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Finales del siglo XIX, inicios del siglo XX

“Un hombre que tiene asegurado su porvenir, su vejez tranquila, el
bienestar de sus familias, no es un anarquista, ni atenta contra el
emperador; démosle ahora a los pobres aquello a lo que tienen derecho,
antes de que nos lo arrebaten por la fuerza”.

Bismarck



Introduccion

Uno de los grandes problemas sociales y economicos de México deriva de las condiciones de
la seguridad social, en particular de sus sistemas de pensiones por vejez. La situacion puede ser mas
grave por la evolucion demogréafica que presentara el pais en las proximas cinco décadas. Al revisar
las cifras poblacionales en el periodo 1950 — 2050, ademas de ver la transicion de altas tasas de
crecimiento a tasas cercanas al reemplazo, también se puede seguir el paso de las generaciones que
conformaron los méximos crecimientos, a convertirse en los grupos econémicamente activos mas
numerosos, y por Gltimo en los méas grandes grupos de personas de edades avanzadas. Con este
proceso también cambian la mayor demanda social; de servicios educativos se pasa a requerimientos
de empleo y por ultimo a servicios para adultos mayores, entre los cuales estan las pensiones por

vejez.

En la actualidad los adultos mayores que reciben una pension por vejez son la minoria y
ademas el monto de estas pensiones resulta insuficiente para la mayor parte de ellos. Por estas
razones muchos de ellos se ven en la necesidad de trabajar y de ser apoyados por su familia. A pesar
de todo esto, puede afirmarse que hacerse viejo conlleva pobreza. La seguridad social que deberia
brindarles servicios de salud y otorgarles una pension, se ha caracterizado por ser excluyente y
preferencial, y a pesar de esto atraviesa por una crisis financiera muy severa. Puede decirse que la
seguridad social de México refleja la situacion econdémica del pais y también las grandes
desigualdades que se gestan en el proceso econdmico. Si la economia esta bien la seguridad social
esta bien, si la economia esta mal la seguridad social se convierte en un problema. En relacion con la
cobertura, se tiene en un extremo a la poblacion que no cuenta con ella, y en el otro extremo a los
trabajadores de los institutos de los sectores estratégicos que reciben grandes beneficios. En medio

esta la poblacidn cubierta por los dos institutos de seguridad social mas importantes del pais: el



Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE). A pesar de este problema social que significa la falta de
cobertura, la seguridad social tiene un gran déficit financiero como consecuencia de los pasivos que
representan el pago de las pensiones por vejez. Se estima que el monto de este compromiso rebasa

por mucho el Producto Interno Bruto del pais.

Esta problematica no es exclusiva de México, muchos paises de todos los continentes del
mundo estan atravesando por una situacion similar. Entes internacionales como la Organizacion
Internacional del Trabajo y el Banco Mundial han trabajado intensamente en la blsqueda de
soluciones. La primera mas interesada en que se cumplan los objetivos de la seguridad social y la
segunda en esquemas de financiamiento que no obstaculicen el desarrollo econémico. Pero conciliar
objetivos de la seguridad social como universalidad, suficiencia, solidaridad y redistribucion de la
riqueza con las condiciones que exige al modelo econémico mundial es muy dificil. Hoy en dia los
empleadores buscan que sus productos tengan precios competitivos en el mercado, y consideran que
las cuotas que tienen que realizar a la seguridad social son un obstaculo. En México las instituciones
politicas y publicas han reconocido esta problematica. Desde la década de los noventa del siglo XX
iniciaron reformas en la materia, y hoy en dia siguen presentando propuestas. Sin embargo las

opiniones de los expertos sefialan que lo que se ha hecho esta lejos de solucionar el problema.

El pensamiento que dirige este trabajo es el de que las reformas a la seguridad social que se
han llevado a cabo en los Ultimos veinte afios en varios paises, entre ellos México, exigen un mayor
esfuerzo al individuo con el fin de lograr que la seguridad social coadyuve al desarrollo econémico,
a maximizar las utilidades de las empresas y a incentivar la banca. Con menor intensidad se persigue

que la seguridad social se universalice, que contribuya a la redistribucién de la riqueza y que otorgue



pensiones de monto suficiente. Pareciera que a los trabajadores se les esta ubicando en un escenario
de principios de siglo, pero no del XXI sino del XX, en el sentido de que los hace responsables de su
situacion en la vejez, bajo el argumento de libertad de eleccion, cada quien elige como vivir su
vejez. Han prevalecido los intereses mercantiles y gremiales sobre los intereses de toda la

comunidad.

Bajo estos argumentos este trabajo pretende resaltar la importancia de llevar a cabo una
reforma razonable de la seguridad social para el México del siglo XXI. Su secuencia de anélisis
inicia con la presentacion de los niveles que alcanzaron los componentes demogréficos desde la
mitad del siglo pasado, ya que su comportamiento derivd en las actuales condiciones demogréaficas
del pais. Se identifica el inicio del envejecimiento de la poblacion, que conlleva en principio la
conformaciéon del mayor ejercito laboral para México, que bajo condiciones de pleno empleo
significaria una ventana de oportunidad extraordinaria. Una vez que se presenta el crecimiento que
tendrd la poblacién adulta mayor, se sefialan las caracteristicas que le son inherentes y las
condiciones econdmicas en las que viven: si reciben pension, si trabajan, si tienen ahorros, si los

apoya su familia.

Posteriormente se abordan los principios universales de la seguridad social que promulga la
Organizacion Internacional del Trabajo, poniendo especial atencion en aquel que establece la
proteccion a las personas que llegan a la vejez con necesidades de apoyo econémico. Se aborda de
manera breve la problematica que conlleva su financiamiento. Enseguida se hace una resefia de los
antecedentes de la seguridad social de México, a partir de los cuales se puede ver que las mutuas de
trabajadores de ciertos gremios, como la mutua de sombrereros, fueron el germen del sindicalismo y

de la seguridad social. Se hace énfasis en la evolucion juridica de los beneficios adquiribles por



vejez en los dos organismos mas importantes: el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) vy el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE). Se podra
identificar que una de las causas principales de las crisis financieras de estos institutos fueron las
modificaciones hechas a sus leyes a lo largo de su historia. En el caso particular del IMSS desde su
misma constitucion. El desarrollo del IMSS culmina con la reforma que dio origen al surgimiento
del financiamiento de las pensiones a través de la capitalizacion de cuentas individuales
administradas por entes privados denominadas Administradoras de Fondos para el Retiro (afores), y
que en las condiciones actuales derivard en pensiones de monto muy bajo para la mayoria de los
participantes. A la par de la evolucidn juridica se presentan datos sobre el crecimiento de asegurados
y de las reservas actuariales. El analisis de la seguridad social se centra en el IMSS y el ISSSTE no
solo porque entre ambos abarcan mas del 90% de la poblacién cubierta sino también por la gran
cantidad de informacion que hay disponible. No asi con las prestaciones econdémicas que otorgan
los denominados sectores estratégicos a sus trabajadores (Petréleos Mexicanos, Comision Federal de
Electricidad, Comision de Luz y Fuerza, Sindicato del IMSS, Universidades Publicas, Banca de
Desarrollo). A pesar de ello se presenta de manera breve los montos de las pensiones por jubilacion
y las condiciones bajo las cuales las otorgan. Se podra ver que otorgan pensiones de montos muy
elevados, y en muchas ocasiones a personas todavia jovenes, constituyéndose en un sector altamente
privilegiado. Estas condiciones son contrarias a los principios de la seguridad social y a pesar de
que los beneficiarios representan un pequefio porcentaje de toda la poblacién contribuyen con una
parte significativa a la deuda de la sociedad para cubrirles sus beneficios. Se presentan
estimaciones de los pasivos derivados del pago de las pensiones actuales y futuras que deberan
cubrir todos los institutos de seguridad social y que significan un gran problema financiero para el

pais, a pesar de que un porcentaje muy alto de la poblacién carezca de tales beneficios.



Se revisan las propuestas que han emitido instituciones internacionales asi como institutos
politicos e instancias publicas del pais para afrontar esta problematica, y se propone aplicar el
modelo multipilar retomando lo que ya se ha hecho en materia de reformas en México desde 1997.
El modelo multipilar es una propuesta que hizo el Banco Mundial en 1994 y que actualizo en el
2005 con las experiencias que ya habian tenido muchos paises a lo largo de mas de diez afios en
materia de reformar su sistema de pensiones por vejez. La propuesta consiste en distribuir los
riesgos y la carga financiera de la seguridad social en varios pilares, a saber: el pilar 0) destinado
para proveer un nivel minimo de ingreso a todos los adultos mayores que lo necesiten, y financiado
con presupuesto publico; el pilar 1) cuya funcion es reemplazar una parte del nivel de ingreso, y que
este constituido como un sistema contributivo obligatorio; el pilar 2) una cuenta de ahorro individual
obligatoria; el pilar 3) constituido por arreglos voluntarios individuales o en conjunto con el
empleador; y el pilar 4) constituido por los apoyos informales de la familia tanto en dinero como en
bienes. Se pretende que esta diversificacion traiga consigo un mejor nivel de ingresos en la
jubilacién y una administracion mas eficiente de los recursos. Para ello se contempla la
intervencion financiera del Estado, de los empleadores y del publico en general; y en lo
administrativo del sector publico y privado. Se vera que en México coexisten de forma incipiente
los cinco pilares: recientemente una pension asistencial universal; también hay un sistema
contributivo obligatorio; estan las cuentas individuales obligatorias; existe un mercado que oferta

sistemas voluntarios; y destaca el apoyo familiar que reciben méas del 70% de los adultos mayores.

Con el fin de desarrollar el pilar 3 se propone el uso de los Planes de Previsién Social (PPS)
que se contemplan en la legislacion fiscal y laboral de México. Para el sector formal se propone un
plan de prevision social que otorgue beneficios complementarios al pilar 2, y que surja de un

convenio laboral entre el empleador y sus trabajadores, que este financiado con una parte de los
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incrementos anuales al salario, y que permita que una parte de del ahorro se destine para préstamos
de adquisicion o mejora de la vivienda. Es primordial eliminar a los intermediarios in-necesarios y
onerosos, con el fin de que las ganancias sean para los participantes del plan. En un estado del sur
del pais esta funcionando con éxito este sistema. Por otra parte se propone un esquema voluntario
para el sector informal, que consiste en agrupar a los trabajadores de un gremio en una asociacion

con la finalidad de construir un esquema de prevision social.

En ambos casos se involucra a los interesados en la problematica que significa la creacién de

recursos para la vejez. Que aprendan a ver que los problemas del IMSS y del ISSSTE no les son

ajenos, y que puedan participar en las decisiones de una parte de su seguridad.

11



1) El factor demogréfico

Resaltar las caracteristicas poblacionales de una sociedad con el fin de vincularlas con el
modelo socioecondémico ha sido una actividad que ha acompafiado el desarrollo de la demografia.
De hecho una de las relaciones mas notables y controversiales la establecio Malthus en el siglo
XVIII diciendo que el crecimiento de la poblacion superaria al crecimiento de los bienes necesarios
para su sostenimiento provocando, entre otras cosas, un mayor costo en el cumplimiento de la “Ley
Inglesa de los pobres” (Malthus, 1970). Esta ley se establecié en 1601 y fue el instrumento mediante
el cual el Estado regulaba el mecanismo de atencion a los pobres. Para ello se financiaban de
limosnas obligatorias, donaciones, legados y recaudacion de multas. Para el otorgamiento de la
ayuda se clasificaba a los pobres en aptos y no aptos para trabajar, subclasificados como 1)ancianos,
enfermos cronicos e infantes demasiado pequefios para trabajar; 2) inhabilitados temporalmente por
accidente o enfermedad; 3) desempleados; y 4) malvivientes ( www.omega.ilce.edu.mx). A los aptos
se les conseguia trabajo o se les ayudaba con materia prima para que después vendieran sus
productos. Y a los segundos se les colocaba en algun alojamiento si lo requerian y se les otorgaba
ayuda de socorro para comer (www.rincondelvago.com/politica-social_1.html). Después de cuatro
siglos muchos analistas consideran que las condiciones demogréficas de hoy suponen un obstéaculo
para el desarrollo (Paganini, 1992). De hecho existe un grupo contrario al modelo del “Estado
Benefactor” —uno de cuyos ejes es la seguridad social-, que argumenta que sus altos costos provocan

desempleo, inflacion y déficit pablico (Sanchez, 1999).

El objetivo del presente capitulo es hacer una breve descripcion de las condiciones
demogréficas de México con el fin de vislumbrar sus efectos en la situacion actual de la seguridad
social y en sus consecuencias durante la primera mitad del siglo XXI. Para ello se basa en las etapas

que conforman la denominada “transicion demogréfica” que describen el crecimiento poblacional
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de cualquier sociedad en funcion de la fecundidad y la mortalidad. Chesnais se a refiere este proceso

a partir de las siguientes etapas:

1) De rejuvenecimiento, en la cual disminuye la mortalidad infantil y juvenil con el
consecuente ensanchamiento de la base de la piramide poblacional.

2) De envejecimiento de la base; situacion que ocurre cuando la fecundidad baja en
forma més rapida que la mortalidad.

3) De envejecimiento en el centro y en parte de la cispide, ya que tiene lugar cuando la
poblacion —muy numerosa como consecuencia de nacimientos anteriores a la etapa de baja
en la fecundidad— llega a edades adultas o avanzadas.

4) De envejecimiento en la zona cercana a la cuspide; esto se presenta cuando el
descenso de la mortalidad tiene efectos sobre el nimero de la poblacion de edad avanzada

(Chesnais, 1990).

Estas etapas provocan en determinado momento dos hechos que en la actualidad estan siendo
muy observados: a) una mayor proporcion de personas de edad avanzada; y b) la ampliacion de la
esperanza de vida en todas las edades. Esto ocasiona que el nimero de las personas de edad

avanzada crezca a gran velocidad con respecto al resto de la poblacion.

En el caso de México se pueden describir estas etapas con las cifras poblacionales del periodo
comprendido entre los afios 1950 y 2000, ademas de considerar las proyecciones de poblacion hasta
2050. El analisis de estos datos se hace considerando los siguiente grupos de edad:

e el grupo de edades de 0 a 14 afios;

13



e el grupo de edades de 15 a 64 afios, es decir la poblacion en edades consideradas
econdmicamente activas;
e vy el grupo de 65 o méas afios de edad, como el grupo de mayor edad o de edades

avanzadas.

1.- Caracteristicas demograficas de México en el periodo 1950 — 2000
Para el analisis de este periodo se consideran los censos poblacionales de 1950 al 2000. En el
cuadro 1 se presentan los totales poblacionales de cada uno de los seis censos asi como la

participacion porcentual de los grupos previamente establecidos. En la grafica 1 se comparan las

tendencias de cada grupo a lo largo del periodo.

Cuadro 1

Crecimiento de la poblacion de Meéxico y su distribucion porcentual
en tres grandes grupos de edad, para el periodo 1950-2050

Afo del Poblacion Grupo Grupo Grupo
censo total 0-14 15- 64 65y mas
1950 26,218,970 42.5 54.4 3.1
1960 35,608,725 45.9 50.8 3.3
1970 49,735,453 47.7 49.0 3.4
1980 66,558,832 45.0 51.5 3.5
1990 83,480,022 39.3 57.0 3.7
2000 100,569,263 334 62.0 4.6
2010 112,509,758 27.2 66.8 6.0
2020 122,475,398 22.2 69.7 8.1
2030 129,411,713 19.2 69.1 11.7
2040 132,836,631 16.3 64.8 18.9
2050 132,444,397 14.7 60.7 24.6

Fuente: Para el periodo 1950-2000 los Censos Generales de Poblacion y Vivienda, INEGI; y para el periodo 2010-2050
las proyecciones de poblacion 1995-2050, CONAPO
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Grafica l

Distribucion porcentual de los tres grandes
grupos de edad, para el periodo 1950-2050
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Fuente: Para el periodo 1950-2000 los Censos Generales de Poblacion y Vivienda, INEGI; y para el periodo 2010-2050
las proyecciones de poblacion 1995-2050, CONAPO

Al analizar el cuadro y la gréfica anteriores se encuentra lo siguiente:

o En cincuenta afios la poblacién mexicana presentd una tendencia creciente pasando

de poco mas de 26 millones de habitantes a mas de 100 entre 1950 y el 2000.

o EIl grupo mas joven tiene una participacion creciente entre 1950 y 1970, pasando de
42.5% a 47.7%, siendo el periodo en el cual se ensancha la base de la pirdmide. A
partir de 1980 comienza una tendencia decreciente que llega a significar una

participacion de 33.4%, ocasionando que disminuya la base de la piramide.

o El grupo intermedio siempre presenta la mayor participacion, sin embargo hay que

tomar en cuenta que es el grupo que mayor rango de edades abarca, cincuenta y
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nueve, mientras que el anterior solo tiene catorce. En términos generales este grupo
presenta una participacion creciente entre 1950 y 2000 pasando de 54.4% a 62%
ocasionando que se ensanche la parte media de la piramide. Sin embargo en el
periodo 1950-1970, en el que se dan los mayores crecimientos del grupo de 0 a 14,
este grupo presenta una disminucion en su porcentaje de participacion ya que pasa de

54.4% a 49%, siendo esta ultima cifra la mas baja de toda la serie.

Por su parte el grupo de mayores edades tiene una participacion, que hasta 1990 no
pasaba del 4%, con un crecimiento anterior muy pequefio. Sin embargo es de
destacar que el crecimiento inicia una aceleracion en la ultima década del siglo XX,
para dejar el porcentaje en 4.6%, provocando el inicio de un leve ensanchamiento en

la parte alta de la piramide.

Estas caracteristicas son el resultado del comportamiento de las variables demograficas a lo

largo de la historia. La tasa de crecimiento poblacional para México entre 1950 y 2000 presentd un

comportamiento decreciente pasando de 3% para el periodo 1950 - 1960 a 1.6% para el periodo

1995 — 2000. Sin embargo en el periodo 1960 — 1970 este indicador alcanz6 su mayor valor con el

3.4%. Este crecimiento poblacional se debi6 a la transicion de niveles altos a niveles bajos de la

fecundidad y de la mortalidad. La tasa global de fecundidad en 1960 fue de 6.8 hijos por mujer,

nivel que se mantuvo estable hasta 1970. En 1980 el valor de este indicador bajo a 4.4, a 3.4 en 1990

y a 2.4 hijos por mujer en el afio 2000. Por otra parte la tasa bruta de mortalidad present6 un

comportamiento decreciente desde 1950, afio en el que alcanzé un valor de 16.2 muertes por cada

mil habitantes, mientras que en 1970 fue de 10.1 y en el 2000 de 4.3 (INEGI, 2001).
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Otro fendbmeno demogréafico que ha dejado su huella en la actual estructura por edades es la
migracion internacional, de hecho el saldo ha sido negativo para el pais en la historia del siglo XX,
para el periodo 1900-1969 fue de 1,086,922 y para el periodo 1970-1999 fue de 1,370,222 (Partida,
2005). Hay que considerar que las personas que se van del pais son en su mayoria personas en

edades laborales.

