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INTRODUCCION

Ante un nuevo entorno global, caracterizado por la competencia entre paises por atraer al

mayor nimero de capitales, los sistemas de seguridad social han sido cuestionados por su

incapacidad para responder a fenémenos contemporaneos tan complejos como el
. . . ., . e, . . , . 1

envejecimiento de la poblacién o la transicion epidemioldgica, y por la gran carga fiscal que

suponen. Como en pocos momentos de la historia, dichos sistemas han llegado a un punto

critico en el que se deben elegir nuevos caminos que garanticen servicios de salud mas

modernos y eficaces para servir mejor a los usuarios.

El sistema de seguridad social en México no ha escapado a estos cuestionamientos, y
en afos recientes se ha convertido en foco de atencién publica debido a su creciente déficit, a
la baja calidad de sus servicios y a su falta de inversién.” Actualmente y como nunca en su

historia, el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) enfrenta diversos problemas como

! La transicion epidemioldgica se refiere a que, a medida que la esperanza de vida aumenta y las
tasas de mortalidad disminuyen, como consecuencia de una mejora en las condiciones materiales y en
las medidas de salud publica (reduccién de epidemias por vacunacién y una mejor higiene, avances en el
diagnoéstico y tratamiento de enfermedades, reduccién de hambrunas, etc.), la poblacion experimenta
cada vez mas complejas y costosas enfermedades crénico-degenerativas como son el cancer, la diabtes,
la artritis, el alzheimer, entre otras (Marta G. Vera Bolafnos , La Teoria de la Transicion Epidemioldgica,
Documento de Investigacion N° 37, Zinacantepec, El Colegio Mexiquense, 1999, p. 4). En el IMSS,
por ejemplo, aunque los padecimientos cardiovasculares, el cancer, la diabetes y las neuropatias afectan
a solo un dos por ciento de los derechohabientes, absotben 25 por ciento de los gastos médicos
(Selene Alvarez Ochoa, “Andlisis del sistema de pensiones mexicano financiado por medio de la
capitalizacion individual”, E/ cotidiano, vol. 16, nim. 102 jul-ago, pp. 30-31).

2 México destina cada afio al sector salud 6% de su producto interno bruto, lo que de acuerdo
con la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) es insuficiente, pues
paises similares como Argentina destinan poco mas del 9%. El gasto per capita en salud que reciben los
mexicanos se limita a 662 ddlares anuales, esto es, el segundo monto mas bajo entre los miembros del
otrganismo (Informe Estadistico de Salud, OCDE, 2000).



son: su desequilibrio financiero,” la mala calidad de la atencién,’ la gran centralizacién de
recursos e insuficiencia en su cobertura,” la poca capacitacién del personal médico y
administrativo, etc.

Estos problemas se vuelven relevantes si consideramos que el IMSS es responsable de
brindar atencién médica a por lo menos 50 millones de derechohabientes, esto es, mas de la
mitad de la poblacién mexicana.’ Lo cierto, es que ante este nuevo y complejo entorno, el
IMSS debe resolver estos graves problemas para brindar mejores servicios de salud a sus
derechohabientes y cumplir con la misién social para la que fue creado. Sin embargo, para
poder lograr esto, es necesario que como institucién resuelva uno de sus problemas
estructurales mas graves: el Régimen de Jubilaciones y Pensiones (RJP) o Contrato Colectivo
de Trabajo (CCT) de sus propios trabajadores. Esto, en razén de que histéricamente una parte
importante de los ingresos del IMSS -provenientes de aportaciones tripartitas- se ha destinado
no a la inversién en infraestructura y capacitacion médica, sino al pago de las pensiones y
prestaciones de los propios trabajadores del IMSS.”

En los dltimos afos, esta situaciéon se habia agravado tanto que se corrfa el riesgo de
que en 15 afios las aportaciones obrero-patronales y gubernamentales (tripartitas), en lugar de

ser destinadas a la atencién a la salud de los derechohabientes, fueran canalizadas tnica y

3 El pasivo laboral del IMSS -que es el valor total en pesos de los recursos que el Instituto
como patrén estard obligado a erogar cuando sus trabajadores contratados se jubilen o pensionen-
asciende a 775,975 millones de pesos, equivalente a 9.3 por ciento del Producto Interno Bruto de 2005
(S. A., Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn sobre la situacion financiera y los riesgos del Instituto
Mexcicano del Seguro Social 2005-2006, México, Instituto Mexicano del Seguro Social, 2000, p. 31; en
adelante Informe 2005-20006).

4 Algunos ejemplos de la mala calidad de la atencién en el IMSS son las largas esperas para
recibir consulta, la falta de medicamentos, la escasez y obsolescencia de equipos e insumos, la
insatisfaccién de los usuarios, el burocratismo, etc.

5> Desde hace varios afios y debido a la falta de inversion e insuficiencia de recursos, existe un
rezago en el nimero de camas y consultorios por derechohabiente. Otro reflejo de esto se da en el
abastecimiento de medicamentos, pues —aunque el abasto de medicamentos crecié un 30% de 2000 a
2006- aun existe un desabasto del 20%.

¢ La cifra exacta de asegurados en el IMSS para diciembre de 2007 era de 50, 560, 924 millones
de personas (Portal del Instituto Mexicano del Seguro Social, www.imss.gob.mx).

7 Baste sélo sefialar que, en los ultimos 10 afios, el gasto del IMSS en pensiones de sus propios
trabajadores ha sido 3.73 veces superior a la inversion total realizada en el mismo periodo a los servicios
de salud. Desde 1966, el IMSS ha cubierto el 62% del RJP de sus propios trabajadores, destinando para
estos propositos 131,129 millones de pesos de 2005 de los presupuestos institucionales de todos esos
afios (Informe 2005-2006, p. 215).

10



exclusivamente al pago de la némina de los trabajadores activos y pensionados del IMSS,
convirtiéndolo en un organismo inoperante.”

Por esta razoén, en agosto de 2004, el Congreso de la Unién y el Ejecutivo aprobaron
reformas a la Ley del Seguro Social (LSS) que buscaron otorgar estabilidad financiera al IMSS y
resolver el problema del pasivo laboral.’ Las reformas prohibieron al IMSS, en su caracter de
patrén, hacer uso de las cuotas tripartitas para financiar las pensiones y jubilaciones de sus
propios trabajadores. En concreto, las reformas establecieron que los nuevos trabajadores
contratados deben tener un régimen de pensiones autofinanciable y prohibieron al IMSS
utilizar las cuotas obrero patronales para el pago del RJP. Estas reformas, ademas, despojaron
al Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social (SNTSS) de muchas de sus
prerrogativas al quitarle el control de las plazas y la facultad de contratar. Debido a esto, y
aunque se respetaron los derechos adquiridos de los trabajadores en curso y jubilados, las
reformas a la LSS se encontraron con la férrea oposicion del SNTSS, la organizaciéon obrera
representante de los trabajadores del instituto. Asf, por mas de un afo, hubo una
confrontacién abierta entre las autoridades del IMSS y el SNTSS, que provocé que las
contrataciones de personal se detuvieran y cualquier posibilidad de negociacién se estancara.
Finalmente, este conflicto se resolvié temporalmente con la firma de un Convenio en octubre
de 2005. Sin embargo, es importante destacar que éste solo tiene una temporalidad de cinco
afios, por lo que el problema del pasivo laboral del IMSS sigue latente y, con ello, la amenaza
de un colapso en el sistema de seguridad social.

Es evidente que llevar a cabo una investigacion sobre esta problematica es muy
relevante por diversas razones. En primer lugar, porque el desequilibrio financiero del sistema
de pensiones de los trabajadores del IMSS pone en peligto no soélo la viabilidad de la

institucioén, sino también compromete el desarrollo econémico del pafs. En segundo lugar,

8 Hoy en dia el IMSS, después de cubrir las obligaciones del RJP y la némina del personal
activo, destina 606 pesos por detechohabiente para el pago de medicamentos, conservacion,
equipamiento y ampliacién de la capacidad de atencién. Esta cifra se reducird dramaticamente a solo
229 pesos en 2014; y a partir de 2019, si sigue esta tendencia, ya no habria ningun recurso disponible,
imposibilitando la prestacion de servicios e, incluso, el pago del RJP, puesto que los empresarios y
trabajadores no estarfan dispuestos a pagar al IMSS las aportaciones tripartitas.

9 Como ya se sefiald, el pasivo laboral es el valor total en pesos de los recursos que el IMSS
como patrén estara obligado a erogar, de acuerdo con lo estipulado en el RJP, cuando sus trabajadores
contratados se jubilen o pensionen.
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porque el tema es muy reciente y no existen muchos estudios al respecto, lo que hace necesario
que, desde la academia, se analice la problematica y se exploren diferentes opciones de
reforma. Finalmente, el estudio del caso del RJP puede contribuir a la comprension del
problema financiero que actualmente enfrentan los sistemas de pensiones publicos mexicanos
a todos los niveles.

La hipotesis central de esta tesis es que, a pesar de que se ha avanzado en la soluciéon
del problema financiero del RJP con medidas como las reformas a la LSS y el Convenio, éstas
no han sido suficientes. Por esta razon, la soluciéon definitiva dependera de una negociacion
efectiva entre las autoridades del IMSS y el SN'TSS de un nuevo paquete de reformas, mismas
que deben aprobarse de manera bilateral y deben responder a los intereses de ambos actores.

El objetivo general de esta tesis es ofrecer un panorama sobre el problema que
representa el RJP para el IMSS y analizar posibles opciones de reforma, que permitan avanzar
en la negociacién y solucion del mismo. Los diversos capitulos que componen este trabajo de
investigacion tienen objetivos particulares.

El objetivo del primer capitulo es presentar el contexto politico en el que el régimen de
pensiones de los trabajadores del IMSS naci6 y evolucioné para comprender por qué nunca se
incorporaron a este sistema los cambios econémicos y demograficos que el pais estaba
viviendo. Por su parte, el objetivo del segundo capitulo es analizar el problema financiero que
actualmente enfrenta el RJP, sus principales causas y la relacién que guarda con el desarrollo
del IMSS. El tercer capitulo tiene como objetivo estudiar las reformas a la LSS aprobadas en
agosto de 2004, sus implicaciones y las medidas posteriores que se han llevado para avanzar en
la solucién del problema. Finalmente, el objetivo del cuarto capitulo es explorar algunas
experiencias de reforma a los sistemas de pensiones en otros paises, con la finalidad de extraer
lecciones y proponer soluciones para el caso del IMSS.

Es importante destacar que el tema del RJP y las reformas a la LSS ha sido poco
estudiado, por lo que no existen muchos trabajos al respecto y los que hay son bastante
recientes. Acaso el mas completo y serio que puede encontrarse es el de U. Garcia Nieto y A.
Pacheco Espejel titulado E/ IMSS y la crisis del esquema de jubilaciones y pensiones de sus trabajadores.
Esta investigacion analiza el desarrollo histérico del IMSS, asi como las finanzas tanto del
régimen de pensiones de los trabajadores como de los distintos seguros que conforman el

sistema, para mostrar por qué se generé un desequilibrio. Por su parte, las autoridades del
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IMSS han realizado diversos estudios actuariales para mostrar la evolucién del pasivo laboral
del RJP y su relacién con el desarrollo de la institucion.'” Estos informes son anuales y
publicos, y constituyen una fuente de informacién confiable para comprender las
caracteristicas estructurales del RJP y la situacion histérica de sus finanzas. Finalmente,
también se han publicado diversos articulos académicos que analizan el contexto histérico en
el que el RJP surgid, su evolucion y las reformas a la LSS de 2004.

Cabe sefialar que mi trabajo de investigacion se sitda en la misma linea que muchos de
estos estudios, sin embargo, tiene como caracteristica primordial el que es multidisciplinario vy,
por lo tanto, permite comprender la problematica desde diversas perspectivas, como la
economica, la politica o la histérica. Ademas, estudia a profundidad las motivaciones e
intereses de los diferentes actores involucrados en el conflicto. Por dltimo, mi trabajo es
innovador en cuanto a que no sélo expone las reformas que se han llevado a cabo en el caso
del IMSS, sino que -con base en el estudio de diversas experiencias internacionales- propone
un abanico de medidas que se pueden adoptar para resolver el problema del RJP.

Como ya se expuso, el IMSS enfrenta actualmente muchos problemas, sin embargo,
esta tesis solo se centrara en el del RJP y la relacion que este sistema de pensiones guarda con
el desarrollo de la institucion. Cuando sea necesario se hara referencia a otras problematicas o
tematicas, empero, la investigaciéon esta acotada especificamente al estudio del pasivo laboral
del sistema de pensiones de los trabajadores del IMSS.

El enfoque que este trabajo adopta para estudiar la problematica planteada es el
corporativista, que supone que es el Estado el que otorga el poder y la influencia a distintos
grupos, entre ellos los sindicatos. El enfoque corporativista, que se desarrolla ampliamente en
el primer capitulo, es el marco tedrico que guia todo el trabajo. En cuanto a las técnicas de
investigacion, se recurrié al analisis documental de libros, articulos académicos, informes
institucionales, leyes, fuentes hemerograficas, comunicados, memorias de asambleas sindicales,
entre otros. También se realizaron entrevistas a dos funcionarios del IMSS y al Secretario del

Exterior del SNTSS, para conocer sus posturas y opiniones y enriquecer el estudio.

10 Estos estudios actuatiales se envian cada afio al Congreso de la Unidén y llevan por nombre
Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn sobre la situacion financiera y los riesgos del Instituto Mexicano
del Seguro Social.
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Asi pues, las preguntas centrales que guian este trabajo de investigaciéon son las
siguientes: sen qué régimen politico se inserta el RJP y como ha evolucionado?, ¢cudl es la
relacion entre el sistema de pensiones de los trabajadores del IMSS y la crisis financiera de la
instituciéon?, Jen qué consistieron las reformas a la LSS del 2004 y qué medidas se han
adoptado después de éstas?, scual fue la postura de los principales actores involucrados en el
conflicto? y, por ultimo, ¢qué opciones de reforma internacionales pueden ser mas viables para
el caso del IMSS?

Para responder a estas preguntas y cumplir con los objetivos generales y particulares
antes sefalados, este trabajo de investigacion se divide en cuatro capitulos, cada uno de los
cuales pretende avanzar en la comprension de la problematica.

En el primer capitulo se explora el contexto politico en el que el RJP de los
trabajadores del IMSS fue pactado y florecio: el corporativismo. Para ello, en primer lugar, se
definen las principales caracteristicas que el corporativismo adopté en nuestro pafs. En
segundo lugar, se hace un analisis histérico del corporativismo mexicano y de su evoluciéon de
1940 a la fecha. Lo anterior, con el objetivo de mostrar que las reformas a la LSS aprobadas en
2004 obedecen a un cambio en las relaciones entre el Estado y el SNTSS, el cual estd muy
relacionado con la alternancia del partido en el poder a partir del afio 2000 y con la reciente
democratizacion.

En el segundo capitulo se estudian a profundidad las caracteristicas estructurales del
RJP y su desarrollo para evidenciar que, tal como se disené y financié histéricamente, es
insostenible en el largo plazo porque impedirfa al IMSS el cumplimiento de su misién social.
En este capitulo también se hace un analisis histérico de las finanzas del IMSS con el objetivo
de mostrar que una parte importante del desbalance actual del RJP tiene que ver con la manera
en que se administr6 a esta institucion de salud, ya que las reservas financieras para cumplir
con las obligaciones derivadas del RJP y de algunos seguros que la institucién maneja nunca
fueron creadas, ni se constituyeron en un fondo, pues los ingresos derivados de los mismos se
utilizaron para construir infraestructura o pagar servicios médicos.

En el tercer capitulo se analizan las reformas a la LSS aprobadas en agosto de 2004, sus
implicaciones y las acciones posteriores que se han tomado para avanzar en la solucién del

problema, con el objetivo de evaluar en qué medida estas contribuyen a la solucién del mismo.
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En este capitulo también se analiza la postura de los principales actores involucrados en el
conflicto.

En el cuarto capitulo se estudian experiencias de reforma en otros paises y se
identifican las variables o factores clave para lograr la aprobacion y el éxito de las mismas, con
la finalidad de proponer nuevas soluciones a la problematica del RJP.

Finalmente, este trabajo termina con un apartado de conclusiones que recoge los
hallazgos de cada uno de los capitulos y ofrece argumentos para entender mejor el tema

estudiado.
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I. EL. CORPORATIVISMO MEXICANO Y SU EVOLUCION

El RJP que el IMSS pacté con el SNTSS en 1966 y que actualmente se encuentra en crisis
financiera surgié dentro de una visién de Estado corporativista. A partir de la década de los
cuarenta, el régimen posrevolucionario mexicano se dio a la tarea de conducir al pafs al
desarrollo y de lograr la estabilidad que requeria después de varias décadas de conflicto
politico. Para lograr esto, el Estado mexicano creé y fortalecié a organizaciones sindicales, a las
cuales otorgd Contratos Colectivos de Trabajo (CCT), los cuales funcionaron como una
estrategia para establecer controles sobre los mismos y para asegurar su apoyo al régimen y al
programa de los gobiernos priistas. Es importante destacar también que estos beneficios que se
dieron a los sindicatos pudieron otorgarse porque la consolidacién del corporativismo en
México coincidié con un modelo de desarrollo econémico hacia dentro, impulsado por los
gobiernos posrevolucionarios: el de industrializacion por sustituciéon de importaciones (modelo
ISI), que permiti6 por varios afilos mantener los aumentos salariales y mejorar las condiciones
de vida de los trabajadores, pero que a partir los setenta comienza a mostrar claros signos de
agotamiento.

Asi, los CCT fueron en el pasado parte importante del corporativismo mexicano, pues
la mayor parte de los gobiernos posrevolucionarios echaron mano del aumento de beneficios o
prestaciones para tener el apoyo de los sindicatos. Sin embargo, como analizaremos en este
capitulo, el cambio en el modelo econémico, en la vision de Estado y la transicién
democratica llevaron a que poco a poco las relaciones corporativas se fueran deteriorando.

En el caso que nos involucra, el cambio mas importante en la relacién entre el Estado
mexicano y el SNTSS llegaria con la alternancia democratica del afio 2000, ya que ante la crisis
financiera y la inviabilidad del RJP en el largo plazo, el nuevo gobierno, con la colaboracion del

poder legislativo, y dentro de él con el respaldo del PRI, llevé a cabo reformas a la LSS que
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buscan establecer condiciones laborales diferentes para los trabajadores de nuevo ingreso -que
tendrian CCT distinto al de los jubilados y trabajadores en turno-, y que despojan a la
dirigencia sindical de muchas de las facultades que fue ganando a lo largo de las décadas, como
el control de plazas de trabajo y la contratacién de nuevo personal.

A la luz de lo planteado anteriormente, el objetivo de este capitulo es explorar el
contexto politico en el que el RJP nacié y evoluciond: el corporativismo. El analisis del
corporativismo mexicano permitira comprender por qué nunca se incorporaron al RJP los
cambios econémicos y demograficos que el pais estaba viviendo y, por el contrario, haya
habido durante décadas un aumento de beneficios. En concreto, las preguntas que este
capitulo intentara responder son las siguientes: ¢qué es el corporativismo y cuales son sus
rasgos principales?, ;como evolucioné el corporativismo mexicano?, y ¢dénde se inserta el RJP
y las recientes reformas a la LSS dentro de este régimen corporativo?

Para analizar la evolucion del corporativismo en México y su relaciéon con el problema
financiero del RJP y las recientes reformas, en primer lugar, se analizara la definicién clasica de
Schmitter de corporativismo y sus rasgos esenciales, para mostrar por qué el régimen mexicano
posrevolucionario puede ser clasificado como corporativista. En segundo lugar, se harda un
analisis historico del corporativismo mexicano y de su evolucion de 1940 a la fecha. Por
ultimo, se estudiara el RJP y sus recientes reformas, a la luz del cambio que se ha dado en los
ultimos afios en el régimen corporativo mexicano. Se demostrara que las recientes reformas a
la Ley del Seguro Social obedecen a un cambio en las relaciones entre el Estado y el sindicato,
el cual esta muy relacionado con la alternancia del partido en el poder a partir del afio 2000 y

con la reciente democratizacion.

