ampliar sus propiedades, o pagar
pasivos adquiridos por el militar por los mismos conceptos. (Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas
Armadas Mexicanas, Memoria anual 06, p. 16.)
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(SECORE),” una prestacién adicional para los derechohabientes que perciben haberes,
que fue actualizado por el decreto presidencial publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 25 de septiembre de 1995. Posteriormente, en 2003 entré en vigor la nueva
Ley del ISSFAM, la cual ha sido reformada diversas ocasiones con el objetivo de
incrementar los beneficios pensionarios de los militares retirados.

El ISSFAM nacié como una institucion de seguridad social equivalente al IMSS o al
ISSSTE, pero ofreciendo servicios y prestaciones superiores a los de aquéllos. Sin
embargo, su condicion relativamente privilegiada se entiende por el status especial que
tienen las fuerzas armadas en muchos paises. Se argumenta que el servicio de defensa que
prestan al Estado, el rigor de la disciplina militar y los riesgos inherentes a sus actividades
justifican un tratamiento diferente al de otros empleados publicos.

Por otra parte, desde el periodo de Manuel Avila Camacho, el Ejército y la Marina
consolidaron su institucionalizacién como 6rganos de Estado y como tales dejaron de tener
injerencia en la politica partidaria. Por lo demds, las jerarquias militares se reflejan en
fuertes diferencias en los haberes y pensiones que reciben los jefes, los oficiales y la tropa.
Asi como hay pensiones de excelencia, abundan las pensiones muy modestas. Es el
conjunto de servicios y prestaciones vinculados a la seguridad social y no sélo las
pensiones, lo que brinda a los militares una condicién de relativo privilegio. Como quiera
que sea, con el tiempo la acumulacién de militares en retiro se ha traducido en un gasto
publico significativo, que inevitablemente seguird creciendo en el futuro. En el Presupuesto
de Egresos de la Federacion de 2016 se destinaron casi 4,370 millones de pesos para cubrir

los haberes y pensiones de del ISSSFAM.

Sistemas de pensiones estatales

Los trabajadores al servicio de los gobiernos de las entidades federativas también cuentan
con sistemas de pensiones que les garantizan un ingreso cuando lleguen a la etapa de retiro
o en el caso de invalidez. De conformidad con la facultad que la Constitucién Mexicana

otorga a las entidades federativas de regirse por las leyes que expidan las legislaturas de los

> Los Ingresos del Seguro Colectivo de Retiro provienen de las aportaciones que realizan las Secretarias
de la Defensa Nacional y de Marina, asi como las cuotas de 3% que aporta el personal militar.
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estados (articulo 115), los servidores publicos de los estados y municipios estdn sujetos en
materia de seguridad social a la normatividad juridica que emitan las constituciones locales
y la legislacién reglamentaria correspondiente. Las formas de administracién y
financiamiento, asi como el nivel de cobertura y los montos de las pensiones, varian entre
un estado y otro, pero tienen en comun haber sido implantados en un estadio de la
evolucion demogréfica de México en que la esperanza de vida era inferior a la actual y a la
que se prevé para el futuro. La mayoria de los sistemas de pensiones estatales comparten
algunas caracteristicas que prefiguran una futura crisis de insolvencia: 1) afios de servicio
y/o edad minima desactualizados ante la esperanza de vida;, 2) aportaciones insuficientes;
3) predominio de sistemas de BD.

Por encima de los rasgos comunes mencionados, existe entre los estados variedad de
modalidades de aportacion, requisitos para jubilacion, montos de las pensiones, costos
relativos, nivel deficitario, capacidad crediticia y mecanismos de inversion de los fondos de
ahorro. Por esa razén, no seria valido un diagndstico general de los sistemas de pensiones

estatales y tampoco una solucién tnica; sin embargo, la mayoria requiere reformarse.

Para atender a esta necesidad, varios estados han estudiado alternativas de reforma
para sus sistemas de pensiones, tanto paramétricas como estructurales, y algunos otros ya
las han implementado. Entre estos ultimos se encuentran: Aguascalientes, Coahuila,
Durango, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Estado de México, Nuevo Le6n, Oaxaca, Sonora,
Veracruz, Campeche, Puebla y Sinaloa. Ademds debe mencionarse que hay cinco entidades
que se rigen por el sistema de pensiones del ISSSTE: Baja California, Sur, Distrito Federal,
Hidalgo y Quintana Ro0.7°

Las distintas reformas en los regimenes de pensiones estatales se han llevado a cabo
conforme a las caracteristicas y necesidades de cada entidad federativa, y de acuerdo con
sus posibilidades econdmicas y politicas. Por ello, la profundidad de las reformas, asi como
su efectividad, también varfan por estado; pero éstas sin duda representan un avance en
cuanto a la sostenibilidad de los sistemas de pensiones. Destaca el caso de Aguascalientes,

cuyo financiamiento del sistema estd garantizado durante los préximos cien afios.””’

336 «a viabilidad en pensiones es responsabilidad de los estados”, EI Economista, 26 de agosto, 2015.
57 pedro Viézquez Colmenares, op. cit., p. 112.
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La ausencia de reformas en la mayoria de los estados se explica en parte por la
limitada capacidad politica de los gobiernos estatales para superar la resistencia de los
sindicatos. Lo que ocurre a nivel federal se reproduce en el dmbito local: la relacién entre
gobierno y sindicatos ha hecho de la burocracia estatal un sector privilegiado. Para los
gobernadores, emprender reformas en materia de pensiones tendria beneficios en el
mediano plazo pero un costo politico inmediato. A esto hay que afiadir la expectativa de los
gobiernos locales de contar con ayuda federal en caso de incurrir en insolvencia financiera.

El resultado de esta falta de reformas es que varias entidades federativas tienen que
hacer uso de partidas extraordinarias de sus presupuestos para poder completar el pago a
sus burdcratas jubilados. Esto evidentemente afecta la holgura en las cuentas publicas que
pueden tener las administraciones locales. Por ejemplo, en Chihuahua, Chiapas y Durango
los fondos de pensiones ya se agotaron, y en Colima ni siquiera opera un modelo de
aportaciones, por lo que el pago a jubilados se financia por medio del gasto corriente.

Con el fin de atender este problema, en 2007 se cre6é el Fondo de Apoyo para la
Reestructura de Pensiones (FARP), cuyo objetivo es contribuir a reformar los sistemas de
BD y migrar a uno CD. Este fideicomiso, constituido por 19,492 millones de pesos, fue
creado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, con cargo al Presupuesto de
Egresos de la Federacién.”™® Las reglas de operacién de dicho fondo sefialan que los
recursos deben utilizarse exclusivamente para establecer sistemas de cuentas individuales,
mecanismos para que los trabajadores migren al nuevo régimen y reducir las obligaciones
pensionarias de los empleados actuales y de nuevo ingreso. Sin embargo, en los hechos,
casi la totalidad del fondo se ha utilizado para fondear pensiones del IMSS y del ISSSTE.

El punto clave es que, ya a través del FARP o mediante otros mecanismos, deben
llevarse a cabo reformas en los sistemas estatales de pensiones. Estos han sido, a la vez,
mads generosos con los trabajadores y menos previsores de la sustentabilidad financiera que
el sistema administrado por el gobierno federal. Las tendencias demogréficas han rebasado

a estos modelos, lo que se puede apreciar en las tasas de dependencia de los proximos afios:

> Primero la SCHP efectu6 un depdsito a terceros en la Tesorerfa de la Federacién (Tesofe), constituyendo el
fondo en una figura de fideicomiso pubico con patrimonio propio. En 2009 la SCHP, en su caricter de
mandante y Nafinsa como mandatorio suscribieron el contrato de mandato para la administracién de la FARP
y se elimind la figura del depdsito en la Tesofe.
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Relacion entre trabajadores activos y pensionados en los sistemas de pensiones estatales

Afo Numero de activos / pensionados
1998 8.78
2000 7.76
2010 4.65
2020 2.68
2025 2.15
2097 1.28

Fuente: Presentacion Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
“Los sistemas publicos de pensiones de las entidades federativas como desafio para
sus finanzas publicas”, Huatulco, 15 de octubre de 2009, p. 5.