Considerando las etapas evolutivas de la poblacion descritas por Chesnais, puede verse con
lo antes expuesto que la evolucidn poblacional de México ha pasado por las tres primeras fases e
iniciado la cuarta. Sin embargo al afio 2000 no puede decirse que la poblacién mexicana sea una
poblacion envejecida, aunque efectivamente ha iniciado un fuerte crecimiento en la participacion

del grupo de 65 y més afos de edad.

2.- Caracteristicas demograficas de México en el periodo 2000 — 2050

En las proyecciones de poblacion la demografia tiene una de sus herramientas mas usadas
por el hecho de que ofrecen escenarios poblacionales esperados bajo determinadas hip6tesis. De esta
forma se pueden hacer estimaciones sobre las consecuencias y oportunidades que traera la evolucion
demogréfica. El siguiente andlisis se hace usando la informacion del XII censo nacional de
poblacion correspondiente al afio 2000 y las proyecciones de poblacion 1995 —2050, elaboradas por
el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO, 1995). La segunda parte del cuadro 1 contiene las
cifras poblacionales del censo del 2000 y las proyecciones intermedias para las préximas cinco
décadas. En la grafica 1 se presenta la tendencia de los tres grupos en el periodo en cuestion, como
continuacién de lo acontecido en el periodo anterior. Adicionalmente se presenta el cuadro 2 con los

totales poblacionales que arrojan las proyecciones.
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Cuadro 2

Distribucion de la poblacion mexicana en tres grandes grupos de edad,
segun proyecciones 1995-2050

'Cﬂpoae 20 2010 2020 203U 2040 200U
edad | (XII Censo)
014 350,134 30602654 27180538 24,847,049 21,652,371 19,469,326
15-64 62,352,043 75156518 85365352 89423494 86,078,137| 80,393,749
65 Mes 4626186 6750585 9920507 15141170] 25106123 3258132
Total 100,569,263] 112,509,758| 122,475,398| 129,411,713| 132,836,631] 132,444,397

Fuente: Proyecciones de poblacién 1995-2050, CONAPO

A) El mayor ejercito laboral.

Las proyecciones de poblacion suelen utilizarse para pronosticar panoramas casi siempre
sombrios, en relacion con los costos que supondria el mantenimiento de determinados sectores
poblacionales, y escasamente para identificar las oportunidades que brinda una estructura
poblacional. Durante los proximos cincuenta afios, México tendra una evolucién demografica que lo
dotara de una estructura poblacional en la que el peso de la PEA alcanzara niveles maximos y, como
consecuencia, menores niveles de dependencia. Los maximos alcanzados por el incremento en la
proporcién de la poblacién productiva brindan al pais las mayores reservas de energia humana. La
grafica 1 muestra la tendencia que presentara la proporcién del grupo de edades comprendido entre
los 15 a 64 afios de edad. Para el afio 2000 la poblacion de este grupo fue de mas de 62 millones que
representd 62% de la poblacion total. Los siguientes diez afios presentan su mayor crecimiento en
los cincuenta afios considerados, llegando al 66.8% de toda la poblacién en el afio 2010. El afio
2020 se caracteriza por tener la proporcién maxima del periodo, con un porcentaje de 69.7%, siendo

el valor méximo de todo el periodo. A partir de ahi comienza un decremento, aunque todavia en el
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afio 2030 presenta un valor significativo que corresponde a 69.1%. La siguiente decada casi alcanza
65%, y en el ultimo decenio del periodo referido aparece una franca caida, para terminar como el
valor mas bajo de la grafica con 60.7%. Con respecto a este periodo Partida sefiala que las

condiciones demograficas de México “...podrian contribuir a detonar el potencial crecimiento

econdémico de México si fueran adecuada y racionalmente aprovechadas” (Partida, 2005).

La tendencia del grupo de edades de 0 a 14 es inversa a la del grupo 15 — 64. La curva que le
corresponde en la gréafica 1 muestra una comportamiento decreciente para el periodo 2000-2050. De
una poblacion maxima de méas de 33 millones y medio que representan el 33.4% de toda la
poblacion en el afio 2000, cae a menos de 20 millones que significan 14.7% en el afio 2050. La
disminucion de este grupo es tanto absoluta como relativa y es evidente que este fendmeno debe

traer como consecuencia menores gastos destinados a cubrir sus demandas.

Lo hasta ahora expresado sobre el mayor ejercito laboral y la oportunidad que podria
significar no refleja los elementos fundamentales de la economia y, en particular, del mercado de
trabajo. En este sentido, la falta de empleos, la carencia de capacidad de consumo de una gran parte
de la poblacion, y la tecnologia sustitutiva de la mano de obra como un factor que pretende
maximizar la utilidad de los empresarios, implica un enfoque diferente del comportamiento de la

PEA para estas cinco décadas. Se pasa de una oportunidad a un problema.

B) Hacia el envejecimiento poblacional, el grupo de edades de 65 y mas afios
En 1907 el demografo holandés Westergaard presentd un informe en la sesion de
Copenhague del Instituto Internacional de Estadistica titulado The Horoscope of the Population in

the xxth Centuty en el cual se encuentra la siguiente cita “... ya no volveremos a encontrar la
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distribucion por edad de los dias de antafio: la poblacion tendra un aspecto muy distinto, con un gran
numero de ancianos y unos efectivos jovenes relativamente reducidos”. En los afios veintes del siglo
pasado las proyecciones de poblacion elaboradas por Alfred Sauvy dieron pauta para vislumbrar el
envejecimiento de la poblacion francesa, y que motivaron articulos como Reflexiones sobre las
pensiones de la vejez: la distribucion y la capitalizacion igualmente imposibles en un pais que se
esta despoblando, y El porvenir sacrificado al pasado: el aplastante peso de las pensiones de
jubilacion, ambos de Boverat (Origen de la expresion “Envejecimiento demografico” en
www.ced.vab.es). A lo largo de este apartado se vera que las condiciones demograficas de México
para la primera mitad del siglo XXI se adecuan a la problematica planteada para algunos paises
europeos a principios del siglo XX. Con el fin de corroborar esta aseveracion se hace un analisis de
la informacidn contenida en la segunda parte del cuadro 1, en la curva del grupo de 65y mas de la

grafica 1y en el cuadro 2.

El grupo de edades avanzadas sostiene un crecimiento continuo tanto porcentual como
absoluto dentro de la poblacion total. EI cuadro 1 muestra como inicia la serie de porcentajes de
participacion del grupo de méas edad con 4.6% y termina en el 2050 con 24.6%. En términos
absolutos este grupo poblacional se multiplica siete veces en solo cincuenta afios, pasando de 4.6
millones a 32.5 millones de personas. Es importante destacar que los incrementos que presenta este
grupo al final de cada década son muy grandes. Entre 2000 y 2010 hay un incremento de 2.1
millones, pero entre 2030 y 2040 se tiene el mayor de ellos con casi 10 millones méas de personas. El
promedio del incremento decenal es de casi 5.6 millones de habitantes que se acumulan al grupo de

mayor edad. Este crecimiento puede visualizarse en la curva correspondiente de la gréfica 1.
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Junto a este incremento de la poblacion de 65 afios y mas, también debe tomarse en cuenta el
cambio que ha tenido la esperanza de vida para este grupo de edad. El cuadro 3 muestra el nivel de
la esperanza de vida a los 65 afios de 1930 a 2050. El incremento que ha presentado este indicador
entre 1930 y el 2000 es de siete afios para los hombres y de ocho para las mujeres y se proyecta que
entre el 2000 y el 2050 el incremento serd de poco méas de cuatro afios. Al respecto, muchas
investigaciones han sefialado que las principales causas de la disminucion de la tasa de mortalidad
en México han sido el resultado de los avances en materia de salud. Ante este panorama cabe
preguntarse: ¢que tanto afectaran los avances médicos de los préximos afios estas estimaciones? Por
ejemplo los avances farmacoldgicos, los progresos en las técnicas de trasplante de 6rganos, el uso de
la nanotecnologia, la aplicacion de los conocimientos sobre el genoma humano, el

perfeccionamiento de medidas preventivas e, incluso, la posible cura del SIDA.

Cuadro 3

Evolucidn de la esperanza de vida a los 65 afios para el periodo 1930 — 2050

Afo Hombres | Mujeres
1930 (1) 10.70 10.80
1940 (1) 11.00 11.30
1950 (1) 12.60 13.00
1960 (1) 13.80 14.40
1970 (1) 14.20 15.00
1980 (1) 15.30 16.50
1990 (1) 16.50 17.80
2000 (1) 17.80 19.00
2010 (2) 19.00 20.30
2020 (2) 20.10 21.50
2030 (2) 20.80 22.20
2040 (2) 21.40 22.90
2050 (2) 21.90 23.40

Fuente: (1) Censos Poblacionales; (2) Proyecciones de poblacién 2000 — 2050 (CONAPOQ)
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Con la informacidn gue se ha vertido en el presente capitulo queda claro que si bien en el afio
2000 México no presenta una poblacion envejecida, si ha iniciado una acumulacion importante de
personas de mas de sesenta y cinco afios, y que se seguira incrementando en forma acelerada durante
la primera mitad de este siglo. En el cuadro 4 puede verse cuantas personas del grupo 15 - 64 habra
por cada persona en los grupos de edades 0 — 14 y 65 y méas durante los proximos cincuenta afos.
Cuando se divide el grupo 15 — 64 entre el total de las personas de los otros dos grupos se obtienen
valores muy similares en los extremos del periodo, en el 2000 le toca a cada nifio o anciano 1.6
personas de edades 15 a 64, y en el 2050 1.5. Ahora bien, al hacer la division del mismo grupo entre
el grupo adulto y el grupo joven por separado se encuentra que en el 2000 habia 1.9 personas del
grupo 15 - 64 por cada nifio, y 13.5 personas por cada adulto mayor; mientras que en el 2050 se
estima que habra 4.1 personas de edades 15 a 64 por cada nifio y 2.5 por cada adulto mayor. Si bien
es cierto que no todas las personas del grupo 15 -69 son productivas ni todas las personas de los
grupos 0-14 y 65 y mas son improductivas se considera que estos indicadores dan una perspectiva

inicial de la carga econémica que pueden representar estos dos grupos de edad.

Cuadro 4

NUmero de personas del grupo 15 - 64 por cada persona del grupo 0 —14 y del grupo de 65 y mas
durante el periodo 2000 - 2050

Grupo / Afg 2000 2010 2020 2030 2040 2050
de edad
de0al4 1.9 25 3.1 3.6 4.0 4.1
de 65y + 13.5 11.1 8.6 5.9 3.4 2.5
Ambos 1.6 2.0 2.3 2.2 1.8 15

Fuente: Calculo propio utilizando el XII censo de poblacion y las proyecciones de poblacion 1995-2050, CONAPO
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Con la informacion vertida puede corroborarse el inicio del envejecimiento de la poblacion.
Por una parte se ha visto que la poblacion anciana se duplicara antes de treinta afios, y por otro lado
que dentro de cincuenta habra dos y media personas entre 15 y 64 afios de edad por cada persona de
65 y mas afios. Es evidente que las condiciones demograficas que se esperan durante la primera
mitad de este siglo impondran un mayor gasto econdémico y social para cubrir las necesidades de la
poblacion de sesenta y cinco y mas afios. Sin embargo, y como se vera en otro capitulo, el problema
actual de la seguridad social de México se debe a otros factores, entre otros: la estructura del sistema
de prestaciones, las fuentes de financiacion de la seguridad social, el grado de madurez de los
regimenes de jubilacion, la forma y tamafio de la economia y el mercado laboral (Tamburi, 1993).
Es de resaltar que un conjunto poblacional que esta envejeciendo mas rapido que todo el pais es la
poblacion cubierta por la seguridad social. Es un hecho reconocido por el IMSS y el ISSSTE

(IMSS, 2005 e ISSSTE, 2005).
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1) El sustento econémico de los adultos mayores en México

Las cifras presentadas en el capitulo anterior son muy claras en cuanto a la evolucion que
presentara la poblacién mexicana en las primeras cinco décadas de este siglo. Se resalta el inicio del
crecimiento porcentual y absoluto del grupo de mayor edad, en el periodo 1990 — 2000, asi como su
aceleracion en las proximas cinco décadas. De hecho si se divide el crecimiento esperado de
personas de 65 y mas afios para el afio 2050 entre el total de dias contenidos en los préximos
cincuenta afios, se obtiene un crecimiento promedio de mas de mil quinientas personas por dia, para
las préximas cinco décadas, al principio la acumulacion sera menor al promedio pero llegara el dia
en que sea mayor. Este fendbmeno conlleva que se incrementen los requerimientos necesarios para

cubrir las necesidades que surgen en esas edades.

1.- Caracteristicas de la vejez

La vejez es la ultima etapa de la vida del ser humano y su inicio se establece a partir de
criterios donde confluyen diversos factores tanto sociales como naturales. Se le identifica
principalmente por el hecho de llegar a determinada edad. Por ejemplo, al cumplir los 60 afios se
ingresa al grupo de la tercera edad, y a los 65 es posible retirarse de la vida laboral. Sin embargo, es
evidente que no todas las personas asumen la vejez con la misma capacidad fisica, mental o
patrimonial, ya que al igual que la poblacién total, el grupo de los viejos presenta una gran

diversidad en cuanto a factores sociales y econémicos.

Por otra parte, el deterioro general que sufre el cuerpo humano a lo largo de los afios se hace
mas evidente en esta etapa, y esto, sin duda, determina la calidad de vida. Desde el punto de vista
medico el envejecimiento se caracteriza por la disminucion de las reservas hemostaticas de todos los

sistemas, aparatos y 6rganos corporales y que se manifiesta hacia el tercer decenio. Este declive es
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gradual y progresivo aunque su rapidez y magnitud son variables (Harrison, 2003). Estas
condiciones implican diversos niveles de incapacidad para realizar, de manera eficiente, actividades
de la vida diaria. Circunstancia que, en algin momento, hace que las personas se retiren de la vida
laboral. Es entonces cuando se convierten en personas dependientes, ya sea de servicios de salud, de
asistencia, o cuidados de terceros y de un ingreso econdémico. Cubrir todas estas necesidades
provoca gastos muy importantes. Sobre este punto Ham sefiala que la pérdida cronica de la salud
implica una disminucion de la funcionalidad fisica, mental y social que repercute, de manera
inmediata, en la calidad de vida, no s6lo del individuo sino de su entorno familiar. Esto, ademas,
ocasiona una gran demanda de bienes para el individuo, la familia y la sociedad en general (Ham,

1998).

2.- Los ingresos de los adultos mayores

Hace once afios la “Encuesta Nacional Sociodemografica del Envejecimiento en México”
reportd entre sus resultados que la mayoria de los encuestados identificaron como su principal
problema la incertidumbre sobre su sustento econémico, aun por arriba de los problemas de falta de
salud y del aislamiento (CONAPO, 1994). Esto puede ser obvio bajo el supuesto de que teniendo
recursos econémicos se puede acceder a mejores condiciones en alimentacion, cuidados, servicios
de salud y esparcimiento. Por ejemplo un adulto mayor con recursos econdémicos suficientes no se

preocupara por alimentos, medicamentos, atencién médica de calidad o vivienda.

En el presente apartado se describe de forma muy general cual es la situacion actual de los
adultos mayores en relacion con sus ingresos econémicos. EIl cuadro 5 muestra los montos de los
ingresos mensuales de los adultos mayores en funcién del salario minimo general. En este esquema

Ilama la atencién la gravedad del caso de las mujeres, pues mas del 80% reciben menos de un salario
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minimo. En el caso de los hombres, a partir de los 65 afios, mas del 50% estan en las mismas
condiciones. En ambos casos a mayor edad corresponde una mayor proporcion de personas
recibiendo menos de un salario minimo. Y si se acumulan las proporciones de las personas que
reciben menos de un salario minimo con los que reciben mas de uno pero menos de dos, la
proporcion de mujeres es mayor al 90% y en los hombres es de un 69.7% en el grupo 60-64 y del
86.7% en el grupo de 75y mas. Es decir que, desde el punto de vista de los ingresos econdémicos, ser
viejo implica, para la mayor parte de las personas, permanecer en estadios de pobreza o de pobreza

extrema.

Cuadro 5

Distribucion porcentual de la poblacion de 60 y méas por grupos de edad,
ingreso mensual y sexo para México en el afio 2000

Gupode Menos de 1 Sdario Mésdelymenosde2 | Masde2ymenosde3 Més de 3 Sdlarios
edad Minimo Sdarios Minimos Sdarios Mininos Mnimos
Homoes  |Mjeres Homores  [Mjeres Homores  |Mjeres Homres  [Mjeres
de60at4 4530 8L00 2440, 9.30 1230 3.80) 18.00 590
de65a69 50.90 8.30 24.30 9.40 10.30 3.60) 14.60 4.70
de70a74 58.20 8.20 230 9.0 800 3.20 11.50 440
de 75y més 69.20 8.2 1750 840 5.40 270 790 370

Fuente: Ham, 2003. Elaborado con informacidn del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, INEGI.
Para el ejercicio fiscal 2006 el monto del salario minimo general es de $1,479.57

El origen de sus ingresos puede ser por trabajo, apoyo familiar, pensién, ahorros o algun
otro. En el cuadro 6 se tiene la informacion acerca de las condiciones de trabajo de los adultos
mayores, y como puede apreciarse, una gran proporcion aun trabaja, sobre todo, en el caso de los

hombres. El grupo de 60-64 presenta una relacion del 66.1% de personas trabajando, de mas de la
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mitad en el grupo 65-69, del 45% en el grupo 70-74 y de casi el 29%, en el grupo de 75y mas. En el
caso de las mujeres su representatividad mayor se encuentra en las que se dedican al hogar, con
porcentajes superiores al 60%. Pero también hay un nimero importante de mujeres trabajando, pues

entre los 60 y los 74 afios los porcentajes varian del 18.9 al 11.3%.