EL CORPORATIVISMO: APUNTES PARA SU DEFINICION

El corporativismo es el enfoque mediante el cual analizaré a lo largo de la tesis la relacién entre
el Estado y las organizaciones sindicales, entre ellas el SNTSS. Este enfoque me parece
pertinente porque, a diferencia de otros, entiende que es el Estado el que otorga poder y
representacion a las organizaciones sindicales. De esto deriva, que éstas organizaciones se
encuentran subordinadas al poder del Estado, quien puede en un momento dado retirarles el

poder y el monopolio de la representacion que les habia otorgado.
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Philippe Schmitter, el autor que mas ha abordado el tema del corporativismo, lo define
como “un sistema de representacion de intereses en que las unidades constitutivas estan
organizadas en un numero limitado de categorfas singulares, obligatorias, no competitivas,
jerarquicamente ordenadas y funcionalmente diferenciadas, reconocidas o autorizadas (si no
creadas) por el Estado, y a las que se ha concedido un deliberado monopolio representativo
dentro de sus respectivas categorias, a cambio de observar ciertos controles sobre la seleccién
de sus dirigentes y la articulacién de sus demandas y apoyos."

Otros autores corporativistas como Nedelman y Meier afirman que las caracteristicas
definitorias del corporativismo son: 1) el reconocimiento por el Estado de organizaciones; 2)
los controles sobre la seleccién de dirigentes; 3) y sobre la articulaciéon de intereses.”” Los
corporativistas como Schmitter, Nedelman y Meir ponen especial énfasis en la importancia del
Estado como actor y no lo reducen, como hacen los pluralistas, a una “arena” en que intereses
en competencia actian para determinar las politicas. En cambio, al Estado se le acreditan
iniciativas, intereses y politicas propias, al menos con autonomia relativa frente a toda actividad
asociacional.”

Por lo tanto, el corporativismo se diferencia del pluralismo” por el papel predominante
que el Estado juega en el primero, reconociendo a las organizaciones y ejerciendo algin
control sobre ellas, y por la naturaleza de sus unidades constitutivas, que estan jerarquicamente
ordenadas y que no compiten entre si, pues ejercen un monopolio representativo dentro de sus
respectivas categorias. Los pluralistas y los corporativistas ofrecen remedios politicos opuestos
e imagenes divergentes de la forma institucional que asume el sistema moderno de
representaciéon de intereses. Los pluralistas sugieren una formaciéon espontinea de

organizaciones, una proliferaciéon numérica de éstas, una extension horizontal y una interaccioén

11 “:Continua el siglo del corporativismor”, en Philippe C. Schmitter y Gerhard Lehmbruch
(cootds.), Neocorporativismo, México, Alianza, 1992, p. 24.

12 “Teorias de corporativismo contemporineo sestatica o dindmica?”, en Philippe C. Schmitter
y Gerhard Lehmbruch (coords.), op. cit., p. 124.

13 Ibid., p. 116.

14 El pluralismo, segin Schmitter, puede definirse como un sistema de representaciéon de
intereses en el que las unidades constitutivas estin organizadas en un numero no especificado de
categorias multiples, voluntarias, competitivas, no jerarquicamente ordenadas y auto-determinadas (en
cuanto a su tipo o gama de intereses), que no estan especialmente autorizadas, reconocidas, subsidiadas,
creadas o del algin modo controladas por el Estado en la seleccion de sus dirigentes o la articulacién de
sus intereses, y que no ejercen un monopolio de la actividad representativa dentro de sus respectivas
categorias (Schmitter, arz. cit., p. 27).
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competitiva de éstas organizaciones que buscan influir y hacer representar sus intereses y
demandas y que no estan controladas de ninguna forma por el Estado. Por el contrario, los
corporativistas como Schmitter defienden el surgimiento controlado, la limitacién cuantitativa,
la estratificacion vertical y la interdependencia complementaria de las organizaciones."” Asf, los
pluralistas sugieren que las organizaciones surgen de la sociedad y compiten con otras para
lograr representar los intereses diversos. Esto supone que son auténomas y que no son
controladas por el Estado. En cambio, los corporativistas asumen que las organizaciones son
creadas por el mismo Estado quien les otorga el monopolio de la representaciéon en su
respectiva esfera, al mismo tiempo que establece ciertos controles sobre ellas.

En el corporativismo se crea una relacion simbidtica entre el Estado y las
organizaciones. Estas dltimas aceptan ciertos controles de parte del Estado (seleccién de sus
dirigentes, articulacién de sus demandas, etc.), a cambio del reconocimiento estatal, el
monopolio de representacion dentro de sus respectivas areas, o de la participacion en las
decisiones de politica econémica o laboral.'® Lehmbruch afirma que las politicas salariales
corporativistas ocupan un papel central en las politicas econémicas, y que hoy, por tanto, el
corporativismo equivale a dar a las asociaciones de intereses dominantes una parte decisiva en
la formacién de politicas.'” Los sistemas corporativistas han quedado particularmente
asociados con una mayor participaciéon del Estado en la administracion de la economia
capitalista avanzada, y se han centrado en la integraciéon de organizaciones sindicales y de
negocios, en la planificacién econémica nacional, y en los programas dedicados a las politicas
de ingreso."®

A partir de la segunda mitad del siglo XX, el corporativismo se consolidé como sistema
de representacion de intereses en muchos pafses (Suecia, Suiza, Paises Bajos, Noruega,
Dinamarca, México, Chile, entre otros), anclado al estado de bienestar, con todas las
diferencias que pueda haber entre los distintos paises, y a politicas de redistribucion del

ingreso. Desde luego, el corporativismo no de desarrollo de la misma forma en todos los

1> Ibid, p. 28.

16 E] Estado, por su parte, recibe el apoyo y legitimidad de estas organizaciones.

17 “Observaciones finales: problemas para la investigacion futura de la intermediacion
corporativista y la formaciéon de politicas”, en Philippe C. Schmitter y Gerhard Lehmbruch (coords.),
op. cit. p. 282.

18 Leo Panitch, “El desarrollo del corporativismo en las democracias liberales”, en Philippe C.
Schmitter y Gerhard Lehmbruch (cootds.), ap. ¢it., p. 143.
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paises, Schmitter distinguié dos tipos de corporativismo: el societal y el estatal. El primero se
da en paises con unidades territoriales relativamente autébnomas; con procesos electorales y
sistemas partidistas abiertos y competitivos; con autoridades ejecutivas de filiacion ideolégica
variada y basadas en coaliciones, ain con subculturas politicas altamente estratificadas o
fragmentadas. Por el contrario, el corporativismo estatal se da en pafses con sistemas politicos
en que las subunidades territoriales estan estrechamente subordinadas al poder burocratico
central; las elecciones o no existen o son plebiscitarias; los sistemas de partido estan dominados
o monopolizados por un partido unico y débil; las autoridades ejecutivas son ideologicamente
exclusivas de un circulo estrecho vy, por lo tanto, no hay subculturas. Asi, puede verse que el
corporativismo es un sistema que es compatible con diversos tipos de régimen, con diferentes
sistemas de partidos, variedades de ideologia, entre otros.

El corporativismo logrd permanecer vigente a pesar de las crisis econdmicas y sociales
de la década de los setenta, del cambio de modelo econdémico, y de los efectos de la
globalizaciéon. La cooptaciéon de dirigentes; la compartamentalizacién vertical o sectorial; la
mediaciéon o legalizaciéon de los conflictos de grupos por medio de tribunales laborales y
administrativos; la planificacién y asignacion de recursos econémicos a estas organizaciones,
fueron algunos de los mecanismos que contribuyeron a asegurar la persistencia y viabilidad de
los sistemas corporativistas -ain durante periodos prolongados de cambio econémico y social
o de agudas crisis provenientes del exterior."”

El régimen que se establecié en México después de 1940 puede ser catalogado como
corporativista, ya que cumple con muchas de las caracteristicas que lo definen. El
corporativismo mexicano fue estructurado a partir de las relaciones de las organizaciones
sindicales con el Estado. Los sindicatos, que después de agruparian en confederaciones, fueron
creados y fortalecidos por el mismo Estado, quien les otorgd el monopolio de la
representacioén en sus respectivas areas o sectores. Las principales centrales o confederaciones
mexicanas fueron la Confederaciéon de Trabajadores Mexicanos (CTM), la Confederacion
Revolucionaria de Obreros y Campesinos (CROC), la Federaciéon de Sindicatos de

Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE), la Confederacion Regional Obrera Mexicana

19 Schmitter, art. cit., p. 33.
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(CROM), la Confederacién Revolucionaria de Trabajadores (CRT), entre otras.”” La presencia
de estas organizaciones sindicales o centrales en los escenarios publicos se logré gracias a que
los dirigentes afianzaron su influencia entre los trabajadores, a partir de ocuparse en facilitar el
ingreso al empleo y en solucionar demandas laborales como el aumento salarial. Esta influencia
trajo a los lideres sindicales varios beneficios: legitimaban su autoridad frente a los
trabajadores, adquirfan capacidad para movilizar a sus organizaciones, y hacfan sentir su peso al
propio Estado, al extremo de que este llegd a depender del respaldo que le otorgaban las
otrganizaciones y sus dirigencias.”’

A cambio de tener el monopolio de la representacion en sus respectivas areas y de
mejorar sus condiciones laborales, los sindicatos aceptaron algunos controles por parte del
Estado, entre ellos la pérdida de su autonomia -los lineamientos que guiaban las tareas de
dichas organizaciones respondian fundamentalmente a los intereses definidos por el propio
Estado-, la obligatoriedad de pertenecer a algin sector del PRI, y el control sobre la seleccion
de sus dirigentes -los lideres tenfan que contar con la aprobacién “oficial” del Estado-. El
gobierno cre6 divisiones dentro del movimiento obrero, alentando la competencia entre
sindicatos; competencia que aliment6 las preocupaciones de los lideres sindicales de perder su
influencia politica y poder de negociacion.

A su vez, y como veremos en el proximo apartado dedicado a estudiar la evolucion del
corporativismo mexicano, el Estado mexicano fundé su poder politico y su legitimidad a partir
del respaldo de las organizaciones y sus dirigentes. Las organizaciones fueron pieza clave para
llevar a cabo las politicas econémicas y de desarrollo social de los gobiernos
postevolucionarios, incluso cuando fue necesario llevar a cabo un cambio de modelo
economico. El corporativismo mexicano no sélo fue capaz de resistir la crisis del modelo de
sustitucion de importaciones, sino que fue pieza fundamental para instaurar a partir de 1982 el

nuevo modelo econémico neoliberal.

20 Mas adelante se abordard con mas detalle el surgimiento y evolucién de éstas
confederaciones y sindicatos.

2l Lorenzo Atrrieta Ceniceros, “La prospectivas de la relacién de las organizaciones sindicales
con el Estado mexicano. El futuro del corporativismo”, Estudios Politicos, num. 26, enero-abril, 2001, p.
187.
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EL CORPORATIVISMO MEXICANO: LA MARCA DE UN SIGLO

Los gobiernos postrevolucionarios contribuyeron de modo relevante al surgimiento vy
formacion de los nuevos actores sociales, con quienes se fueron definiendo las peculiaridades
de la organizacién y del juego politico nacionales.”” Las agrupaciones sindicales y gremiales
fueron la espina dorsal del nuevo Estado mexicano y actores decisivos en el proceso de
modernizacion que vivié México a partir de la década de los cuarenta del siglo XX.

De acuerdo con Ilan Bizberg, el régimen politico mexicano que se constituyé después
de la Revolucién adopté un proyecto de desarrollo econémico y social nacional, que debia
servir para integrar al pueblo en el sector moderno que se proponia construir. Este proyecto se
sustentd en una alianza entre un Estado que buscaba un desarrollo nacional integrador y los
sectores populares organizados. Hubo una alianza real en tanto que, en el régimen que se
constituyo a partir del sexenio cardenista (1934-1940), el Estado se comprometi6 a redistribuir
los beneficios del progreso econémico a medida que se produjeran, mientras que los sindicatos
y las organizaciones campesinas aceptaron subordinar sus intereses particulares a los mas
elevados de la nacién.”

Los sindicatos oficiales, reconocidos por el Estado, se convirtieron desde entonces en
el pilar fundamental del corporativismo mexicano. “En tanto organizaciones de masas, los
sindicatos pasaron a representar el medio eficaz para disciplinar a sus integrantes, asi como
para respaldar los planes determinados por el Estado™.* Al recurrir a estas organizaciones de
masas para llevar a cabo el programa nacional de desarrollo, los gobiernos posrevolucionarios
lograron consolidar el poder politico, a la vez que institucionalizaron las relaciones sociales que
darfan forma definitiva al Estado mexicano.

Asi, se estableci6 una alianza mutua y permanente entre los representantes de las
organizaciones y el Estado, en la que ambos obtenfan beneficios. Por el lado del Estado, esta
alianza le permitié6 asegurar el apoyo social necesario para emprender los programas de

reformas. Esto, desde luego, signific6 que el Estado tuvo que aceptar el concurso de las

22 David Ibarra, “Corporativismo, desmovilizacién popular y democracia”, Nexos, junio, nim.
318, 2004, p. 43.

23 “Auge y decadencia del corporativismo”, en Francisco Alba et al. (coords.), Una bistoria
contempordnea de México: transformaciones y permanencias, México, Océano, 2003, pp. 313-314.

24 L. Arrieta Ceniceros, art. cit., p. 183.
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organizaciones, pues sin éstas los gobiernos no hubieran contado con la legitimidad que el
programa de modernizacion exigfa.

Por el lado de los sindicatos, la decision de los dirigentes de colaborar con el Estado
correspondia a su interés de impulsar el programa social de la Revolucion, el cual se esperaba
que trajera beneficios a los trabajadores. “Conforme a ese proposito programatico, cabia
entonces dedicar en buena medida los esfuerzos para resolver las reivindicaciones laborales
definidas en el articulo 123 de la Constitucion; al mismo tiempo, los lideres se aseguraron que
se establecieran los medios legales para alcanzar los objetivos trazados, lo que fue posible
gracias al manejo y defensa de los CCT”.”” Los CCT se establecieron en todo tipo de empresas,
tanto publicas como privadas (en éstas ultimas sobre todo en grandes y medianas), y en casi
todos los sectores de la economia. Sobresale, en especial, el caso de las empresas publicas
como el ISSSTE, el IMSS, PEMEX, entre otras que, debido al poderio de sus sindicatos y al
importante numero de agremiados, lograron convenir CCT.

Los CCT fueron medios eficaces para mejorar las condiciones laborales y de vida de los
trabajadores. En el caso de las empresas publicas, por ejemplo, el liderazgo salarial ejercido
conjuntamente por el gobierno y los sindicatos, cre6 un mecanismo esencial en el manejo de la
distribucion del ingreso y del mantenimiento de la paz social, aunque también sirvié de
engranaje en la maquinaria electoral del gobierno. El aumento de salarios fue utilizado por los
gobiernos ya fuera para regular los conflictos obrero-patronales y la evolucién de los salarios, o
con fines de manejo macroeconémico.” “La subordinacién del sindicalismo al Estado fue
compensada por salarios, contratacion colectiva, seguridad social y prestaciones como servicios
de salud y educacién gratuitos.””’

Los dirigentes sindicales jugaron un papel muy importante dentro de este sistema
corporativo como intermediarios entre los trabajadores y el gobierno. La fuerza politica de
estos lideres les venia precisamente de esa mediaciéon o intermediacion que jugaban entre la
organizacion y el Estado. Al conseguir beneficios para los trabajadores, tales como empleos,

aumentos salariales o prestaciones, los lideres sindicales adquirfan legitimidad y apoyo de sus

2 Loe. cit.

20 D. Ibarra, art. cit., p. 44. Este aspecto se abordard mas extensamente cuando se describan las
distintas etapas por las que el corporativismo mexicano atraveso.

27 Francisco Zapata, “La negociacion de las reformas a la Ley Federal del Trabajo (1989-2005),
Foro Internacional, 183, X1.VI, 2006 (1), p. 87

23



agremiados. Mas importante atn es que el respaldo de los trabajadores permitia a los dirigentes
evitar los conflictos sociales que amenazaban la estabilidad del pais. Prueba de ello es que los
sindicatos oficiales nunca apoyaron al movimiento estudiantil en el 68 o a los movimientos de
las clases medias, o que fueron pieza clave para que el Estado pudiera llevar a cabo un cambio
en el modelo econémico a partir de 1982.%°

Desde el punto de vista politico, un elemento a destacarse es el papel que los sindicatos
jugaron dentro del partido oficial, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), pues ello
permitié que el gobierno asegurara el apoyo permanente, movilizara a su favor a las masas y
resultara triunfante en los procesos electorales.” Los dirigentes sindicales instaban a sus
agremiados a que votaran por el PRI. En muchos casos, incluso, los dirigentes sindicales
ocupaban puestos en el aparato politico-electoral o burocratico del PRI (senadutias,
diputaciones, presidencias municipales, gubernaturas, direcciones, secretarias de Estado, etc.).
Asi, la relaciéon entre el sindicalismo y el Estado tuvo como resultado una integracion del
primero al PRI, la creacién de una burocracia sindical ligada a los funcionarios del Estado y la
presencia de un sector organizado de la clase obrera con beneficios que lo separaron del resto
de los trabajadores del pais.”

Ademas, en muchas ocasiones, las dirigencias sindicales se sirvieron del respaldo estatal
y hasta de medidas represivas para contener las inconformidades, en especial, las que
originaban los grupos disidentes que cuestionaban la autoridad de los dirigentes dentro de los
sindicatos.” Cuando algunos afiliados pretendian escindirse y formar un sindicato
independiente, el Estado lo desconocia, reconociendo sélo como legitimo al sindicato y a la
dirigencia oficial.

A cambio de este apoyo brindado a las dirigencias sindicales, el Estado se adjudicé
algunos controles. Los principales mecanismos que se consagraron para controlar al
sindicalismo, de acuerdo con Bizberg, fueron los apartados de la Ley Federal del Trabajo, que
pedian que los sindicatos y los cambios de dirigencia se registraran ante la Secretarfa del

Trabajo. Aunque en el espiritu de la Ley no existia obligatoriedad alguna para llevar a cabo este

28 Mas adelante se explicara detalladamente la manera en que los sindicatos facilitaron el
cambio de modelo econémico.

2 1. Arrieta Ceniceros, art. cit., pp. 174-175.

30 B, Zapata, art. cit., p 87.

3 1bid., p. 190.
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procedimiento, en los hechos se volvié forzosa, con lo que el Estado se arrogaba la facultad de
negar el registro a los sindicatos o a las mesas directivas que no simpatizaran con el régimen.
Complemento fundamental de este mecanismo era la clausula de exclusién en sus tres
modalidades: la de inclusién, segtn la cual para obtener el empleo era necesario formar parte
de un sindicato; la de salida, que implicaba que un obrero que era expulsado del sindicato
perdia su empleo; y el hecho de que un solo sindicato firmara el CCT en cada empresa o
paraestatal. Esta clausula fue utilizada por los sindicatos y por el gobierno para obstaculizar la
emergencia de la disidencia sindical y para apoyar a los dirigentes que convenfan a sus
intereses.” Graciela Bensusin sefiala que la ley laboral dio (da) numerosas facultades de
intervencion en la vida sindical y reivindicativa.” Asi, al cobijo de la ley, el Estado fue capaz de
de controlar la vida interna de los sindicatos y el alcance de sus demandas.

Sin embargo, los mecanismos de control (legales o politicos) no siempre fueron
suficientes y en algunas ocasiones el Estado tuvo que recurrir a la represion, aunque cuando
pudo recurri6 a la cooptacion. El corporativismo no dej6 de enfrentar los retos de grupos que
buscaban la autonomia y la democratizaciéon sindical. Como veremos mas adelante, las
tendencias representadas por Demetrio Vallejo, lider de los ferrocarrileros; por Rafael Galvan,
lider de los electricistas; Othon Salazar, lider del magisterio, y tantos otros, fueron enfrentados
con represion, pero también indujeron respuestas politicas a las demandas laborales y reformas
juridicas, altamente protectoras del trabajo.™

Desde luego, el corporativismo -predominante en México desde la década de los
cuarenta- ha evolucionado de acuerdo a los cambios econémicos, politicos y sociales por los
que el pafs ha atravesado. Esta evolucion ha ido transformando la naturaleza de la relacién
entre el Estado y los sindicatos y el poder de éstos. Graciela Bensusan y Arturo Alcalde sefialan
que desde el periodo de 1978 a 1999, la tasa de sindicalizacién ha descendido respecto a la

poblacién activa de 10.4% a 7.4%. Bensusan sugiere incluso que la reforma laboral que se

32 Art. cit., p. 317.

3 Graciela Bensusan, “La Reforma de la legislacién laboral (1988-2001)”, disponible en
WIWW.UNL O1L. X

3 D. Ibarra, art. cit., p. 44.

25



discute actualmente no es un mero ajuste técnico, sino debe verse como un replanteamiento de
la relacién de los sindicatos, las empresas y el Estado.”