La mayoria de los sistemas de pensiones en los estados tienen reglas de
financiamiento inadecuadas para solventar las pensiones de jubilacion, ya que los gobiernos
estatales no han querido asumir los costos politicos de una reforma. Ello pone en entredicho
la tendencia descentralizadora imperante, que da libertad de gestion en la seguridad social,
pero que puede resultar riesgosa y contraproducente, no tanto para los beneficios que
adquieren los trabajadores, sino para las finanzas pliblicas.5 >

Los sistemas de pensiones de las entidades federativas son un tema poco estudiado;
no obstante, representan un foco rojo en la agenda gubernamental. A pesar de la falta de
informacion u opacidad que permea en muchos estados, los anélisis disponibles reflejan
situaciones preocupantes. A mediano plazo, las insuficiencias de los sistemas de pensiones

estatales se traducirdn en crisis financieras y politicas mds dificiles de manejar que las que

eventualmente enfrentard el gobierno federal.

Pensiones en las universidades puiblicas

Las universidades publicas estatales (UPES) tienen la figura juridica de ‘“organismos
publicos descentralizados por servicio”, lo que significa que son entes creados por el Estado

ex profeso. Pero el rasgo distintivo de éstas, en comparacion con el resto de los organismos

559 . . . . . p . .
Los pasivos pensionarios de las entidades federativas estdn poco documentados. Sin embargo, la presién

financiera del conjunto ya supera el 13% del PIB nacional, mas lo que se sigue acumulando.
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' Ello explica que no

descentralizados, es que poseen autonomia técnica’® y financiera.”®
haya disposiciones generales para regular a las universidades ptblicas y menos atin a sus
regimenes jubilatorios.5 62 Cada institucién ha desarrollado su propio sistema de pensiones,
regido con reglas particulares; no obstante, de manera generalizada, éstos han sido
inadecuados para hacer frente al enorme pasivo pensionario que enfrentan.

El mayor problema de los sistemas de pensiones universitarios es la ausencia o
insuficiencia de fondos para cumplir con el pasivo contingente que se deriva de los
compromisos contractuales entre la institucién y los sindicatos de académicos y
administrativos. Pricticamente ninguna universidad constituyd reservas financieras para el
pago de pensiones separadas de los gastos generales laborales,’® y éstas suelen sufragarse
con subsidios federales y estatales. Ademds, gozan de pensiones dindmicas; los
trabajadores universitarios llegan a tener pensiones superiores a su ultimo sueldo por la
forma en que se constituye el salario regulador: se acumulan todas las percepciones y
ademds se afiaden prestaciones por puntualidad, asistencia, prima vacacional, aguinaldo,
etcétera, que disparan el salario sobre el que se calcula el monto de la pensién.’ 64

Ante la gravedad de la carga financiera derivada de los regimenes pensionarios de
las universidades publicas, la Camara de Diputados destin6 en el PEF 2002 una provision
extraordinaria por mil millones de pesos para proyectos formulados por las universidades
publicas estatales para disminuir su pasivo pensionario. Después, en el afio 2003, se cre6 el
Fondo de Apoyo para Reformas Estructurales de las Universidades Publicas Estatales
(FAREUPE), que opera desde entonces y que se aprueba en el PEF cada afio. Conforme a
las reglas emitidas por la Asociaciéon Nacional de Universidades e Instituciones de
Educacién Superior (ANUIES), el fondo debe destinarse a reformar los sistemas de
pensiones para: a) disminuir el pasivo de las generaciones actuales; 2) disminuir el pasivo

de las generaciones futuras, y 3) incrementar las cuotas y reservas para fondos de

pensiones. Desde la creacion del FAREUPE, todas las universidades publicas estatales han

30 Que le permite no sujetarse a las reglas de gestién administrativa y financiera aplicables a todos los

servicios centralizados del Estado.
%! Que le faculta a autonormarse, autogobernarse y autoadministrar su patrimonio. (Angel Guillermo Ruiz
Moreno, Los sistemas pensionarios de las universidades piiblicas en México, México, Porrda, 2005, p. 141.)
%21 a propia Ley Federal del Trabajo establece las universidades publicas son empleadores de su propias
trabajadores subordinados. (/bid., p. 139).
% 1bid., p. 140.
% Ibid., pp. 241y 243.
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reformado su sistema de pensiones (aunque ello no implica que sean sostenibles
financieramente), a excepcion de las universidades de Oaxaca y de Michoacan.’® El
Cuadro 4 (Anexo) muestra la evolucién de monto destinado al FAREUPE vy la participacion
de cada una de las instituciones que concursan para recibir dichos recursos.

Actualmente, los sistemas de pensiones de las universidades publicas pueden
dividirse en cuatro grupos: 1) universidades afiliadas a alguna instituciéon de seguridad
social (IMSS, ISSSTE, institutos estatales); 2) universidades cuyo personal tiene un sistema
complementario al de la institucién de seguridad social a que estd afiliado; 3) universidades
que absorben el costo total de las pensiones, y 4) las que tienen su propio sistema y ademds
estdn afiliadas a una institucién de seguridad social, lo que les otorga doble pensién.”®
Sobre todo el dltimo grupo es muestra de la condicién de privilegio que tiene la mayoria de
los trabajadores universitarios en cuanto a sus beneficios pensionarios; contar con una
doble pension pone de relieve una vez mds las inequidades en la seguridad social mexicana.

La formacién y evolucion de los sistemas pensionarios de las universidades publicas
responden a condiciones politicas un tanto diferentes a las de otros organismos del sector
publico. Si bien es cierto que algunos sindicatos universitarios nacieron al amparo del
modelo corporativista oficial, muchos de ellos surgieron mds bien en la época de auge del
sindicalismo independiente de la década de 1970. De cualquier modo, con el tiempo
obtuvieron sistemas de jubilacién ain mds favorables que los empleados de gobierno. La
explicacion de ello hay que buscarla en el cardcter politicamente sensible de las
universidades, consideradas desde 1968 fuente potencial de disidencias y factor de riesgo
para la estabilidad politica. Para amortiguar ese riesgo, los gobiernos federal y estatales
concedieron a los universitarios condiciones de jubilacidén excepcionales, principalmente no
tener que aportar a fondos de ahorro, que a la postre resultaron insostenibles.