Cuadro 6

Distribucion de la poblacion de 60 y més, por grupos de edad y condicion de actividad

Grupos de
edad Trabajan No trabajan Se dedican al hogar
Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
de 60 a 64 66.10 18.90 32.80 19.60 1.10 61.60
de 65 a 69 55.10 14.20 43.60 22.60 1.30 63.20
de 70 a 74 45.00 11.30 53.60 25.10 1.40 63.60
de 75y mas 28.70 6.20 69.80 33.30 1.50 60.50

Fuente: Ham, 2003. Elaborado con informacién del XII Censo General de Poblacion y Vivienda 2000, INEGI

Sin embargo, las condiciones de la mayoria de estos trabajadores son muy desventajosas.
Reciben sueldos extremadamente bajos, son trabajos informales —segun la “Encuesta nacional de
empleo urbano del tercer trimestre del 2001 levantada por el INEGI, mas del 60% de los empleos
de mayores de 64 afios surgen en el sector informal—, y por lo tanto quedan desprotegidos de
cualquier prestacion laboral o social. Montes de Oca en relacion con el trabajo de los mayores de 65
afios, en el Distrito Federal, sefiala que la mayoria de tales actividades se realizan sin contrato
laboral, en tareas manuales y en actividades llevadas a cabo por cuenta propia (Montes de Oca,
1995).

Otra fuente importante de ingresos de los adultos mayores es la que proviene de apoyos

familiares. La informacién de la “Encuesta nacional de salud y envejecimiento en México”,
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instrumentada por el INEGI en el afio 2001, muestra que mas del 70% de los adultos mayores
reciben el respaldo econdmico de la familia. Este porcentaje crece conforme avanza la edad, hasta

Ilegar al 90% en el grupo de edad de 85 y mas (Wong, 2003).

Del andlisis anterior, se puede concluir que la gran mayoria de los adultos mayores reciben
ingresos extremadamente bajos, a pesar de que gran parte sigue trabajando, y que mas del 70% tiene
algin apoyo familiar. Cabe sefialar que también existe un grupo pequefio de adultos mayores que
tienen como fuente de ingreso una pension propia debida a su condicidn anterior de trabajadores del
sector formal. Considerando que una gran parte de los adultos mayores tienen carencias
econdmicas, cabria preguntarse porque la mayoria de ellos no tienen un apoyo social a través de
una pension. Hay que tomar en cuenta que esta problematica social esta ocurriendo hoy en dia sin

tomar en cuenta el impacto que tendré el envejecimiento poblacional en el futuro.
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I11) El sistema de pensiones publico en México
Jean Bourgeois-Pichat escribié que: “El funcionamiento de un sistema de seguridad social
estd vinculado con la composicion por edades de la poblacion; esto es algo que resulta obvio, y que
no necesita una explicacion elaborada” (Bourgeois-Pichat, 1970). En el caso de México puede verse
en las proyecciones de su poblacion que el impacto de la composicion por edades para los primeros
cincuenta afios del siglo XXI incrementara los gastos de la seguridad social por una mayor demanda
de pensiones por vejez. Sin embargo, se vera en este capitulo que las condiciones actuales de la

seguridad social no son las adecuadas para afrontar el incremento de la poblacion adulta mayor

1) Bases historicas y objetivos de la seguridad social

Creadores relevantes del concepto de seguridad social han sido Otto Bismarck y William
Beveridge. A finales del siglo XIX, el primero introdujo en Alemania el Estado Benefactor como
contrapropuesta al socialismo radical de Rusia en aquella época. Implement6 programas de bienestar
para los trabajadores industriales financiados en gran parte con transferencias fiscales hechas por el
Estado. Con ello buscaba mantener su lealtad a las instituciones (Ludwing, 1951). Otro antecedente
importante es la instauracién en 1935 del primer sistema nacional de pensiones por vejez en Estados
Unidos, como parte de la nueva politica econdmica y social de ese pais y que se conoce como The

New Deal impulsada por Franklin Roosevelt (www.historylearningsite.co.uk/new_deal.htm).

A mediados del siglo XX, William Beveridge en su “Plan basico de seguridad social” la
define como: “El conjunto de medidas adoptadas por el Estado para proteger a los ciudadanos contra
aquellos riesgos de concrecién individual que jamas dejaran de presentarse, por dptima que sea la

situacion de conjunto de la sociedad en que vivan” (Beveridge, 1980). Este modelo propone la
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proteccion universal financiada mediante impuestos. Y, en el caso de Bismarck, se trataba de una

proteccion a los trabajadores financiada mediante contribuciones (L6opez, 1999).

En la actualidad una de las instituciones que analizan con mayor profundidad todos los
aspectos de la seguridad social es la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Define a la
misma como “la proteccion que la sociedad proporciona a sus miembros, mediante una serie de
medidas publicas, contra las privaciones econdémicas y sociales que de no ser asi ocasionarian la
desaparicion o una fuerte reduccion de los ingresos por causa de enfermedad, maternidad, accidente
del trabajo o enfermedad laboral, desempleo, invalidez, vejez y muerte; y también la proteccion en

forma de asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos” (OIT, 2001).

En 1952 la OIT puablico el convenio numero 102 titulado “Convenio sobre la seguridad
social (norma minima)”, en el que se establecen las normas minimas de suficiencia de la seguridad

social. En él se consideran los siguientes beneficios:

e asistencia médica;

e prestaciones monetarias de enfermedad,

e prestaciones de desempleo;

e prestaciones de vejez;

e prestaciones de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales;
e prestaciones familiares;

e prestaciones de maternidad;

e prestaciones de invalidez;

e prestaciones de sobrevivientes. (OIT, 1952)

En el presente trabajo el interés se centra en las prestaciones de vejez, comprendidas en el

apartado namero V del convenio, conformado por seis articulos que establecen:
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a) garantia del otorgamiento de las prestaciones,

b) una edad prescrita para tener derecho a las mismas,

c) coberturas minimas de los asalariados y de la PEA,

d) prestacion para todos los residentes cuyos ingresos no excedan un limite
establecido,

e) la prestacidn debe consistir en un pago periddico durante toda la contingencia,

f) 'y, enel caso de los asalariados, deberan cubrir reglas establecidas de antigliedad.

La OIT establece que cuando la vejez afecta la capacidad laboral de los individuos, la
seguridad social debe proveer una pension por jubilacion, que sustituya parte de los ingresos
obtenidos mediante el trabajo, y que los costos que ocasione deberan recaer sobre toda la sociedad

(OIT, 2001).

2) Financiamiento de los sistemas de pensiones de la seguridad social

Un elemento basico y a la vez complicado de la seguridad social es el financiamiento de las
pensiones por vejez. Y es que a pesar de la importancia que la sociedad le otorga a este beneficio
no es facil determinar como financiarlo. Cuando se habla de quienes deben hacerlo, cada sector
argumenta de acuerdo a sus propios intereses para no asumir mayores cargas a su presupuesto. El
gobierno sostiene que debe cubrir otros gastos sociales de igual importancia; los empresarios se
quejan de que sus costos de produccion son muy altos, y los trabajadores sefialan que sus ingresos
son insuficientes. El Estado lo considera como parte de la politica econdmica, fiscal y social, y su

alcance debe contemplar la situacion del mercado de trabajo, la distribucion de la riqueza 'y los
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niveles de pobreza, con el fin de distribuir de manera adecuada el gasto entre los componentes de la

seguridad social.

A nivel individual cualquier sistema de pensiones obliga a los trabajadores a disminuir el

consumo durante su periodo productivo para poder hacerlo durante su jubilacion (Barr, 2002). Sin

embargo los escenarios econémicos son muy diversos . En la grafica 2 se presentan tres escenarios

de curso de vida con el fin de vislumbrar la gran problematica que esto significa para el individuo y

para el pais.

Gréafica 2
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En estos esquemas la linea horizontal representa el curso de vida desde el nacimiento hasta
el fallecimiento, resaltando la entrada a la vida laboral y el retiro, mientras que la linea vertical
cuantifica el balance entre los ingresos y egresos. De hecho la curva se construye con los valores
que adquiere dicho balance a lo largo de la vida. En la primer etapa que va del nacimiento a la
entrada a la vida laboral, solo hay consumo y el gasto que este representa se considera una
inversion debido a que el individuo esta en plena preparacion. La segunda etapa comprende la
entrada a la vida laboral y el retiro de la misma. . Se considera que este momento de la vida de las
personas es el mas productivo y deberia de posibilitar ahorro para un consumo futuro (Modigliani,
1988). La ultima etapa inicia con el retiro de la vida laboral y finaliza con el fallecimiento. En esta
etapa las personas entran a la vejez y se acelera el declive de la capacidad de trabajar, lo cual
conlleva la necesidad de una pension hasta el fallecimiento. En el caso de que cada persona fuera
responsable del costo de su vejez, lo ideal seria el caso 1 que representa a un individuo que en su
etapa econdmicamente activa produce lo necesario para mantener el consumo actual de ella y de sus
dependientes econdmicos asi como también lo necesario para ahorrar el costo de su consumo
cuando ya no sea activo, lo que le permite tener los recursos necesarios hasta su fallecimiento. Sin
embargo este es un caso ideal, la realidad se apega méas a los siguientes casos. En el caso 2 se
representa a un individuo que en su etapa laboral tiene periodos de desempleo, que no le permiten
acumular lo necesario para su jubilacion y que esta en déficit antes de fallecer. Y el caso 3, se apega
a los méas pobres, que en el mejor de los casos van obteniendo lo necesario para sobrevivir, no hay

como exigirles el que ahorren para su vejez.

Las grandes desigualdades que se configuran en el proceso de acumulacion de la riqueza y
que ocasionan que una gran parte de la poblacion no pueda hacer previsiones para la vejez a nivel

individual obliga a una intervencion del Estado, para que destine una parte de sus ingresos
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provenientes de la produccién de la poblacion trabajadora para el pago de las pensiones por vejez.
Se reconocen dos sistemas para llevar a cabo la recoleccion de estos ingresos. Uno es el sistema
contributivo mediante el cual se establecen cotizaciones especificas para la seguridad social
pagaderas por los empresarios, los trabajadores y el Estado. El calculo de las cuotas de este sistema
se hace bajo los principios de solidaridad y tomando en cuenta una redistribucion de la riqueza, ya
que si se calcularan bajo los principios actuariales del seguro privado, las cuotas serian muy altas e
impagables para un gran sector de la poblacion. El otro sistema es el no contributivo, y que se
caracteriza por usar como financiamiento una partida de los impuestos generales pagados por toda la

poblacion.

En términos generales hay dos formas de administrar los recursos que se destinan para el
pago de las pensiones por vejez:
a) el sistema de financiamiento sobre la marcha o de reparto; y

b) el sistema de capitalizacién individual.

El primero cubre las pensiones de los jubilados con las aportaciones de los trabajadores
activos, y en el segundo, esto se cumple con el ahorro que el pensionado realiz6 durante su vida
laboralEn el caso del método de reparto, los ingresos provenientes de los trabajadores en activo son
reunidos en una bolsa comun para el pago de las pensiones de los jubilados. Mientras haya muchos
activos y pocos jubilados es evidente que el sistema resultard eficaz, pero esta situacién cambia
drasticamente cuando empieza a disminuir el nimero de activos y a incrementarse el de jubilados.
De lo cual se concluye que este método es muy sensible al factor demografico. Por su parte, en el
método de capitalizacion, las aportaciones de los activos son invertidas en la economia y

acumuladas en una cuenta para que llegado el momento de su retiro disponga de una pension. En
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este caso la clave de funcionalidad radica en lo redituable de la inversion y por ello esta supeditado,
en buena parte, a los movimientos de la economia (Bourgeois-Pichat , 1970). Ademas los buenos
resultados del sistema que se use para administrar estos recursos dependen en gran medida de la

eficacia administrativa del gobierno.

Desde una perspectiva macroecondmica lo conveniente seria que la productividad siempre
garantizara los bienes de consumo de los activos, de los jubilados y de la poblacién infantil y
juvenil. Lo ideal seria que todos los individuos se ajustaran al caso 1 del balance de ingresos y
egresos. Barr sefiala que en ultima instancia el éxito del cualquier sistema jubilatorio depende de la
firmeza y la eficacia del gobierno para administrar eficientemente la economia fomentando el

crecimiento. (Barr, 2002). Desafortunadamente no es el caso.

Es un hecho que el financiamiento contributivo o no contributivo de los sistemas de
pensiones se ve limitado por un contexto que tiene las siguientes caracteristicas: 1) un escaso
margen para el crecimiento de los empleos formales; 2) gran parte de la poblacion no tiene ingresos
suficientes; 3) una mayor competitividad mundial que orilla a los empresarios a disminuir sus
costos de produccion, entre los que esta el costo de la seguridad social de sus trabajadores
(Bertranou, 2005). Adicionalmente el inicio de una mayor acumulacion de adultos mayores esta

ocasionando que cada vez sea mayor el gasto para sostener estos sistemas.

Por estas razones , muchos paises latinoamericanos han aplicado reformas a su sistema de
pensiones desde principios de los ochenta del siglo XX. El cambio radical ha sido pasar de un
financiamiento por reparto a uno de capitalizacion individual. México hizo lo propio en 1996

cuando reformé el instituto encargado de la seguridad social de los trabajadores del sector privado.
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3.- La situacion en México

A) Antecedentes generales de la seguridad social en México

La seguridad social en México esta representada por varios institutos relacionados con los
sectores laborales, y cuyos origenes se remontan a los cambios en el modo de produccion, a las
luchas sociales y a ciertas condiciones de privilegio. En relacion con esto ultimo se tienen las
prebendas derivadas de un empleo publico desde la época de la Colonia. En 1761 los espafioles
fundaron el Monte de Piedad, para otorgar asistencia social a los trabajadores del virreinato. Ya en
la época independiente, la Constitucion de 1824 reglamentaba retiros y pensiones para los
empleados publicos de la federacion. A finales del siglo X1X, durante el porfiriato, se crea la Ley
Reglamentaria de la Instruccion Obligatoria en el Distrito Federal y los Territorios de Tepic y Baja
California, en la cual se establecia el otorgamiento de pensiones a los profesores. También durante
el mismo régimen, en 1896, se promulg6 la Ley de Pensiones, Montepios y retiros para Civiles y
Militares. Después del periodo revolucionario, la Constitucion de 1917 reconoce la necesidad de
establecer la seguridad social, misma que comenz6 a tomar forma en 1925, con la Ley General de
Pensiones Civiles de Retiro, la cual otorgaba beneficios a los funcionarios y empleados de la
federacion. Una vez consolidados los regimenes derivados de la Revolucion, en 1960 se crea el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los trabajadores del Estado asumiendo los

compromisos asentados en la ley de 1925 (Secretaria de la Presidencia, 1976).

En lo que toca a las fuerzas armadas, los antecedentes méas concretos de la seguridad social
se remontan a la Ordenanza de 1911, expedida por Francisco I. Madero, con el fin de otorgar retiros
y pensiones a los militares y sus familias. En 1926 este decreto es subrogado por Ley de Retiros y

Pensiones del Ejercito y Armada Nacionales. Medio siglo después, en 1976, entra en vigor la Ley
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del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas, a la cual se le hicieron

algunas modificaciones en el 2003.

El surgimiento de la seguridad social entre los trabajadores del sector privado derivo de los
cambios en el modo de produccion —Ila revolucion industrial y con ella la consolidacion del
capitalismo— y las luchas sociales que trataban de reivindicar los derechos de los trabajadores. A
mediados del siglo XIX, ante un panorama econémico dificil, surgen las sociedades de ayuda mutua,
organizadas por los diferentes gremios con el objetivo fundamental de mejorar la situacién
econdmica y social de sus miembros, asi como apoyarlos en caso de alguna desgracia. Ejemplos de
estas sociedades mutualistas son La Sociedad Particular de Socorros Mutuos, organizada por obreros
sombrereros, en 1853; La Mutual de Sastres; La Unionista de Tejedores del Distrito Federal; La
Mutualista de la Fabrica la Colmena; La Unionista de Canteros. Ademas de ser el inicio de una
especie de seguridad social, estas organizaciones obreras constituyeron el germen de los sindicatos

(Maldonado, 1981).

En 1904 y 1906, los gobiernos del Estado de México y el de Nuevo Leon, respectivamente,
reconocieron, por primera vez, la obligacion de los empresarios de atender a los empleados en caso
de accidente, enfermedad o muerte; si estas contingencias ocurrian en el desempefio de sus labores.
En 1912, Coahuila expide una ley sobre accidentes de trabajo. Mas adelante, en 1915, el gobierno de
Yucatan dict6 la Ley del Trabajo, cuyo articulo 135 establecia la obligacion de fomentar una
asociacion mutualista en la que los trabajadores fueran asegurados contra los riesgos de vejez y

muerte (Secretaria de la Presidencia, 1976).
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Una vez promulgada la Constitucion de 1917, el presidente Venustiano Carranza, en la
exposicion de motivos del articulo 123, hace referencia al establecimiento de una prevision social
para los trabajadores, sefialando en la fraccion XXIX, una vaga obligacion para los gobiernos
federal y locales de crear “cajas de seguros populares de invalidez, de vida, de cesacion involuntaria
del trabajo, de accidentes y de otros con fines anadlogos” (idem). A partir de 1931, se trabajo en la
creacion de la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social, misma que se publicaria en el Diario
Oficial en 1943. Este organismo con el transcurso del tiempo se ha convertido en la institucion de

seguridad social méas importante del pais. (idem).

En 1992 entra en vigor el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), mediante el cual se hace
obligatorio que los patrones depositen en la cuenta bancaria personal de cada uno de sus
trabajadores, el 2% de su sueldo. En 1996 la Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social fue
modificada de una forma trascendente pasando de un sistema de reparto a un sistema de
capitalizacion individual y permitiendo la intervencion del sector privado en la administracion de los

recursos.