En el caso del IMSS, la alternancia democratica y la crisis financiera del RJP, llevaron a
la aprobacion de reformas legales que intentan despojar al sindicato de muchas de sus antiguas
atribuciones y modificar las condiciones laborales de los nuevos trabajadores, con lo que
atentarfan contra el CCT pactado en 1966.

Por esta razén, a continuacién haremos un breve recuento de la evolucion del
corporativismo en México. Hemos identificado cuatro etapas. L.a primera que abarca el
periodo cardenista, donde se sentaron sus bases. La segunda va de 1940 a 1982, afios en que el
corporativismo se consolida y que coincide con el surgimiento, el auge y la crisis del modelo
ISI. La tercera cubre el periodo de 1982 al ano 2000 y coincide con el inicio de la crisis
econdémica, con el cambio de modelo, con la lenta democratizacién mexicana y con el intento
de democratizar la vida sindical. Finalmente, la cuarta etapa comprende de 1997 a la actualidad
y coincide con la alternancia democratica en el gobierno y con el primer intento de

sindicalismo independiente, la Unién Nacional de Trabajadores (UNT).

E/ cardenismo y el establecimiento de las bases corporativas

El gobierno de Cardenas consider6 que para consolidar al régimen surgido de la Revolucién
era necesario institucionalizar la participacion de las masas, coadyuvando a su organizacion y
luego movilizandolas.

Durante el cardenismo y con la fundacién del Partido de la Revolucion Mexicana
(PRM) se trazo6 una politica de masas en la que el gobierno apoy6 la formacion de las grandes
centrales y sindicatos para agrupar a todos los trabajadores. La Confederacion Nacional
Campesina (CNC), la Confederaciéon de Trabajadores de México (CTM) y la Federacion de
Trabajadores al Servicio del Estado (FTSE) pronto formaron parte de la base social del

partido.”

3 G. Bensusan, gp. ¢it.
36 Lorenzo Meyer y Jose Luis Reyna, “México el Sistema de Partidos: entre el autoritarismo y la
democracia”, Los Sistemas Politicos en América Latina, México, Siglo XXI, 1989, p. 306.
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Este hecho fue fundamental, ya que permitié que las masas se insertaran en el escenario
politico por un largo periodo, hecho que suscito6 la instauracion de relaciones corporativistas en
el pafs, a fin de garantizar que las agrupaciones o sectores se condujeran bajo la direcciéon del
Estado. De acuerdo con Arnaldo Cérdova, fue precisamente en el desarrollo de esta alianza
entre trabajadores y gobierno, como Cardenas fue imponiendo las condiciones que llevarfan a
la dominacién institucional de los trabajadores por parte del Estado.”” Cardenas estableci6 las
bases del corporativismo mexicano, que se consolidarfa en las décadas siguientes y que
formarfa parte importante del sistema politico mexicano, a través del establecimiento de
instituciones laborales, que fueron el resultado de los calculos, las opciones y las estrategias
que, en un contexto histérico, social y culturalmente determinado, tomaron quienes

.. ., : sz 38
participaron en su construccion y consolidacion.

La consolidacion del corporativismo mexicano

La estabilidad y consolidacién del corporativismo en México se dio en las siguientes cuatro
décadas, que coinciden con el establecimiento, auge, y crisis de un modelo de desarrollo hacia
adentro y con el posterior intento de mantener el gasto publico con base en los ingresos
petroleros. Durante estos afos el Estado logré imponer al corporativismo como el sistema de
representaciéon de intereses dominante en el sistema politico mexicano. Por medio de los
aumentos salariales y del control de algunos aspectos de su vida interna, el Estado logro
dominar a los sindicatos, encauzando sus demandas y sus movilizaciones, o cooptando, cuando
fue posible, a sus dirigentes. Cuando estos mecanismos no fueron efectivos, el Estado recurrio
a la represiéon como sucedié en 1958 con los maestros y ferrocarrileros, o dio su apoyo a
organizaciones independientes. A continuacién haremos un breve recuento de la consolidacion
del corporativismo mexicano.

Durante el periodo posterior a la segunda guerra mundial, México siguié un modelo de
desarrollo hacia adentro. La industrializacion acelerada tuvo lugar protegiendo el mercado
interno con barreras arancelarias y no arancelarias frente a la competencia de productos del

exterior y con apoyos estatales. Aunque la agricultura y otras actividades primarias también

37 Arnaldo Cérdova, La politica de masas del cardenismo, México, Era, 1974, p. 15.
3 G. Bensusan, gp. dt.
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fueron promovidas, el desarrollo se concentrd, sobre todo, en el sector industrial. Esto
favorecio la urbanizacion y el empleo se desplazé de la agricultura a los servicios y la industria.
Todo esto vino acompafiado del aumento de la poblacién.”

Es asi que, desde 1940, el Estado decidié promover un modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones que tenia como tarea primordial la industrializacion y el
fortalecimiento del mercado interno. Este modelo permitirfa modernizar al pais y llevar el
desarrollo a amplios sectores.

Sin embargo, para poder llevar a cabo este proyecto modernizador, se requeria de
estabilidad social, misma que se asegurd con el apoyo de los sindicatos. El Estado logrd
mantener la paz social a lo largo de mas de cuatro décadas, atendiendo adecuadamente las
demandas econémicas de los trabajadores. Por este motivo, la funcién gestora cobré un papel
primordial: negociando buenas prestaciones sociales durante la revision de los CCT para
compensar los salarios estacionarios, y atendiendo en forma conveniente los conflictos obrero-
patronales.”

En aquellas ocasiones en que la negociaciéon no fue suficiente, o cuando los lideres
sindicales desafiaron al Estado, negandose a aceptar su control en la vida interna de las
organizaciones, el Estado mostré su poder represor. Dos claros ejemplos de esto son el
movimiento ferrocarrilero de 1958 y el electricista de 1970.

En el primer caso, el intento del sindicato ferrocarrilero de independizarse de la red
corporativa del Estado en 1958 terminé con la intervencion del ejército y el encarcelamiento de
sus lideres sindicales Demetrio Vallejo y Valentin Campa en 1959. IL.a demanda de salarios que
debfa negociarse en 1958 fue la ocasiéon que utilizaron los grupos disidentes del sindicato
ferrocarrilero para movilizar a los trabajadores en contra del grupo dirigente impuesto en el
golpe de diez afios atras y para negarse a seguir posponiendo sus demandas salariales.

Al movimiento ferrocarrilero lo habfa antecedido el de los maestros, que en el mismo
afio de 1958 demandaron el aumento que habia quedado pendiente desde hacfa dos afnos.
Expresaron sus exigencias en una manifestacion reprimida por los granaderos, que en vez de

calmarlos atiz6 sus demandas. Tras una serie de paros a los que convocd el Movimiento

3 Nora Lustig, México. Hacia la reconstruccion de una economia, México, El Colegio de México-
Fondo de Cultura Econémica, 2002, pp. 307.
40 L. Arrieta Ceniceros, art. cit., p. 190.
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Revolucionario del Magisterio (MRM), liderado por Othén Salazar, lograron el aumento
salarial. Todo terminé con la encarcelacién de Othén Salazar y de Encarnacion Pérez Rivero.*!

Y aunque tanto Demetrio Vallejo, lider de los ferrocarrileros, como Othén Salazar,
lider de los maestros, fueron liberados afios después y reconocidos como lideres sindicales, en
su momento, su encarcelaciéon fue un ejemplo para los demas lideres sindicales que quisieran
desafiar al Estado y a su monopolio de poder politico. Del mismo modo, el Estado recurrié a
la cooptacion (brindando, por ejemplo, puestos politicos a disidentes), o cuando esta no fue
suficiente, a la represion de las organizaciones independientes que cuestionaron el liderazgo
sindical oficial. Estas estrategias de represion y control de la vida interna de los sindicatos
permitieron al Estado mantener el régimen corporativista. La fundaciéon del Congreso del
Trabajo (CT) en 1966 permitié controlar aun mas cercanamente a los sindicatos, ya que en esta
central se agruparon todas las organizaciones obreras, mismas que eran controladas por el
partido en el poder.

En la década de los setenta, el modelo ISI comienza a mostrar claros signos de
agotamiento con la crisis de la agricultura. La politica de distribuciéon de bienes intermedios y
de capital del modelo ISI requerfa, para poder seguir avanzando, de enormes cantidades de
inversién adicionales, que era imposible obtener con un sector exportador estancado y con un
sector primatio en crisis.*

La crisis del modelo de desarrollo no afecté las relaciones corporativistas, ya que la
respuesta del gobierno a la desacelaracion de la economia de principios de los setenta fue la
expansion del gasto publico y la intervencion estatal.

Tanto el gasto publico como el nimero de empresas en manos del Estado y los
mecanismos regulatorios se expandieron. Se invirtié en infraestructura, salud y educacion
publica. Se crefa que asi se podrian superar los obstaculos del crecimiento y mejorar los niveles
de vida. Y aunque esto beneficio a los sindicatos, pues permitié que hubiera aumentos

salariales y mejora en sus condiciones de trabajo, el resultado en términos macroeconémicos

4 1. Bizbetg, art. cit., p. 318.
4 Enrique Cardenas, La politica econdmica en México 1950- 1994, México, El Colegio de México,
1996.
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fue un aumento del déficit fiscal y un creciente desequilibrio de la cuenta corriente de la
balanza de pagos, ambos financiados con endeudamiento externo.”

Cuando esta estrategia se volvié insostenible, el gasto publico se intenté mantener con
los ingresos del petrdleo. Y aunque en principio el auge petrolero multiplicé la capacidad de
gasto del sector publico, al final, el pafs terminé con un monto de endeudamiento externo
enorme y una crisis econémica que obligé al Estado a llevar a cabo un cambio en el modelo
econémico.

El cambio en el modelo econémico y en la vision de Estado, desde luego, produjo un
cambio en las relaciones corporativistas, pero no en el sentido en que se hubiera esperado. En
el siguiente apartado analizaremos las implicaciones que el cambio de modelo econémico tuvo

en la relacion entre el Estado y los sindicatos.

E/ cambio en la vision de Estado y en el modelo econdmico

En 1982, ante la grave crisis econémica, y empujado por presiones externas e internas, el
Estado lleva a cabo un cambio en el modelo econémico, que deja de estar orientado hacia la
sustitucion de importaciones. Se adopté un modelo neoliberal que buscaba favorecer a los
mecanismos de mercado en actividades econdémicas, reduciendo la participacion y el tamafio
del Estado. La apertura econémica, que inici6é con el ingreso de México al Acuerdo General
sobre Aranceles y Comercio (GATT) en 1986, quedo consolidada con la negociacién y firma
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que entr6 en vigor en 1994.*
El cambio de modelo signific6 que el Estado abandonara su papel de agente de
desarrollo. La crisis de los afios ochenta inhabilité el cumplimiento de demandas laborales
legitimas, a la par que desequilibré el mercado de trabajo, produjo inflacion alta y deterioré los
servicios sociales de los que eran beneficiarios los trabajadores. Mas importante fue la
imposibilidad de sostener el viejo pacto social ante el cambio de estrategia econémica que se

empez6 a instrumentar desde comienzos de esa década. La liberalizacion de mercados, el

#3N. Lustig, gp. cit.
# En 19806, México entra al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT), mismo que
fue sustituido por la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) a partir de 1995.
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modelo de crecimiento hacia afuera, la austeridad presupuestaria y los ajustes de personal
impidieron brindar la protecciéon laboral que se otorgé durante mas de cuatro décadas.”

Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo se encargaron de iniciar un
proceso de reformas econémicas, que implicé una importante reduccion del papel del Estado
en la economia. De acuerdo con Enrique de la Garza Toledo y Carlos Salas, en las ultimas
décadas “la politica econémica ha abandonado la inversiéon productiva puablica y el fomento
industrial por el combate a la inflacién, y el término de las politicas de desarrollo por la de
equilibrio macroeconémico.*

El cambio de modelo ocasioné que las relaciones sociales y econémicas se vieran
afectadas. Los acuerdos firmados por el gobierno con los organismos multilaterales como el
Fondo Monetario Internacional (FMI) obligaron a aplicar una politica de austeridad, y de ajuste
estructural, cuyo eje principal fue la restriccion salarial, que afecto a los sindicatos. Desde hace
casi dos décadas, la politica salarial ha sido manejada con miras a contener la inflacién; en esta
medida los incrementos salariales han sido en general menores al crecimiento de la inflacién.”

Algo a destacar es que el cambio de modelo econémico impulsado por el Estado
requirid, mas que nunca, el apoyo de los sindicatos. Para poder implementar los topes
salariales, fue crucial no soélo aplacar al sindicalismo independiente, sino reafirmar la alianza
con el sindicalismo oficialista.” Es curioso como el Estado acudid, como en la etapa anteriof,
a las organizaciones sindicales para legitimarse, aunque esta vez para fines diferentes. Si en la
etapa anterior, el Estado se apoyé en las organizaciones para llevar a cabo un proyecto de
desarrollo y un proceso de expansion, en esta ocasiéon, lo hizo para llevar a cabo un
retraimiento.

Asi, podemos ver que el cambio econdémico no conllevé un cambio politico profundo,
pues el corporativismo no desaparecid, sino que se adaptéd a las nuevas condiciones. Como
Lorenzo Arrieta ha argumentado, “resulta paraddjico que los cambios promovidos por los
presidentes De la Madrid, Salinas y Zedillo basaran su cristalizacion en el respaldo que las

burocracias obreras les otorgaron: los programas de reconversion industrial, los pactos

4 D. Ibarra, art. cit., p. 45.

% Enrique de la Garza Toledo y Carlos Salas (coords.), La situacion del trabajo en México 2003,
México, Instituto de Estudios del Trabajo, 2003, p. 360.

47 1bid., p. 349.

4 1. Bizbetg, art. cit., p. 335.
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econémicos y los objetivos de adelgazar al Estado seguramente no hubieran podido llevarse a
cabo sin el concurso de los viejos dirigentes obreros”.*” Sin el apoyo sindical, es claro que el
Estado no hubiera podido llevar a cabo el cambio en el modelo econémico. Las reformas
econémicas y el establecimiento de pactos que contrajeron patrones, lideres sindicales y
gobierno pudieron lograrse con el apoyo de las organizaciones.

La solucién al problema de la inflacién, el derrumbe del PIB, la enorme deuda externa,
entre otros, fue el establecimiento de una serie de acuerdos tripartitas, los pactos, entre el
gobierno, las organizaciones de trabajadores y el sector privado. El Pacto de Solidaridad
Econémica (PSE) de 1987 y los sucesivos pactos a los que recurrieron, entre 1987 y 1997, los
gobiernos de Miguel de la Madrid, Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, controlaron la inflacién y
reestructuraron la economia mediante el desarrollo de una estrategia que integraba un conjunto
de politicas de ingresos, fiscal y monetatia, asi como un proceso de liberalizaciéon comercial.”

Por ejemplo, de acuerdo con Juan Manuel Ortega, el PSE proponia una “concertacion”
como mecanismo para la coordinacién de tarifas puablicas, precios y salarios segun el calculo de
la evoluciéon del indice inflacionario a partir del analisis de una canasta de productos de
consumo basico.”’ Las politicas de ingresos y la concertacién salarial permitieron la
estabilizacion de la economia. Las continuas renovaciones del pacto durante la década siguiente
proporcionaron la oportunidad de realizar ajustes en la direcciéon de la economia, al permitir el
congelamiento de precios y la introducciéon de politicas de crecimiento, productividad y
desregulaciéon econémica.”

Lo que sucedi6 es que el sindicalismo oficial no tuvo la fuerza para resistir el proceso
de flexibilizacién que se acentud a partir del sexenio de Salinas. Por una parte, imper6 el
pragmatismo de este sindicalismo que, como de costumbre, aceptod subordinarse a las politicas
del gobierno a cambio de mantener su poder. Por la otra, a partir del golpe al liderazgo
petrolero, estuvo claro el riesgo en que incurrian los dirigentes que osaran pasarse abiertamente

a la oposicion.”

¥ Art. ct., p. 193.

% Juan Manuel Ortega Riquelme, “Acuerdos Tripartitas y Gobernanza Econémica en el
México de fin de siglo”, Foro Internacional, 184, XIL.VI, 2006 (2), pp. 227-228.

S Ibid, p. 236.

52 [bid, pp. 243-244.

53 1. Bizberg, art. cit., p. 340.
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Esto muestra como el Estado, aun con el cambio de modelo econémico, nunca
renunci6 a sus mecanismos de control y represion. El encarcelamiento de Joaquin Hernandez
Galicia, la Quina, por haber apoyado al Frente Democratico Nacional (FDN) en las elecciones
de 1988 dejo en claro que el Estado aun impondria castigos severos a aquellos lideres que

osaran desafiar al Estado.

De cara al nuevo milenio: los intentos independentistas de la Union Nacional de Trabajadores (UNT) y la
alternancia democrdtica

Desde la mitad de la década de los noventa, los intentos de crear un sindicalismo
independiente comenzaron a cuestionar los fundamentos del corporativismo mexicano. El
punto culminante de esta nueva ola sindicalista quedo plasmado en la creaciéon de la UNT, de
la que el SN'TSS es miembro. La alternancia democratica que vivi6 el pais a partir del afio 2000
y que signific6 la entrada de un gobierno perteneciente a un partido distinto del PRI,
transformé de forma sustancial las relaciones entre el Estado y los sindicatos. A continuacion
exploraremos estos dos cambios y sus implicaciones para el futuro del corporativismo.

Los efectos de la crisis (disminucién constante del poder de compra, los despidos, el
desempleo), la falta de capacidad de las viejas burocracias sindicales para enfrentar los
problemas de los trabajadores -y por lo tanto su pérdida de legitimidad-, asi como los controles
excesivos en las organizaciones trajeron consigo que en la dltima década se presenten serios
intentos por reformar al sindicalismo.

Lorenzo Arrieta ha sefalado que, a partir de 1995, importantes sindicatos, con una
vieja trayectoria de lucha social, como los telefonistas, el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educaciéon (SNTE) y el Sindicato Mexicano de Electricistas (SME) se dieron a la tarea de
convocar a diferentes reuniones a fin de discutir el panorama laboral, social y econémico por el
que el pafs atravesaba. La ideologia de estas reuniones se enmarcé en el nacionalismo y su
mayor interés estuvo dirigido a convencer a los representantes del Estado que debfan aceptar
un nuevo acuerdo nacional. Otras preocupaciones consistian en implantar practicas
democraticas en los sindicatos, en reestructurar el Congreso del Trabajo y en defender la

independencia de las organizaciones respecto al Estado.*

S Apt. cit., p. 196.
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Para 1997, se da una ruptura entre aquellos dirigentes que sélo deseaban
transformar las practicas anquilosadas del Congreso del Trabajo y que deseaban permanecer
dentro de él (SNTE, SME, entre otros), y los que deseaban romper con el mismo Congreso
(SNTSS, Sindicato de Trabajadores de la Universidad Nacional Auténoma de México
(STUNAM), entre otros), hecho que culminé con la creaciéon de la Uniéon Nacional de
Trabajadores (UNT), el 28 de noviembre de 1998.

La UNT fue la primera central después del Congreso del Trabajo y la unica que surgi6
sin el apoyo del gobierno. Tuvo una direccién tripartita, formada por sus principales sindicatos:
el Sindicato de Trabajadores Electricistas de la Republica Mexicana (STERM), el Sindicato
Nacional de Trabajadores del Seguro Social (SNTSS) y el Sindicato de Trabajadores de la
Universidad Nacional Auténoma de México (STUNAM). Francisco Zapata sefiala que la UNT
y sus propuestas tienen una vision diferente de las relaciones sindicalismo-Estado que no tiene
mucho en comun con la visién corporativa. Mas bien se sugiere una autonomia del
sindicalismo para negociar condiciones colectivas de trabajo que se derivaria tanto de una
reduccion de la intervencién gubernamental en las relaciones laborales como del
establecimiento de relaciones directas entre los sindicatos y los duefios de capital.”