Las medidas emprendidas en 2003 resultaron tardias e insuficientes. El pasivo
laboral acumulado en muchos afios de déficit estructural de las pensiones, en el mejor de
los casos, requerird de varios decenios para alcanzar el equilibrio financiero. Aun con las
reformas implementadas en varios sistemas pensionarios de las universidades, al 31 de

diciembre de 2013, en su conjunto las UPES padecian un déficit actuarial de 227,740

% Bolivar Maule6n “El régimen de jubilaciones y pensiones de la Universidad Michoacana: diagndstico,

prospectiva y propuestas”, Tesis, México, UMSNH, 2015, pp. 85, 86 y 89.
%% Para ver qué tipo de sistema tiene cada universidad revisar Anexo, cuadro 5.
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millones de pesos.”®’ En el afio 2014, el gobierno federal tuvo que destinar 7,834 millones
de pesos para el pago de estas pensiones y se espera que el monto se incremente en los

proximos afios.”®®

Un sector relativamente pequefio y bien pagado de trabajadores seguird
recibiendo subsidios que, a fin de cuentas, se pagan con el esfuerzo del resto de los

mexicanos, aun de quienes carecen absolutamente de proteccion para el retiro.

kosk

Los regimenes pensionarios de privilegio se concentran en el sector publico, aunque dentro
de éste hay grandes diferencias en cuanto a las modalidades de operacion, beneficios y
costos financieros. Las diferencias responden a multiples condiciones histdricas, pero en
general responden al sitio que cada organismo publico ocupa en el Estado y a la capacidad
de cada gremio de presionar y negociar para hacer valer sus intereses. Como apunta Mesa
Lago, el grado de influencia que ejercen el sector militar, los servidores publicos, los
trabajadores de cuello blanco, la “aristocracia sindical”, los trabajadores sindicalizados
comunes y los sectores marginales explica las diferencias en su inclusion dentro de un
esquema de seguridad social, y en la cantidad y calidad de los beneficios que reciben.’ 69

La evolucién de los sistemas de pensiones y las dificultades para remediar sus
debilidades estructurales se explica también por el marco legal en el que se desenvuelven
las relaciones laborales. Aunque la LFT si reconoce el derecho del trabajador y del capital a
demandar la modificaciéon del contrato de trabajo en su respectivo beneficio,”™ otras
disposiciones de la propia ley restringen esa opcién para el patrén, al declarar el cardcter
irrenunciable de los derechos y conquistas del trabajador. Esa contradiccién formal suele
ser resuelta en beneficio del trabajador: las conquistas obreras se consideran

. . 571 A of .
irreversibles.”" Asi, aun cuando pueda reconocerse por las partes que algunos beneficios

7 Auditoria Superior de la Federacion, “Evaluacién niim. 1203 “Politica Publica de Pensiones y
Jubilaciones'”, Camara de Diputados, p. 105.

>%% Ibid., P. 138.

%% Carmelo Mesa-Lago, Social Security in Latin America: Pressure Groups, Stratification and Inequality,
Pittsburgh, University Press, 1978, citado por R. J. Spalding, op.cit., p. 39.

70 E] articulo 919 faculta a la Junta para que, a fin de conseguir el equilibrio y la justicia social en las
relaciones entre los trabajadores y patrones, resuelva “aumentar o disminuir el personal, la jornada, la semana
de trabajo, los salarios y, en general, modificar las condiciones de trabajo de la empresa o establecimiento, sin
que en ninguln caso pueda reducir los derechos minimos consignados en las leyes.

ST Esto se sustenta en el articulo 394, el cual dice que el contrato colectivo no podrd concertarse en
condiciones menos favorables para los trabajadores que las contenidas en contratos vigentes en la empresa o
establecimiento.
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para el trabajador inscritos en el contrato colectivo son impagables o muy daiiinos para la
entidad empleadora, su modificacion resulta en extremo dificil y suele conducir a largos
litigios judiciales. En el sector privado la contradiccién en ocasiones se resuelve con la
disyuntiva de renuncia a algunos beneficios contractuales o cierre de la empresa; en el

sector publico esta salida es mucho mas dificil.

CONCLUSIONES

Desde la formacion del régimen surgido de la Revolucién y hasta fines del siglo XX, la
alianza del grupo gobernante con los trabajadores organizados fue uno de los pilares de
estabilidad politica y desarrollo econémico de México. Tal alianza se encontraba en el
centro del sistema corporativista y fue a la vez causa y producto de muchas de las politicas
sociales e instituciones que aspiraban a edificar un Estado benefactor.

La politica de masas que se origind durante el cardenismo sentd las bases para
establecer una relacion corporativa que moldearia el desarrollo de los sistemas de pensiones
mexicanos. Para que el Estado pudiera fungir como agente de desarrollo y hacer cumplir
“las promesas de la Revolucién”, requeria del apoyo politico de las organizaciones
populares. Asi, aglutinar los distintos grupos de trabajadores en confederaciones obreras
permitio crear canales institucionales que, ademds de proveer apoyo al régimen, tendrian el
monopolio para negociar los cambios en la legislaciéon laboral y en las prestaciones de
seguridad social.

La centralizaciéon politica y administrativa requerfa la unificacién de los

trabajadores al servicio del Estado para tener control sobre ellos y facilitar las
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negociaciones sobre sus condiciones laborales. Fue asi que desde la década de 1920, los
empleados publicos empezaron a gozar de sistemas de pensiones. Prescindir del apoyo de la
burocracia estatal habria significado inestabilidad del régimen; su lealtad se pagaria con
concesiones sustanciales y un régimen jubilatorio relativamente generoso.

Durante el cardenismo se originaron algunos regimenes pensionarios de privilegio.
En 1937 Cérdenas decret6 la expropiacion de Ferrocarriles Nacionales de México y cred la
Comision Federal de Electricidad. Ello fortalecié a dos de los sindicatos mds importantes
del siglo XX, que en cada revision contractual lograron aumentar sus respectivos beneficios
de seguridad social, sin importar que fueran financieramente insostenibles. Por su parte, el
régimen de pensiones del que ain gozan los trabajadores petroleros también se constituyé
al amparo del régimen corporativista. E1 STPRM, formado en 1935, recibi6 el cobijo del
presidente Cardenas, quien vio la necesidad de unificar a las 19 agrupaciones gremiales del
sector para afianzar el control sobre éste. Posteriormente, con la nacionalizacion de la
industria petrolea en 1938, el sindicato estrech6 sus relaciones con el gobierno y a partir de
1942, en el sexenio de Avila Camacho, se inauguré una modalidad de revisién contractual
que durante todo el siglo XX aumentd las pensiones. Durante el cardenismo también
mejoraron sustancialmente las pensiones del sector militar. Aunque desde el gobierno de
Calles se les dot6 de un sistema pensionario, la vocacién militar de Cardenas y la
importancia que este sector ain ostentaba en el sistema politico beneficié a los miliares en
la forma de un fondo de ahorro adicional para sufragar las pensiones y flexibilidad de los
requisitos para jubilarse.

Ademds de promover la organizacion de los trabajadores, Cardenas logré que los
empresarios también quedaran incluidos en el sistema corporativista mediante la
pertenencia a las organizaciones patronales. El sector patronal logré asi representar sus
intereses ante el Estado y ante las organizaciones de trabajadores, y en alguna meda influir
en los sistemas pensionarios. Ademads, la alianza permiti6 al gobierno impulsar y conducir
la estrategia de crecimiento econdémico.

Dentro del régimen autoritario, el Estado se convirtio en el creador de las
organizaciones sindicales y arbitro de las relaciones obrero-patronales; el que decide las
concesiones que se pueden hacer y los mecanismos de representacion apropiados para

mantener la estabilidad politica. Dependiendo de las circunstancias econdémicas y sociales
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del momento, el gobierno podrd optar entre actuar represivamente, aumentar los salarios o
mejorar las pensiones. Aunque las alternativas no son excluyentes, la dltima da al gobierno
mayor margen de maniobra, pues los costos se asumirédn en el mediano y largo plazo.