Dentro de la seguridad social existe un tercer sector de trabajadores cuyos beneficios
derivados por este concepto les otorga montos muy superiores a los de los deméas. Son los sectores
denominados estratégicos. En este grupo se encuentran Petr6leos Mexicanos, Teléfonos de México,
La Comision Federal de Electricidad, La Compafia de Luz y Fuerza del Centro, los propios
trabajadores del Instituto Mexicano del Seguro Social, EI Banco de México, Nacional Financiera,

Banco de Comercio Exterior y las universidades publicas.
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B) La situacién actual

La grafica siguiente muestra cual es el fundamento juridico actual de la seguridad social

mexicana:
Gréfica 3
Estructura juridica de la seguridad social en México
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Art. 123, apartado A, fraccion XXIX, y apartado B, fraccion XI
Tratados,
convenios,
acuerdos,
internacionales
(OIT y ONU)
v v v v v
Ley del Ley del Ley del Leyes Sect,or'es
Seguro Social ISSSTE ISSFAM Estatales estrategicos
v

Régimen de Contratos Contrato Contratos Contrato

Jubilaciones y Colectivos de Colectivo de Colectivos de la Colectivo de

Pensiones de Trabajo de: Trabajo de la Universidades Trabajo de

los CFE; CLF; Banca de Publicas Teléfonos de

Trabajadores PEMEX Desarrollo (UNAM, UAG, México,

del IMSS (BM; Nafinsa, etc.) TELMEX

etc.)
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El cuadro anterior deja asentado que la seguridad social es un elemento estructural del orden
constitucional del Estado mexicano. Puede apreciarse que su marco legal es extenso y complejo ya
que diferentes instituciones tienen su propia ley. Leyes que incluyen aspectos de financiamiento,
tipos de participantes y condiciones para tener derecho a los beneficios; y habria que agregar que, en
la actualidad, es de una gran movilidad normativa por las adecuaciones que se hacen de tiempo en
tiempo y por las reformas estructurales de las mismas leyes. En los apartados que siguen se presenta
la evolucion del marco normativo de las pensiones por jubilacion que otorgan los principales

organismos de la seguridad social en México.

C) El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)

El 19 de enero de 1943, el Diario Oficial de la Federacion publico la primera Ley del
Instituto Mexicano del Seguro Social. De esta manera, quedaba constituido como un servicio
publico nacional con caracter obligatorio, y competente para atender:

I.- Accidentes de trabajo y enfermedades profesionales;
I1.- Enfermedades no profesionales y maternidad;
I11.- Invalidez, vejez y muerte;

V.- Cesantia involuntaria en edad avanzada.

Con esto se sentaban las bases para asegurar de forma obligatoria a los trabajadores que
prestaran sus servicios en virtud de un contrato de trabajo en empresas privadas, estatales y en
sociedades cooperativas. Sin embargo, el articulo cuarto excluia de este seguro al cényuge, a los

padres y a los hijos.
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En lo relativo a los seguros de invalidez, vejez, cesantia y muerte, el capitulo V de la propia
ley sefialaba una pension minima de 30 pesos, y obligaba a los patrones y a los trabajadores a cubrir

las siguientes cuotas:

Cuadro 7
Cuotas obrero patronales establecidas por la Ley del IMSS de 1943

para el seguro de invalidez, vejez, cesantia y muerte.

Salario Diario Cuota Semanal

Grupo Mas de Hasta del patrén del asegurado
I $1.00 $0.16 $0.08
Il $1.00 $2.00 $0.32 $0.16
11 $2.00 $3.00 $0.52 $0.26
v $3.00 $4.00 $0.74 $0.37
V $4.00 $6.00 $1.04 $0.52
VI $6.00 $8.00 $1.48 $0.74
VI $8.00 $10.00 $1.90 $0.95
VIl $10.00 $12.00 $2.32 $1.16
IX $12.00]... $2.74 $1.37

Fuente: Ley del IMSS, 1943

Ademas, el Estado contribuia con un monto igual a la mitad del total pagado por el patron
(IMSS, 1943). Un hecho que es relevante es que si bien en un principio se habia acordado retardar
la inclusion de los familiares de los asegurados en el seguro de enfermedades no profesionales y
maternidad y con el fin de constituir reservas financieras, por consideraciones de orden social se
determind la extension de dicho beneficio desde el mismo inicio sin realizar ningln ajuste a las
cuotas. Esto con el fin de no afectar econémicamente ni a los patrones ni a los trabajadores.
Obviamente que este hecho ocasiond que desde un inicio se alterara el equilibrio financiero del

instituto (Huerta, 1994).
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Durante el siguiente medio siglo esta ley fue modificada en varias ocasiones. En 1949 se
quiso corregir la situacion ocasionada por la inclusién de los familiares en el seguro de
enfermedades y maternidad elevando la prima de tal seguro del 6 al 8 %. Pero, al mismo tiempo, se
redujeron los plazos de espera para el seguro de invalidez, vejez, cesantia y muerte de doscientas
semanas a ciento cincuenta en caso de invalidez y de setecientas semanas a quinientas para las

pensiones de vejez (idem).

En 1956 se continud con el criterio de mejorar las prestaciones, pero sin aumento de cuotas.
Por ejemplo, se autorizé la concesion de pensiones de orfandad a huérfanos mayores de 16 y
menores de 25 afios, siempre y cuando se encontraran incapacitados o estudiaran en escuelas
publicas; se mejor6 el porcentaje salarial para determinar la pension de invalidez; se establecio la
concesion de pensiones a los ascendientes en caso de fallecimiento del asegurado, siempre y cuando
no existiera viuda y huérfanos. Y la pension minima se increment6 de 50 a 120 pesos mensuales,

misma que se volvio a modificar en 1959 elevandose a 150 pesos.

Durante la década siguiente y hasta 1965 el seguro se extendio a los ejidatarios, pequefios
agricultores, artesanos, pequefios comerciantes, profesionales libres y a los cafieros. En 1970 la

pension minima se elevé de 150 a 450 pesos.

El 12 de marzo de 1973, el Diario Oficial de la Federacion publicé la nueva Ley del Seguro
Social que abrogo la ley de 1943. En este nuevo ordenamiento se incorpora el beneficio de guarderia
para los hijos de las madres aseguradas. En 1974 la pensién minima aument6 a 850 pesos, y se

establecid el otorgamiento de un aguinaldo anual para los pensionados, asi como un incremento en
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el porcentaje del salario para determinar el monto de las pensiones, y se otorgaron, ademas,

prestaciones médicas al nacleo familiar del pensionado.

En 1979 se establecio como pension minima 1,600 pesos mensuales, y al afio siguiente, esta
quedo en 2,200 pesos. En 1982 se modifico la ley para garantizar un ajuste a las pensiones con el fin
de mantener el poder adquisitivo de las mismas, a través de procedimientos que no comprometieran
la estabilidad y la solidez financiera del instituto. En 1989 se establece que la pensién minima no
podré ser menor al 70% del promedio de los salarios minimos generales, porcentaje que se eleva al
80% en 1990. En este mismo afio se elevan las cuotas del seguro de invalidez, vejez, cesantia en

edad avanzada y muerte.

En 1992 se crea un seguro de retiro denominado Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR)
financiado por los patrones mediante el 2% del salario de los trabajadores, y se elevo la pension
minima al 90% del salario minimo del Distrito Federal. Este Gltimo porcentaje se elevé al 95% en

1994 y al 100% en 1995. (Huerta, 1994).

Antes de continuar con las subsecuentes reformas a la Ley del Seguro Social conviene hacer
un analisis de los cambios realizados durante los primeros cincuenta afios del IMSS. A partir de la
informacion examinada, puede verse que los cambios que mas prevalecieron fueron aquellos que
incorporaron mejoras a los beneficios, sin hacer los ajustes en sus costos, lo cual no tuvo
implicaciones inmediatas por las condiciones sociales y econémicas del momento. En 1944 lo que
menos importaba era el factor demografico, con muchos contribuyentes y escasos pensionados, el
esquema parecia tener una eficacia instrumental irrebatible. En la década de los cincuenta del siglo

XX habia 10.5 personas de 60 o mé&s afios por cada 100 en edades econdmicamente activas
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(CONAPO, 1994). En 1950, la esperanza de vida al nacimiento era de 48.22 afios para los hombres
y de 51.15 afios para las mujeres. Una decada despues, en 1960, las expectativas aumentaron a 57.47
para hombres y 60.49 para mujeres (Camposortega, 1992). En el caso particular de los sistemas de
pensiones es relevante la esperanza de vida a los sesenta y cinco afios que también ha presentado
incrementos. En 1950 fue de 12.6 afios y 13 afios para hombres y mujeres respectivamente, y en
1960 de 13.8 y 14.4 (ver cuadro 6). Con estas condiciones el IMSS aun era capaz de formar
reservas. En 1946 el monto de las mismas era de 65.2 millones de pesos, que en 1948 pasaron a 150
millones de pesos, y que en 1958 subieron a 1,342 millones de pesos (Secretaria de la Presidencia,
1976). Ademas la economia estaba creando empleos formales que se traducian en nuevos cotizantes

para el Seguro.

Por otra parte, hacia el final de los primeros cincuenta afios del IMSS, se observan cambios
en las cuotas establecidas por este organismo. Obviamente las condiciones socioeconémicas ya no
eran las mismas. Por una parte la explosion demogréfica provocod que los asegurados tuvieran
familias mas numerosas, a las cuales el instituto debia proteger; esto es, con los mismos ingresos
debia atender a un nimero mayor de gente. No obstante, el cambio mas relevante fue la disminucién
de la mortalidad y, por ende, que la esperanza de vida creciera en forma importante. En 1980 los
hombres tenian una esperanza de vida de 59.93 afios y las mujeres de 63.85 afios
(Camposortega,1992). Y para ese mismo afio la esperanza de vida a los sesenta y cinco afos fue de
15.3 afios para los hombres y de 16.50 para las mujeres. Es decir que cuarenta afios después de la
creacion del IMSS la esperanza de vida al nacimiento se elevd en los hombres 24 afios y en las
mujeres 28.5 afios, mientras que la esperanza de vida a los sesenta y cinco afios lo hizoen 2.7y 3.5

afios para hombres y mujeres respectivamente.
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Asi, a finales de los ochenta y principios de los noventa, el IMSS incrementd en forma
paulatina la cuota del ramo de invalidez, vejez, cesantia y muerte (IVCM), pasando del 6% al 8.5%.
Y, en 1992, se obliga a los patrones a otorgar el 2% del salario de sus trabajadores para financiar el
SAR, destinado para otorgar una prestacion al momento de su retiro. Era el principio de un cambio

en el ramo de prestaciones de invalidez, vejez, cesantia y muerte.

Otros factores significativos que afectaron al IMSS, en su primer medio siglo de vida, fueron
el desempefio de la propia administracion y el entorno econdmico del pais. La ley inicial de 1943
permitia, de acuerdo a su articulo 123, invertir las reservas en la adquisicion, construccion o
financiamiento de hospitales, sanatorios, casas de maternidad, dispensarios, laboratorios y demas
edificios necesarios para usos del instituto. Asi como construir colonias obreras o hacer préstamos
hipotecarios para vivienda popular. Bajo este principio, el IMSS cred una gran infraestructura para
brindar servicios que, evidentemente, no resultaron una buena inversion financiera y, ademas, se
dispuso de los recursos del seguro de IVCM. Por otra parte, a partir de los setentas del siglo pasado,
el pais se hundi6 en ciclos recurrentes de crisis econdmicas, donde la inflacion present6 niveles sin
precedentes y el peso mexicano se devalud varias veces, incrementando los costos de los insumos

requeridos por el IMSS.

Bajo este entorno se emprende la reforma mas trascendente a la Ley del Instituto Mexicano
del Seguro Social. En 1994, el IMSS dio a conocer que su situacion financiera era critica en el ramo
de pensiones. De continuar con el sistema de reparto, el déficit en el ramo de IVCM hubiera llegado
a 95,924 millones de pesos en el afio 2015 y a 396,751 millones de pesos en el afio 2035 (IMSS,

1994).
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En la exposicion de motivos de la nueva Ley del Seguro Social, publicada en el Diario

Oficial de la Federacion el 21 de diciembre de 1995, con entrada en vigor el dia primero de julio de

1997, se daban las razones para tal reforma:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9

El envejecimiento de la poblacion, debido a una mayor esperanza de vida y a una
disminucion de las tasas de natalidad y mortalidad.

El grado de madurez del sistema, es decir, un mayor crecimiento de la poblacion jubilada.

La cobertura empez6 a ampliarse debido a la dificultad del pais para crear nuevos empleos.
La préactica de aumentar los beneficios sin hacer los ajustes adecuados a las cuotas, llevada a
cabo desde el inicio del Instituto.

El uso de los recursos del ramo de 1VCM para cubrir el déficit del ramo de enfermedades y
maternidad.

La préctica de una solidaridad reversa. Es decir que los que mas trabajan y cotizan, asi como
los de menores ingresos estaban financiando las pensiones de quienes menos han cotizado y
de los que mas ganan.

El 90% de los pensionados reciben la pensién minima.

Una crisis financiera en el ramo de IVCM que pronosticaba para el afio 1999 insuficiencia de
los ingresos del ramo para cubrir el pago de las pensiones surgidas en ese momento.

Riesgo de la viabilidad futura del seguro social.

10) La existencia de un gran sector de la poblacion sin seguro social (IMSS, 1997).

Bajo estas condiciones, se acudio a la experiencia internacional y se encontré que otros

paises habian realizado importantes reformas a su seguridad social (Bonilla, 1998). Chile, en

particular, en 1981 aplic6 un cambio esencial en el sistema de pensiones. Fue el primer pais que
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pas6 de un financiamiento por reparto a uno por capitalizacion individual. Posteriormente lo
hicieron Peru, en 1993, Argentina y Colombia, en 1994, Uruguay, en 1996 (Holzmann, 2005). Los
observadores internacionales empezaron a difundir el éxito de la practica chilena. En 1994, El
Banco Mundial publicd “Envejecimiento sin crisis” refiriendo las bondades de tal reforma, y
haciendo sugerencias para implementar un sano esquema de seguridad social (Banco Mundial,

1994).

Ante este nuevo modelo internacional, el IMSS promulgé la nueva ley. ElI cambio
fundamental se oper6 en el ramo de Invalidez, Vejez, Cesantia y Muerte (IVCM). En principio se
separd en dos seguros, por un lado el de Invalidez y Vida (1V) y por otro el de Retiro, Cesantia en
edad avanzada y Vejez (RCV). Con esta reforma el IMSS se sigue ocupando del seguro de 1V, pero
para el caso del seguro de RCV se promulgo la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de mayo de 1996. Esta ley reglamento la
creacion de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, de las cuentas individuales, de la Comisién
Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR) y de las Administradoras de Fondos para
el Retiro (afores). En su articulo segundo establece que la CONSAR sera el 6rgano administrativo
encargado de coordinar, regular, supervisar y vigilar los sistemas de ahorro para el retiro, y en el
articulo tercero define a los sistemas de ahorro para el retiro como “...aquellos regulados por las
leyes de seguridad social que prevén que las aportaciones de los trabajadores, patrones y del Estado
sean manejadas a través de cuentas individuales propiedad de los trabajadores, con el fin de
acumular saldos, mismos que se aplicaran para fines de previsién social o para la obtencion de
pensiones 0 como complemento de éstas”, en este mismo articulo precisa como “Cuenta Individual,
aquélla de la que sea titular un trabajador en la cual se depositaran las cuotas obrero patronales y

estatales y sus rendimientos, se registraran las aportaciones a los fondos de vivienda y se depositaran
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los demas recursos que en términos de esta ley puedan ser aportados a las mismas, asi como aquellas
otras que se abran a otros trabajadores no afiliados en términos de esta ley”. Méas adelante en el
articulo decimoctavo establece que “Las administradoras son entidades financieras que se dedican
de manera habitual y profesional a administrar las cuentas individuales y canalizar los recursos de
las subcuentas que las integran en términos de la presente ley, asi como a administrar a sociedades

de inversion” (IMSS, 1996).

Mediante esta reforma, el IMSS queda eximido de pagar las pensiones por jubilacion y
cesantia en edad avanzada; ademas, se abandona el sistema de reparto como financiamiento de las
mismas y el mecanismo de fijar su monto como un porcentaje del salario. En su lugar la nueva ley

del IMSS establece lo siguiente:

Articulo 167. Los patrones y el Gobierno federal, en la parte que les corresponde estan obligados a
enterar al Instituto el importe de las cuotas obrero patronales y la aportacion estatal del seguro de
retiro, cesantia en edad avanzada y vejez. Dichas cuotas se recibiran y se depositardn en las
respectivas subcuentas de la cuenta individual de cada trabajador, en los términos previstos en la

Ley para la Coordinacién de los Sistemas de Ahorro para el retiro.

Articulo 168. Las cuotas y aportaciones a que se refiere el articulo anterior seran:
l. En el ramo de retiro, a los patrones les corresponde cubrir el importe equivalente al 2 %
del salario base de cotizacion del trabajador.
. En los ramos de cesantia en edad avanzada y vejez, a los patrones y a los trabajadores les
corresponde cubrir las cuotas del 3.150 y 1.125 % sobre el salario base de cotizacion,

respectivamente.
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1. En los ramos de cesantia en edad avanzada y vejez la contribucion del Estado sera igual
al 7.143 % del total de las cuotas patronales de estos ramos, y

IV.  Ademas el Gobierno Federal aportard mensualmente, por concepto de cuota social, una
cantidad inicial equivalente al 5.5% del salario minimo general para el Distrito Federal,
por cada dia de salario cotizado, la que se depositard en la cuenta individual de cada
trabajador asegurado. El valor del mencionado importe inicial de la cuota social, se
actualizara trimestralmente de conformidad con el Indice Nacional de Precios al

Consumidor, en los meses de marzo, junio, septiembre y diciembre de cada afio.