Y aunque la creacién de la UNT fue un hecho trascendental en la historia del
corporativismo mexicano, la transicion democratica que ha vivido el pais en los ultimos afios
contribuy6 también en buena medida a la transformacién de las relaciones corporativistas.

El avance democratico invalida muchos de los mecanismos autoritarios de la vieja
alianza. En particular, el corporativismo tradicional parece incompatible con la alternancia
politica en el gobierno.” La dirigencia sindical entendia como tnica forma de aumentar su
poder el volverse interlocutor del gobierno, mas que acumular poder desde la base.”” Francisco
Zapata menciona que “el sindicalismo mexicano, al definirse como parte de ese sistema
politico, no se ha desempefnado como un actor autbnomo que defina alternativas o proyectos

fuera del marco general fijado por el Estado”.”®

5 Art. cit., p. 84.

50 D. Ibatra, art. cit., p. 45.
57 1. Bizberg, art. cit., p. 361.
58 Art. cit., p. 81.
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Y en este punto, habria que hacer referencia a una situacién particular. El gobierno del
Partido Accién Nacional (PAN) no apoyo o promovi6 el sindicalismo independiente como
hubiera sido légico. Por el contrario, mantuvo sin alteraciéon los acuerdos con el liderazgo
corporativo de los grandes sindicatos, especialmente con el de la CTM, con la que pacto la
continuacion de la relacion entre la Secretarfa del Trabajo y Prevision Social (STPS) y el
aparato sindical corporativo.” Lo que parecié ocurrir fue que el gobierno de transicién no
quiso enfrentar al sindicalismo corporativo, pues no habia interés en generar conflictos
laborales que pudieran poner en entredicho al nuevo régimen. Esta es la razén por la que
Francisco Zapata sostiene que el PAN marginé a la UNT de la negociacion y discusion de la
reforma laboral. Las propuestas y planteamientos de esta central fueron ignoradas. Incluso este
autor va mas alla y sefala que el desmantelamiento del corporativismo no se dara hasta que se
de un cambio profundo en la estructura del régimen politico mexicano y de sus instituciones.”

Por todo lo mencionado anteriormente, no es de extrafiar que detras de las reformas a
la LSS haya habido también una razén politica muy clara. Como se vera en el siguiente
capitulo, es verdad que el RJP de los trabajadores del IMSS se encuentra en quiebra, sin
embargo, las reformas se vieron muy favorecidas por el hecho de que el SN'TSS pertenece a la
UNT y al sindicalismo independiente.”'

Las reformas a la LSS buscan cambiar las condiciones del CCT para los trabajadores de
nuevo ingreso, y minar algunas de las atribuciones politicas de los dirigentes sindicales,
afiliados a la UNT.

Después de haber analizado la evoluciéon del corporativismo mexicano, es necesario
ubicar al SN'TSS y al RJP dentro de este continuo. Es evidente que la relacién entre el SNTSS y
el Estado fue cambiando a lo largo de las décadas, respondiendo a los cambios econémicos y
politicos que se presentaban, hasta llegar a la situacién actual, en que hay un claro
enfrentamiento entre ambas partes. Por esta razon, a continuacion analizaremos el papel que el

SNTSS y mas especificamente el RJP jugé dentro del corporativismo mexicano.

5 Ibid., p. 84.

0 Ibid., pp. 101-102. Cabria mencionar que algunos mecanismos institucionales que aseguraban
el corporativismo permanecen. Por ejemplo, la Secretarfa del Trabajo mantiene intacto el poder de
decidir si otorga el registro a los sindicatos, a las mesas directivas, a los contratos colectivos, as{ como la
declaratoria de legalidad o ilegalidad de las huelgas

¢l Este argumento se analiza mas extensamente en el capitulo 3.
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ELSNTSS Y EL RJP DENTRO DEL SISTEMA CORPORATIVO

Desde la década de los cuarenta, el SNTSS se consolidé como una de las organizaciones
sindicales m4s importantes por su tamafio y por su influencia.”” La expansién de los servicios
de salud y, por ende, el aumento de sus agremiados, pronto aseguré al SNTSS un papel
predominante frente a otras organizaciones sindicales. Respondiendo a la politica del
corporativismo, en cada negociacion salarial, los beneficios del RJP y otras prestaciones del
CCT de los trabajadores del Seguro Social, fueron aumentando.

Sin embargo, como se explorara en el capitulo dos, el RJP nunca incorporé los cambios
demograficos y epidemioldgicos que se estaban presentando en pafs. Esto ocasioné que en el
largo plazo hubiera un desfase entre las contribuciones de los trabajadores y sus beneficios.
Este desfase se agudiz6 con el cambio de modelo econémico y con la visién de Estado que se
orienté mas al mercado y menos a la redistribucién del ingreso. Las reformas de 1995, las
cuales transformaron el sistema de reparto de los trabajadores afiliados al Seguro Social por
uno de capitalizacién individual, pusieron en evidencia el viraje que el Estado mexicano estaba
tomando, al abandonar la visién de justicia social que habia predominado por varias décadas.
Finalmente, la alternancia democratica y el nuevo partido en el poder transformarfan la relacién
imperante entre el HEstado y el SNTSS. Con el apoyo del legislativo, se aprobaron reformas
legales a la Ley de Seguro Social que pretenden despojar a la dirigencia sindical de muchas de
sus atribuciones y que aspiran a resolver el problema financiero, a través del establecimiento de
condiciones laborales menos favorables para los trabajadores de nuevo ingreso. A
continuacién, analizaremos con mas detalle esta situacion.

Los trabajadores del IMSS se rigen por el apartado “A” del articulo 123 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, lo cual implica que poseen la doble

calidad de asegurados y empleados del IMSS. Como asegurados, tienen derecho a las

62 En 1946, apenas tres aflos después de la firma del primer Contrato Colectivo, surgié el
primer conflicto salarial que culminé con la primera huelga en octubre de ese mismo afio, en la que
participaron todos los trabajadores de las distintas dependencias del IMSS con una marcha de protesta
en la Ciudad de México. Esto demostré al gobierno que el SN'TSS era un sindicato fuerte y organizado.
Y aunque inicié con apenas 36 miembros, actualmente el SNTSS cuenta con una membresia de mas de
300 mil trabajadotes, lo que lo caracteriza por ser el sindicato mas numeroso del pafs con contratacién
colectiva y diversificado en todos los estados de la republica (Portal del Sindicato Nacional de
Trabajadores del Seguro Social, www.sntss.org.mx).
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prestaciones del Seguro Social, particularmente a los servicios de salud y a las pensiones
establecidas en la Ley. Como trabajadores del Instituto acceden al RJP, un plan jubilatorio
establecido en el CCT del IMSS en octubre de 1960, el cual establece las primas de antigiiedad
y pensiones a las que tienen derecho los trabajadores de base del Instituto que alcanzan el
retiro laboral. Es importante destacar que el plan jubilatorio del RJP complementa al
determinado en la Ley del Seguro Social y establece cuantias de pensiones superiores a las que
corresponderfan a los trabajadores si sélo fueran asegurados del IMSS.*

Las modificaciones hechas al RJP a lo largo a de las décadas, y que coinciden con el
auge del modelo ISI y con la visién desarrollista del Estado, siempre implicaron aumentos de
beneficios a los trabajadores del IMSS que por ley favorecian no sélo a los trabajadores en
turno sino a los futuros. Empero, este aumento de beneficios no tuvo aparejadas
modificaciones al RJP que respondieran a los cambios demograficos y econémicos que se
estaban gestando en el pafs. Esta situacion tuvo que ver con el hecho de que durante muchos
afios el Estado corporativo sostuvo estas prestaciones en aras de no perder la lealtad sindical.
El RJP debe entenderse como parte importante del corporativismo mexicano que se analizé en
paginas anteriores. Como ya se vio, al controlar a los trabajadores con proteccién laboral y con
beneficios sociales, el PRI y el Estado tuvieron a su favor una de las estructuras de poder mas
importantes: el sindicalismo mexicano.

Sin embargo, la crisis econdmica que el pais ha enfrentado desde 1982, Ia transicién
democratica, y el fuerte pasivo laboral que actualmente enfrenta el IMSS han permitido ver
que, tal como se construyd, el RJP es insostenible en el largo plazo porque impedirfa al IMSS el
cumplimiento de su misién social. Todo lo anterior, llevo a que el Estado intentara transformar
unilateralmente esta relacién simbiotica que predominé durante varias décadas.

La reforma a la seguridad social de los trabajadores del sector privado llevada a cabo en
1995 es quiza el antecedente mas evidente de lo que se avecinaba para los CCT de los

sindicatos, incluido el RJP. La reforma del sector privado de pensiones fue la labor mas

03 Las diferencias entre los montos que recibe un trabajador afiliado al IMSS, es decir, de la
iniciativa privada y un trabajador del IMSS que accede al RJP se exploraran en el segundo capitulo.

%4 Como ha sefialado Leonardo Lomeli Vargas, “el RJP entr6 en crisis con la economia en su
conjunto en 1982. Durante el largo periodo previo de crecimiento econémico sostenido con estabilidad
de precios y generacién creciente de empleos en el sector formal de la economia, el RJP conocié su
época de mayor expansioén (“La seguridad social en México: el reto de los proximos cincuenta afios”,
Economia Informa, 2002, num. 311 oct., p. 48).
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importante de ajuste de mercado; a un gran costo social y econémico buscéd incrementar la
eficiencia y la competitividad. Con la creacion del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) en
1992, la privatizaciéon de los fondos de pensiones y la creacién de las Administradoras de los
Fondos de Pensiones (AFORES) en 1995, el Estado ha transformado el sistema de seguridad
social y la visién desarrollista y de justicia social que imper6 por varias décadas.”

Finalmente, las reformas a los sistemas publicos de pensiones y a sus CCT deben
interpretarse como un paso légico dentro de este cambio en la vision de Estado. En este
punto, es fundamental colocar a las reformas a la LSS aprobadas en agosto del 2004 por el
Congreso de la Unién y que buscan resolver el problema financiero del RJP, quitando algunas
de sus atribuciones al SN'TSS.

Al quitarle al Sindicato el control de las plazas futuras y con ello recursos econémicos y
politicos, las reformas pretenden obligar a los lideres del Sindicato a negociar con las
autoridades del IMSS una modificacién al RJP,* de manera que pueda encontrarse un balance
entre las contribuciones y las pensiones de los trabajadores y se incorpore de una vez por todas
al RJP la transicion demografica que el pafs ha experimentado en las ultimas décadas. Las
reformas también son un duro golpe al sindicalismo independiente, representado por la UNT y
del que el SNTSS es miembro.

Es importante sefialar que las reformas no afectan los derechos adquiridos de los 380
mil trabajadores activos ni de los 120 mil pensionados sino sélo aplican a los futuros
trabajadores, quienes deberan incorporarse al IMSS con un CCT autofinanciable.

Estas reformas transformaron las relaciones corporativas entre el SNTSS y el Estado.
Con la aprobacion de las reformas, inicia un proceso contrario al que imperd durante mas de
cuatro décadas, cuando se incrementaban continuamente las prestaciones de los trabajadores y
las atribuciones de los sindicatos, con el objeto de asegurar su control. Las reformas limitan las
prestaciones y cancelan las atribuciones de los sindicatos en materia de definiciéon de las

condiciones internas de trabajo (sobre la movilidad de los trabajadores, sobre su avance en la

95 Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo Pacheco Espejel (coords.), E/ Instituto Mexicano del Seguro
Social y la crisis financiera del esquema de jubilaciones y pensiones de sus trabajadores, México, Instituto de
Estudios del Trabajo-Fundacién Friedrich Ebert, 2004.

% En el tercer capitulo de este trabajo se ampliara y desarrollara esta afirmacion.
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jerarquia ocupacional), y externas (referidas a la contrataciéon y el despido),”” con lo que
transforman radicalmente las relaciones corporativas, por lo menos entre el SNTSS y el

Estado.

CONCLUSIONES

Como se analiz6 a lo largo de este capitulo, el sistema de pensiones que las autoridades del
IMSS pactaron con el SNTSS en 1966 y que actualmente se encuentra en crisis financiera
surgié dentro de una visién de Estado corporativista. A partir de la década de los cuarenta, el
estado mexicano cred y apoyo a organizaciones sindicales con las cuales pacté CCT, mismos
que sirvieron para controlar a los trabajadores y para asegurar su apoyo al régimen y al
programa de los gobiernos prifstas. De esta manera, se cre6 una relaciéon simbibtica entre el
Estado y los sindicatos donde ambos obtenfan beneficios. Por un lado, a cambio de tener el
monopolio de la representacién en sus respectivas areas y de mejorar sus condiciones
laborales, los sindicatos aceptaron algunos controles por parte del Estado. Por otro lado, el
Estado acept6 fortalecer a estas organizaciones y otorgatles aumentos salariales y prestaciones
para que legitimaran las politicas econémicas y de desarrollo social del gobierno. No obstante,
el cambio en el modelo econémico, en la vision de Estado y la transicién democratica que el
pais enfrent6 ocasionaron que las relaciones corporativas entre el Estado y los sindicatos, entre
ellos el SN'TSS, se fueran deteriorando.

Como se analiz6 en este capitulo, las reformas a la LSS aprobadas en 2004, que
despojan al SNTSS de algunas facultades como el control de plazas o la contratacién y que
imponen condiciones laborales menos favorables para los trabajadores de nuevo ingreso, son
parte de un cambio profundo en las relaciones entre el Estado y los sindicatos. Finalmente,
también se demostré que estas reformas contaron con el apoyo tanto del gobierno como del
partido de oposicion mas importante, el PRI, debido a que el SNTSS pertenece a la UNT vy al
sindicalismo independiente, que propugna por una autonomia frente al Estado.

Una vez descrito el enfoque corporativista, en el siguiente capitulo analizaré a

profundidad el problema financiero que actualmente enfrenta el RJP y sus principales causas.

7 1. Bizbetg, art. cit., p. 345.
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I1. EL DESARROLLO HISTORICO DEL REGIMEN DE JUBILACIONES
Y PENSIONES Y DE LAS FINANZAS DEL IMSS

El problema financiero del RJP tiene multiples causas. Como se vio en el capitulo anterior,
algunas estan relacionadas con el hecho de no haber incorporado al RJP los cambios
demograficos y epidemiologicos que las sociedades en general experimentaron en las dltimas
décadas. Las relaciones corporativas que el estado mexicano establecié con los sindicatos no
permitieron llevar a cabo las modificaciones que se necesitaban y, mas aun, condicionaron que
se dieran aumentos salariales y de beneficios que no tenfan respaldo financiero en el largo
plazo. Hoy en dia, sin embargo, las presiones financieras y la transicién democratica que el pafs
ha experimentado exigen soluciones al problema y, por ende, un conocimiento a fondo de las
causas del mismo.

Tomando en cuenta lo anterior, el objetivo de este capitulo es analizar el problema
financiero que actualmente enfrenta el RJP, sus principales causas y la relacion que guarda con
el IMSS. En concreto, las interrogantes que este capitulo busca responder son las siguientes:
¢qué es el RJP y cuales son sus caracteristicas estructurales?, y scual es la relacion entre el RJP y
la crisis financiera del IMSS?

Para ello, en una primera parte estudiaremos a fondo el RJP; su origen, desarrollo, y
algunas de sus caracteristicas estructurales. Se demostrara que, tal como se disefi6 y financié
histéricamente, el RJP es insostenible en el largo plazo. En una segunda parte, haremos un
analisis historico de las finanzas del IMSS con el objetivo de mostrar que una parte importante
del problema del RJP también tiene que ver con la manera en que se administré a esta
institucién de salud, ya que las reservas financieras para cumplir con las obligaciones derivadas
del RJP y de todos los seguros que la institucién maneja nunca fueron creadas, ni se
constituyeron en un fondo, pues los ingresos derivados de los mismos se utilizaron para

financiar otros seguros y para construir infraestructura médica. Este doble analisis ayudara a
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comprender cuales son las principales causas del problema financiero del RJP y como se
inserta éste en la crisis mas general que el IMSS enfrenta como institucién.

A continuacién estudiaremos el RJP, sus origenes, financiamiento actual y sus
implicaciones para el funcionamiento del IMSS, con el proposito de mostrar aquellas

caracteristicas estructurales que lo han hecho inviable financieramente.

EL REGIMEN DE JUBILACIONES Y PENSIONES

El RJP es un estatuto que crea una protecciéon mas amplia para los trabajadores del IMSS, y
que complementa el plan de pensiones determinado por la LSS en el ramo de invalidez, vejez,
cesantfa, muerte y riesgos de trabajo.” El RJP es un plan jubilatorio, establecido en el CCT en
octubre de 1966, que otorga a los trabajadores beneficios superiores a los que establece la
LSS.” Es importante mencionar que esta diferencia entre la pensiéon determinada en la 1SS y
en el RJP ha sido cubierta, desde sus inicios, por el IMSS en su caricter de patrén.”

El RJP es un plan de pension definido donde se conocen los beneficios que los
trabajadores obtendran al jubilarse y contempla un método de reparto, es decir, lo que aportan
los trabajadores activos sostiene a los pensionados actuales.”" Desde su creacién, el RJP ha
tenido importantes modificaciones (ver Cuadro 1.), casi todas ellas han implicado un aumento
de beneficios a los trabajadores del IMSS. Esta continua modificaciéon del RJP ha permitido a
la gran mayoria de los trabajadores del IMSS, mismos que ingresaron a laborar con unas
determinadas condiciones de plan de pensiones, jubilarse o hacerlo en un futuro con
prestaciones superiores. Esto tiene que ver con el esquema de pension dinamica establecido en

el RJP, que permite que tanto los pensionados como los trabajadores en turno tengan derecho

%8 Marlen Osorio Martinez, “Modificaciones al Régimen de Jubilaciones y Pensiones en el
IMSS: 1a reflexién debe continuar”, E/ Cotidiano, vol. 21, nim. 136, mar-abr, p. 41.

9 Bstos beneficios superiores seran explorados en este mismo capitulo mas adelante.

0 Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn sobre la situacion financiera y los riesgos del
Instituto Mexcicano del Seguro Social, México, Instituto Mexicano del Seguro Social, 2004, p. 115. pp. 470;
en adelante Informe.

" Claudio Jones y Coral Macfas, “La reforma en el IMSS: la inevitable solucion politica”, Bien
Comiin, vol. 11, num. 132, 2005, p. 60.
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a disfrutar de igual forma de los aumentos salariales.”” Empero, es relevante hacer notar que el
aumento de beneficios que se dio a lo largo de décadas, no tuvo aparejado modificaciones al
propio sistema de pensiones que respondieran a los cambios demograficos y econémicos que
se estaban gestando en el pafs (transicién epidemiolégica,” aumento en la esperanza de vida,
crisis econémicas, etc.).

Como puede verse en el Cuadro L., la aportacion de los trabajadores aumenté soélo
.25% en mas de una década, no asi los beneficios.” Esta situacién estd relacionada con el
sistema corporativo que se establecié en nuestro pafs. Los gobiernos prefirieron sostener por

décadas las prestaciones de los trabajadores del IMSS a perder la lealtad del SN'TSS.

72 La pension dinamica establece que las jubilaciones y pensiones aumentaran en las mismas
fechas y porcentajes en que se incrementen los sueldos y prestaciones de los trabajadores en activo.
Este beneficio no excluye a los trabajadores que se jubilaron antes de 1988, pues en el articulo 25 se
aclara que también a ellos se les incrementarfa su pension mensual (M. Osotio, art. cit., p. 41).

73 Como se menciond en la Introduccion de esta tesis, la transicion epidemioldgica se refiere a
que, a medida que la esperanza de vida aumenta y las tasas de mortalidad disminuyen, como
consecuencia de una mejora en las condiciones materiales y en las medidas de salud publica, la
poblacién experimenta cada vez mas complejas y costosas enfermedades crénico-degenerativas como el
cancer, la diabetes, la artritis, entre otras (Marta G. Vera Bolafios, L.a Teoria de la Transicion Epidemioligica,
Documento de Investigacién N° 37, Zinacantepec, El Colegio Mexiquense, 1999, p. 4).