El intercambio entre seguridad social y lealtad al régimen no se llevaba a cabo sélo
de manera consuetudinaria; habia un marco legal que protegia esta relacion. El articulo 123
de la Constitucion de 1917 constituy6 el cimiento sobre el que ser erigiria el entramado
institucional formal de tutela y alianza entre el Estado y los trabajadores. La Ley Federal
del Trabajo, la Ley del Seguro Social y la del ISSSTE protegian las relaciones laborales y
se convirtieron en el centro de las negociaciones con el gobierno respecto a los beneficios
de seguridad social. Pero asi como las leyes del IMSS y del ISSSTE, y sobre todo los
contratos colectivos de las paraestatales, se colmaron durante décadas de prestaciones
sociales, la legislacion laboral ampli6 las facultades del Estado para intervenir en la vida

sindical y afianzar el control sobre las corporaciones.

En el régimen autoritario, el presidente tenia la batuta para dirigir el pais, apoyado
siempre en el partido hegemonico; no obstante, su autonomia encontraba limites en las
presiones que ejercian los sindicatos, los lazos clientelares con la burocracia y el entorno
econdmico. Por ende, el gobierno constantemente debia otorgar concesiones al sector
trabajador para reforzar su alianza con éste. De ah que el aumento en los beneficios
pensionarios fue una de las pricticas tradicionales que se instrumenté en cada revision de
los contratos colectivos para garantizar la calma sindical.

El nacimiento del IMSS fue parteaguas en la historia de la seguridad social
mexicana. Aunque su disefio estuvo auxiliado por organismos internacionales como la OIT,
el IMSS privilegio los intereses del gobierno y del sector trabajador, y otorgd desde el
principio beneficios pensionarios financieramente insostenibles. Establecer un sistema de
pensiones para todos los trabajadores formales del sector privado sirvié como estrategia
que, al tiempo que respondia a las necesidades de seguridad social de la naciente clase
obrera, logro afianzar el apoyo de las corporaciones aliadas al régimen. Ademas, establecié
un piso minimo sobre el que deberian negociarse las condiciones jubilatorias de los
empleados del sector publico.

Con la institucionalizacion del régimen, se fincaron las bases estructurales

necesarias para acelerar el desarrollo econdmico. La alianza sindicatos-Estado-empresarios
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dio amplio margen al gobierno para implementar sus politicas econémicas de impulso a la
industrializaciéon. Mientras que el sector empresarial se beneficiaba de las concesiones
fiscales y de la proteccién comercial, los obreros incrementaron sus prestaciones laborales.

El modelo proteccionista se conjugaba bien con la ideologia nacionalista que
animaba a los gobiernos que se ostentaban como herederos y representantes de la
Revoluciéon Mexicana. Ademads de beneficiar indirectamente al sector trabajador, la politica
proteccionista hizo de los empresarios industriales la clase consentida del régimen. Si el
desarrollo dependia de la industrializacién y ésta de los inversionistas, el gobierno
favorecia todo aquello que aumentara las inversiones, y por lo tanto, protegia los intereses
de los nuevos capitalistas. Pero el apoyo no se daba en una sola direccion; los empresarios a
su vez, se constituyeron en un factor de apoyo -aunque menor que los sindicatos- a las
politicas del Estado y de influencia en las decisiones de gobierno.

Al igual que el IMSS, el ISSSTE respondio a la 16gica de la alianza del Estado con
organizaciones laborales, pero bajo una modalidad mds favorable para la burocracia.
Ofrecer a los trabajadores del Estado un sistema de seguridad social especial, con pensiones
mas generosas que las del IMSS, significaba refrendar el apoyo mutuo entre el gobierno y
sus empleados. Desde 1925 los trabajadores del gobierno federal gozaron de un sistema de
pensiones y a partir de 1960, cuando se cred el ISSSTE, se expandi6 la gama de seguros
con los que contaban. Si bien las cuotas de los empleados publicos eran mayores que las de
los trabajadores del sector privado, también lo eran las pensiones de los organismos
estatales afiliados al ISSSTE; ademas los requisitos jubilatorios eran mucho mds laxos.

Entre 1940y 1970 México experimenté un periodo de crecimiento sostenido y de
mejoras en las condiciones de vida de los trabajadores por medio de la industrializacién por
sustitucion de importaciones (ISI). Este modelo de desarrollo logré la modernizacion de
México en un tiempo relativamente corto y aparentemente hizo realidad algunas de las
promesas de justicia social de la Revolucién. La expansion y diversificacion de la industria
determind un cambio sustancial en la composicidon sectorial de la produccion. México se
convirtié en un pais predominantemente urbano, con acceso a servicios publicos y de
educacion. Al mismo tiempo, el crecimiento industrial signific6 nuevas aportaciones al
Seguro Social, suficientes para sufragar las pensiones de las primeras generaciones de

jubilados.
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A medida que el Estado diversificaba sus funciones e intervenia mdas en la
economia, la burocracia crecia en nimero y los altos funcionarios iban adquiriendo el
cardcter de una oligarquia que a menudo confundia sus intereses privados con los del
Estado. Junto al gobierno operaba el partido oficial, instrumento de movilizacién de masas
en apoyo al gobierno y agencia principal de empleos en el sector piblico. La burocracia
alcanz6 tal importancia en ndmero y poder, que logré moldear para si regimenes de
pensiones generosos, sin el correspondiente sustento financiero.

Las concesiones sociales a los trabajadores por medio de sindicatos controlados por
el Estado fueron una de las claves de la paz laboral que acompafié al llamado Milagro
mexicano. Otorgar beneficios pensionarios sin considerar la contraparte actuarial de los
costos se convirtid en la regla durante este periodo. Casi siempre afiliados al PRI, los
lideres sindicales tenian la expectativa de participar de los beneficios que se derramaban
desde el gobierno y del crecimiento econdmico; a cambio de garantizar al gobierno calma
sindical y una efectiva maquinaria electoral, obtuvieron prestaciones sociales para sus
agremiados y aseguraron para si mismos todo tipo de privilegios.

Por la dindmica politica descrita, la insostenibilidad financiera en que incurrieron
los sistemas de pensiones no se debid solamente a errores de cdlculo actuarial ni al cambio
de tendencias demogrificas y econdmicas. Se debié sobre todo a la acumulacién de
beneficios otorgados por el Estado a grupos politicos que dotaron de estabilidad al régimen
posrevolucionario. De manera general, pareciera que cuanto mds deficitario es un sistema
de pensiones, mayor la importancia de sus beneficiarios en el sistema corporativista.

Asi pues, la diversidad en los regimenes pensionarios en México corresponde a las
distintas posiciones que cada sector social ocupd durante la mayor parte del siglo XX.
Quienes mds se beneficiaron del tradicional aumento en las pensiones fueron los
trabajadores de sectores estratégicos. Agrupados en organismos sindicales unitarios y
amparados por el nacionalismo mexicano, los trabajadores de las paraestatales obtuvieron
regimenes de pensiones que a la larga se convertirian en una deuda impagable.

Cuando en 1960 se decret6 la nacionalizacién de la industria eléctrica, los sindicatos
que la integraban adquirieron mayor peso politico y en los afios siguientes lograron
negociar jugosas prestaciones sociales. Si bien la relacion que guardaba el SME con el

gobierno diferia de la que tenia el SUTERM, ambos sindicatos aumentaron
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significativamente su planta laboral y por tanto, la magnitud del pasivo pensionario. Estos
costos no se pagaron de inmediato -de ahi lo atractivo de la medida-; de hecho, hoy se
siguen pagan las pensiones de jubilados de una empresa que ya quedd en extincion.

El RJP de los empleados del IMSS es otro de los sistemas de pensiones que recibié
los mayores frutos del modelo corporativista. La expansion del IMSS durante los afios de
bonanza econdmica tuvo entre sus consecuencias el fortalecimiento del SNTSS. Este
sindicato logré obtener en 1966 un régimen de pensiones privilegiado, que otorgaba
beneficios muy superiores a la capacidad financiera del Instituto y de la economia en
general. La importancia de este grupo fue tal, que inclusive logré6 mantenerse al margen de
la reforma al sistema de pensiones del IMSS en 1997.