Es decir que al trabajador se le depositaran en su cuenta individual el 4.5% de su salario base
de cotizacion mas la cuota social equivalente a 2.62219 pesos diarios (Consar, 2004). Esto por
concepto de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez. De manera adicional, el articulo 74 de la Ley
de los Sistemas de Ahorro para el Retiro establece que esta cuenta también se integra con la
subcuenta de vivienda, equivalente al 5% del salario base y administrado por el INFONAVIT, asi
como con las aportaciones voluntarias. Esta ley también establece que cada trabajador puede elegir
la AFORE que administre y capitalice su cuenta individual. El destino de estos recursos tendra como
proposito financiar las pensiones por cesantia en edad avanzada, o bien las pensiones por vejez. En
el primer caso, el trabajador deberd tener mas de 60 afios y un minimo de 1,250 semanas de
cotizacion (articulo 154 de la ley del IMSS), y en el segundo, la edad debera ser de 65 afios (articulo
162 de la Ley del IMSS). En el caso de no haberse cumplido con las semanas de cotizacion
requeridas, el asegurado podra completarlas o bien retirar el saldo de su cuenta individual en una
sola exhibicion. Si se cumplen los requisitos, el monto de la cuenta individual se podré utilizar para
comprar una renta vitalicia cuyo monto dependera del saldo acumulado, o bien estipular con la

AFORE respectiva, retiros programados con cargo a la cuenta individual (articulos 157 y 164 de la
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Ley del IMSS). Si se llega a optar por la compra de una renta vitalicia y el monto de la misma
resulta menor a la pension garantizada, equivalente a un salario minimo general para el Distrito
Federal, en ese caso el Gobierno Federal aportara los recursos faltantes y la pension se otorgara

mediante el sistema de retiros programados (articulos 170 y 171 de la Ley del IMSS).

El factor que determina el monto de la pensién por cesantia en edad avanzada, o por vejez, es
el saldo que se haya acumulado en la cuenta individual. Y los factores que intervienen en este
proceso de acumulacién son:

l. El sueldo del trabajador
. El periodo de acumulacion
I1l.  Las tasas de interés

IV.  Las comisiones cobradas por las afores

Es evidente que una secuencia de sueldos altos, mayores tiempos de cotizacion, buenas tasas
de interés y cobros razonables por la administracion de la cuenta, dara como resultado un monto
acumulado de méas cuantia y esto permitira el acceso a una pension mejor. Sin embargo, todo indica
que la situacién es otra. Por ejemplo, Partida sostiene que el rendimiento de este ahorro no alcanzara
para comprar la renta vitalicia minima al momento de jubilarse. El considera que el descenso
proyectado para el indice de mortalidad reduce en un sexto la cuantia de la pensién y que sélo para
compensarla se requiere de una tasa de interés real de 0.5%, durante todo el periodo de la inversion.
Incluso, aun sin tomar en cuenta esa variable, el monto del ahorro de la mayoria de los trabajadores
no cubrira ni lo necesario para adquirir por si sélo la pension minima garantizada por el gobierno.
Lo cual hace prever una dificil carga para el gobierno (Partida,1999). En el mismo sentido, Hazas

sefiala que los sistemas de cuentas individuales de ahorro para la compra de pensiones de retiro,
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desde el punto de vista del analisis actuarial, son los sistemas méas costosos entre todos los posibles
y, por ende, son también los que aportan los menores niveles de beneficio (Hazas, 1993). Un trabajo
mas reciente sefiala que el 67% de la poblacion afiliada al nuevo sistema tendran ahorros
insuficientes para su retiro, requiriéndose de importantes subsidios para completar la pension
minima, o completar una ayuda para los que no cubran el requisito de afios de cotizacion al llegar la

edad del retiro (Valencia, 2005).

El siguiente cuadro, dividido en dos partes, presenta la evolucion de algunos de los factores
que han contribuido en la generacién de la actual crisis financiera del IMSS. En la primer parte
resalta el crecimiento de cotizantes, pero sobretodo de asegurados que de inicio no se contemplaron
en el pago de las cuotas, ain asi se generaban reservas. En la segunda parte, destaca el crecimiento
de las pensiones otorgadas asi como el déficit financiero del instituto. Datos méas precisos sefialan
que en 1946 el porcentaje de cotizantes en relacion con el total de asegurados fue 41% y en el 2005
30%, es decir que el instituto ha tenido que brindar sus servicios a mayor numero de personas con
menos recursos. Por otra parte el nimero de pensiones otorgadas paso de 193 mil en 1969 a més de
2 millones 200 mil en el 2005. En relacién con la legislacion se puede ver que se mejoraron las
condiciones de los beneficios pero pocas veces se hizo en ajuste correspondiente en las cuotas. De
este modo se paso de una situacion en la que se generaban reservas financieras a una situacion de

gran déficit.
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Cuadro 8

Reseria de los cambios en el seguro de IVCM del IMSS

Parte 1 (1944 -1969)

Rersiones Clenveniones Reserves
AD Qtizantes | Asegurads | otorgpdss Barefidcs Qnos Acmdads (9
Sindwoalcsfanilirssapsar e | cadaonsdoperalcs
194 oed anpdbinida erarmohecaro  [titulares
19%6 311,00 763000 &2nillaes
1948 190 nillores
Seredjod plazo ck espera el sepro | Seeleva laparte dd seguro
199 e MM médicoddl 6%6al 8% 1D rillres
1%61 R0 | 100014 Anillores
1B niloes
1% 1,600000 8831
Lapersiénnrininapeso ce $0aS120.
Sataizaprsince afackdahijcs L
nmesch%?mesdza ylz:da Senertierenig s
familiares asoardientes.
196 1850000
1%7 2373000
1983 254000 132nilloes
199 3000000 Persitnmininace $L20a$150 Senartierenigeles
190 3511,000 1%6nillaes
1%1 4008000
1983 52000 | 71080
193 250106 | 784011 | 1434%
199 27000 | 80000 | 19800

Fuente: Leyes del IMSS, 1943, 1973 y 1996; Informes presidenciales; www.imss.gob.mx; www.inegi.gob.mx
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Reseria de los cambios en el seguro de IVCM del IMSS

Parte 2 (1970 —2005)

Pensiones COhservaciones Reservas
Ao Cotizantes | Asegurados | otorgadas Beneficios Cuotas Acurrulades ($)
1970 Persion minine de $150 a $450 Se nantienen iguales
1974 14,500,000 Pension minina de $450 a $850 Se mantienen iguales
1979 Pension minina de $850 a $1600 Se nantienen iguales
1930 Persion minina de $1600a$2200 | Se nmartienen igueles
Inicio de la pension minime cono % L
1969 el salario minirmo (70% Se mantieren iguales
Se incrementan las cuotas del
Persién minima =80 %del salario | o 2-10 %€ VoM del 6%al oy
D Se prevee un incremento
peulatino pera llegar al 8.5%en
1990 19%
1991 11,333,000 | 40,170,000 | 1,218,000
La persion miniase fija conoel 09 . ) <pR = 20606 seeldo
del salrio minino. Inicio del Sisterra de ol patr
190 Ahorro para el Retiro (SAR). por
. . Sedaa conocer un
—0R0,
Pe,n_SIOH rining =96 %6del salario Se mantienen iguales gran déficitenel
194 minim rann de [VCM
0 -
Pe,rr_ﬂon minima =100 %del salario Se nrertierenigules
1995 10,932,000 | 35846,000 | 1,522,000 |mnino
La cuenta individual se integra
con: el 1125%del trabajador; el| Bl déficit por el
Inicio de las cuentas individuales para [ 2%del SAR el 3.15%para seguro de IMCMes
el seguro de Retiro, Cesartiay Vejez  |vejez, el 5% para vivienda del trasladado al
patron; y el 0.225%y 5.5%del | Gobiemno Federal
1997 | 12714000 | 41,144,000 | 1,681,000 salario minimo por el gobiermo
2001 15,131,000 | 47,824,000 | 1,952,000
2005 (junio) | 16,002,330 | 54,224903 | 2263756

Fuente: Leyes del IMSS, 1943, 1973 y 1996; Informes presidenciales; www.imss.gob.mx; www.inegi,gob.mx
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D) El Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado(ISSSTE)

La Ley General de Pensiones Civiles de Retiro, publicada el 19 de agosto de 1925 en el

Diario Oficial de la Federacion, fue el primer antecedente de la actual Ley del ISSSTE. Esta

legislacion reglamentaba el otorgamiento y la forma de financiar las pensiones de retiro de los

funcionarios y empleados de la federacion. Asi, en los articulos primero y séptimo de esta ley se

instituia que los trabajadores podian optar por una pension de retiro a partir de los 60 afios y después

de quince afios de trabajo. El articulo 16 fijaba que el monto de la misma seria igual al 1.5% del

promedio de los sueldos de los Gltimos cinco afios, multiplicado por el nimero de afios de servicios.

Para financiar estos beneficios el articulo 48 establecia la siguiente tabla de descuentos a los

trabajadores:
Cuadro 9
Cuotas de los trabajadores establecidas por la
Ley General de Pensiones Civiles de Retiro de 1925
Edad Porcentaje Edad Porcentaje Edad Porcentaje Edad Porcentaje
del sueldo del sueldo del sueldo del sueldo
18 3.00 28 3.65 38 4.90 48 7.20
19 3.05 29 3.75 39 5.10 49 7.50
20 3.10 30 3.85 40 5.30 50 7.85
21 3.15 31 3.95 41 5.50 51 8.20
22 3.20 32 4.05 42 5.70 52 8.60
23 3.25 33 4.15 43 5.90 53 9.00
24 3.30 34 4.30 44 6.15 54 9.45
25 3.35 35 4.45 45 6.40 55 9.90
26 3.45 36 4.60 46 6.65
27 3.55 37 4.75 47 6.90

Fuente: Ley General de Pensiones Civiles de Retiro, 1925
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Por su parte, el articulo 49 fijaba el monto de las subvenciones del gobierno federal en un
minimo del 5% sobre el total de descuentos hechos a los trabajadores. Con ambos recursos se
financiaban las pensiones en tramite de pago y, en caso de existir un excedente, esta ley permitia
otorgar préstamos hipotecarios o para establecer algun negocio y construir viviendas (articulo 58,

Ley GPCR 1925).

Dos décadas después, la sucedié una nueva ley, con el mismo nombre, publicada el 13 de
marzo de 1946 en el Diario Oficial de la Federacion. Esta presentaba varios cambios importantes.
Por ejemplo, establece en el articulo 25 que los trabajadores podran optar por una pension, una vez
cumplidos los 55 afios de edad y habiendo cotizando al fondo de pensiones por quince afios, o bien,
con s6lo haber cotizado un minimo de veinte afios. En ambos casos la forma de calcular el monto de
la pension se realizaba a partir de la tabla del articulo 39 y con el promedio de los sueldos ganados
los ultimos cinco afios.

Cuadro 10

Porcentajes establecidos por la Ley General de Pensiones Civiles de Retiro de 1946
para determinar el monto de la pension

Afios de Porcentaje
servicio del sueldo
15 40.0
16 42.5
17 45.0
18 47.5
19 50.0
20 52.5
21 55.0
22 60.0
23 65.0
24 70.0
25 75.0
26 80.0
27 85.0
28 90.0
29 95.0
30 100.0

Fuente: Ley General de Pensiones Civiles de Retiro, 1946
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Para poder financiar los beneficios que establecia esta ley, el articulo 66 establecia un
descuento a los trabajadores del 4.5 % de sus sueldos, y el gobierno federal quedaba obligado, segun

el articulo 41 de la propia ley, a cubrir una aportacion por un monto igual.

En 1960, se derogo la Ley General de Pensiones Civiles de Retiro y en su lugar se promulgo
la ley que cred el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(ISSSTE), la cual, ademés de seguir otorgando las prestaciones econdmicas de la ley anterior,
incorpora beneficios de atencion médica. De esta manera el ISSSTE asume la responsabilidad de
proteger a 129,512 trabajadores afiliados a la Direccion de Pensiones Civiles, asi como a 11,912

pensionistas (1976, Secretaria de Presidencia).

En la actual Ley del ISSSTE se estipula, en el articulo 60, que un trabajador podra obtener su
pension por jubilacion con treinta afios de servicios, en el caso de ser hombre y de veintiocho afos,
en el caso de ser mujer, sin importar la edad que se tenga. EI monto de dicha pensién sera del 100%
del promedio del sueldo basico del Gltimo afio (articulo 64). Esta ley también concede el beneficio
de retiro por edad y tiempo de servicios, que consiste en una pension para los trabajadores que
tengan, por lo menos, 55 afios de edad y quince de servicios cumplidos (articulo 61). EI monto de
esta pension se fija de acuerdo al tiempo trabajado. A los quince afios corresponde el 50% del sueldo
béasico del dltimo afio y el porcentaje se va elevando hasta llegar al 85% a los veintisiete afios de
antigtiedad (articulo 63). También se establece una pension por cesantia en edad avanzada para los
trabajadores que se retiren voluntariamente a partir de los 60 afios de edad y con diez de servicios.
El monto de esta pension varia del 40% al 50% del sueldo basico del ultimo afio (articulos 82 y 83).
Se establece, ademas, que los pensionados tendran derecho a una gratificacion anual en el mes de

diciembre, equivalente a la de los trabajadores en activo (articulo 57).
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Para financiar estos beneficios el instituto establecio que los trabajadores y las dependencias
para las que trabajaran deberian aportar, cada uno, el 3.5 % de su sueldo basico, es decir el 7 %
(articulos 16 y 21). En 1992 se incluy0 en esta ley el sistema de ahorro para el retiro, consistente en
una cuenta individual propiedad del trabajador, en ésta la dependencia para la que labora debera
depositar el 2% de su sueldo basico, y cuando el derechohabiente se retire del servicio activo podra

acceder al saldo final (articulo 90 Bis).

De estos tres momentos del desarrollo juridico de las pensiones de los trabajadores al

servicio de la federacion es importante destacar lo siguiente:

e La edad para tener derecho a una pension por jubilacion paso de 60 afios, en 1925, a 55
afos, en 1946, y desde 1960 puede ser a cualquier edad siempre y cuando se cumpla una
antigtiedad determinada.

e El monto de las pensiones creci6 en un 100% de 1925 a 1946.

e En 1925y 1946 se tomaba como base para el célculo de la pension el promedio de los

ultimos cinco afos, a partir de 1960 solo se considera el Gltimo afio.

Estas disposiciones, mas la dinamica demografica y la situacion econémica del pais han
Ilevado al ISSSTE a una grave crisis financiera. Es problema que continta creciendo, pues para el
afio 2000 el instituto presupuestdé como gasto para el pago de pensiones 16,777 millones de pesos,
de los cuales 9,400 millones fueron una aportacion adicional del gobierno federal (ISSSTE, 1999).
Cuatro afios después, en el 2004, el pago de pensiones crecio a 35 mil millones de pesos, compuesto

por 10 mil millones provenientes de las cuotas de los trabajadores y de las diversas dependencias, y

58



25 mil millones cubiertos con recursos fiscales aportados directamente por el gobierno

(Wwww.issste.gob.mx).

Ante esto, el Instituto explica que en 1975 el cubrir una pension duraba, en términos
promedio, dos afios y en la actualidad perdura por mas de veinte afios, debido a la mayor esperanza
de vida y a una edad de retiro de la vida laboral mas temprana. Esto implica que, por un lado, se
aporta el 7 % durante treinta afios y, por otro, se percibe el 100% durante quiza mas de veinte afios.
Estas circunstancias han provocado que en las Gltimas dos décadas el conjunto de los pensionados
creciera casi un 600%, mientras que los trabajadores cotizantes s6lo el 50%. De ahi que se haga
insostenible el sistema de reparto, al menos con los niveles de cuotas que ahora establece la ley. De
hecho, la valuacion actuarial hecha al ISSSTE proyecta que para sostener el esquema actual,
unicamente por los proximos diez afios, se requiere subir las cuotas al 33%; después de ese lapso
serian necesarios mayores ajustes. En la actualidad estas condiciones han derivado en que la propia
institucion califique como critica sus condiciones financieras, ante lo cual ya se trabaja en diversas

reformas que permitan su continuidad (www.issste.gob.mx).

El siguiente cuadro resume algunos acontecimientos que acompafiaron la transicion de la
Ley General de pensiones Civiles de Retiro a la actual ley que rige al ISSSTE. Si bien desde el
nacimiento del ISSSTE la proporcién de cotizantes en relacion con el total de asegurados fue baja,
27% en 1960, para el 2004 disminuye aun mas ya que fue 23%. En relacion con las pensiones
otorgadas el ISSSTE asumid la responsabilidad de casi 12 mil del anterior instituto, pero el
crecimiento ha sido tal que en 2004 el nimero paso del medio millon. Por otra parte los cambios
legislativos procuraron mejores condiciones en los beneficios sin los adecuados ajustes a las

cotizaciones.
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Cuadro 11

La transicion de la Ley General de Pensiones Civiles de Retiro a la Ley del ISSSTE

Pensiones Observaciones
Afio Cotizantes Asegurados otorgadas Beneficios Cuotas
Inicilmente la pensién de
retiro se calculaba El trabajador pagaba del
multiplicando 1.5 por la 3% al 9.9% de su sueldo
Ley General de . A
. . antiguedad y por el sueldo |dependiendo de su edad, y
pensiones Civiles 186,358 . . .
de Retiro 1925 promedio de los ultimos 5 |el gobierno aportaba un
afios y se otorgaba con 60 |minimo del 5% de dichas
afios de edad y quince de  |cuotas
trabajo
El monto de la pension de
retiro variaba del 40% al
100% del sueldo promedio |EIl trabajador aportaba el
Ley General de . -
. . de los ultimos 5 afios y se  |4.5% de su sueldo, y el
pensiones Civiles ~ . .
. otorgaba con 55 afios de gobierno hacia una
de Retiro 1946 - . I
edad y quince de trabajo.  |aportacidn igual
Significando un incremento
del 100%
1954 8,127
1956 9,753
L Se establecen cuotas del
El monto de la pension se
- 7.25% del sueldo para el
fija como el 100% del .
: . trabajador y del 17.75%
Ley del ISSSTE sueldo promedio del ultimo para el patrén de los
129,512 487,742 11,912 afio, siempre y cuando se .
1960 S cuales el 7% se destinan
cumpla una antigiiedad de
= para el pago de
30 afos para los hombresy | . . .
. jubilaciones, pensiones e
de 28 para las mujeres . .
indemnizaciones
1965 265,425 1,070,971 22,334
1970 480,482 1,347,470 42,038
1975 1,012,650 3,448,568 55,883
1991 2,019,000 8,507,000 218,000
Inicio Sistema de Ahorro Se establece una c_uqta
1992 ara el Retiro (SAR) patronal del 2% adicional
P para financiar el SAR.
2001 2,369,000 10,237,000 411,000
2004 2,379,000 10,463,000 510,000

Fuente: Ley General de Pensiones Civiles de Retiro 1925,1946 y Ley del ISSSTE 1960; Informes presidenciales;

www.inegi.gob.mx
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E) Las pensiones de privilegio y la deuda del pais

El problema financiero de la seguridad social en materia de pensiones por jubilacion es
generado con tan solo una cobertura del 37% de la poblacion econdmicamente activa. Es decir que
hay un 67% de la PEA que no tiene cobertura. Esto significa que tener una pension del monto que
sea es ya de por si un privilegio. EI IMSS y el ISSSTE tienen méas del 92% de tal cobertura
(Valencia, 2005). EI monto promedio de las pensiones mensuales que otorgan es respectivamente de
uno, y tres y medio salarios minimos. Sin embargo existe un pequefio sector de la PEA que labora
en los denominados sectores estratégicos que tienen derecho a pensiones mucho mas altas. Por
ejemplo las pensiones mensuales de Petréleos Mexicanos son de mas de diez salarios minimos; la
que otorga el IMSS como patrén es de mas de ocho; en la Comision Federal de Electricidad es de
mas de 14; y la Compafia de Luz y Fuerza del Centro de méas de 18. Otros sectores beneficiados
son la Banca de desarrollo y las Universidades Publicas (Aguirre, 2004). Ademas de los montos
superiores estos sectores le brindad a sus trabajadores la oportunidad de retirarse mas jovenes. En el
caso de PEMEX, los trabajadores pueden jubilarse a los 55 afios de edad, con treinta afios de
servicios, o bien con treinta y cinco afios de servicio sin importar la edad. EI monto de la pension es
del 100% de su salario ordinario percibido en el ultimo puesto (Contrato colectivo de trabajo 2001-
2003). Por su parte, los trabajadores de la Comision Federal de Electricidad pueden jubilarse, en el
caso de las mujeres, una vez cumplidos veinticinco afios de antigiedad, y treinta, en el caso de los
hombres. EI monto de la pension es del 100% de su ultimo puesto (Contrato colectivo de trabajo
2002-2004). Las trabajadoras del IMSS pueden optar por su pension de jubilacion después de
veintisiete afios de antigiiedad y los trabajadores después de veintiocho. En ambos casos el monto de
la pension queda determinado por el 100 % del ultimo salario integrado mas un 25% (Contrato

colectivo de trabajo 1999-2001). En todos los casos se trata de pensiones cuyos montos son por lo
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menos el 100% de sus ultimos ingresos, los cuales se van actualizando conforme cambian las
percepciones de los trabajadores activos. De hecho los pasivos laborales del IMSS patrén, que se
desprenden de estos beneficios son una de las causas que han influido en la crisis financiera del

instituto (www.imss.gob.mx). Los montos tan altos de las pensiones que otorga este sector a sus

trabajadores en condiciones de capacidad laboral, rompen con los principios de seguridad social, ya
que se habla de otorgar una pension que evite la pobreza en las edades en que falta la capacidad para

trabajar.