74 José Luis Carazo ofrece un recuento de las principales modificaciones. El RJP inicia durante
la revisiéon del CCT de 1967-1969, cuando se pacta la jubilacién para aquellos trabajadores con 30 afios
de servicio y 58 de edad. Eistos se jubilan con el 90% de su sueldo integrado con ocho prestaciones, y
los trabajadores que ganan mas de 90 pesos diatios (salario base) aportan el 1% para generar un fondo.
Durante la revision del CCT de 1969-1971, se establece que los trabajadores se pueden retirar con 30
afios de antigliedad pero ya sin limite de edad. Para 1975-1977 se reducen los afios de servicio, 27 y 28
mujeres y hombres, respectivamente, sin limite de edad. En 1982-1987 sube la aportacién del trabajador
a 1.25% de su salario. En 1987-1989 se pacta lo que se conoce como el nuevo RJP, en el cual a lo ya
otorgado se suma la jubilacién con el 100% del dltimo sueldo, un aguinaldo adicional del 25% del
monto de la pensién por encima de lo que marca la ley, el pago de un fondo de ahorro, incrementos a
la pensiéon conforme al aumento salarial de los trabajadores activos y otro aguinaldo anual de 15 dias.
En esta revisién bianual, la aportacion se incrementa del trabajador al 2.75%. En 1989-1991 el numero
de prestaciones que integran el salario para el calculo de la pensiéon sube de 8 a 11. Para 1992-1997 se
incrementa la aportacion de los trabajadores al 3%. En 1992-1997 el calculo del 3% que aportan los
trabajadores se integra por el salario base y el fondo de ahorro. En 1997-1999, se integran dos
prestaciones mas para el calculo de la pensién quedando en el salario actual, que se integra con 13
prestaciones (“IMSS, una leccién costosa para México”, La Crdnica, 14 de octubre de 2005).
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Cuadro I.

Antecedentes y evolucién de las Prestaciones del RJP del IMSS

Contrato Principales modificaciones al Régimen de Conceptos integrados al salario para Aportacion de los
Colectivo Jubilaciones y Pensiones (RJP) determinar la pensién trabajadores

1955-1957 Clausula 110: establece que un trabajador
separado por vejez recibira prestaciones de Ley
mas otro tanto a cubrir por el Instituto, mas un
finiquito.

1967-1969 Inicio del RJP: trabajador con 30 afios de | Sueldo tabular, ayuda de renta, | 1% sobre salarios
servicio y 58 afios de edad se jubila con el 90% | antigiedad, aguinaldo, sobresueldo a | base mayores a 90
de su sueldo. médicos, horario discontinuo, | pesos diarios.

despensa, alto costo de vida.

1969-1971 El trabajador con 30 afios de servicio y sin limite | Sueldo tabular, ayuda de renta, | 1% sobre salarios
de edad se jubila con el 90% de su sueldo. antigiedad, aguinaldo, sobresueldo a | base mayores a 90

médicos, horario discontinuo, | pesos diarios.
despensa, alto costo de vida.

1975-1977 Se reducen los afios de servicio a 27 y 28 para | Sueldo tabular, ayuda de renta, | 1% sobre salarios
mujeres y hombres, respectivamente, para | antigiiedad, aguinaldo, sobresueldo a | base mayores a 90
jubilarse con el 90% del sueldo. médicos, horario discontinuo, | pesos diarios.

despensa, alto costo de vida.

1982-1987 1.25% de salario
base

1987-1989 Nuevo RIJP: jubilacion con el 100% del ultimo | Sueldo tabular, ayuda de renta, | 2.75% del salario
sueldo, un aguinaldo adicional de 25% del | antigiiedad, aguinaldo, sobresueldo a | base
monto de la pensioén por encima de la que marca | médicos, horario discontinuo,
la Ley, pago de un fondo de ahorro, incrementos | despensa, alto costo de vida.

a la pension conforme al aumento salarial de

trabajadores activos y otro aguinaldo anual de

15 dias.

1989-1991 Sueldo tabular, ayuda de renta, | 2.75% del salario

antigiedad, aguinaldo, sobresueldo a | base
médicos, horario discontinuo,
despensa, alto costo de vida, infecto
contagiosidad,  compensacion  por
docencia, atencion integral continua,
zona aislada.

1992-1997 3% del salario base
y del fondo de
ahorro.

1997-1999 Sueldo tabular, ayuda de renta, | 3% del salario base
antigiedad, aguinaldo, sobresueldo a | y del fondo de
médicos, horario discontinuo, | ahorro.
despensa, alto costo de vida, infecto
contagiosidad,  compensacion  por
docencia, atencion integral continua,
zona aislada, ayuda para libros, riesgo
por transito vehicular.

1999-2003 3% del salario base

y del fondo de
ahorro.

Fuente: IMSS
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La reforma al RJP fue pospuesta por muchos afios y por sucesivos gobiernos, en parte, por las
relaciones corporativas que el Estado habia establecido con el SNTSS, las cuales aseguraron el
apoyo politico de esta organizacion sindical al régimen priista. Sin embargo, como ya se
menciond, la transiciéon que el pais experimentd en el afio 2000 permitié al nuevo gobierno
tomar una posicion mas critica del manejo que se habia hecho del IMSS vy, en particular, de la
relacién que se habifa establecido con el SNTSS. A partir del afio 2000, el gobierno de Vicente
Fox, a través del entonces director del IMSS, Santiago Levy, se dio a la tarea de esclarecer la
situacion financiera del IMSS y de tomar medidas para resolver el fuerte pasivo laboral que la
institucién tenfa con sus propios trabajadores. En el caso particular del RJP, estos estudios
financieros evidenciaron que, tal como se construyé, el RJP es insostenible en el largo plazo.”
Dicho esto, pareceria conveniente estudiar algunas de las principales caracteristicas del RJP que
han hecho inviable su permanencia, hasta el punto de representar el principal obstaculo para la
supervivencia y funcionamiento del IMSS. Los rasgos que se describiran a continuacién son lo
que podriamos llamar las caracteristicas estructurales del RJP. Es importante mencionar que
los datos que se presentan son los de 2003. Esto, con el propésito de mostrar las cifras (el
diagnostico) que las autoridades del IMSS presentaron al Congreso de la Unién para justificar

la necesidad de una reforma. La mayoria de los datos fueron tomados del Informe al Ejecutivo

Federal sobre la situacion financiera del INMS'S de 2003.

Principales Caracteristicas del RJP

Edad y condiciones de Jubilacion

El RJP no requiere una edad minima para la jubilacién, lo que contrasta con la situacioén de los
trabajadores afiliados al IMSS (del sector privado), donde la jubilacién sélo es posible al
alcanzar los 65 afos. Los hombres y las mujeres sometidos al RJP, al llegar a los 28 y 27 afios
de servicio respectivamente, se pueden retirar independientemente de su edad con el 100% de
su salario mas prestaciones. Hoy en dia, los trabajadores del IMSS se pensionan con una edad

promedio de 53 afios, y la tercera parte de ellos, de hecho, alcanza el retiro antes de los 50.” Si

75 En el siguiente capitulo se hablara un poco mas de los estudios que las autoridades del IMSS
llevaron a cabo y de la institucionalizacién de los mismos.
76 Informe, pp. 117-118
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bien en 1966, con una esperanza de vida de 61 afios y un periodo de disfrute de pension de 14
aflos, no hubiera sido necesario establecer una edad minima para la jubilacién, en la actualidad
en que la esperanza de vida es de 75 afios y el periodo de disfrute de una pension del RJP es de
aproximadamente 29 afios en promedio, es necesario establecerla. La mayor esperanza de vida,
combinada con una edad promedio de retiro de 53 afos, implica que cada pensionado disfruta
de una pensiéon por mucho mas tiempo del que fue pensado en un principio. Asi, podemos ver
que el RJP nunca ha incorporado los impactos de la transicion demografica a las proyecciones
financieras del CCT, pues no se ha establecido una edad minima de retiro que se revise al alza
conforme aumenta la expectativa de vida de los pensionados.

A esto debiéramos agregar que algunas de las condiciones para pensionarse de los
trabajadores sometidos al RJP promueven un retiro temprano. El RJP permite que, con sélo 10
afios de antigiiedad, los trabajadores puedan retirarse con una pension del 50% del salario mas
prestaciones cuando el trabajador cumpla los 60 afios. Ademas, al llegar los hombres y las
mujeres a los 28 y 27 afios de servicio respectivamente, se pueden retirar independientemente
de su edad con el 100% de su salario mas prestaciones. Asi, a pesar de que la esperanza de vida

ha crecido en las dltimas décadas, la edad del RJP nunca ha sido modificada ni revisada.”

77 De acuerdo con proyecciones de la Secretatia de Salud, de continuar la tendencia de estas
décadas, se estima que para el 2050, las mujeres tendran una esperanza de vida de 84 afos y los
hombres de 80 afios (Portal de la Secretaria de Salud, www.salud gob.mx).
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Salario pensionable y prestaciones

Cuadro II.
Comparacion de conceptos que integran el sueldo
pensionable adicionales al sueldo tabular

IMSS-RJP Planes mexicanos mas comunes
1 Avyuda de renta 1. Agunaldo
2. Antigiiedad 2. Primavacacional
3 Sobresueldo a médicos 3. Fondo de ahomo
4 Ayuda de despensa 4 Prevision social
5. Alto costo de vida 5. Comisiones
6. Zona aislada 6. Bono anual
7. Horario discontinuo 7. Otros
8 Infecto contagiosidad
9 Compensacion por docencia

10. Atencidn integral continua
11. Aguinaldo

12, Awyuda para libros

13. Riesgo por transito vehicular

Fuente: Contrato Colectivo de Trabajo, IMSS; Encuesta de Beneficios para Empleados 2002 y
Asociacion Mexicana de Actuarios Consultores A. C.

El salario pensionable de los trabajadores incluidos en el RJP se integra por trece prestaciones
adicionales al sueldo tabular (ver Cuadro IL.), un nimero muy superior a los conceptos mas
comunmente incluidos en los demas planes de pensiones en México, que son el aguinaldo, la
primera vacaciones, el fondo de ahorro, la prevision social, las comisiones, el bono anual, entre

otros).”

78 Bl aguinaldo es un monto al que los trabajadores tienen derecho cada afio, que debe pagarse
antes del 20 de diciembre y que equivale a quince dias de salario (articulo 87, Ley Federal del Trabajo). La
prima vacacional es la cantidad, no menor al 25% del salario, que los trabajadores reciben en su periodo
vacacional (articulo 80, Ley Federal del Trabajo). Bl fondo de aborro se refiere a una cantidad que los
trabajadores ahorran en cajas, siempre y cuando manifiesten expresa y libremente su conformidad
(articulo 110, Ley Federal del Trabajo). Finalmente, los gastos de prevision social son las aportaciones que las
empresas o patrones hacen a favor de los trabajadores para situaciones no previstas como accidentes,
invalidez o para acciones 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 (articulo 141, Ley Federal del Trabajo
y articulo 8, Ley del Inmpuesto Sobre la Renta).
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Célenlo del monto de la pension

Una tercera caracteristica importante del RJP se refiere al calculo del monto de la pension. Esta
se determina con base en los afios de servicio prestados por el trabajador al IMSS, y con el
ultimo salario que disfrute al momento de la jubilacién, con excepcion de aquellos que se
encuentran en una categoria de pie de rama” y que se pensionan con el salario de la categoria
inmediata superior. Esto representa una diferencia importante con mas del 90 por ciento de los
esquemas existentes en el pafs, que toman como base para el calculo de la pensiéon el promedio
de los sueldos percibidos por el beneficiario a lo largo de su vida activa, o por lo menos los
dltimos diez afios.” Esto provoca un problema financiero a largo plazo debido a que los
trabajadores del IMSS que se jubilan reciben una pensiéon que no se corresponde ni esta
relacionada -en la medida en que es muy superior- con las contribuciones que realizaron

durante su vida laboral.

Tasa de reemplazo insuficiente

Una cuarta caracteristica es que la tasa de reemplazo, es decir, el porcentaje promedio que
representan los ingresos del jubilado o pensionado frente al trabajador activo, es superior al
100 por ciento del salario y prestaciones, ya que al momento de la jubilaciéon el aguinaldo se
integra a la pensién.” Al considerar estas percepciones adicionales tenemos que un pensionado
del IMSS sometido al RJP recibe un ingreso mensual que es en promedio 30 por ciento

. P . , . ., 2 , ., .
superior a su tltimo salario liquido base de pensién.” Asi, de acuerdo con la valuacién actuarial

7 Por puesto de pie de rama se entiende aquel que tiene un caracter basico o que ocupa la
ultima categorfa dentro de la escala de puestos de una rama o grupo. En el IMSS, cuando un trabajador
se jubila y se encuentra en un puesto de pie de rama, se le pensiona con el salario del puesto superior.

80 Informe, p. 119.

81 Un ejemplo de la taza de reemplazo es el siguiente: supongamos que una persona trabaja en
el IMSS y gana 10,000 pesos al mes. Cuando llega la edad de jubilarse, este trabajador que como activo
ganaba 10,000 pesos, se jubilara con 13,000 pesos, ya que su pension se integra por su sueldo y por su
aguinaldo. De esta forma, el pensionado tendra una taza de reemplazo superior a la de un trabajador
activo, ya que ganara 30% mas. La taza de reemplazo del IMSS es su/ géneris, ya que en la mayor parte de
los sistemas de pensiones la taza de reemplazo es inferior y no superior al salario que el trabajador
recibia cuando estaba activo.

82 Ademas, se sigue recibiendo el fondo de ahorro que se paga a los trabajadores activos, el cual
asciende a 45 dias de salario. En el caso de los trabajadores que se benefician por estar en un pie de
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del RJP al 31 de diciembre de 2003, en general la pension promedio del Instituto equivalia a
131.7 por ciento del salario liquido base de pensién promedio del personal activo.*’ Esta
situacién, de nuevo, contrasta fuertemente con la situacién de los trabajadores afiliados al
IMSS (o del sector privado) que al final de su vida laboral reciben en promedio una pensioén
que representa el 60% de su salario, es decir, en un trabajador afiliado al IMSS la tasa de
reemplazo es inferior al salario promedio que recibi6 durante su vida activa.*

Otro problema adicional es que hay un desfase entre el incremento de la poblacion
jubilada o pensionada y el bajo crecimiento en las nuevas contrataciones. Asi, en 1976 habia
una relacién de 16 trabajadores activos por 1 jubilado; actualmente, la relacion es de 3 activos
por 1 jubilado, situacién muy alejada del ideal, que es de 8 activos por un pasivo, y se prevé
que, para el 2020, la relacion sera de 1.7 activos por 1 jubilado.”” Esta situacién tiene que ver
con el rapido aumento en el nimero de trabajadores que se han jubilado por haber cumplido

con los afios de servicio necesarios para ello y el bajo crecimiento de las contrataciones.

Baja aportacién de los trabajadores al RJP

Desde 1988, el RJP obliga al IMSS, en su caracter de patrén, a cubrir las aportaciones al
Seguro de Retiro, Cesantia y Vejez; aportaciones que, de acuerdo con la LSS, corresponderia
cubrir a los trabajadores en su calidad de afiliados al IMSS.* Es asf que, a pesar de que la Ley
obliga al trabajador afiliado al IMSS a aportar el 3% de su salario para estos seguros, los
trabajadores sometidos al RJP en la realidad sélo aportan el 1.875% de su salario, ya que el
otro 1.125% es cubierto por el IMSS por la concesion que se hizo al SNTSS en 1988. Como
se vera mas adelante, actualmente aun ese 3% serfa insuficiente para cubrir el alto pasivo

laboral que hoy en dfa padece el IMSS. Ademas, es importante hacer notar que han

rama y se pensionan de acuerdo con el salario de la categorfa inmediata superior, sus ingresos como
jubilados pueden ser superiores en otro 10 6 15 por ciento adicional.

83 Informe, 119

84 Por ejemplo, en el caso de un trabajador afiliado al IMSS, si durante su vida laboral percibia
un sueldo de 10,000 pesos, al momento de la jubilacién recibira una pensiéon de sélo 6,000, por lo que
su taza de reemplazo sera inferior al salario que recibia cuando estaba activo.

85 M. Osotio, art. cit., p. 44.

86 Los trabajadores afiliados al IMSS (de empresas privadas) si tienen que cubrir las cuotas que
se establecen en la LSS, pues no cuentan con un CCT que obligue al patrén a cubrirlas como sf lo hace
el RJP.
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transcurrido 20 afios sin que se hayan revisado o aumentado las aportaciones y, en general, las

condiciones generales de jubilacion de los trabajadores del IMSS.

Auwumento de las pensiones

Una ultima caracteristica del RJP es que las pensiones que se otorgan a los trabajadores del
IMSS se incrementan conforme a los aumentos salariales de los trabajadores en activo y no
conforme al Indice Nacional de Precios al Consumidor, como en el caso de los trabajadores
afiliados al Instituto. Esto provoca un desfase, pues las pensiones de los trabajadores del IMSS
no toman en cuenta las fluctuaciones en la inflacion. Esta fue otra de las concesiones que las

autoridades del IMSS hicieron en 1966 cuando se pacté el RJP.

La revision anterior de las caracteristicas del RJP permite concluir que muchas de ellas otorgan
a los trabajadores del IMSS beneficios que no se corresponden con las aportaciones que hacen,
lo que provoca un desfase importante. La revision también permitié ver que el RJP ofrece
condiciones de retiro sustancialmente mejores que las que gozan los trabajadores afiliados al
IMSS (del sector privado). Por ejemplo, al hacer una comparaciéon entre la pension que le
corresponderia a un trabajador del IMSS —por el RJP— con la que recibirfa un trabajador
afiliado al Instituto de conformidad con lo establecido en la Ley* (ver Cuadro II1.) tendrfamos
que al final de su vida laboral, el trabajador sometido al RJP trabajarfa en promedio 12 afios
menos que un trabajador afiliado al IMSS y obtendrfa una pensién del 130 por ciento de su
ultimo sueldo; mientras que el afiliado al IMSS recibirfa una pensién equivalente al 42 por
ciento de su sueldo. En ambos casos, la pension serfa apoyada con recursos que no aportd el
trabajador a lo largo de su vida activa (pues ésta se complementa con las aportaciones del
patrén y del gobierno), pero para los empleados del IMSS este apoyo ascenderia a 2, 449, 765
pesos, mientras que el del afiliado al Instituto serfa de 450,451. Este desfase entre las

pensiones de los trabajadores del IMSS vy los afiliados al IMSS (del sector privado) es

87 Para facilitar la comparacion, el cuadro supone que ambos tienen el mismo sueldo -5,000
pesos al mes-, comienzan a trabajar a los 25 afios de edad y viven hasta los 78 afios (Informe, p 122).
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paraddjica y esta en el centro del debate respecto a la necesidad de una reforma pues, como
veremos mas adelante, son los segundos los que con sus aportaciones cubren en su mayor
parte el costo del RJP.

Cuadro IIIL.
Comparacion de las condiciones de jubilacion de un
empleado del IMSS y de un afiliado al IMSS

Concepto Trabajador del IMSS Afiliado al IMSS
- (RIF) (Ley)
. Salario mensual como activo 5,000 pesos 5,000 pesos.

. Afios de trabajo

27 mujeres / 28 hombres

40 hombres v mujeres.

. Edad de jubilacién 52 6 53 aflos en promedio 63 aiios.
. Ingreso mensual como 6.450 pesos 2,106 pesos.
pensionado
. Ingresos durante su vida 2,557 425 pesos 506.415 pesos.
pensionada (incluyendo pension
de viudez)
6. Monto de la pension financiada 2,449,765 pesos 450,451 pesos.

con recursos que no son del

Trabajador

Conforme a los aumentos salariales Conforme a la inflacién.
de los activos, mas que la inflacion

7. Aumento anual de la pensién

Fuente: IMSS

Asimismo, el andlisis hecho permite concluir que el RJP no ha tomado en consideracién los
cambios demograficos y econémicos que la sociedad mexicana ha experimentado, pues no ha
habido modificaciones al mismo desde 1988. Esto adquiere relevancia si consideramos, como
han sefialado Fernando Solis Soberén y Alejandro Villagémez A., que en la medida en que las
sociedades cambian su estructura demografica, muchos de estos aspectos -como son las
condiciones de retiro favorables, la inexistencia de una edad minima de jubilacién, etc.-
generan diversos problemas que obligan a una revisiéon de su estructura, a riesgo de tornarse

. . . , . 88
inviable y ser una carga para el erario publico™ o, como en este caso, para las finanzas del

88 [a seguridad social en México, México, CIDE-FCE-CONSAR, 1999, p. 104
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IMSS. Es por eso que a continuacion expondremos cual ha sido y es la fuente de

financiamiento actual del RJP.