El periodo del presidente Gustavo Diaz Ordaz fue el que recibi6 los mayores frutos
del modelo ISI, pero también el que mostrd los primeros signos de agotamiento del mismo.
Con la sustitucion de importaciones se buscaba fomentar el crecimiento industrial al reducir
la dependencia comercial del exterior, pero paraddjicamente este modelo econdmico
necesitaba de capitales extranjeros para mantenerse en funcionamiento. Al finalizar el
desarrollo estabilizador, la economia mexicana padecia un grave desequilibrio externo y
déficit creciente en las finanzas publicas.

El agotamiento definitivo del modelo ISI exigia una contracciéon del gasto publico,
que también debia reflejarse en las concesiones pensionarias. No obstante, las
modificaciones a la legislacion de seguridad social y a los contratos colectivos continuaron
aumentando las pensiones e incluso flexibilizaron las condiciones jubilatorias. Ello agudiz6
el déficit de los sistemas de pensiones y mermé atin mds las finanzas publicas.

Los signos de deterioro que se observaban al final de la década de 1960 se
aceleraron a partir de la siguiente década. El sexenio de Luis Echeverria empez6 con una
recesion, y aunque en el segundo afio se recobro el crecimiento, éste fue impulsado por el
gasto publico, sin corregirse las debilidades fiscales; finalmente, poco o nada se hizo para
empezar a superar la falta de competitividad de la industria nacional en el exterior. Esta
expansion del gasto publico se reflej6 en la seguridad social. Tanto los trabajadores
afiliados al IMSS cuanto los que laboraban en el sector publico tuvieron mejoras en sus
beneficios pensionarios. Al igual que ocurrié con la economia en general, esta concesion

excesiva derivo en una deuda de gran magnitud.
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En gran medida, la agitacion politica que se experimentd en el sexenio de Luis
Echeverria y su enfrentamiento final con los grupos empresariales estuvieron
condicionados por el desorden que aquejé a la economia. Si bien en un principio el
presidente intentd reformar los arreglos corporativos e implementar un régimen mas
incluyente, el poder politico que el sindicalismo oficialista habia consagrado le permitié
restringir la accién del Ejecutivo y mantener cerrados los canales institucionales de
negociacion con el Estado. El refrendo de mutuo apoyo entre las corporaciones y el
gobierno se reflejo en la legislacion de seguridad social: en 1972 se creé el Infonavit y en
1973 se promulgé una nueva Ley del Seguro Social.

La dindmica de intercambio entre beneficios de seguridad social y apoyo al
gobierno también se manifestd a nivel local. Aunque hay variaciones en las circunstancias
politicas y econdmicas de cada entidad federativa, las burocracias estatales han tenido en
todas una posicion de privilegio. Ello les ha permitido moldearse un régimen de pensiones
en muchos casos de excelencia y sin los fondos necesarios para sufragarlo.

Por otra parte, la disidencia sindical que se desarrollé con el desgaste del régimen
autoritario encontré terreno en las universidades publicas. Para aminorar el riesgo que el
sindicalismo universitario representaba al régimen, los gobiernos federal y estatales optaron
por y respeto a la autonomia y concesiones contractuales que se vieron reflejadas en los
sistemas de pensiones. Aunque hay diferencias notables en los regimenes pensionarios de
las universidades publicas, de manera general tienen mayores beneficios y requisitos mds
laxos de jubilacion que los sistemas del IMSS y del ISSSTE. En conjunto, estos sistemas de
pensiones representan hoy una deuda impagable.

A pesar de que las medidas de privatizacion, liberalizaciéon comercial vy
flexibilizacion del mercado laboral erosionaron el poder de las organizaciones corporativas,
éstas mantuvieron vigencia, la suficiente para seguir negociando condiciones de seguridad
social onerosas. El apoyo que el presidente Salinas requeria para ostentar legitimidad y
sacar adelante sus politicas econdmicas necesariamente debia obtenerse a través de los
sindicatos. De ahi que los sistemas de pensiones, en especial los de privilegio, siguieran
acumulando costos que agravarian su insostenibilidad financiera.

Por constituir una deuda a mediano plazo, la ampliacién de los beneficios que

ofrecian los sistemas de pensiones de privilegio trascendié las circunstancias econdmicas
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del pais. Durante el Milagro Mexicano hubo una expansiéon del sector industrial, con el
consecuente crecimiento de los sindicatos y la ampliaciéon de mecanismos de seguridad
social. A partir de las década de 1970, el endeudamiento excesivo de los gobiernos no puso
freno a la concesion de pensiones insostenibles. Incluso con el cambio de modelo
econémico, en la década de 1980, se estipularon mayores beneficios pensionarios como
mecanismo para compensar las pérdidas en el poder adquisitivo de los salarios. Por su
poder politico y econémico, especialmente los trabajadores del sector paraestatal lograron
quedar al margen de las dificultades econdmicas por las que atravesaba el pais-en los afios
de ajuste econémico.

Mientras que muchos contratos colectivos seguian delineando regimenes
pensionarios de privilegio, la situacién financiera del IMSS y del ISSSTE se vio
gravemente afectada por la crisis econdmica. La inflacion afecto las reservas y redujo las
nuevas contribuciones a los sistemas de pensiones. Se implementaron medidas para
aumentar los recursos del instituto, al elevar la carga patronal, pero disminuy¢ el salario
medio real de cotizacién al IMSS, al tiempo que la inflacién erosioné el valor real de las
pensiones. Asimismo, la expansion del sector informal de la economia frené la entrada de
nuevas contribuciones.

El factor demografico también incidié en la insostenibilidad financiera de los
sistemas de pensiones. El descenso en las tasas de mortalidad y natalidad, sumado al
aumento en la esperanza de vida han generado el envejecimiento paulatino de la poblacion,
lo que significa que en las proximas décadas habrd cada dia mds adultos mayores en retiro y
proporcionalmente menos personas en edad productiva. Asi, la transicién demografica
afect6 los sistemas de pensiones, al modificar la razén entre trabajadores activos y
retirados; éstos ultimos ademds gozardn de su pension durante mds afios, debido al aumento
de la esperanza de vida. En suma, los factores demograficos y la precariedad de la
economia agudizaron los problemas en los sistemas de pensiones generados por las
concesiones laborales acumuladas.

El creciente déficit en los sistemas de pensiones del IMSS y del ISSTE puso en
alerta al gobierno sobre la necesidad de reformarlos. El sistema de pensiones chileno fue el
modelo a seguir para muchos paises latinoamericanos, incluido México. Si la alternativa

chilena por si misma era atractiva para muchos gobiernos por conjugarse bien con los
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principios econdémicos liberalizadores, la presion que ejercieron los organismos
internacionales, como el Banco Mundial, terminé por delinear una reforma al sistemas de
pensiones del IMSS muy similar a la de Chile.

La creacion del SAR en 1992 constituy6 el primer paso hacia la privatizacion de los
sistemas de pensiones. No obstante, haber sido propuesto como beneficio adicional para los
trabajadores refleja el poder que atn ostentaba el sector obrero organizado en el régimen.
El Estado ya no dependia del pacto corporativista en el mismo grado que en décadas
anteriores, pero no podia prescindir de tajo de él.

Las dificultades financieras a las que se enfrentaba el ISSSTE en la década de 1990
eran mas graves que las del IMSS. No obstante, la inestabilidad que podria representar la
oposicion de la burocracia estatal frente al gobierno fue un riesgo suficiente para aplazar
por diez afios la reforma al sistema de pensiones del ISSSTE. Por su parte, las reformas a
los regimenes de privilegio llegaron todavia més tarde.