El costo total para cubrir las pensiones de los actuales y futuros jubilados de los institutos
que conforman la seguridad social de México se consideran de un monto muy alto. Hay que
considerar que este costo se considera como pasivo contingente, lo cual significa que el valor que
adquiera depende de eventos probabilisticos como la edad de retiro y la edad de fallecimiento.
Ademas de los supuestos financieros que se asuman, fundamentalmente la tasa de descuento que se
utilice para traer a valor presente los compromisos. Al respecto se han hecho varios ejercicios para
cuantificarlos, En octubre de 2004 la Actuaria Farell presentd en el XVI Encuentro Nacional de
Actuarios, su calculo de los pasivos derivados de las pensiones en curso de pago y generacién actual
que otorgan el IMSS, ISSSTE, Institutos Estatales, Paraestatales y Universidades, encontrando que
en el mejor de los casos el monto es 83% del Producto Interno Bruto, pudiendo llegar a ser hasta del
121%. En noviembre de ese mismo afio el Actuario Aguirre, presento en el congreso “Rumbo a un
Sistema Nacional de Pensiones” organizado por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, sus
propios calculos. Para ello incluyo los servicios pasados y futuros del IMSS, ISSSTE, Entidades
Federativas, Organismos paraestatales y Universidades. No incluy6 a los nuevos asegurados del

IMSS bajo la Ley de 1996, aun asi el monto haciende al 131% del Producto Interno Bruto (PIB).
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La informacion contenida en este capitulo sintetiza la situacion actual del sistema de
pensiones de la seguridad social en México. En principio, mas del 60% de la PEA no tiene cobertura
(y hay que recapacitar que sus dependientes econdmicos no tienen acceso a los demas servicios que
ofrece la seguridad social). Por otra parte entre la poblacion cubierta hay una gran diferencia en los
montos recibidos como pensién y las condiciones que se les exige para acceder a tal beneficio. , La
gran mayoria obtiene pensiones cercanas a un salario minimo, mientras que unos cuantos logran
pensiones de mas de diez salarios minimos. Debido a estas condiciones el pais tiene pasivos
contingentes en relacion con las pensiones de méas del 130% del PIB. Pareciera que todos las
modificaciones hechas a la seguridad social se apegan a la siguiente cita de Gonzélez Gale “...las
modificaciones intentadas, de tiempo en tiempo, responden siempre a improvisaciones hijas de la
pasion, del interés particular, de los compromisos politicos del momento; nunca a impulsos de un

sincero, consciente y bien cimentado afan de poner las cosas en su lugar” (Gonzélez, 1946).
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V) Una propuesta de adecuacion del sistema de pensiones de la seguridad social
al modelo de los cuatro pilares

Hace casi diez afios se hizo una reforma estructural del Instituto Mexicano del Seguro
Social, y por esas mismas fechas en junio de 1996 Emmanuel Reynaud comentd con respecto a los
paises europeos lo siguiente: “Hoy, respecto de las jubilaciones, los Estados miembros de la Union
Europea no se encuentran en una situacién en la que se trataria de hacer tabla rasa de lo ya
construido. Méas bien es cuestion de adaptar los sistemas por medio de la bisqueda de nuevos
compromisos y de una redefinicion de los papeles de los diferentes actores. Este trabajo se esta
realizando en varios paises. Toma distintas vias: el debate, la reflexion, la confrontacion de
intereses, la negociacion, y posiblemente el conflicto” (Reynaud, 1996). Es evidente que esta cita es
aplicable a la situacién actual de México y en este sentido habria que adecuar y complementar lo ya

reformado y no seguir postergando las reformas pendientes.

Conforme a esto, han surgido tres temas que la sociedad debe resolver: 1) como cubrir al
100% de la poblacion; 2) como incrementar la pension de los jubilados que reciben montos muy
bajos; y 3) cdmo amortizar un monto tan grande de pasivos contingentes. Y todo ello considerando
que la demanda de seguridad social esta creciendo a un ritmo que supera, por mucho, la tasa de

crecimiento del PIB (Uthoff, 2003 ).

1) Propuestas de solucion. Los tipos de reformas
A) Las propuestas institucionales

Tanto el gobierno de México, como los distintos institutos politicos reconocen los problemas
por los que atraviesa la seguridad social. En el dmbito de los partidos politicos, los tres mas

importantes, el PAN, el PRD y el PRI, incluyen en su plataforma politica propuestas en materia de
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seguridad social, mas interesadas en ganar electores que en abordar objetivamente la problematica.
El PAN, por ejemplo, en el documento “Desarrollo humano sustentable de cara al siglo XXI”
promueve reformas que terminen por hacer accesible la seguridad social a toda la poblacion del
campo Y la ciudad. Recomienda, en especifico, hacer los cambios necesarios a la Ley del ISSSTE
para dotarla de fortaleza economica. Y a partir de esto hacer que el sistema de pensiones sea eficaz,
asegurando su viabilidad financiera mediante un sistema nacional de pensiones universal, en el que

los sistemas de ahorro para el retiro garanticen las pensiones del futuro (www.pan.org.mx). EI PRD,

por su parte, en su “Plan de accién” propone revisar las leyes del IMSS y del ISSSTE, para
adecuarlas a los principios de caracter puablico, solidario, redistributivo e integral. En el caso
especifico del ISSSTE, plantea la elevacion de las cuotas, para que una parte de este incremento se
deposite en una AFORE, con lo cual el trabajador contaria con una pension adicional a la actual. Y
crear una nueva ley de seguridad social que incorpore a todos los trabajadores y busque mejores

pensiones (www.cen-prd.org.mx). En cuanto al PRI, en su “Programa de accién”, pugna por una

seguridad social que incorpore a todos los trabajadores, tanto del campo como informales, otorgando
pensiones dinamicas con montos suficientes para asegurar un retiro digno, junto con una reforma
financiera que evite la depredacion de los fondos de pensiones, asi como una reforma fiscal que los
fortalezca. Plantea, ademas, Ilevar a cabo una homologacion de las politicas de seguridad social para

el retiro (www.pri.org.mx).

Algunas instancias gubernamentales también han hecho su propuesta. Por ejemplo, los
miembros de la Comision Nacional de Gobernadores firmaron el Acuerdo para establecer un
Modelo Nacional de Seguridad Social, en el cual quede instituido que la seguridad social no debe
sujetarse a las contingencias de los ciclos politico-electorales; crear nuevos esquemas financieros

que hagan sustentable las pensiones; incorporar a todos los sistemas actuales, de modo tal que exista
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equidad entre los pensionados y que haya portabilidad de los beneficios; incrementar la cobertura y
constituir una instancia de evaluacion y seguimiento en la que participen todos los sectores (

WWW.issste.qob.mx).

De los trabajos de la primera Convencion Nacional Hacendaria surgio la interesante
propuesta de crear un Sistema Nacional de Pensiones que permita la portabilidad de derechos, de
una institucion a otra, y con esto exista la certeza juridica para los trabajadores sobre la propiedad de
los recursos aportados para su pensién; que sea equitativo, eliminando la transferencia de beneficios
de la poblacion més pobre hacia los privilegiados, y que sea viable financieramente. Para lograr esto
reconocen que el mecanismo méas adecuado es el iniciado por el IMSS, es decir, el de las cuentas
individuales con una pensién minima garantizada. La propuesta institucional del ISSSTE ha
consistido en migrar hacia un sistema de cuentas individuales, respetando los derechos de los ya
jubilados y otorgando un bono de reconocimiento a los actuales trabajadores, mismo que se
reconoceria como un saldo a su favor en su cuenta individual. Los nuevos trabajadores ingresarian

en forma directa al nuevo sistema (idem).

B) Las reformas paramétricas y las reformas estructurales

Los problemas financieros de las instituciones dedicadas a la seguridad social han sido el
detonante de las reformas que se han hecho en los Gltimos veinticinco afios en varios paises del
mundo, entre ellos México. Los cambios se han hecho con el fin de que la sociedad pueda continuar
sosteniendo los beneficios que administra la seguridad social. En este sentido, un primer tipo de
reforma consiste en modificar cuantitativamente los parametros del actual sistema. Elevar las primas
de los trabajadores y sus patrones; disminuir el monto de los beneficios; incrementar la edad de

retiro o el nimero de contribuciones; éstos son los cambios que conforman una “reforma
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paramétrica”. En este caso el sistema continta dirigido por la administracion publica, con un
régimen financiero de reparto, que otorga prestaciones definidas (Mesa, 2004). En la busqueda de
soluciones de la crisis financiera del ISSSTE, se llevo a cabo un ejercicio actuarial con el fin de
cuantificar los cambios en las cuotas y en la edad de retiro para dejar la misma estructura de su
sistema de pensiones. Y se encontré que la cuota actual del 7%, que marca su ley para pensiones,
deberia incrementarse hasta el 44.5%, o bien, elevar la edad de retiro a los 75 afios de edad. Aunque
también podrian combinarse ambos elementos: una edad de retiro a los 75 afios y una cuota del
21%, durante treinta y cinco afios. No obstante, se tendrian que ajustar los parametros

periddicamente (www.issste.gob.mx).

Otro tipo de reformas son las denominadas “reformas estructurales”, en donde se modifica
radicalmente la administracion y el régimen financiero. En este caso se introduce la participacion del
sector privado, el uso de la capitalizacion individual y el manejo de beneficios no definidos. Mesa
Lago reconoce tres formas de realizar una reforma estructural:

a) el modelo sustitutivo, en el cual se cierra el sistema publico no permitiendo nuevos afiliados,

y se sustituye por un sistema privado, financiado mediante capitalizacion individual, en lugar

del régimen de reparto.

b) el modelo paralelo, en el cual el sistema publico no se cierra sino que se reforma, y se crea
un nuevo sistema privado dejando que el trabajador decida en cudl sistema se afilia.
c) el modelo mixto, que integra un sistema publico que no se cierra y otorga una pensién basica,

junto con un sistema privado que ofrece una pension complementaria (Mesa, 2004).

En las dos Gltimas alternativas coexiste la participacion del sector pablico y el privado en la

administracion, asi como los regimenes financieros de reparto y de capitalizacion individual, y en el
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caso del modelo mixto se maneja un beneficio integrado por una parte definida y una parte

indeterminada.

En 1994 el Banco Mundial publicé “Envejecimiento sin crisis. Politicas para la proteccion de
los ancianos y la promocion del crecimiento”, publicacion que ha tenido gran repercusion, ya que
los paises que han realizado reformas en sus sistemas de seguridad social lo tomaron en cuenta. En
este documento se propone que los sistemas de pensiones deben estar sostenidos en tres pilares. El
primer pilar debe ser obligatorio y otorgar beneficios definidos, estar financiado por reparto y
manejado publicamente. El segundo pilar es de caracter ocupacional, de contribucion definida y
obligatorio, teniendo como objetivo otorgar pensiones superiores a las del primer pilar. Estaria
financiado por un plan de ahorro individual y administrado por entidades privadas. Y un tercer pilar
de caracter contributivo y voluntario, mediante el cual cada trabajador obtenga una pension que
complemente lo otorgado por los otros pilares. EI documento del Banco Mundial aborda con mayor
extension su andlisis sobre el segundo pilar; de hecho expone algunas premisas que deberan
reconsiderarse si se pretende iniciar una reforma viable del sistema de pensiones de la seguridad

social:

1) Debe estar financiado con ahorro individual obligatorio.

2) Establecer una pension de garantia, uniforme y supeditada a la necesidad del beneficiario.

3) Separar de la esfera gubernamental la administracion de los recursos.

4) Fijar los beneficios sobre un nivel realista, que asegure a la gente contra la pobreza y que se
ajusten segun la evolucidn de los precios y los salarios.

5) En el caso de que se use el salario como base para el calculo de la pension, se recomienda

considerar todos los afios de servicio.
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6) La edad de jubilacion debe instituirse conforme la esperanza de vida de cada pais.

7) Los fondos acumulados deben invertirse de manera diversificada y no formar parte de los
recursos gubernamentales.

8) Se debe aumentar o eliminar el tope de la cuota basica de cotizacion.

9) Incrementar el nimero de semanas que se deben cotizar para tener derecho a los beneficios.

10) Aumentar la cobertura de asegurados (Banco Mundial, 1994).

En el 2005 el Banco Mundial difunde el documento titulado Old-Age Income Support in the
21st Century: An international Perspective on Pension systems and Reform, en el cual aclara y
actualiza su postura en relacion con las reformas de los sistemas de pensiones. En este informe
agregan el pilar cero y el pilar cuatro. El primero destinado para otorgar un ingreso basico a todos
los adultos mayores jubilados que lo necesiten, y debe financiarse con recursos del presupuesto
publico. Y con el pilar cuatro el Banco mundial reconoce el apoyo informal en dinero o en bienes
que brinda la familia u otras entidades. Con este disefio se pretende reducir y prevenir la pobreza en
la vejez y enfrentar de forma mas efectiva los riesgos econémicos, demograficos y politicos por los
que atraviesan los sistemas de pensiones (Holzmann, 2005). EI siguiente cuadro ha sido tomado

textualmente de esta publicacién, y sintetiza los pilares que se han mencionado.
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Cuadro 12

El Sistema de pensiones multipilar

Fuente: Holzmann, 2005

Grupos objetivo Criterio principal
Pilar Sector mas Sector Sector - L, . N
. Caracteristicas Participacion | Financiamiento
pobre informal formal
Bésica o Pension
. . . . Presupuesto
social, asistencia Universal o -
. . . publico / Ingresos
social, universal o con residual
criterio de ingresos generales
Ml [ NI )
Plan de jubilacion
publico, manejado Contribuciones,
Ublicamente, . . osiblemente con
publ . Obligatoria P
beneficio definido o reservas
contribucidon definida financieras.
MI nocional.
Plan de pensiones
ocupacional, beneficio
definido totalmente Contribuciones
capitalizado o Voluntaria convertidas en
contribucidn definida activos financieros.
totalmente
MI capitalizada.
Plan de pensiones
ocupacional, beneficio
definido parcial o L
P Contribuciones
totalmente . .
- Voluntaria convertidas en
capitalizado o . . .
L - activos financieros.
contribucidn definida
totalmente
NI Mi Ml capitalizada
Acceso a apoyo . . .
. poy! Activos financieros
informal, ayuda . .
. . y no financieros,
familiar, programas Voluntaria .
. . propios o de
sociales, activos i
NI MiI Ml personales EICET0S.
Nota: MI = Muy Importante; | = Importante; NI = No Importante
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C) Propuesta de una reforma a la seguridad social existente en México
Los elementos que deben considerarse para realizar una reforma razonable y adecuada , y

que se han abordado en este trabajo, son:

1. Los principios de la seguridad social.

2. Los objetivos de la seguridad social.

3. Los mecanismos de financiamiento de la seguridad social.
4.  El marco tedrico para llevar a cabo una reforma.

5. Los componentes de la seguridad social en México.

6. La problematica de la seguridad social en México

7. Las reformas hechas recientemente en México.

8.  Las propuestas de reforma en México.

9.  El factor demografico.

Otro factor a tomar en cuenta, y de importancia capital, es la situacion econémica del pais.
A este respecto, es necesario determinar la riqueza que se produce, quiénes participan, quiénes se
encuentran al margen de este proceso y como se distribuye esa riqueza. Al final, estos datos
determinaran los recursos que la sociedad puede destinar al financiamiento de la seguridad social,
y qué ciudadanos pueden o no participar en este proceso. Nicholas Barr sefiala que “En ultima
instancia, la produccion y el consumo de bienes y servicios son esenciales para el buen
funcionamiento de un plan jubilatorio”. En este sentido, el mismo autor sostiene que el tipo de
régimen financiero, ya sea de reparto o de capitalizacion individual, asi como la administracion
publica o privada, en realidad son elementos secundarios y que, en todo caso, lo fundamental es

“...Ia capacidad del gobierno para dirigir la economia con eficacia, promover un crecimiento
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adecuado del producto y mantener una base estable para el sistema jubilatorio que se adopte,

cualquiera que sea” ( Barr, 2002).