Financiamiento actual del RJP

Actualmente, el RJP se financia de tres fuentes diversas. La primera fuente de financiamiento
del RJP son los recursos del IMSS-Asegurador, que son las pensiones a las cuales los
trabajadores del Instituto tienen derecho por Ley y que son cubiertas por el Gobierno Federal.
A partir de la modificacion de la LSS en 1997, el Gobierno Federal se hace cargo de la parte de
las pensiones que le corresponderia pagar al IMSS como asegurador para aquellos trabajadores
que habfan contribuido al esquema antes del primero de julio de ese afio. En 1997, el sistema
de reparto establecido en la mayor parte de los sistemas de pensiones fue cambiado por uno de
capitalizacion individual. Es asi que las pensiones de los trabajadores que empezaron a cotizar
después de la reforma de 1997 se encuentran financiadas completamente mediante cuentas
individuales. El gobierno federal asumi6 casi por completo los costos de este nuevo esquema
de pensiones. Cabe destacar que este esquema de capitalizacién individual también aplicé para
los trabajadores del IMSS que estan sujetos a la LSS. Asi, si el trabajador del IMSS cotizé antes
de 1997, el Gobierno Federal le transfiere al IMSS una pensién conforme al régimen de 1973
(esta es la situacion mas comun porque la mayor parte de los trabajadores fueron contratados
antes de 1997). Si el trabajador del IMSS cotizé antes de 1997, el Gobierno Federal le
transfiere al IMSS una pension conforme al régimen de 1973 y se lleva los recursos de la cuenta
individual (esta es la situacién mas comun porque la mayor parte de los trabajadores fueron
contratados antes de 1997). Si el trabajador comenzo a cotizar después de la reforma, el IMSS
se lleva la cuenta individual y el Gobierno Federal no le transfiere al IMSS ningin recurso
adicional. Sin embargo, es necesario destacar que en el caso de los trabajadores sometidos al
RJP, el sistema por capitalizacioén individual no es muy relevante porque no importa la cantidad
de dinero que los trabajadores del Instituto acumulen en su AFORE a lo largo de su vida, el

IMSS en su caracter de patron esta obligado a cubrir la diferencia entre lo acumulado en sus
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AFORE vy las prestaciones sefialadas en el CCT (el RJP).” Esto se ve agravado, como ya
vimos, por la diferencia tan grande que hay entre las aportaciones que hacen los trabajadores
del IMSS y los beneficios que reciben.

La segunda fuente de financiamiento del RJP son las aportaciones de los trabajadores
activos que contribuyen con un porcentaje de su salario base —1.25% como ya se sefial6— para el
financiamiento de sus pensiones. Es importante destacar que, dado que el RJP es un sistema de
reparto,” las aportaciones de los trabajadores en activo no se ahorran, ni son canalizadas en un
fondo, sino que son utilizadas para financiar las pensiones de los ya jubilados. Desde luego, en
los primeros afos del RJP, cuando ain no habia un gran numero de jubilados, hubo
remanentes, mismos que —como se vera en la segunda parte de este capitulo— no fueron
canalizados en un fondo para pagar las pensiones futuras, como debié haber sido, sino que,
por decisiones institucionales, fueron invertidos en infraestructura médica. Esto es muy
relevante para el analisis y se explorara a fondo en la segunda parte de este capitulo, cuando se
analicen las finanzas del IMSS.

La tercera fuente de financiamiento del RJP proviene de los recursos adicionales que el
IMSS en su calidad de patrén tiene que aportar, a partir de su presupuesto para complementar
el RJP, esto es, la parte del IMSS-Patron. Esta tercera fuente de recursos proviene de las
aportaciones tripartitas que patrones, gobierno y trabajadores hacen al Seguro Social, que son

las unicas fuentes de ingreso del IMSS.

8 Hsto contrasta con la situacién de los trabajadores afiliados al Instituto, quienes sélo
disponen de lo acumulado en sus AFORES al momento de su retiro, excepto para aquellos de ingresos
menores quienes tienen una Pensiéon Minima Garantizada.

% EI RJP se disefié como un sistema de reparto, en donde los trabajadores actuales pagan las
pensiones de los jubilados y asi sucesivamente. Esta caracteristica es lo que se ha llamado solidaridad
intergeneracional.

52



Grifica L
Fuentes de financiamiento del gasto en el RJP en 2004
(millones de pesos)

Gasto RJP Financiamiento del RJP

Recursos del IMSS-
21.30% Asegurador, conforme a la

(4,545) mp LSS.

7.4% (1,581 mp) Recursos de los trabajadores
activos del IMSS para los
jubilados del IMSS, conforme
al RJP.

71.30% Recursos adicionales que

aporta el IMSS-Patron,
e conforme al RJP.

Fuente: IMSS

En la Grafica I se puede observar que en 2004, afio en que se hicieron las reformas a la LSS,
los recursos del IMSS-Asegurador ascendieron a 4,545 millones de pesos, las aportaciones de
los trabajadores activos sumaron 1,581 millones de pesos, y las contribuciones del IMSS-
Patrén llegaron a 15,198 millones de pesos. A partir de estas tres fuentes se financiaron los

21,324 millones de pesos que se gastaron en 2004 en el RJP.”

91 En el afio 2003, la némina del RJP ascendié a 18,272 millones de pesos, de los cuales el
IMSS-Asegurador aportéd 3,803, las contribuciones de los trabajadores activos sumaron 1,386 millones,
y el IMSS-Patrén cubrié la diferencia, por 13,083 millones de pesos (Informe, p.123).
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Grafica I1.
Distribucion del financiamiento del RJP, 2004
(millones de pesos)

Con recursos de IMSS-Asegurador

Nomina Con recursos de los trabajadores del IMSS
RJP

Con recursos de IMSS -Patrén

Total

| IMSS-Patron

20,522

Reservas Con recursos de IMSS-Patrén
RJP )

26,648 * Total

Fuente: IMSS

Sin embargo como se puede apreciar en la grafica II, a las cuotas que el IMSS-Patréon esta
obligado a cubrir se suman aquellos 5,324 millones de pesos que el IMSS destina para el Fondo
para el Cumplimiento de Obligaciones Laborales de Caracter Legal o Contractual, establecido

en el afio 2001 para el pago futuro de pensiones de los hoy trabajadores del IMSS.” Sumando

92 En 2001 fue modificada la Ley del Seguro Social para crear un Fondo para el Cumplimiento
de Obligaciones Laborales de Caracter Legal o Contractual. Al dia de hoy, este fondo tiene un saldo de
28,637 millones de pesos. Sin embargo, ese monto no proviene de las aportaciones de los trabajadores
del Instituto al RJP que, como ya se sefiald, son y han sido utilizadas en un esquema de reparto para
contribuir al pago de las pensiones de los ya jubilados (a excepcién de los primeros afios en que hubo
remanentes y estos se utilizaron para financiar infraestructura en servicios de salud). A pesar de no
provenir de aportaciones de los empleados del IMSS, sino de las aportaciones tripartitas, estos recursos
de acuerdo a la Ley sélo podran ser utilizados en el futuro para pagar prestaciones del RJP. A la fecha
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estas dos contribuciones tenemos que en el 2004 las aportaciones totales del IMSS-Patron al
RJP ascendieron a 20,522 millones de pesos.

Es necesario sefialar que la mayor parte de los recursos que el IMSS-Patrén destiné al
RJP en el 2004 (76.4%) fue financiado por las aportaciones de los mas de 12 millones de
trabajadores afiliados al Instituto en ese afo y las mas de 800,000 empresas que los emplearon
(ver Anexo-Grafica 1.). Las aportaciones del Gobierno Federal a los ramos de aseguramiento
significaron el restante 23.6%.

Como puede verse, la mayor parte de las contribuciones al RJP son y han sido
financiadas con las aportaciones tripartitas de empleados y empresas afiliadas al IMSS. Esto, si
bien en un principio no constituyé un problema por la cantidad tan pequena de jubilados que
se tenfan, en la actualidad se ha convertido en un grave problema para el IMSS, en razoén,
también, de que el RJP es un sistema de reparto y no de ahorro. Es asi que desde la
instauracion del RJP, los trabajadores del IMSS han financiado solo el 14.6% del total de gasto
del RJP y el IMSS-Asegurador el 25.4%; el IMSS-Patrén, con las aportaciones tripartitas de las
empresas y trabajadores afiliados al IMSS, ha cubierto el 60%, destinando 88,740 millones de
pesos al RJP. Asi, podemos sefialar que, de 1966 y hasta el 31 de diciembre de 2003, los
trabajadores del IMSS habian aportado 21,625 millones de pesos al RJP, pero se habian pagado
pensiones por 147,890 millones de pesos, todo en pesos de 2003 (ver Anexo-Grafica II). Si a
esta suma agregamos los recursos destinados al Fondo para el Cumplimiento de Obligaciones
Laborales de Caracter Legal o Contractual creado desde el 2001 (28,637 millones de pesos)
veremos que durante el periodo 1966-2003 el IMSS habia destinado al pago del RJP 176,527
millones de pesos, de los cuales la aportacion del IMSS-Patrén ascendid a 117,377 millones de
pesos, y represento el 66.5 por ciento del total de recursos dedicados al RJP (Ver Anexo-

Grafica II).

no han sido retirados recursos de este Fondo; solamente ha ido creciendo con aportaciones anuales del
IMSS-Patrén y la capitalizacion de los intereses cortespondientes.
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Grifica II1.
Financiamiento del gasto en el RJP, 1966-2003
(millones de pesos)
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Fuente: “Valuacion de las obligaciones laborales pagadas por el Régimen de Jubilaciones, Pensiones y
Prima de Antigiiedad de 1966 a 2003, Bufete de Consultoria Actuarial Alexander Forbes (2004).

En la grafica III. podemos observar la forma en que las contribuciones del los tres diferentes

fuentes de financiamiento del RJP fueron evolucionando de 1966 hasta 2003, un afio antes de

que se hicieran las reformas a la LSS. Como ya se mencioné antes, los datos que se presentan

son los que las autoridades del IMSS presentaron al Congreso de la Unién para justificar la

reforma en 2004. Esta es la razén por la que los datos llegan hasta el 2003.

Desde luego, no es dificil imaginar que este pasivo laboral ha tenido importantes

implicaciones para el IMSS. A continuacién expondremos estas implicaciones.
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Implicaciones del pasivo laboral para el IMSS”

El pago del RJP ha impuesto restricciones muy fuertes a la misioén social del IMSS, sobre todo
en los ultimos anos en que un gran numero de trabajadores del IMSS se han jubilado. En los
ultimos 10 afios, el gasto del IMSS-Patrén en el RJP ha sido 3.73 veces superior a la inversion
total realizada en el mismo periodo a los servicios, es decir, por cada peso que el IMSS ha
dedicado a ampliar la infraestructura de servicios para todos los derechohabientes, el IMSS-
Patrén ha destinado 3.73 pesos de los mismos recursos para el pago de las pensiones de sus

propios ex trabajadores.

Grafica IV.
Recursos del IMSS-Patron a RJP e Inversion, 1994-2003

e Gasto anual en el BJP del IMSS-Patron

— Gasto anual en inversion fisica

Fuente: IMSS

La grafica IV. muestra la evolucién de los pagos a la némina del RJP y de la inversiéon del
IMSS. Podemos ver que en todos los afios el gasto del IMSS-Patron en el RJP supera al gasto

de inversion.

93 Bl pasivo laboral es el valor total de los recursos que el Instituto como IMSS-Patrén estara
obligado a erogar, de acuerdo con lo estipulado en el RJP, cuando todos los trabajadores que
actualmente laboran en ¢él se jubilen. Este es un pasivo en gran medida ya devengado y que, como se
sefiala mds adelante, sigue aumentando. Al cierre del ejercicio 2003, derivado de la prima de antigiiedad
y del plan de pensiones del RJP que cubre a 376,322 trabajadores en activo y 119,670 pensionados, el
Instituto en su caracter de patrén tenfa un pasivo laboral de 419,030 millones de pesos, de los cuales
399,430 corresponden al plan de jubilaciones y pensiones y 19,600 millones a la prima de antigtiedad.
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Grifica V.
Evolucion del nimero de camas y consultorios por cada mil derechohabientes
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Fuente: IMSS
Asimismo, la grafica V. nos permite observar algunas consecuencias que el RJP ha tenido sobre

la prestacion de servicios del IMSS, como son el rezago en el nimero de camas y consultorios

pot derechohabiente.
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Grifica VL.
Gasto del IMSS en el RJP y en medicamentos, 2000-2004
(millones de pesos)
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Fuente: IMSS

El pasivo laboral del Instituto ha crecido en los ultimos cinco afios a un ritmo promedio de
55,772 millones de pesos por afio, es decir, 4,648 millones de pesos por mes; esta cifra es
superior a toda la inversion fisica que realizé el Instituto en el 2004. El cumplimiento de las
obligaciones del RJP impacta negativamente la calidad de los servicios y las prestaciones que
brinda el Instituto a sus derechohabientes. En la grafica VI. Podemos observar como la
némina de pensionados del RJP ha crecido aceleradamente en los afios recientes; por primera
vez en la historia del IMSS, durante 2004 el Instituto gasté mas en las jubilaciones y pensiones
de 120,000 de sus ex trabajadores, que en las medicinas y material de curacion de sus mas de 45

millones de derechohabientes.
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Grifica VII.
Gasto de operacion y gasto del IMSS-Patron en el RJP en 2004
(millones de pesos)
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Fuente: IMSS

En la grafica VII. podemos observar una comparaciéon de los gastos operativos del Instituto
con las aportaciones totales del IMSS-Patrén al RJP durante 2004 (esto es, como ya se sefialo,
los recursos que el IMSS destina al RJP). Se observa que sin esa obligacion laboral, adicional a
las prestaciones de retiro establecidas en la Ley del Seguro Social, el IMSS podria aumentar su

gasto de operacién en mas de 50 por ciento, sin necesidad de incrementar sus ingresos.”

% En un ejercicio contra factual podemos ver que, sin la carga adicional que representé el RJP
en el 2004 para el IMSS-Patron, el Instituto podria haber hecho todo lo siguiente: incorporar a 258,587
nifios mas a sus guarderfas para satisfacer la totalidad de su obligacion legal derivada del Seguro de
Guarderfas y Prestaciones Sociales para con los trabajadores que hoy no reciben el servicio, destinando
6,305 millones de pesos; duplicar su inversiéon en equipo e instalaciones médicas; contratar a 2,645
médicos y 5,213 enfermeras para operar plenamente la capacidad médica ya construida, con un costo
anual de 2,135 millones de pesos, con lo que se pondrian de inmediato en operaciéon 1,827 camas de
hospital y 475 consultorios; aumentar en 50 por ciento los recursos destinados a conservacién,
mantenimiento y servicios generales, con una erogacién de 5,134 millones de pesos; y destinar 2,679
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Grafica VIIL
Recursos disponibles para gasto de operacion por derechohabiente después de pagar y fondear el RJP,
nomina del personal y prestaciones econémicas, 2003-2033

(pesos de 2003)
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Fuente: IMSS

Hoy en dia el IMSS, después de cubrir las obligaciones del RJP y la némina del personal activo,
destina 606 pesos por derechohabiente para el pago de medicamentos, conservacion,
equipamiento y ampliacion de la capacidad de atencion. La grafica VIII. muestra como esa
cifra se reducird dramaticamente a sélo 229 pesos en 2014; y a partir de 2019 ya no habria
ningun recurso disponible, imposibilitando la prestaciéon de servicios e, incluso, el pago del
RJP, puesto que los empresarios y trabajadores no estarfan dispuestos a pagar al IMSS las
aportaciones tripartitas.

Asi, podemos concluir que la carga del RJP representa el principal obstaculo para que el
IMSS pueda destinar mayores recursos para mejorar su operacion y ampliar sus servicios e
infraestructura de atencién para atender a sus millones de derechohabientes, y para enfrentar
sus retos futuros. Desde luego, es importante reconocer que hay otros factores, ademas del

RJP, que impactan negativamente al IMSS para que cuente con mayores recursos para

millones de pesos adicionales a las Reservas Financieras y Actuariales para enfrentar las contingencias
futuras derivadas del envejecimiento de la poblacion (Informe, pp. 27-28).
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inversion en salud, como son la evasién de parte de los empresarios,” el subempleo, el
estancamiento economico, etc.; sin embargo, aqui hemos querido esquematizar de qué manera
la carga del RJP ha repercutido en los servicios que presta el IMSS.

La presion financiera del RJP sobre el IMSS se ha acentuado en la dltima década, y lo
hara aun mas en las proximas, debido a que el amplio contingente de trabajadores que ingresé
al Instituto en los afios setenta y ochenta ahora ha alcanzado los anos de servicio requeridos
por el RJP para acceder a la jubilacion (ver Anexo-Grafica I11.). Durante los proximos 12 afios
se tendra una incorporacion neta anual al RJP de 18,993 nuevos pensionados por afio en
promedio, para acumular un total de 305,010 en 2015. De éstos, 227,919 se habran jubilado o
pensionado después del 2003 (ver Anexo-Grifica IV.).” De continuarse bajo las tendencias
prevalecientes, en los proximos afios se dara una disminucién significativa en la relacion activo-
pensionado, la cual es actualmente de un pensionado por cada 3.16 trabajadores en activo. Para

el afio 2038 el numero de jubilados y pensionados practicamente superara al de los activos.

% Aunque no se tienen cifras precisas del monto al que asciende la evasion de las cuotas por
parte de empresarios al IMSS, es bien sabido que, en general, los empresarios tienden a evadir el pago
de contribuciones e impuestos. Por ejemplo, un estudio llevado a cabo por el Colegio de la Frontera
Norte revela que “la evasion fiscal representa un sacrificio importante para la sociedad en términos de
los ingresos que el gobierno federal pudiera llegar a recaudar de manera potencial, con el consecuente
impacto en el gasto publico. Para 2002, la tasa de evasion estimada fue de 15.3 por ciento, equivalente al
0.43 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB).” Esto, a pesar de que la tasa de evasion disminuy6
paulatinamente de 27.7 por ciento en 1996 hasta llegar a 15.3 por ciento en 2002 (Eliseo Diaz Gonzalez
y Jorge Eduardo Mendoza Cota, Evasion Fiscal en el Impuesto Sobre la Renta, retencion de salarios, México, El
Colegio de la Frontera Norte, 2005, p. 8).

% A lo anterior debe sumarse el aumento en la esperanza de vida al nacimiento. Este hecho ha
provocado que los jubilados permanezcan en esa condicién por un lapso cada vez mas prolongado; en
muchos casos inclusive mas que el tiempo que duran como trabajadores activos.
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(millones de pesos de 2004)

Grafica IX.
Recursos para el RJP, sin acumulacién de reservas para el Fondo Laboral, 2000-2010
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En la grafica IX. se muestra una proyeccion para los préximos dos afios de las implicaciones
del RJP. Del analisis de la grafica se desprenden varios aspectos relevantes: el gasto en RJP
aumentara en 124 por ciento; los recursos que el IMSS-Patrén le dedicara al RJP aumentaran
en 125 por ciento; y el porcentaje de las cuotas obrero -patronales que se destinaran al RJP se
duplicara, de 19.2 en el 2004, a 38.1 por ciento en el 2010.

Es importante sefialar también que el pasivo laboral del RJP no sélo impacta las
futuras inversiones y gastos del IMSS, sino también la creacién de nuevas plazas. Esto en razén
de que con las reformas a la Ley del Seguro Social de diciembre de 2001, la creacién de nuevas
plazas debe estar acompanada de los recursos necesarios para que al momento de la jubilacion
se disponga de la reserva correspondiente para cubrir las prestaciones derivadas del RJP. Estos
recursos deben ser depositados en el Fondo Laboral. Asi, a partir de 2001, al hacer una nueva
contratacion, el Instituto debe reservar no sélo el monto de la retribuciéon otorgada a un
trabajador por los servicios prestados durante su vida activa, sino de sus prestaciones y pension

para fondear desde el inicio el pasivo originado por el RJP. Por lo tanto, el RJP aumenta el
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costo anual de la contratacion de una plaza en un 64 por ciento en promedio por encima de los
pagos para pensiones establecidos en la propia Ley. En consecuencia, en igualdad de
circunstancias respecto al costo de los insumos necesarios para prestar los servicios
(medicamentos, material de curacién, equipo médico, instalaciones, pero sobre todo personal),
el IMSS tiene costos de servicio mucho mayores que los de otros proveedores de servicios y es,
en su mayor parte, debido a la carga financiera que impone el RJP.”