Las reformas privatizadoras de los sistemas de pensiones fueron una alternativa de
politica ptblica arriesgada, porque modificaron los mecanismos de seguridad social
historicamente consagrados en México. Los impulsores del sistema de capitalizacion
individual exageraron sus virtudes y lo presentaron como panacea para solucionar el déficit
financiero de los institutos de seguridad social mds importantes del pais. Pero en los
hechos, este modelo ha resultado perjudicial e inadecuado para la gran mayoria de la
poblacion con seguridad social y para la salud financiera del IMSS y del ISSSTE. Por el
lado de los beneficios, la tasa de sustitucion es mucho menor a la que se aspiraba cuando se
implementé el modelo; por el lado del ahorro para el gobierno, se ha mostrado que éste ha
sido nulo debido sobre todo a los costos de transicion. En resumen, las reformas
privatizadoras de los sistemas de pensiones no s6lo no han cumplido sus objetivos; ademas
alejaron a la seguridad social de su papel como instrumento generador de cohesion social.

Las reformas implementadas a los sistemas de pensiones del IMSS y del ISSSTE
han sido equivocadas. Pero es mds preocupante que hasta hace muy poco, los sistemas de
privilegio permanecieron sin cambios. Esto es muestra de que bajo la l6gica del sector
publico -no sujeto a las exigencias del mercado y con limites eldsticos para su gasto- se
pueden otorgar infinidad de beneficios sin sustento econdémico, como mecanismo para

afianzar el apoyo al gobierno de determinados grupos politicos.
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La desigualdad que permea entre la poblacion del pais tiene una de sus grandes
manifestaciones en los sistemas de pensiones. Primero estd un sector pequeio, privilegiado,
que se beneficia de regimenes de excelencia, sufragados con los impuestos de todos los
mexicanos. Luego estin los derechohabientes del ISSSTE, quienes tienen mejores
condiciones que los trabajadores del sector privado, pero que tampoco alcanzardn tasas de
sustitucion adecuadas. Le siguen los asegurados del IMSS, que tendrdn que hacer grandes
aportaciones a su cuenta de retiro, durante un largo periodo, sujetos a los riesgos
financieros y sin que ello les garantice una pension digna. Finalmente estd la mayoria de la
poblacidn, que no estd amparada por ningun instituto de seguridad social, pero que también

pagard por un pasivo contingente que hoy supera el tamafio del PIB.

Conceptualmente, las pensiones de jubilacion o retiro son un seguro social, que
tiene como objetivo garantizar una vida digna a las personas adultas mayores que ya no
pueden trabajar. Pero en los hechos, funcionaron como premio otorgado a los sindicatos
que mostraran apoyo y lealtad al régimen. Hoy se vislumbra como un privilegio a los que
pocos mexicanos podran aspirar.

Dado su origen en el pacto corporativo del Estado mexicano y el entramado legal de
las relaciones laborales, los pasivos pensionarios parecen destinados a crecer casi
indefinidamente y sin soporte financiero suficiente. El problema es estructural,
generalizado y, hasta ahora, sin visos de solucién. Ademads, es probable que la desigualdad
—caracteristica de la sociedad mexicana- se vea acentuada si la pensién de la gran mayoria
de la poblacién dependerd de su capacidad de ahorro. De ahi la necesidad de generar
mecanismos que permitan otorgar pensiones no contributivas.

El panorama descrito anuncia una catastrofe determinada en varias vertientes. Una
es la imposibilidad econémica de pagar los costos de la transicion de los sistemas de
pensiones hacia el de cuentas individuales. No se trata s6lo de la inminente carencia de
recursos para enfrentar esa deuda, sino también del efecto que esta teniendo sobre el gasto
social, el apoyo a la pobreza, la calidad de los sistemas educativos y la atencién a la salud.
Otra advertencia es que llegard el momento (que ya sucede en Chile), en que sea evidente

que las pensiones del ahorro individual serdn exiguas y con ello inttiles; o inclusive,
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cuando las pensiones mismas sean imposibles. Una pregunta a plantearse es ;cudl sera el
efecto econdmico y social de tal crisis futura? La situacién actual y las prospectivas no dan
lugar para imaginar soluciones factibles. Para que si haya pensiones son necesarias otras
reformas muy dificiles de lograr, quizd imposibles en el actual entramado politico y social.
La primera de ellas es suprimir los regimenes de privilegio; la segunda, seria aumentar las
aportaciones obrero-patronales a los fondos de retiro y la tercera, mds dificil adn, elevar
notablemente la recaudacion fiscal para subvencionar el déficit que, pese a todo, persistird

durante varias décadas.
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ANEXO

Grafica 1. México: Esperanza de vida al nacer 1930-

2014 (anos promedio)
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Fuente: INEGI. Indicadores Sociodemograficos de México (1930-2000). INEGI. Esperanza de vida al

nacimiento/ Sexo y entidad federativa, 2010 a 2015.

Grafica 2. México: Poblacion de 60 anos y mas
(porcentaje del total, proyeccion a 2025 y 2050)
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Fuente: CEPAL. Los adultos mayores en América Latina y El Caribe. Datos e Indicadores. Santiago

de Chile 2002.
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Cuadro 1. Reformas a la Ley del ISSSTE, 1959-2007

Afio

Reformas

1959
(30 diciembre)

e La ley reglamentaria que regulé al ISSSTE fue aprobada por el Congreso de la
Unién el 24 de diciembre de 1959, precisamente un dia después del asentimiento
del mismo 6rgano respecto de la reforma constitucional del articulo 123. Pero fue
publicada hasta el dia 30 de diciembre de 1959.

e A partir de 1959 los trabajadores del Estado adquirieron el derecho a jubilarse con
un sueldo equivalente a 100% y 30 o més afios de servicio.

e La pensién por vejez se otorgaba a los trabajadores con 55 afios de edad y que
tuviesen minimo 15 de servicio. El monto iba desde 40% del sueldo con 15 afios,
hasta 95% con 29 afios de servicio.

e Para financiar el conjunto de seguros, servicio y prestaciones, la ley de 1959
establecié que los trabajadores aportarian 8% del sueldo bdsico (2% para seguro
de enfermedad y maternidad y 6% para el resto de los seguros y prestaciones) y las
dependencias u organismos publicos participarian con 12.75%.

e Se incrementd el monto de la pensién minima a 360 pesos mensuales (el doble que
la de 1952) y se establecio la pension dindmica “sexenal”, a la que denominaron
“pension movil”. La idea era actualizar las pensiones tomando en cuenta los
indices proporcionados por el Banco de México y las circunstancias financieras,
previo estudio actuarial.

1960
(5 diciembre)

Desde el 10 de diciembre de 1959 el Presidente de la Republica, Adolfo Lopez Mateos
envié una iniciativa de reforma constitucional que descenderia en el nacimiento del
ISSSTE. El decreto fue publicado hasta el 5 de diciembre de 1960, y con ello surgié la
division de los apartados “A” y “B” del articulo 123.

1974
(24 diciembre)

En diciembre de 1974 se reformaron los articulos 2 y 28 para reconocer como
trabajadores a los empleados temporales incluidos en lista de raya y para permitir que
conservaran sus derechos en los seguros de enfermedades no profesionales y
maternidad, durante los dos meses posteriores a haber sido dados de baja por
terminacién de la obra, siempre y cuando hubieran trabajado mds de seis meses.