La importancia del crecimiento economico en el monto de la pension que pueda alcanzarse,
a traves de cuentas individuales, lo destaca con claridad el director de la AFORE XXI, al sefialar
que un “...crecimiento econdmico con estabilidad genera: creacion de empleos formales, mayores
salarios reales, menor rotacion en el trabajo, y mayor rendimiento de la inversion, con menor
volatilidad de riesgo... variables fundamentales que permiten que un sistema de pensiones genere
mayores ingresos a los trabajadores en su vida en el retiro”. También anticipa dos escenarios de
crecimiento en los salarios reales, uno de 0 y otro del 3 % de crecimiento real, aunque ambos han
estado presentes en alguna etapa del desarrollo econémico de México. Tomando un ingreso de tres
veces el salario minimo establece que el monto de la pension anual posible puede ir de 13 mil
pesos a 41 mil pesos (Beristain, 2004). Si este trabajo no pretende abordar una descripcion
detallada de la situacion econdmica del pais, da por hecho que el nivel de desarrollo no es
suficiente; que existe una gran tasa de desempleo; que el sector informal es cada vez méas grande;
que la distribucion de la riqueza sé6lo favorece a unos cuantos y que, para millones de mexicanos,
la pobreza es una realidad exasperante. En este escenario dificil coexisten en el pais diversos
componentes de la seguridad social y que pueden ubicarse en los pilares del modelo multipilar
propuesto por el banco Mundial. En relacion con el pilar 4 solo se resalta lo sefialado en el
capitulo 11, en donde se menciona que mas del 70% de los adultos mayores reciben algin tipo de

apoyo por parte de la familia.
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1) El Pilar cero

El objetivo primordial de este pilar es cubrir la pobreza durante la vejez. Esta dirigido a la
poblacion mas pobre cuyos ingresos no estan cubiertos por ningun sistema de pensiones, y también
se orienta hacia quienes no cubrieron los requisitos minimos para acceder a una pension por vejez.
Estas pensiones se pueden otorgar de manera universal, o bien aplicando un criterio de ingresos. Se
debe financiar con recursos del presupuesto publico, es decir con ingresos fiscales que no estan

etiquetados como contribuciones a la seguridad social.

La experiencia de México en la administracion de este pilar es poca y muy reciente, por lo
cual es pertinente mencionar algunas experiencias internacionales. En Dinamarca existe el sistema
People’s Pension el cual otorga al 100% de la poblacion que formaliza su retiro una pension
minima, misma que puede tener complementos al aportar pruebas de necesidad. Como resultado, la
tasa de pobreza entre los ancianos es extremadamente baja. Este programa se financia con cargas
fiscales. En Finlandia han adoptado la Pension Nacional, ésta cubre a todos los residentes, con lo
cual la pobreza en los ancianos es muy rara. Su financiamiento proviene de contribuciones directas
de los empleadores y de impuestos generales. En Francia aplican una pensién minima disponible
para todos los mayores de 65 afios, por un monto aproximado al 50 % del sueldo promedio en la
industria manufacturera. En Italia, Irlanda e Inglaterra han instaurado un programa de apoyo,
también para las personas mayores de 65 afios, basada en una prueba de ingresos (Holzman, 2003).
Espafia cuenta con el sistema Pensiones no contributivas de la Seguridad Social que otorga una
pension a los esparioles residentes, mayores de 65 afios, que no contribuyeron a la seguridad social,
o que lo hicieron sin alcanzar el minimo necesario para acceder a una pension contributiva, siempre
que carezcan de medios para su subsistencia (www.upd.depourense.es). En Bolivia se establecié en

1996 el programa Bonosol, que otorga el pago de una anualidad a todos los bolivianos cuya edad es
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de sesenta y cinco afios 0 mayor. El financiamiento se hace con transferencias del gobierno

(Bertranou, 2005)

En algunas entidades de México ya existe este pilar, por ejemplo en el Distrito Federal se
establecio, en febrero del 2001, el Programa de Apoyo Alimentario y Atencién Médica y
Medicamentos Gratuitos para Adultos Mayores de 70 afos, Residentes en el Distrito Federal,
mediante el cual se otorga a los beneficiarios una tarjeta para comprar alimentos por una cantidad de
709 pesos mensuales (cifra vigente hasta marzo de 2005). Los requisitos para acceder a este
programa son: ser mayor de 70 afios, tener una residencia minima de tres afios en el Distrito Federal
y Vivir en las éreas clasificadas como de muy alta, alta 0 media marginacion. El financiamiento de
este programa es cubierto con recursos del Gobierno del Distrito Federal (Gobierno del Distrito

Federal, 2001).

En febrero de 2003, en el estado de Guerrero se establecié el programa Pension Guerrero
dirigido a la poblacion de adultos mayores que no cuenta con ningin apoyo gubernamental, ya sea
federal, estatal o municipal. Para tener derecho a los beneficios de este programa es necesario ser
mayor de 65 afios, residente de Guerrero, y no recibir apoyo pensionario de ninguna institucion
publica. El beneficio consiste en un bono bimestral por 800 pesos, financiado con el presupuesto del

gobierno del estado de Guerrero (Gobierno del Estado de Guerrero, 2004).

El gobierno del estado de Colima, ante el hecho de que s6lo tres mil de los veinte mil
habitantes mayores de 65 afios reciben pensiones, decidi6 aprobar, el 25 de agosto de 2004, la Ley
para la Proteccion de los Adultos en Plenitud del Estado de Colima, misma que en su articulo 64

establece el otorgamiento de una pension no menor a medio salario minimo a las personas que
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tengan 65 0 mas afios, que no cuenten con ningun tipo de pension de la seguridad social, que
carezcan de medios de subsistencia y cuenten con una residencia minima de diez afios en el estado.
El financiamiento de este beneficio sera con cargo al presupuesto del gobierno local. (Gobierno del

Estado de Colima, 2004).

En Nuevo Leon se cuenta con EI Programa del Apoyo al Adulto Mayor, financiado con
recursos del presupuesto estatal, mediante el cual se otorga un apoyo de 500 pesos mensuales a las

personas mayores de 70 afios, que no cuenten con ningln tipo de pensién, que vivan en las zonas de

pobreza y con una residencia de, por lo menos, cinco afios en el estado (www.gobierno.nl.gob.mx).

Estos ejemplos permiten ver cuatro formas de implementar una pensién no contributiva,
universal, pero sujeta a una comprobacion de recursos. En el primer caso se requiere vivir en una
zona clasificada como marginal y en los otros tres que no se reciba pension alguna. Procede sefialar
que los gobiernos del D.F. y Nuevo Ledn otorgan pensiones de monto mas alto, pero también exigen
una edad mayor, en comparacion con Guerrero y Colima. Sin olvidar que, en el caso del D.F., el
beneficio otorgado puede ser adicional al que se reciba de otras instituciones, mientras que en

Guerrero, Colimay Nuevo Leon, el beneficio otorgado debe ser el unico ingreso.

La presidencia de la republica anuncio la creacion del Instituto de Proteccion Social, y la
puesta en marcha, a partir de enero de 2006, del Sistema de Ahorro para Jubilaciones y Pensiones.
Pretende otorgar una pensién mensual de $250 a las personas de méas de 70 afios de edad que estén
en pobreza extrema y estén inscritos en el programa social Oportunidades. También incluye la
opcion del ahorro voluntario, comprometiéndose el Gobierno Federal a depositar en la cuenta del

ahorrador un peso por cada peso que haya ahorrado (www.presidencia.gob.mx).
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Estos ejemplos reflejan las variantes en los parametros del pilar cero. Y, en este sentido, es
fundamental resaltar que el buen funcionamiento del mismo dependera de los valores que se le
asignen a los siguientes requerimientos:

e Edad a la que se otorga el beneficio.
e Procedimiento para comprobar insuficiencia de recursos.

e Monto del beneficio.

Para ello es necesario determinar la poblacion a la que estara dirigido este marco legal y los
recursos con los que sera financiado. Se debe tener presente el total de beneficios contributivos que

se otorguen con el fin de no provocar conflictos entre disponibilidad de recursos y cobertura.

Los requisitos para acceder a este beneficio deben contemplar una edad minima y una prueba
de insuficiencia de recursos. EI monto del beneficio debe tomar en cuenta el costo de la vida (nivel
de suficiencia), asi como la cantidad que se otorga como pension minima en el pilar contributivo.
Sobre este punto debe considerarse que actualmente la mayor parte de los pensionados reciben un
salario minimo y, segun las proyecciones de las cuentas individuales de las afores, no habré cambios
en el corto plazo, esto significa que la mayor parte de los futuros pensionados percibiran un salario
minimo. Por razones de equidad, el monto de la pensién del pilar cero debe ser menor que la

pension minima contributiva, y es necesario puntualizar que el monto de esta Gltima es insuficiente.

La fuente de financiamiento de este pilar deben ser los recursos fiscales, y seria
recomendable designar una parte de los impuestos sobre el consumo, ya sea del impuesto al valor

agregado, o de los impuestos especiales sobre productos nocivos a la salud, o al medio ambiente
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(cigarro, alcohol). Es fundamental considerar el costo que tenga y hasta adonde afecta a otros
programas sociales. En el caso de la pension asistencial implementada por el gobierno federal para
las personas mayores de 70 afios, por un monto de $250 mensuales, se puede estimar su costo para
los préximos afios suponiendo que se mantiene el actual porcentaje de afiliacion al programa

Oportunidades del 24% de dicha poblacion (www.presidencia.gob.mx), y utilizando las

proyecciones de poblacion de CONAPO para el periodo 2000 — 2050 para identificar a las personas
mayores de 70 afios. EI costo mensual seria de mas de 264 millones de pesos mensuales en el 2010,
y para el 2020 estaria cerca de los 400 millones, siempre y cuando no se incremente el porcentaje

de viejos extremadamente pobres.

ii) El Pilar uno

Este pilar tiene como objetivo cubrir los siguiente riesgos:
1) laignorancia y/o irresponsabilidad personal,
2) los bajos ingresos de los salarios del sector formal,
3) lainapropiada planeacion financiera debido al aumento de la esperanza de vida;

4) la variacion de los mercados financieros.

Junto al pilar cero cubre la pobreza en la vejez y esta dirigido a los asegurados con menos
ingresos. Debe otorgar una pension de beneficio definido y estar manejado por el sector publico
utilizando el sistema de reparto. Razén por la cual esta sujeto a los riesgos demogréaficos y politicos
(Holzmann, 2005). La Ley del IMSS y la Ley del Sistema de Ahorro para el Retiro tienen previsto

un beneficio semejante a este pilar, es la denominada “Pension garantizada”. EI monto de este
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beneficio es de un salario minimo y esta destinado a los asegurados que a pesar de haber cumplido
con los requisitos para optar por una pension jubilatoria no acumularon los recursos necesarios para
lograr una asignacion suficiente. En este caso, el gobierno federal completara los recursos para
financiar esta prestacion. Es importante sefialar que en México este pilar obliga a los asegurados a
contribuir y que los recursos obtenidos son administrados por las afores. El Estado cubre el déficit

para financiar la pensién garantizada, una vez que cumplen los requisitos de edad y antigiiedad.

Es indiscutible que el monto de la pension garantizada no es suficiente, e incluso puede
provocar un clima de animadversion al compararlo con el monto que pudiera otorgar el pilar cero.
Por ambas razones es necesario que su cuantia sea atractiva en comparacién con el monto del pilar
cero, y no dejar que solo este se convierta en la opcion més solicitada. En este sentido es necesario
exigirle a las afores mejores condiciones de capitalizacion y al Estado la cuantificacion del gasto
requerido para el financiamiento complementario de este beneficio, con el fin de que constituya sus

reservas financieras.

iii) El Pilar dos

Este pilar es obligatorio y contributivo. Tiene como objetivo lograr pensiones que sustituyan
los ingresos que se percibian por sueldos. Se financia por medio de ahorro y capitalizacion
individual y es administrado por entidades financieras del sector privado. Cubre los riesgos
inherentes a la ignorancia de las personas, y si esta bien disefiado y administrado elimina los riesgos
provenientes de convulsiones politicas. Pero esta sujeto a la volatilidad de los mercados financieros
y al alto costo que puede significar el cambio del sistema de reparto a este sistema (Holzmann,
2005). En México este pilar comenzd a operar en 1997 a través de las denominadas Administradoras

de Fondos para el Retiro (afores), las cuales sustituyeron al sistema de reparto que manejaba el
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IMSS. A nueve afios de haberse instaurado en México este sistema han surgido muchas
controversias sobre sus resultados, mismas que se trataron al final del apartado del IMSS. Las
principales criticas se basan en los montos de las pensiones que lograran la mayor parte de los
asegurados y el gran numero de asegurados que deberan ser respaldados por el pilar uno. La misma
observacion hecha en el caso del pilar anterior puede ser retomada, en el sentido de obligar a las
afores a lograr una mejor capitalizacion bajando sus comisiones por la administracion de las cuentas
individuales de los asegurados y exigir al Estado que permita la inversion de la mayor parte de estos
recursos en instrumentos productivos que no sean riesgosos, y no en papel gubernamental que paga

intereses con impuestos de los contribuyentes, como actualmente se hace.

1V) El Pilar tres

El pilar tres es voluntario y contributivo. Tiene la finalidad de lograr mejores niveles de
reemplazo o compensar periodos de no contribucién al pilar dos. Puede decirse que en México
existe este pilar desde hace mucho tiempo, aunque en un nivel de desarrollo apenas significativo.
Puede ser mediante el ahorro voluntario individual,que esta previsto por el sistema implementado
por el IMSS, ya que las afores admiten la posibilidad de ahorrar cantidades adicionales en las
cuentas individuales. Otra modalidad de este pilar son los planes de pensiones empresariales, que en
México tienen muy poca difusion . Son muy pocas las empresas que los ofrecen a sus trabajadores.
La mayor parte de estos planes ofrecen pensiones de beneficio definido; y mas de la mitad de los
planes no cubren a sus obreros. La edad que piden para otorgar la pension es de 65 afios con una
antigtiedad de por lo menos 10 afios (AMAC, 1998). Habria que considerar la experiencia de las
grandes empresas aéreas, automotrices, de telefonia e informaticas de Estados Unidos que en las
ultimas fechas han sefialado la problematica financiera que significan los planes de pensiones que

ofrecen a sus trabajadores. The New York Times ha publicado diversos articulos al respecto, por
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ejemplo Mary Williams escribio el 28 de septiembre de 2005 y el 5 de enero de 2006 la
problematica de las aerolineas Delta y Northwest y de la informéatica IBM; Ken Belson escribid
respecto a la telefonica Verizon Communications el 6 de diciembre de 2005; y la columna de
Bloomberg News del 24 de enero de 2006 reportd la situacion de Nextel Communications. La

solucion se esta encaminando por la disminucion de los beneficios que ya se habian prometido.

El desarrollo adecuado de este pilar puede contribuir a solucionar dos grandes problemas de
la seguridad social de México: la insuficiencia y la falta de cobertura. Por una parte complementaria
las bajas pensiones que recibe la mayoria de la poblacion afiliada a la seguridad social y, por otra,
conformaria un pilar para la poblacion que no esta cubierta, como es el caso del sector informal de la

economia.

a) Un plan de prevision social como tercer Pilar

El mecanismo que se describe a continuacién puede implementarse en las empresas del
sector formal con el objetivo de ahorrar recursos y con ello complementar las pensiones que otorga
la seguridad social del pilar uno y dos. El desarrollo del plan propuesto parte de los elementos
laborales y fiscales contenidos en el concepto de previsién social. Con relacién al aspecto laboral se
retoman los elementos esenciales que el Diccionario Juridico Mexicano expone sobre prevision
social, a la cual interpreta como el conjunto de acciones publicas o privadas destinadas a la
proteccion de la poblacion en general y de los trabajadores y sus familias en particular contra las
contingencias o desastres que provengan de situaciones imprevistas. Métodos dirigidos a satisfacer
necesidades futuras a consecuencia de circunstancias que no pueden advertirse o evitarse. Apoyo
econdmico otorgado a obreros y empleados, asi como a sus familiares, de sobrevenir la falta de

medios para subsistir por motivos naturales o involuntarios, derivados de accidentes, enfermedades,
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paros forzosos, invalidez, ancianidad o fallecimiento (Instituto de investigaciones juridicas, 1992).
Para el doctor Mario de la Cueva la prevision social se refiere a las formas a través de las cuales,

mediante el empleo de recursos presentes, se garantiza un interés futuro (de la Cueva, 1990).

Por otro lado el punto de vista fiscal se establece en el articulo octavo de la Ley del
Impuesto Sobre la Renta (LISR) que establece la siguiente definicion de prevision social:

“Para los efectos de esta ley, se considera prevision social, las erogaciones efectuadas por los
patrones a favor de sus trabajadores que tengan por objeto satisfacer contingencias o necesidades
presentes o futuras, asi como el otorgar beneficios a favor de dichos trabajadores, tendientes a su
superacion fisica, social, econémica o cultural, que les permitan el mejoramiento en su calidad de

vida y en la de su familia.”

Una vez reunidas las coincidencias de ambas definiciones se puede considerar que una forma
de hacer prevision social es a través de las acciones privadas para proteger a los obreros y
empleados, asi como a sus familiares, en caso de sobrevenir una falta de medios para subsistir, que
derive de contingencias que conlleven invalidez, ancianidad o fallecimiento. Es sabido que los
gastos realizados por las empresas al aplicar estas medidas estan previstos en la ley tributaria como

gastos deducibles de impuestos.

Tomando en cuenta los anteriores elementos se presenta la siguiente:
Nota de aplicacion del plan de prevision social laboral
1. El empleador y los trabajadores acuerdan mediante un convenio laboral implementar un plan
de prevision social. Tal contrato debe especificar a quién esté dirigido, qué beneficios otorga

y como se va a financiar.
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2. Los beneficios que otorga el plan de prevision social son los siguientes:
e apoyo econdémico en caso de invalidez total y permanente.
e apoyo econOmico para la vejez.
e apoyo econdmico a los dependientes en caso de fallecimiento.

e préstamos para vivienda.