De esta manera, puede concluirse que el RJP ha tenido y tendra profundas
implicaciones sobre la capacidad del IMSS para prestar servicios y cumplir con su mision
social. En los ultimos 10 afios se han dedicado 3.73 veces mas recursos del IMSS-Patrén a este
proposito que a la inversion. A través de un acuerdo bilateral entre el SNTSS y las autoridades
del IMSS plasmado en el CCT, se recanalizan parte de las aportaciones y contribuciones a la
seguridad social de mas de 12 millones de trabajadores y 800,000 empresas, que conforme a la
Ley tienen como fin especifico el financiamiento de la prestacién del servicio publico del
Seguro Social, a pagos adicionales para las pensiones de los ex trabajadores del IMSS. De
mantenerse la situacion actual, esta canalizacién de recursos se acelerara en los préoximos afios,
deteriorando progresivamente la capacidad operativa del Instituto, e imposibilitandola
totalmente en aproximadamente quince afos.

En suma, y después de analisis hecho, podemos concluir que el problema financiero del
RJP tiene mdltiples causas. Por un lado, como ya hemos analizamos, hay caracteristicas
estructurales del propio esquema de pensiones que lo hacen inviable. La caracteristica
estructural mas obvia y determinante es que, desde sus inicios, hubo un desfase entre las
contribuciones de los trabajadores y sus beneficios. Con el paso de los afios, y cuando un
mayor numero de trabajadores alcanzé la edad para jubilarse, esta diferencia entre
contribuciones y beneficios se agudiz6 y presiond las finanzas del IMSS. Por otro lado, hay
causas politicas que tienen que ver con decisiones que se tomaron (0 N0) en su momento.
Como ya se estudid, el RJP nunca incorporé los cambios demograficos (transicion

epidemioldgica, aumento en la esperanza de vida, disminucién de la tasa de mortalidad, etc.) y

97 Este es el principal argumento de aquellos que pugnan porque los servicios de salud que
presta el IMSS se subcontraten entre prestadores del sector privado. En principio, el argumento parece
valido, sin embargo, este tema merece un analisis mas profundo debido a que también hay argumentos
importantes en el sentido contrario.
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econémicos (crisis, estancamiento, inflacion, etc.) que se estaban gestando en el pais, en parte
por mantener las relaciones corporativas del Estado con el SNTSS.

Por otro lado, y como se mostrd, el problema del RJP esta también relacionado con la
manera en que se manejaron las finanzas institucionales. En los anos en que el RJP tuvo
remanentes, pues aun no habfa una gran cantidad de jubilados, éstos no se constituyeron en un
fondo, sino que se invirtieron —como veremos mas adelante en este mismo capitulo— en el
Seguro de Enfermedades y Maternidad (SEM) y, de esta manera, en infraestructura médica
(hospitales, clinicas de medicina familiar, equipo médico, etc.) Hoy en dia, los trabajadores del
IMSS, a través del SNTSS, reclaman los recursos que en las primeras décadas les fueron
confiscados para subsidiar el SEM.” Por esta razén, es importante ubicar al RJP dentro de la
crisis financiera por la que atraviesa el propio IMSS. Con este proposito, en las siguientes
paginas haremos un analisis de la evoluciéon de las finanzas del Instituto. Como veremos, el
IMSS, como institucién, se encuentra en crisis financiera, en su mayor parte, por el
endeudamiento que enfrentan algunos de sus seguros. El RJP forma parte de esta crisis

financiera mas grande.

EIL ORIGEN Y FUNCION DEL IMSS

El IMSS surge en 1943 como un organismo publico descentralizado, con personalidad y
patrimonio propios,” para proteger a los trabajadores. De acuerdo con Viviane Brachet-
Marquez, el IMSS surgié en 1943, en un momento en que el régimen posrevolucionario se
encontraba en un momento de vulnerabilidad extrema.'” Después de los convulsionados afios
de Cardenas, el gobierno de Avila Camacho debié debatirse entre responder a las
reivindicaciones obreras y restaurar la confianza patronal. “Esta combinacién explosiva dio pie

a una legislacion social de capital importancia y a la creacion del IMSS, que iniciaron la era del

% Aunque este fondo fue y es insuficiente, el imprevisto que destaca continuamente el SNTSS
es que se desconoce en qué invirtié o en qué gasto el IMSS el fondo de jubilaciones del RJP (M.
Osorio, art. cit., p. 45).

99 1 ey del Seguro Social, articulo 5°.

W00 F/ pacto de dominacion: estado, clase y reforma social en México, 1910-1995, México, El Colegio de
México, 1996, p. 117.
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Estado benefactor en México.”'" La instauracién de un organismo de seguridad social se
presentdé como el mecanismo perfecto para mediar los conflictos de la época. Para el sector
obrero significaba un triunfo sobre el capital. Para los empresarios o patrones, la prestacion
adecuada de beneficios a los trabajadores pondrian fin a las numerosas huelgas y paros de los
afios anteriores.'”

El IMSS posee la figura de organismo fiscal autbnomo y es de caracter tripartita, ya que
para su funcionamiento, los patrones, el Gobierno Federal y los trabajadores, pagan una cuota.
De acuerdo con la LSS, la seguridad social tiene como finalidades el garantizar el derecho
humano a la salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los
servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, as{ como el otorgamiento
de una pensién que, en su caso y previo cumplimiento de los requisitos legales, sera
garantizada por el Estado.'” En la actualidad, el IMSS cubre, de acuerdo a la LSS, los
siguientes seguros: I. Riesgos de Trabajo; II. Enfermedades y Maternidad; III. Invalidez y Vida;
IV. Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, y; V. Guarderfas y Prestaciones Sociales.'”

Desde su creacion, el IMSS ha sido el pilar de la seguridad social en México,
cumpliendo no sélo funciones de proteccion social y distribucion de la riqueza, sino también
de estabilidad politica.'"” En el primer caso, “su papel ha sido fundamentalmente como
mecanismo para mantener el ingreso y para combatir la pobreza por medio de la transferencia

. . . ., . 1
de beneficios, monetarios o en especie, a los grupos de poblacién menos favorecidos.'” Estos

101 T oc. cit.

102V, Brachet-Marquez, op. ¢it., p. 127.

103 T ey del Seguro Social, articulo 2°.

104 FI seguro social cubre basicamente a la fuerza de trabajo asalariada y a algunos de sus
dependientes; se financia con contribuciones de los asegurados, de los empleadores y del Estado; otorga
beneficios relacionados por lo menos en parte con tales aportaciones, y se organiza en seguros
diferentes, cada uno de ellos referente a un riesgo social (Carmelo Mesa-Largo, La crisis de la seguridad
social y la atencion a la salud: experiencias y lecciones latinoamericanas, México, FCE, 1986, p. 10).

105 EI IMSS es la principal institucién de seguridad social en México. Actualmente, la PEA
cubierta por el IMSS es de 29.5%, por el ISSSTE de 4.7%, por los institutos estatales de 2.4% y por
otras instituciones como el ejército de 0.7%. El restante 62.7% de la PEA no cuenta con ningin tipo de
seguridad social o prestaciones (Verénica Montes de Oca Zavala, “Crisis en los sistemas de pensiones y
empobrecimiento o empobrecimiento y crisis en los sistemas de pensiones”, México, 2006
[Presentacién y Conferencial).

106 Como se vera mas adelante, en un inicio, el IMSS sélo brindaba servicios a los trabajadores
formales, sin embatgo, a partir de 1973, se amplié su cobertura a otros sectores. Cabe advertir que
histéricamente los asegurados del IMSS han sido en su gran mayoria trabajadores permanentes; sin
embargo, desde el 2000 la proporcién de trabajadores eventuales que se incorporan al IMSS ha ido
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beneficios incluyen servicios por salud, maternidad, seguros por desempleo, accidentes, riesgos
de trabajo o retiro, apoyo a la vivienda y otros programas de ayuda al ingreso”"”” En el segundo
caso, el IMSS ha funcionado como un elemento de legitimacién ideolégica y como un
mecanismo de estabilidad politica de los gobiernos.

Desde luego, el IMSS ha evolucionado a lo largo de sus mas de 60 afios de vida, de
acuerdo a los cambios econémicos, politicos y sociales que el pafs ha experimentado. Esta
evolucion, en muchos casos, ha coincidido con la visién de Estado predominante, y con las
crisis econémicas y cambios sociodemograficos. Lo cierto es que, muchas de las decisiones que
se fueron tomando a través del tiempo dentro del IMSS, tienen repercusiones en la actualidad.
Hoy en dia, el IMSS enfrenta diversos problemas financieros, tanto en algunos de sus seguros
como en el pago de las pensiones de sus propios trabajadores (RJP).

Por esta razén, a continuacion, identificaremos las principales etapas por las que ha
atravesado el IMSS. Posteriormente, y con el objetivo de comprender el peso real del RJP

dentro del IMSS, haremos un analisis de las finanzas de la institucion.

EIL DESARROLLO DEL IMSS

Desde su creacion, el IMSS ha jugado un papel fundamental en el desarrollo econémico y
social del pafs. Al mismo tiempo, ha evolucionado de acuerdo a la vision de Estado
predominante. Cuando la visiéon de Estado estuvo orientada a la justicia social, el IMSS fue un
importante mecanismo de distribucion del ingreso y de proteccién social, aunque orientado a
los sectores asalariados, principalmente de las ciudades y a una fraccion de los trabajadores
agricolas de las zonas de cultivo de cafia de azucar. Cuando, por el contrario, y como
consecuencia de la crisis econémica de 1982, la vision de Estado se orient6 al mercado y al
retraimiento de las funciones estatales, el IMSS sufri6 las consecuencias, pues el gasto social y
en salud disminuyo.

Se han identificado tres etapas fundamentales en la historia del IMSS. La primera que

creciendo a un ritmo muy alto. De 2000 a 2000, el nimero de trabajadores eventuales pasé de
1,706,060 a 2,626,720 millones. Cabe sefialar, que este aumento estd relacionado con nuevas formas de
subcontratacién que apuntan a una flexibilizacion y precarizacion del trabajo y no con una ampliacion
en la cobertura del IMSS.

107 Fernando Solis Soberén y Alejandro Villagémez (comps.), La seguridad social en México,
México, CIDE-CONSAR, 1999, p. 7.
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va de 1943 a 1973 y que se caracteriza por la expansioén del IMSS a todo lo largo del pafs, y que
coincide con un modelo de desarrollo de industrializaciéon por sustitucion de importaciones y
con el aumento en la poblacién. La segunda empieza en 1973 con la reforma a la LSS, la cual
intento de llevar a cabo un proyecto de seguridad social integral, ampliando la cobertura, y
termina en 1995 con el cambio a un sistema de capitalizacién individual. La dltima, que va de
1995 a la fecha y que esta caracterizada por un cambio en la visién del papel de la seguridad
social como mecanismo de distribucion del ingreso y de promotor de la justicia social, frente a
paradigmas individualistas y de mercado.

A continuacién exploraremos estas tres etapas brevemente, con el objetivo de poder

hacer un balance mas acertado de las finanzas del IMSS.

La época de excpansion (1943-1970)

El IMSS surge en 1943 para legitimar al reciente régimen posrevolucionatio y como parte

L' Dentro de este modelo de desarrollo hacia dentro, la

fundamental del modelo IS
industrializaciéon y la estabilidad social jugaban un papel fundamental. Por esta razon, la
participacion del Estado se hacia necesaria para que garantizara a las empresas una gestion en
salud eficiente y a los trabajadores derechos y prestaciones sociales. Al mismo tiempo, y como
se vera mas adelante, el Estado también utilizé la prestacion de servicios de salud como
instrumento para lograr su legitimacién ideoldgica y politica.'”

Aunque el inicio de operaciones del IMSS fue lento, ya que no se contaba con la
infraestructura ni con el personal necesario, para noviembre de 1947 ya se otorgaban pensiones
por orfandad, viudez e invalidez, y asi, gradualmente, se fue ofreciendo un mayor nimero de

servicios, y también fueron creciendo sus beneficiarios.'"

108 Es necesario sefialar que anterior a 1943 hubo varios intentos de fundar al Seguro Social.
Por ejemplo, en 1931, siendo presidente Pascual Ortiz Rubio, se expidi6 la Ley Federal del Trabajo con
la orden de que en 1932 se deberfa expedir la Ley del Seguro Social obligatoria. Este proyecto, sin
embargo, se frustr6 por la renuncia del presidente (Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo Pacheco
Espejel (coords.), E/ Instituto Mexicano del Seguro Social y la crisis financiera del esquema de jubilaciones y pensiones
de sus trabajadores, México, Instituto de Estudios del Trabajo-Fundacién Friedrich Ebert, 2004, p. 23).

109 Pedro Moreno, Andlisis de la gestion del IMSS de 1975 a 1985, México, CIDE, 1998, p. 42.

110 H. Garcia Nieto y A. Pacheco Espejel, op. ¢it., p. 33.
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En los afos siguientes continué creciendo el nimero de asegurados y la cantidad de
prestaciones a otorgar, con lo que “fue necesario apresurar la construccion de clinicas y
hospitales. Una de las obras de mayor trascendencia para el IMSS fue la construccion, en 1952,
del primer centro hospitalatio, conocido como “La Raza”.""" Las prestaciones sociales también
se ampliaron a los ambitos cultural y deportivo por medio de teatros, actividades deportivas y
talleres. Para 1964, ya se encontraban protegidos por el Seguro Social poco mas de 6 millones
de mexicanos.'"”

La cobertura del IMSS se expandié rapidamente para responder al ritmo acelerado con
que la poblacién mexicana crecfa. Ademas de las razones estructurales que conducian hacia la
expansion demografica, existia la idea de que habia que impulsar el empleo asalariado en el
sector formal de la economia, pues el progreso econémico de un pafs, donde los recursos eran
abundantes con la expectativa de un amplio proceso de industrializacién, requeria de un
numeroso contingente de mano de obra. Por esta razoén, entre 1940 y 1970, la dinamica
demografica de México mostr6é transformaciones radicales, cuya caracteristica principal la
constituye el acelerado crecimiento de la poblacion. De 1940 a 1970, la velocidad de
crecimiento poblacional se triplicé y se paso de 19.1 millones en la década de los cuarenta a
50.7 millones en 1970."” En la siguiente grafica puede observarse la tendencia demogréfica de

México de 1940 al 2005 y la poblacién asegurada por el IMSS.

11 <60 aflos de servir a México, México, IMSS, 2003, p. 6 [Folleto].

112 Portal del Instituto Mexicano del Seguro Social, www.inss.gob.mx.

113 Gustavo Cabrera, “Politicas de poblacién y cambio demografico en el siglo XXI”, México
en el umbral del milenio, México, El Colegio de México, 1990.
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Grafica X.
Tendencia demografica en México en el tiltimo siglo y poblacién asegurada en el IMSS, 1940-2005
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Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI. Censos de Poblacion y Vivienda, 1895 a 2000; INEGI.
Conteos de Poblacion y Vivienda, 1995 y 2005 y “Estructura de la poblacion derechohabiente”, Memoria
Estadistica del IMSS, 2006.

Como ya se sefald, la infraestructura médica y la planta del IMSS crecieron para responder a
este aumento poblacional, que resultd de la caida drastica de los niveles de mortalidad mas que
de un aumento en los niveles de natalidad, los que practicamente permanecieron constantes
hasta 1970, cuando empezaron a disminuir. El esfuerzo gubernamental en el campo de la
salud, la transferencia de tecnologia médica del exterior y el efecto propio del crecimiento
urbano y econémico del pafs propiciaron esta baja en los niveles de mortalidad y el aumento en
la esperanza de vida. Todo este crecimiento y ampliacién en la cobertura tenfan su fundamento
en el principio de “justicia social”, al que los gobiernos posrevolucionarios hacfan referencia.
Es importante mencionar que, a la par que se ampliaron los servicios de salud y
seguridad para los derechohabientes, también se ampliaron los derechos de los trabajadores del
IMSS, a quienes en 1966 les fue concedido un régimen especial o CCT. El RJP que se concedié
al SNTSS se insertd en esta logica corporativa de la que se hablé en el primer capitulo. En

estos afios, el entonces Secretario del Trabajo, Lopez Mateos, se asegurd de otorgar este tipo
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de incentivos a los sindicatos para tener su apoyo. Desde luego, el apoyo del SNTSS era
necesario para poder lograr la expansion de los servicios de seguridad social que el Estado

mexicano se proponia.

La biisqueda de una seguridad social integral (1973-1995)

En 1973, en el contexto de la “apertura echeverrista” y su necesidad de ensanchar la
legitimidad del régimen, se llevan a cabo modificaciones a la LSS que amplian los beneficios
del régimen obligatorio, extienden la seguridad social a ciertos grupos, como ejidatarios,
comuneros y pequefos propietarios organizados que no contaban con ella, e implantan el

ramo de guarderfas en toda la republica.

El rasgo mas trascendente de estas reformas fue la clara intenciéon de que el IMSS no
beneficiara sélo a los trabajadores formales sino que, en la medida de las posibilidades, se
ampliara a todos los sectores, incluidos los de bajos ingresos. En estos términos se entiende la
facultad otorgada al IMSS de extender su accién a poblaciones marginadas, sin capacidad de
pagar cuota alguna. Asi, se cre6 el programa Solidaridad Social por Cooperacion Comunitaria,
antecedente inmediato del Programa IMSS-COPLAMAR. Desaparecido COPLAMAR por
Decreto Presidencial en 1983, el IMSS se hizo cargo de la administracién del programa. En
1990, este programa tomo el nombre de IMSS-Solidaridad y en 2002 de nuevo cambié su
nombre por el IMSS-Oportunidades,'* que proporciona servicios integrales de salud de primer
y segundo nivel a la poblaciéon abierta sin acceso regular a los servicios de salud de zonas

rurales marginadas.'”

El sentido de la reforma de 1973 era incorporar a nuevos sectores sin comprometer los
derechos de los asegurados. De hecho, los recursos para el programa provenfan en su mayor
parte de transferencias directas que hacfa el Gobierno Federal. La reforma de 1973 también
mejord las prestaciones existentes, pues cre6 un nuevo ramo de seguro: el de guarderfas.''

Sin embargo, la crisis del modelo ISI y el cambio en la vision de Estado dificultaron la

implantacién de una seguridad social universal. En el primer caso, porque a raiz del

114 Portal del IMSS, wmwmw.imss.gob.mx.
15 Reglas de Operacion del Programa IMSS-SOLIDARIDAD
116 H. Garcia Nieto y A. Pacheco Espejel, op. ¢it., p. 35.
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agotamiento del modelo, el gobierno conté cada vez mas con menores recursos. En el segundo
caso, porque el recién adoptado modelo neoliberal introdujo la actuaciéon del mercado y
condicioné la posibilidad de que las personas se beneficiaran de los servicios de seguridad
social a su nivel de ingreso o al menos a que contaran con un empleo formal.'"” Asi, en el
sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988), el gasto en salud y seguridad social se redujo
drasticamente en cerca de cuarenta por ciento. Para aumentar la cobertura poblacional se
establecié el Sistema Nacional de Salud, que serfa el gran racionalizador de los recursos
destinados al sector salud con el objetivo implicito de incrementar la cobertura y mejorar los
servicios.

La politica econémica del régimen de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) contindo con
esta tendencia, al crear un quinto seguro dentro del régimen de seguridad social:'"® el Seguro de
Ahorro para el Retiro (SAR). La idea era que este seguro fuera complementario a las pensiones
de los trabajadores, pero por primera vez, los recursos econdémicos serfan manejados por una
institucién bancaria de manera individual y no colectivamente por el IMSS.'"” Estas
instituciones administrarfan los fondos de los trabajadores y los invertirfan para generar
intereses. Esto, se argumentaba, serfa benéfico para los propios trabajadores por dos razones.
En primer lugar, porque estos recibirfan en su vejez una pension complementaria formada por
sus aportaciones y los intereses generados. En segundo lugar, porque la administracion privada,
con una adecuada regulacién, evitarfa que, las instituciones publicas, tal como lo habian hecho
en el pasado, gastaran las aportaciones y fondos de los trabajadores para otros fines distintos a
los establecidos originalmente.

Esta reforma serfa un paso fundamental para una de las reformas mas importantes que se
llevarfa a cabo en 1995: el cambio del régimen de reparto, pilar de la seguridad social de

México, por uno por uno de capitalizacion individual.