1975
(31 diciembre)

Se reformaron ocho articulos; articulo 23 para ampliar el servicio a madres solteras
menores de 18 afos, a los hijos hasta los 25 afios (siempre y cuando estuvieran
estudiando o tuvieran una discapacidad), y al esposo cuando estuviera incapacitado y
fuera mayor de 55 afios; articulo 49, que amplié el limite mdximo de crédito
hipotecario de 100 a 200 mil pesos; articulo 54, para excluir de la exencién de
impuestos a casas adquiridas o construidas por los trabajadores para su propia
habitacién, se incrementd de 200 a 400 mil pesos la cantidad maxima exenta de valor
catastral; articulo 63, que fijé un limite de 120 dias para integrar el expediente de
solicitud de pensidn; articulo 66, que establecidé la compatibilidad del disfrute de dos
pensiones, cuando una fuera concedida con base en el derecho originado por el
caracter de familiar, esposa o concubina; articulo 72, para que la cuota diaria maxima
para las pensiones y jubilaciones no fuera mayor de 20 veces la cuota minima vigente
en el Instituto; articulo 78 que aument6 el monto bésico de la pensién por vejez de 12
a 32.47 pesos diarios; y el articulo 79 para reducir de cinco a tres el nimero de afios
para obtener el promedio del sueldo basico y definir el monto de las pensiones.

1977
(30 diciembre)

Se modificé el articulo 104, que aumento de 7 a 9 el nlimero de miembros de la Junta
Directiva, y el articulo 116 que establecié que la Comision Ejecutiva del Fondo de
Vivienda estaria integrada por siete miembros y sesionaria una vez a la semana.
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1981
(2 de enero)

e Se reformo el articulo 136 para establecer pensiones dindmicas, lo que significaba
que las pensiones aumentarfan en la misma razén del incremento de los salarios de
los trabajadores activos. Ademas se otorga a los jubilados y pensionados una cuota
anual equivalente a 40 veces la cuota diaria de pension.

e El articulo 33 y 34, para que en caso de fallecimiento del trabajador por riesgo
profesional se otorgara 100% de la pensién a los familiares.

e Articulo 94, que elevo de 60 a 90 dias el pago del importe por gastos flinebres a
los deudos del pensionado.

1982
(31 diciembre)

Reforma para establecer las prestaciones en materia de vivienda para el trabajador o
sus beneficiarios en caso de jubilacién, incapacidad total permanente o muerte.

1983
(27 diciembre)

e Se publicé la Nueva Ley del ISSSTE que abrogo la anterior.

e El ndmero de seguros y prestaciones aumento de 14 a 20

e No se incrementd ninguna de las cuotas pagadas por los trabajadores para acceder
a los seguros, servicios y prestaciones, tampoco se modificé las aportaciones de
las dependencias.

e Se amplié el derecho a pensién a los concubinarios de las trabajadoras que
anteriormente s6lo se otorgaba a la concubina. En la pensién por jubilacién se
establecid el requisito de 30 afios 0 mas de servicio con el 100% del salario basico
sin importar la edad bioldgica.

1985
(7 febrero)

e Las casas en renta podian ser adquiridas en propiedad por sus ocupantes; por ello
se otorgd al Instituto facultades para escriturar directamente los titulos de
propiedad de las viviendas.

1986
(24 diciembre)

e La disminucién del tiempo minimo de cotizacién de 30 a 28 afios para la
jubilacion de las mujeres, asi como el nimero de afios para obtener el promedio de
los sueldos basicos y determinar el monto de la pensién, de 3 afios a 1. Las
dependencias cubririan 50% del costo de cada nifio que se inscribiera en las
estancias de Bienestar Infantil.

1992
(23 julio)

Modificé el articulo 25 para eliminar la cuota de 4% del monto de la pensién, que lo
pensionados pagaban por concento de seguro de enfermedad y maternidad. También
se aprobé que el aumento del monto de las pensiones se realizar conforme al
incremento porcentual que refleja el Salario Minimo General en el DF.

1993
(4 enero)

Se creé una nueva prestaciéon para los trabajadores: el Sistema de Ahorro para el
Retiro (SAR). Fue la primera vez que en México se establecié un mecanismo de
contribucién definida o capitalizacién definida.

2000
(29 abril)

Reforma que garantiz6 la igualdad en el goce de los seguros entre hombres y mujeres,
al aprobar el derecho de la mujer trabajadora para asegurar a su cdonyuge o
concubinario.

2001
(1 junio)

Reforma al articulo 57 para establecer que el incremento de las pensiones y
jubilaciones se calcularia tomando en cuenta el aumento de la inflaciéon o el
incremento salarial delos trabajadores en activo en el afio inmediato anterior.

2002
(10 diciembre)

Reforma a la Ley de los SAR con el fin de que tanto trabajadores del ISSSTE como
independientes pudieran abrir una cuenta individual en una Administradora de Fondos
para el Retiro (Afore) para manejar sus recursos, como ya sucedia con los trabajadores
del IMSS.

2005
(14 diciembre)

Reforma al articulo 174 para que las propiedades, posesiones, derechos y obligaciones
del Fondo de Vivienda dejasen de formar parte del patrimonio del Instituto.

2007

Se aprueba una Nueva Ley del ISSSTE de cuentas individuales.

Fuente: Miguel Angel Yunes Linares (coord.), La reforma del ISSSTE: un cambio necesario, México, ISSSTE-OISS, 2009.
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Cuadro 2.

Pensiones en curso de pago y Ahorro obligatorio en las AFORES

Millones de pesos
Obligaciones del Gobierno Federal (PCP)
IMSS ISSSTE IMSS- Ahorro
Pensiones en | Apoyo para ISSSTE obligatorio (-)
Curso de cubrir el PCP Ahorro Obligaciones
Afo Pago déficit de la IMSS- obligatorio pensiones del
némina de ISSSTE Flujo de Gob. Federal
Pensiones Total recursos
canalizados a
las AFORES
(a) (b) (a+b) (©) (a+b)-(¢)
2007 61,709.7 51,467.5 113,177.2 130,822.1 17,644.9
2008 76,718.3 63,476.0 140,194.3 182,723.3 42,529.0
2009 91,747.0 76,230.1 167,977.1 146,651.1 -21,326.0
2010 102,069.5 92,419.2 194,488.7 169,585.5 -24,903.2
2011 115,798.3 102,529.0 218,327.3 176,510.6 -41,816.7
2012 130,321.1 112,915.0 243.236.1 182,007.5 -61,228.6
2013 146,599.8 122,667.3 269,267.1 192,145.7 -77,121.4
2014 166,370.1 137,652.0 304,022.1 216,051.9 -87,970.2

PCP: Pensiones en curso de pago.

SHCP 1997-2014. Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

Consar. Inf. Estadistica. Flujo de recursos canalizados a las Afores. Ahorro obligatorio: RCV-IMSS y RCV-
ISSSTE.