El monto de los beneficios se determina por las aportaciones que se hayan hecho. Ademas,
con el fin de apoyar a los participantes de menores ingresos, la aportacién dedicada a prevision
social se distribuira entre los afiliados conforme al siguiente procedimiento:

e Laaportacién mensual se dividira en dos partes iguales.
e Una de ellas deberé distribuirse en forma equitativa entre los participantes.

e La parte restante se distribuira de acuerdo al sueldo de los participantes.

3. El empleador financiara el plan mediante un gasto denominado “Aportacion a Prevision
Social”. Este concepto se conformard con una parte del gasto destinado a los aumentos
generales de salario. De esta manera la empresa no incrementa el costo del proceso de
produccion al redireccionar un gasto de nomina hacia uno de prevision social, previa
aceptacion de los trabajadores de sustituir una parte de su aumento por un plan de beneficios
contingentes. Lo anterior se puede ejemplificar con el siguiente caso: supongamos que se ha
acordado un incremento del 5% al salario, y que el convenio laboral establece destinar el
20% del mismo para prevision social. Bajo estas condiciones se destinaria el 1% para el plan
y el 4% como incremento directo al sueldo. Para sostener la viabilidad del plan, en los

subsecuentes incrementos ese porcentaje se ird aumentando. Segun el ejemplo mencionado,
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si al siguiente afio se otorgara otro 5% de incremento, se dispone de otro 1%, quedando,

desde ese momento, una aportacion para el plan del 2%. Este procedimiento se seguiria

aplicando hasta llegar al porcentaje estipulado en el convenio laboral.

La administracion de los recursos del plan de prevision social debera quedar en manos de un

fideicomiso de administracion. Este instrumento estard regido por un comité técnico

conformado por representantes del empleador y de los trabajadores, cuya funcion sera velar

por la adecuada gestion del plan.

El éxito de cualquier esquema de prevision social radica, fundamentalmente, en la

capitalizacién de los recursos que se han ido aportando para el financiamiento del mismo. Su

finalidad es hacer que el dinero ahorrado mantenga su poder adquisitivo, y, si es posible,

incrementarlo con el tiempo, es decir que el consumo sacrificado en el presente pueda

hacerse en el futuro. Para lograr este objetivo las inversiones tienen que cumplir con las

siguientes caracteristicas:

e Ser segura, por lo cual se debe basar en proyectos solidos respaldados en la experiencia
de manejo de fondos.

e Debe diversificarse en distintos instrumentos con el fin de minimizar riesgos financieros.

¢ Que produzca los intereses suficientes para la rentabilidad econdémica del programa.

e Debe mantener la liquidez necesaria para el pago de los beneficios

Uno de los objetivos del plan de prevision social es brindar préstamos a la vivienda,
que ademas de ser un beneficio puede utilizarse como una forma de capitalizar recursos. Para
ello debe fijarse una tasa de interés rentable para el fondo y favorable para quienes soliciten

los créditos. Se propone una tasa que este entre las tasas pasivas (intereses pagados a los
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ahorradores) y las tasas activas (intereses que cobran a los deudores) que manejan los
bancos, que sea lo suficientemente productiva para dar cumplimiento a los compromisos del
plan de prevision social. Los préstamos para adquirir vivienda se consideran basicos en este
esquema por tres aspectos: a) el mejor activo con que puede contar una persona, mas adn si
se trata de un anciano, es tener casa propia; b) la tasa de interés sobre los préstamos es una
buena inversion para capitalizar los recursos del plan de prevision social; c) la construccién
de vivienda es uno de los principales impulsores del crecimiento econémico.

La operacion del programa deberd estar basada en el depdsito quincenal a favor del
fideicomiso, realizado por el empleador como aportacion para el plan. Asimismo, se debera
pagar los beneficios a los participantes, previa instruccion del comité técnico. La
recuperacion de los préstamos serd a través de descuentos en la némina y el monto de
amortizacion sera aplicado al fideicomiso.

El marco juridico de este plan se funda en la autonomia que brinda la Ley Federal de Trabajo
tanto a empleadores como a trabajadores de definir las forma de pago por el trabajo
desempefiado, y en el tratamiento fiscal que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico le

da a los gastos de prevision social de los empleadores.

En apoyo al punto tres se menciona que en Espafia consideran imprescindible la

generalizacion de un sistema privado de pensiones, a cuyo efecto se ha previsto que los convenios

colectivos destinen una parte de los incrementos del salario para esta finalidad (De la Villa, 1999).

En México existe un sindicato del gremio magisterial, con sesenta mil participantes, que

cuenta con el plan de prevision social descrito. En la actualidad otorga los siguientes beneficios: a)

Apoyo econémico por fallecimiento por un monto promedio de 250 mil pesos que se entregan en
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una sola exhibicién ; b) Apoyo econémico por invalidez por el monto anterior; ¢) Indemnizacion al
jubilarse por 30 mil pesos; d) Bonos mensuales a jubilados por un monto de 550 pesos mensuales; y
e) Construccién de viviendas, otorgadas a los participantes mediante créditos. En la actualidad, el
fideicomiso maestro que custodia los recursos cobra un poco mas de 20 mil pesos mensuales por
gastos de operacion. Cabe resaltar que estos beneficios son adicionales a los que les otorga la

seguridad social publica, en este caso el ISSSTE.

b) Asociaciones de prevision social del sector informal
Para la OIT es imprescindible extender la cobertura de la seguridad social a toda la

poblacion, con el fin de garantizar ingresos basicos a quienes lo necesiten (OIT, 2000). Sin embargo
la reforma hecha al IMSS en 1996 en nada ha servido para extender la cobertura de la seguridad
social ya que la mitad de la poblacion no la tiene, y es que en México la posibilidad de recibir una
pension por jubilacion esta en funcion de haber laborado un tiempo determinado en el sector formal.
Por esta razén los sectores mas desprotegidos quedan sin este beneficio, en estos grupos quedan
comprendidos los trabajadores rurales, los trabajadores independientes y los desempleados (Ham,
1993). De hecho, solo el 36.7% de la poblacion ocupada tiene seguridad social y el 63.3% restante
carece de este tipo de prestaciones (Ramirez, 2004). Es cierto que en caso de enfermedad pueden
acudir a un hospital de asistencia social, pero también es verdad que, en caso de dejar de trabajar, no
existe un sustituto de sus ingresos laborales y los apoyos asistenciales son muy reducidos. El grueso
de este grupo estd conformado por el denominado “sector informal” de la economia. Mesa Lago
considera que este segmento estd compuesto por los siguientes grupos:

1) propietarios o empleadores (por cuenta propia) de microempresas.

2) trabajadores por cuenta propia o independientes (que no reciben salario sino ingresos).

3) trabajadores asalariados de microempresas (usualmente sin contrato).
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4) trabajadores que laboran dentro de un nucleo familiar.
5) trabajadores asalariados en el servicio domestico.

6) gran parte de los trabajadores rurales (Mesa-Lago, 1990).

En este sector se encuentra la gente mas pobre. En 1980 el ingreso promedio del sector
informal representaba el 46.6% del sector formal. Su estrategia de sobrevivencia es ofrecer precios
de venta méas bajos que el sector formal. Esto es posible porque no estan sujetos al pago de

impuestos, entre ellos el correspondiente a la seguridad social (Mesa-Lago, 1990).

El mismo estudio sefiala algunas causas de la baja cobertura de la seguridad social en este
sector:
e débil organizacion y escasa militancia para exigir al Estado proteccidn adecuada.
e alto costo de la proteccion por el Seguro Social, pues mientras un empleado del sector
formal cubre su cuota junto con el patron y el gobierno, el informal debe hacerlo solo.
e ingresos bajos en la mayor parte del sector.
o dificultad instrumental para detectar, controlar y fiscalizar a las microempresas

e proteccion no atractiva por su monto y calidad (idem).

La proteccion social de este grupo se reduce al apoyo familiar, y a los centros del sector
salud, tanto de la Secretaria de Salubridad y Asistencia como del centro de Desarrollo Integral de la
Familia. Por otra parte, es evidente que, aun sin tomar en cuenta a los ancianos indigentes, el sector

mas desprotegido es el de los ancianos del sector informal. La magnitud del problema se agrava si se
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considera que gran parte de los futuros ancianos se encuentran laborando en €l. Por estas razones se

propone la siguiente:

Nota de aplicacion de las asociaciones de prevision social del sector informal

1. Una asociacion de prevision social se define como una “Organizacion social integrada por
trabajadores de un mismo gremio con base en intereses comunes y en los principios de
solidaridad, esfuerzo propio y ayuda mutua, con el propoésito de satisfacer necesidades
individuales y colectivas de prevision social”.
2. Los beneficios que se contemplan son los siguientes:

e apoyo econdmico en caso de invalidez total y permanente.

e apoyo econOmico para la vejez.

e apoyo econdmico a los dependientes en caso de fallecimiento.

e préstamos.

El monto de los beneficios debera estar determinado por el tiempo que se tiene de formar
parte de la asociacion y por el monto de las aportaciones hechas al mismo, y podra disponer de
ellos en las siguientes condiciones:

e al momento de ocurrir la invalidez.
e cuando fallezca.

e al llegar a los 65 afios de edad.

3. Los afiliados financiaran sus beneficios de acuerdo a sus posibilidades.
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4. La administracion de los recursos se hard por medio de un fideicomiso de administracion, el
cual estara regido por un comité técnico conformado por representantes de la asociacion y
tendra por funcion velar por la consolidacion y viabilidad del plan.

5. Una parte fundamental para el éxito de este esquema de prevision social es la capitalizacion
de los recursos que han aportado los asociados. En este sentido se propone que el gobierno
emita un instrumento de inversion, Unicamente para este mecanismo, y que otorgue
rendimientos preferenciales para este tipo de asociaciones. Se puede, ademas, obtener
intereses sobre los créditos que se otorguen a los mismos participantes.

6. La operacion del programa se basard en el depdsito quincenal de las aportaciones de los
participantes hecho por la asociacion. A su vez, el fideicomiso pagara los beneficios a los
participantes, previa instruccion del comité técnico. La recuperacion de los préstamos se
realizara a través de los pagos hechos por los deudores en la asociacion, la que a su vez hara

el depdsito correspondiente.

Es un hecho que el sector informal no paga impuestos sobre la renta, pero si paga impuestos
sobre el consumo, por ello se propone, en el caso del inciso cinco, que el gobierno otorgué
incentivos por medio de intereses financiados con esta Ultima fuente. De hecho, este punto puede
considerarse un buen argumento para que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico respalde ante

el Poder Legislativo la conveniencia del impuesto al valor agregado a todo el consumo.

Con ambas propuestas se pretende involucrar a los trabajadores formales o informales en las
decisiones que tienen que ver con su situacién en la vejez. Hoy en dia la poblacion se siente ajena a
los problemas del IMSS y del ISSSTE e ignoran su futura vejez. Mantener las condiciones actuales

de la seguridad social provocara que cada dia sean menor el porcentaje de la poblacion que reciba
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una pension por vejez, pero ademas el monto de la misma también se reducira, a pesar de que se
deban incrementar los impuestos para pagarlas, con el consecuente descontento social. Por estas
razones es necesario pactar una participacion de todas la partes buscando un nuevo orden social para

evitar una catastrofe.
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Conclusiones

1. Si bien la situacién actual de la seguridad social en México es critica, esto no se debe a las
condiciones poblacionales del pais, aunque es evidente que el inminente envejecimiento
demogréfico puede agravar la situacion de no hacerse las adecuaciones necesarias. Sin embargo,
antes del envejecimiento de la poblacion se presentaran los mayores niveles tanto porcentual como
absoluto de la poblacién en edades laborales abriendo una ventana de oportunidad teérica.

2. En este sentido, los analisis poblacionales son contundentes al mostrar que México esta en pleno
proceso de conformar su maximo de capital humano . De hecho, en el periodo 2000 — 2050 la
proporcion del grupo de edades econdmicamente activas alcanzara su valor maximo en el afio 2020
con el 69.7%. El valor minimo es en al afio 2050 con el 60.7%. Es decir, que desde el punto de vista
demografico, el pais tendra condiciones dptimas para el proceso productivo. Sin embargo la falta de
empleos formales transforma esta oportunidad en un problema.

3. La composicién del grupo “dependiente” se invierte, pues en el afio 2000 el peso mayor
corresponde al grupo 0 —14 con el 33.4% mientras que el grupo de 65 y mas representara el 4.6%;
pero en el afio 2050 el peso de los jovenes sera de 14.7%, mientras que el de los adultos mayores
alcanzara el 24.6%.

4. El predominio de adultos mayores implica un incremento en los gastos destinados para cubrir su
demanda de servicios de salud y de ingresos econémicos. Aunque también hay una disminucién en
las demandas de la poblacion menor de quince afios.

5. Es posible afirmar que la mayor parte de los adultos mayores, a pesar de que aun trabajen o
reciban apoyo familiar, son personas que permanecen en estadios de pobreza o pobreza extrema. Y

s6lo una minoria recibe una pension.
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6. En México la seguridad social encargada de otorgar las pensiones por vejez presenta crecientes
problemas financieros y practicas que generan desigualdades, mismas que se han originado por la
forma en que se ha ido estructurando a lo largo del siglo XX.

7. En los dltimos afos los principales institutos de seguridad social del pais han registrado un
incremento  de pensionados mayor que el de nuevos cotizantes. Y no debido a condiciones
demograficas sino a la falta de nuevos empleos en el sector formal.

8. En la reforma realizada por el IMSS en 1997, la medida mas positiva fue dejar sin pasivos al
instituto, al ser absorbidos por el gobierno federal, que evidentemente seran cubiertos con impuestos
generales de toda la poblacion.

9. Andlisis financieros y actuariales del nuevo sistema del IMSS arrojan resultados que dicen que la
mayor parte de los pensionados obtendran montos cercanos al salario minimo. Y que una gran parte
del financiamiento de dichas pensiones correra a cargo del gobierno federal. Otra vez cubiertas con
impuestos generales de toda la poblacion.

10. EI ISSSTE, por su parte, ha reconocido que su situacion financiera es critica. De hecho, la mayor
parte del pago de sus pensionados ahora corre a cargo de transferencias del gobierno federal. No
obstante, la propuesta institucional de reforma apunta hacia la capitalizacion a través de cuentas
individuales.

11.- Desde el punto de vista social, el mayor problema de la seguridad social es la enorme poblacion
que no tiene cobertura. Y por otra parte la gran diferencia que hay entre las pensiones que reciben la
mayoria de los jubilados en comparacion con un sector privilegiado. Dicha diferencia llega a ser de
mas de diez a uno.

12. La propuesta del Banco Mundial de establecer una seguridad social asentada en cinco pilares es
razonable. Ademas considera que debe adaptarse a las condiciones econdmicas y culturales de cada

pais.
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13. En Mexico se han hecho esfuerzos en ese sentido, aunque hay que reconocer que estan
impregnados de intereses empresariales y politicos. Algunos gobiernos locales han establecido
pensiones asistenciales, y mas recientemente lo a hecho el Gobierno Federal. Y por otra parte esta la
reforma al IMSS que involucro la participacion de la Banca. Ademas el apoyo informal de la familia
ha estado presente desde siempre.

14. No seria practico desechar lo ya hecho. Habria que recoger las experiencias con el fin de
construir pilares solidos. El énfasis de este trabajo esta puesto en el pilar tres, es decir el pilar
voluntario y contributivo, ya que se proponen dos planes de prevision social. EI primero aplicable a
los trabajadores formales con la finalidad de complementar su pension por jubilacion, y el segundo
dirigido al sector informal con el objetivo de fortalecer su debilitada situacion en la vejez.

15. Es innegable que esta tarea sera dificil ya que la realidad del pais presenta una economia crece
lentamente y en donde el sector informal cada vez es mayor.

16. Se ha sostenido que para incentivar la economia es necesario adecuarla a las condiciones que
exige la globalizacion del mercado internacional, llevando a cabo reformas en los dmbitos fiscal,
laboral y en la seguridad social. Estos cambios apuntan, sobre todo, a una disminucion de los costos
de produccion, aunque en perjuicio de los trabajadores.

17. El principio de financiamiento de la seguridad social no tiene que ver con cuotas que impliquen
lucro, deben de pagar quienes pueden hacerlo, en beneficio de los més necesitados, de este modo se
cumpliria uno de los objetivos de la seguridad social que es la redistribucién de la riqueza.

18. Sin embargo, pareciera que las reformas realizadas hasta ahora obedecieran més a intereses
creados y a calculos politicos que a los intereses de la colectividad y a las prospectivas actuariales.
19. La seguridad social de México vivié sus mejores momentos después de la segunda guerra
mundial, en unas condiciones de gran dinamismo econémico, de pleno empleo, y sin las condiciones

que hoy exige la globalizacion. Hoy en dia los problemas financieros que enfrenta no pueden
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resolverse sin la participacion de todos los sectores. Se requiere entonces que tanto empresarios
como trabajadores y gobierno realicen compromisos serios para concretar una reforma racional
sobre el tema de la seguridad social. Por otra parte, los sectores mas ricos deberan incrementar su
participacion en el financiamiento de la misma, ya que sélo asi seguira vigente el sistema en el que
son los mas privilegiados.

20. Ninguna reforma a la seguridad social cubrira las demandas de los adultos mayores si la
economia nacional no es capaz de generar el crecimiento necesario. Y esto no ocurriré si no hay un
cambio en el modelo de produccion y en el orden social. En Gltima instancia lo que esta en juego es
la seguridad de que todos cuenten con los medios necesarios para vivir, una vez terminada la etapa
productiva. O bien, seguir ignorando a las personas que viven en forma indigna por cuestiones
financieras hasta que la situacion sea insostenible.

21. Es urgente encontrar mecanismos administrativos que optimicen los recursos que se destinen
para el financiamiento de las pensiones por vejez. No se debe permitir el abuso en el cobro de
honorarios de los prestadores de servicios de la seguridad social. Y méas importante aun es visualizar
el proceso de madures de los sistemas de pensiones con el fin de vincularlo al sistema econémico, y
tomar las medidas preventivas para que no se convierta en un problema financiero y de inconformi-

dad social.
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Finales del siglo XX, inicios del siglo XXI

“La brecha producida en la proteccion social,..., representa apenas una
dimension de un mundo plagado de desequilibrios. ...el actual modelo de
globalizacion es moralmente inaceptable y politicamente insostenible.
Ahora bien, su potencial es grande, si se lo gestiona con sabiduria.”

Juan Somavia, Director General de la OIT, 2004
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