Cuadro 3. Composicion de la Cartera por AFORE (estructura porcentual)

AFORE Inversion en Inversion | Inversion Inversion en Inversion con Inversion en Inversion en
Valores en Deuda | en Renta Instrumentos Deuda Renta Variable | Mercancias
gubernamentales Privada | Variable | Estructurados Internacional Internacional
Nacional | Nacional
Inbursa 65.8 18.3 6.6 6.0 0.5 2.9 0.0
Pensionissste 61.8 23.0 3.6 8.1 0.4 3.2 0.0
Invercap 56.5 9.3 13.1 4.4 0.7 16.0 0.0
Principal 53.7 18.1 8.3 3.2 0.3 16.4 0.0
Azteca 52.4 18.2 12.3 2.8 0.2 14.1 0.0
SURA 52.2 17.7 4.7 6.9 1.5 16.9 0.0
XXI- 49.8 20.7 7.7 3.2 1.2 17.5 0.0
Banorte
Metlife 49.6 20.6 5.6 4.6 2.0 17.7 0.0
Coppel 48.9 21.1 12.5 2.6 0.0 14.9 0.0
Banamex 44.8 18.5 6.0 8.3 0.6 21.5 0.3
Profuturo 42.8 25.5 5.9 4.1 2.5 19.2 0.0
Total general 50.3 19.6 7.1 5.2 1.1 16.7 0.1

Fuente CONSAR. Cifras preliminares al cierre de enero de 2015.
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Cuadro 4. Fondos de Apoyo para Reformas Estructurales de las UPES, 2002-
2014 (Millones de pesos)

Universidades
Publicas 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Estatales
U. A.de. 85.04 [202] 25 (12.1| 44.23 19.25 20.58 17.61 |[16.113.9]16.2|14.59 304.72
Aguascalientes
U-A-deBaja | 5630 | 4946 [12.1]021 ] 905 | 2287 | 1538 | 1486 | 1055 |104]922] 124 126 | 31027
California
U.A.de.B. 2.52 0.8114.85]243| 21.89 4 4.17 3.75 3.4512.1112.66 (2.713 55.35
California Sur
U. A.de 5.8 36.66 13.38 13.16 10.83 9.8 18.3319.65(9.618 117.23
Campeche
U. A. del 9.18 8.77 797 16.3216.81]7.231 46.28
Carmen
U A.Qe 78.88 11.68 | 18.2 7.54 1 80.54 74.86 74.59 61.39 |54.1|47.5]|57.260.75 627.17
Coahuila
U. de Colima 8.18 19.59 522 44.73 25.58 26.53 22.58 |[21.5]18.7]22.6|21.22 236.37
U.A.de 5.78 1.56 0.08 | 7.08 17.47 0.99 | 0.65 33.61
Chiapas
U. A.de
Chihuahua 5.69 5.87 73 6.4 | 6.1 19.11 (9.947 50.41
U:A.de ., 80.52 33.89 18 |56.810.8| 69.52 25.76 25.59 21.22 [19.616.7]19.8 [18.03 416.28
Ciudad Juarez
U. Judrez del
Edo. de Dgo. 8.53 3.07 11.38 11.67 10.18 44.83
U.de. 43.85 4.95 7.87 15931522 29.83 12.54 12.49 10.87 [9.78 18.33 | 11.1 (9.113 171.91
Guanajuato
U. A.de 50 30 102 [ 1.86 | 21.51 18.48 18.27 25.19 19 19.01(17.613.84 327.04
Guerrero
U.A:delEdo. 68.15 27.37 14 19.17 (282 192.6 57.56 58.75 47.06 |45.2)38.8|47.3143.79 677.89
de Hidalgo
U. de . 200 74 80 97.24 266.66 225 170 170 | 120 | 150 | 120 | 1,672.90
Guadalajara
U.A.delEdo. | g 4, 203 [078] 10 |0.81 22.06
de México
U.
Michoacana 95 3 11.92 9.78 9.0517.96 136.71
de S. N. Hgo
U. A. del Edo. 1.52 0.58 6.2 1.62 4.51 4.19 396 |7.74 |1 13.5(12.17 55.94
de Morelos
gé;rie 104.46 3474 (31513741165 33.59 26.07 32.53 27.14 |[26.1]25.6]38.6(37.23 471.43
U. A.de . 126.6 51.47 (47.2]1 100 | 80 45.93 166.06 | 168.48 | 144.74 | 129 [ 99.3 (909 [110.1| 1,360.06
Nuevo Leén
U. A.B.
Juarez de 78.73 78.73
Oaxaca
Eﬁga.laA.de 123.57 50 |58.8| 58.12 121.74 | 116.05 96.01 |[85.1]72.6]88.9 (7848 949.39
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u. A./de 115.43 33.34 26 79.56 49.18 49.67 41.59 |39.5]33.7 36.4 504.36
Querétaro
U-A.deSan |y oy 442 182 1601 | 3449 | 3492 | 2742 |262]232(29.5(28.51| 253.09
Luis Potosi
U. A.de
. 50 20.43 5 41.18 130.26 | 122.87 | 103.12 | 92.9]79.9 | 82.8 | 103.3 831.76
Sinaloa
U. de Sonora 13.77 3.44 27.9 14.02 59.11
Instituto Tee. 16y o5 | 2042 | 5.98 58 | 2767 | 944 | 1132 | 141 |125|113]133]1207| 204.85
de Sonora
U.J. A de 22.17 21.78 18.31 17 | 16.2 | 22.2 |21.56 139.2
Tabasco
U. A.de
. 93.51 41.76 |5.23 12.1 154 23.2 2291 1744 114.1| 13 |19.4]18.35 296.35
Tamaulipas
U. A.de
8.78 3.57 1.39 | 60.93 2.69 2.93 2.41 2.18 | 1.91 2.076 88.87
Tlaxcala
U 24.59 6.25 3.72 | 45.7 24.87 105.15
Veracruzana
U. A.de
. 116.83 | 51.1 10.8 | 35.74 8.85 13.43 14.68 |[13.4(9.55( 18 [18.99 311.36
Yucatin
U-A.de 71.5 32.8| 30 [ 189 ] 82.95 53.71 65.97 51.77 [49.6 | 42.3 | 50.7 [44.49 594.82
Zacatecas
U. de i
Quintana Roo
Total 1,000.00 | 1,000.00 | 374 | 699 | 400 | 1,300.00 | 1,200.00 | 1,200.00 | 1,000.00 | 915 | 750 | 850 |867.2|11,555.48
Fuente: Bolivar Mauleon “El régimen de jubilaciones y pensiones de la Universidad Michoacana:
diagnostico, prospectiva y propuestas”, Tesis, México, UMSNH, 2015.
Cuadro 5. Tipos de sistemas de pensiones por universidad
MODALIDAD UNIVERSIDAD INSTITUCION
U. A. del Estado de México (UAEM) ISSEMYM
1. Afiliadas al IMSS. ISSSTE U. A de Tlaxcala IMSS
. Afiliadas a , 0
sistema estatal de seguridad U.v. IPE
U. A. de Chiapas ISSSTE
U. de Sonora ISSSTESON
U. A. de Aguascalientes IMSS
U. A de Baja California IMSS
. ' | U. A de Coahuila DIPETRE
2. Tienen 31stemz.1 co'mpl'e,mentarlo U. A de Guanajuato ISSEG
al de alguna institucién de
seguridad social U.A de Guerrero ISSSTE
U. A de San Luis Potosi ISSSTE
U. A de Tamaulipas IMSS
U. A de Zacatecas ISSSTE

3. Tienen sistema de pensiones
formal bajo su responsabilidad

U. A de Baja California Sur

U. A de Ciudad Juérez
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U. A de Nuevo Ledn

U. A de Puebla

U. A de Yucatan

4. Tienen sistema de pensiones
bajo su responsabilidad y ademés
los trabajadores reciben pensiones
de otras instituciones de seguridad

social.

U. de Colima IMSS
U. de Guadalajara IMSS
U.A. del Estado de Morelos IMSS
U.A. de Nayarit IMSS
U.A. de Querétaro IMSS
U.A del Estado de Hidalgo IMSS
U.A de Sinaloa IMSS
U.A. de San Nicolas de Hidalgo IMSS

Fuente: Martha Oliva Zarate, “Una reflexion acerca de la jubilacion de los académicos en las universidades
publicas estatales de México”, Instituto de Investigaciones y Estudios Superiores de las Ciencias
Administrativas de la Universidad Veracruzana, 2012.
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