"7 Ibid., p. 28.

118 Tos otros cuatro seguros eran: I. Riesgos de Trabajo; II. Enfermedades y Maternidad; II1.
Invalidez y Vida; IV. Cesantia en Edad Avanzada, Vejez y Muerte, y; V. Guarderias y Prestaciones
Sociales.

19 Jbid., pp. 35-36. Este seguro serfa complementario a las pensiones y, para formarlo, el patrén
aportaria el 2% sobre el salario pagado al empleado.
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E/ cambio en la vision de la seguridad social (1995 a la fecha)

Para 1995 se plantea una reforma a la LSS que transforma el régimen de reparto por uno de
capitalizacioén individual. Los principales argumentos para legitimar la reforma tenfan que ver
con la crisis financiera en la que se encontraba el IMSS. En el caso del Seguro de Invalidez,
Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte (SIVCM), éste se encontraba desfinanciado, pues
la mayor parte de sus recursos se habian destinado a financiar al Seguro de Enfermedades y
Maternidad (SEM). La reforma, se argumento, ayudaria a fortalecer las finanzas institucionales.
Al mismo tiempo, era evidente que la liberalizacién de mercados, el modelo de crecimiento
hacia afuera, y la austeridad presupuestaria, caracteristicos del modelo neoliberal, impedian
brindar la proteccién laboral que se habia otorgado durante mas de cuatro décadas.'

La reforma del sistema de pensiones fue la labor mas importante del ajuste de mercado y
representd, a un gran costo social y econdémico, un paso muy importante para incrementar la
eficiencia y la competitividad. Con la creaciéon del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) que
se habia dado en 1992, la privatizacion de los fondos de pensiones y la creacion de las
Administradoras de los Fondos de Pensiones (AFORES) en 1995, se acabd con el sistema
solidario y redistributivo de seguridad social imperante por mas de cinco décadas.'”'

La reforma de 1995 dividié el ramo de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y
muerte en seguro de invalidez y vida (IV), cuyos recursos seguirfa manejando el IMSS, y en
seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez (SRCV), cuyos recursos serfan manejados
por las Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES), instituciones del sector
privado.'” Esto en razén de que, a lo largo de su historia, el IMSS habia utilizado los recursos
del ramo de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte para financiar al ramo de
enfermedades y maternidad, lo que habfa provocado que hubiera una insuficiencia para cubrir
las pensiones de los futuros trabajadores. La reforma de 1995 resolvié este problema, al
menos, como se vio anteriormente en este capitulo, para los trabajadores afiliados al IMSS.

Lo relevante es ver que, con esta reforma, lo publico fue descartado por lo privado, y se

120 David Ibarra, “Corporativismo, desmovilizaciéon popular y democracia”, Nexos, junio, nim.
318, 2004, p. 45.

121 H. Garcia Nieto y A. Pacheco Espejel, op. cit..

122 [bid., p. 40.
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establecié que la prevision de los riesgos presentes y futuros del trabajo frente al capital
dependerian de los ingresos que el trabajador activo obtuviera y de la posibilidad de generar
ahorro individual para un mejor futuro como trabajador pensionado o jubilado. La
responsabilidad ahora recaerfa en cada individuo y no en el Estado, quien ya no serfa el garante
de cubrir estos derechos. Las reformas que se harfan después de 1995 tuvieron el mismo
sentido.

Después de haber identificado estas tres etapas en la historia del IMSS, a continuacion
haremos un analisis de sus finanzas, con el objetivo de ubicar el peso real del RJP dentro de las

finanzas del IMSS.

ANALISIS DE LAS FINANZAS DEL IMSS

En las siguientes paginas haremos una revision de las finanzas del IMSS y analizaremos la
situacion de sus seguros: el de Enfermedades y Maternidad (SEM), el de Invalidez, Vejez,
Cesantia en Edad Avanzada y Muerte (SIVCM), el de Guarderias (SGPS), y el de Riesgos de
Trabajo (SRT).

Para llevar a cabo este analisis retomaremos el estudio que Héctor Ulises Garcia Nieto
y Arturo Pacheco Espejel hicieron sobre las finanzas del IMSS.'” Para su estudio, los autores
revisaron las memorias estadisticas, anuarios e informes del IMSS desde 1943 a la fecha. Cabe
destacar que los autores encontraron incoherencias en los datos que el IMSS informa, e
incluso, en algunos casos, la informacion sobre la gestion del IMSS en los primeros afios no

esta disponible. Esta es la razén por la que el analisis financiero empieza en diferentes afios.

La evolucion de los ¢ercicios del INMS'S

Para su funcionamiento, el IMSS recibe aportaciones tanto del gobierno, como de las empresas
y trabajadores. Como puede verse en la Tabla 1. y en la Grafica XI., el remanente del IMSS por

cada ejercicio con relacién al ingreso en los primeros afios de vida es sumamente alto y

123 B/ Instituto Mexcicano del Seguro Social y la crisis financiera del esquema de jubilaciones y pensiones de sus
trabajadores, México, Instituto de Estudios del Trabajo-Fundacién Friedrich Ebert, 2004, pp. 187.
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permanece positivo hasta el afio 2001. Esto tiene que ver con el hecho de que en los primeros
afios de vida habia una pequefia cantidad de jubilados y el pafs, al igual que el empleo, crecia a
tasas muy altas.'”

A partir de 1982, la crisis econémica y de empleo provocan que los remanentes fueran
en descenso. En 1997, la reforma al sistema de pensiones permite una ligera recuperacion, ya
que los ingresos y egresos del seguro de Cesantia y Vejez deja de ser contabilizado dentro de
las finanzas del IMSS, ya que éstas son transferidas a las AFORES.

En 2001, el remanente empieza a ser negativo porque la reforma a la LSS obliga al

. . . . . . 125 ., 126
IMSS a constituir reservas financieras para cumplir con obligaciones futuras; = la evasion, = el

subempleo'’ y el estancamiento de la economfa fueron factores que también influyeron.'*®

124 La relacién de trabajadores asegurados en el IMSS con respecto a los pensionados, pasando
de 6.81 en 1994 a 5.17 en 2005. Ante el aumento de jubilados y el estancamiento de la economia se
prevé que esta relacion continuara a la baja.

125 En 2004, por ejemplo, las reservas financieras ascendieron a 5,324 millones de pesos, lo que
equivale al 20% del total de recursos que el IMSS destiné ese afio al pago del pasivo laboral, que fue de
26,648 millones de pesos (Informe, p. 124).

126 Como ya se sefald, la evasion fiscal representa un sacrificio importante para la sociedad en
términos de los ingresos que se podtian recaudar e invertir en salud. Para 2002, la tasa de evasién
estimada fue de 15.3 por ciento, equivalente al 0.43 por ciento del Producto Interno Bruto (E. Diaz
Gonzilez y J. E. Mendoza Cota, gp. ¢it., p. 8).

127 Una investigacién de la OCDE basada en la comparacién entre las contribuciones reales a la
seguridad social y lo que se podria esperar con base en los sueldos y salarios de las Cuentas Nacionales
sugiere que aproximadamente un tercio de los sueldos y salarios de la poblacién mexicana pertenecen al
sector informal y no pagan contribuciones a la seguridad social (Panorama del Empleo, indicadores de la
OCDE 2004. ;Cimo se compara México?, México, OCDE, 2004, [Boletin]). Estas cifras son consistentes
con los datos que brinda la Encuesta Nacional de Micronegocios llevada a cabo por el INEGI en
2002. De acuerdo con esta Encuesta, en 2002, (cerca de 6.3 millones de personas) casi 35% del total del
empleo urbano se lleva a cabo en el sector informal (Ricardo Rodarte Garcia, “Experiencias en la
Medicion del sector informal en México”, Revista de informacion y andlisis, nam. 23, 2003, p. 29). pp. 26-32

128 De acuerdo con datos del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas de la Camara de
Diputados, a pesar de las reformas macroeconémicas y comerciales realizadas por México en los
noventa, el desempefio del crecimiento econémico sigue siendo inferior a su potencial, mientras que la
calidad, equidad y eficacia de los servicios publicos basicos (salud, educacion y seguridad publica)
pueden ser mejoradas (Limitantes de la Competitividad y el Crecimiento Econdmico en México, México, Centro
de Estudios de las Finanzas Publicas, 2006, [Boletin|). Para ver el crecimiento de la economia mexicana
en los ultimos siete anos, ver Grafica VII.- Anexo.
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Tabla I.
Evolucion de los Ingresos y Gastos del IMSS
(millones de pesos a precios corrientes)
Afios Ingresos Egresos Resultados % Remanente/Ingtesos
del Ejercicio

1945 60.7

1947 106.5

1949 176.1 126.7

1951 253.8 208.5

1953 324.5 252.6

1955 492.5 375.6 116.9

1957 855.6 642.3 213.3

1959 1289.7 1046.2 243.5

1961 2173.5 1580.9 592.6

1963 3125.7 2433.8 691.9

1965 4350.3 4121.7 228.6

1967 5641.3 5045.4 595.9 10.6

1969 6978.9 6509.5 469.4

1971 10787.5 9085.0 1702.5

1973 14295 12876.2 1418.9

1975 25680.6 22986.2 2694.3

1977 44402.8 40900.2 3502.6
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1979 70435 61698.7 8736.3 12.4

1980 99447.7 81677.3 17770.4 17.9
1981 143591.4 121431.6 22159.8 15.4
1982 235763.3 204301.1 31462.2 13.3
1983 347403.9 343665.6 3738.3 1.1
1984 538703.9 530675.3 8028.6 1.5
1985 930446.8 860996.6 69450.2 7.5
1986 1592930 1528734 64196 4.0
1987 3650724.7 3606981.5 43743.3 1.2
1988 7457778.2 7431637.3 26141 0.4
1989 11699.2 11282.2 417 3.6
1990 15781.5 14940.2 841.4 5.3
1991 22645.9 21585.3 1060.6 4.7
1992 28801.8 27638.5 1163.3 4.0
1993 34377.8 33687.7 690.1 2.0
1994 42252.3 39792 2460.3 5.8
1995 48030.8 47181.3 849.5 1.8
1996 59075.3 57986.2 1089.1 1.8
1997 74436.1 65498.5 7037.6 9.5
1998 87645 77365.7 5814.0 6.6
1999 108811.3 98006.6 4774.9 4.4
2000 121915.3 108990.8 44329 3.6
2001 132552.9 124039.7 37.1 0.0
2002 138498.0 168105.0 -40166 -29.0

Fuente: Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo Pacheco Espejel (coords.), op. cit., pp. 61-62.

Grafica XI.
Comportamiento de remanente del IMSS
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77



Es importante mencionar que, aunque los remanentes globales del IMSS hayan sido positivos
hasta el 2001, no sucede lo mismo con los remanentes de cada uno de sus seguros. La crisis
financiera del IMSS se desprende precisamente de los remanentes negativos (déficit) de
algunos de sus seguros. Y es que, aunque como podemos apreciar en la Grafica XI., los
remanentes del IMSS fueron positivos y sumamente altos en los primeros afios —situacion que
guarda relacién con el comportamiento del remanente del SIVCM- éstos no se constituyeron
en reservas financieras para cubrir las futuras obligaciones de la mayoria de seguros. Por esta
razon, en las paginas siguientes haremos una revision de la situacién financiera de los seguros

del IMSS.

Seguro de Enfermedades y Maternidad (SEM)

El SEM brinda la atencién médica, farmacéutica y hospitalaria necesaria para los
derechohabientes y sus familias. Ademads, otorga prestaciones en especie y en dinero que
incluyen, por ejemplo: ayuda para lactancia y subsidios por incapacidades temporales.'”

El SEM tuvo un rapido crecimiento para responder a las necesidades en salud de los
afiliados. La rapida urbanizacion, la industrializaciéon y el crecimiento poblacional requerfan
altos montos de inversiéon en infraestructura médica y de personal. Algo a destacar es que el
SEM nunca conté con los recursos suficientes para llevar a cabo la inversion que se
demandaba, ya que la estructura de contribuciones nunca coincidié con la de gasto. Esta
situacion, sin embargo, no fue un impedimento para que se llevaran a cabo las inversiones
necesarias, ya que este déficit siempre se cubrié con los ingresos derivados de otros seguros.
Garcia Nieto y Pacheco Espejel afirman que “la estructura de aportaciones financieras
disefiada para el SEM no era la adecuada para cubrir las crecientes necesidades, de tal manera
que el gasto nunca correspondié con el ingreso. Pese a ello, el crecimiento de la infraestructura
necesaria no se detuvo en la etapa inicial. Es decir, a la falta de recursos financieros se impuso
la voluntad politica de crear las condiciones materiales que permitiesen cumplir con la

responsabilidad asignada a este seguro. Sin embargo, tales politicas carecieron del respaldo

129 Portal del IMSS, wwmw.imss.gob.mx.
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financiero correspondiente’’.13 0

A lo largo de su historia, el IMSS utiliz6 los recursos del SIVCM y del SGPS para
financiar al SEM. Esto implicé que los recursos para pagar las pensiones de los trabajadores y
los servicios de guarderia fueran desviados para cubrir las necesidades de inversion del SEM.
En la Tabla II. puede observarse un déficit sostenido para casi todos los afios de vida del SEM.
Desde luego, el déficit fue mucho mayor en la medida en que el seguro era mas joven, ya que
estos fueron los afios en que habfa una mayor demanda por servicios de salud. Este déficit
constituye en sf una deuda del SEM para con los otros seguros. L.a magnitud de esta deuda se
puede apreciar en la cuarta y la quinta columnas de la Tabla II. La cuarta columna, por un lado,
indica que los remanentes del SEM siempre han sido negativos. Por otro lado, como muestra
la quinta columna, durante los primeros afios hasta 1985, el promedio de endeudamiento por
afio fue de 23 por ciento de los ingresos. En el siguiente periodo, a partir de 1986, el promedio
por afio desciende sustancialmente al 2.2 por ciento del ingreso de este seguro.”'

Al analizar en conjunto las finanzas globales del IMSS y las del SEM (véase Grafica
XIIL), podemos observar que, al mismo tiempo que el SEM se endeudaba, los remanentes del
IMSS se mantenfan en un nivel positivo. Asi, los saldos del IMSS guardan una relacion
positiva, pues entre mas altos fueron, la deuda del SEM fue mayor. Cuando las finanzas del
IMSS empezaron a presionar, el ritmo de endeudamiento del SEM fue insostenible. En la
misma Grafica XII. puede apreciarse que, en promedio, mas del 50 por ciento de los recursos
del IMSS han sido destinados histéricamente al SEM (el promedio de ingresos del SEM con
respecto al IMSS hasta 1996 es de 51.66 por ciento); a partir de 1997, el porcentaje se eleva,
debido a que se le sustraen al IMSS los recursos del Seguro de Retiro, Cesantia en Edad
Avanzada y Vejez (SRCV), por lo cual el SEM adquiere un mayor porcentaje de las finanzas
totales institucionales.'

Asi, podemos ver que histéricamente el SEM, al igual que el RJP, consumié recursos que
no le eran propios. Asimismo, el analisis que hicimos nos permite afirmar que, aunque el RJP,

en efecto, consume parte de los recursos del SEM, éstos, desde sus inicios, nunca han sido

suficientes para cubrir sus propias necesidades, ya que el SEM ha estado desfinanciado.

130 H. Garcia Nieto y A. Pacheco Espejel, op. ¢it.., p. 71.
131 Ibid., p. 70.
132 Tbid., pp. 76-77.
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Tabla II.
Evolucion de los Ingresos y Gastos del SEM
(millones de pesos a precios corrientes)

Ao Ingreso Total Gasto Total Resultado del % Deuda/Ingtesos
ejercicio
(Deuda)

1963 1659.8 1771.6 -111.8 -6.7
1964 1669.3 2425.0 -755.7 -45.3
1965 2271.1 3034.3 -763.1 -33.6
1966 2639.3 3596.0 -956.7 -36.2
1967 2969.7 3859.8 -890.1 -30.0
1968 3463.2 4492.7 -1029.5 -29.7
1969 3636.8 4782.1 -1145.3 -31.5
1970 4331.6 5796.6 -1465.0 -33.8
1971 5678.3 6623.4 -945.1 -16.6
1972 6489.1 7850.1 -1361.0 -21.0
1973 7463.6 8878.3 -1414.7 -19.0
1974 10454.0 12158.8 -1704.7 -16.3
1975 13109.6 15633.6 -2524.0 -19.3
1976 17124.5 21314.2 -4189.7 -24.5
1977 22547.9 28084.1 -5536.2 -24.6
1978 27471.7 33517.0 -6045.3 -22.0
1979 35219.0 41385.2 -6166.3 -17.5
1980 48962.2 53336.8 -4374.6 -8.9
1981 70288.0 78795.0 -8507.0 -12.1
1982 111599.0 129036.0 -17437.0 -15.6
1983 166072.0 213456.0 -47384.0 -28.5
1984 271532.0 338474.0 -64942.0 -23.9
1985 462508.0 522892.0 -60384.0 -13.1
1986 807636.0 830761.0 -23125.0 -2.9
1987 1841748.0 1975439.0 -133691.0 -7.3
1988 3762577.0 4902155.0 -1139578.0 -30.3
1989 6614214.0 5721788.0 892426.0 13.5
1990 9049.9 8807.3 242.6 2.7
1991 12269.3 12524.8 -255.5 -2.1
1992 15503.9 16207.2 -703.3 -4.5
1993 18591.9 19394.2 -802.3 -4.3
1994 22964.6 22169.7 794.8 35
1995 25362.7 25747.6 -384.8 -1.5
1996 31197.8 32344.3 -1146.5 -3.7
1997 43268.4 43316.1 -47.7 -0.1
1998 57980.1 56869.4 1090.7 1.9
1999 70101.6 71773.8 -1672.2 -2.4
2000 85277.6 88077. 1 -799.5 -0.9
2001 92479.0 89272.0 3207.0 35
2002 98469.0 129256.0 -32787.0 -34.0

Fuente: Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo Pacheco Espejel (coords.), op. cit., pp. 68-69.
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Grafica XII.
Remanentes IMSS y deuda SEM
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Fuente: Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo Pacheco Espejel (coords.), op. cit., p. 77.

Seguro de Invalidez, V'ejez, Cesantia en edad avanzgada y Muerte (SI1”CM)

Como hemos visto, con las reformas de 1995, el SIVCM fue dividido en dos seguros: el Seguro
de Invalidez y Vida (SIV), que seguiria siendo manejando por el IMSS, y el Seguro de Retiro,
Cesantfa en Edad Avanzada y Vejez (SRCV), que administrarian las AFORES. El SIV protege
contra los riesgos de invalidez y muerte del asegurado o del pensionado cuando éstos no se
presentan por causa de un riesgo de trabajo mediante el otorgamiento de una pensién a él o a
sus beneficiarios. Por su parte, el SRCV es el seguro mediante el cual el trabajador cotizante
ahorra para su vejez, y por tanto, los riesgos que cubre son el retiro, la cesantia en edad
avanzada, la vejez del asegurado, asi como la muerte de los pensionados por este seguro. Con
la contratacion de este seguro, el trabajador tendra derecho a una pension, asistencia médica y
las asignaciones familiares y ayuda asistencial que correspondan al cubrir los requisitos que
marca la 1.§S."

El SIVCM mostré un comportamiento opuesto al SEM, ya que como puede verse en la
Tabla III., este seguro tuvo remanentes positivos en las primeras décadas de existencia. En

1963, por ejemplo, el 68.2 por ciento de sus ingresos constituye su remanente. Durante los

133 swmww.dmss.gob.mx, 12 de diciembre de 2006.
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siguientes cinco afios, este seguro mantiene un promedio anual de remanente del 66.5 por
ciento de sus ingresos, de 1968 a 1972 conserva un promedio anual de 61.5 por ciento."™

Estos altos remanentes tienen que ver con la naturaleza misma del seguro. En las
primeras décadas, cuando aun no habia un gran nimero de jubilados y, por lo tanto, no se
pagaban pensiones, los saldos eran altos en relacion al ingreso. Conforme los trabajadores iban
llegando a la edad de jubilacién, los remanentes fueron en descenso. “Para 1997, el ingreso
normal anual de este seguro era aun suficiente para sufragar el gasto normal. Seguramente, de
haber continuado el mismo sistema, en los siguientes afios, el gasto rebasaria el ingreso. En ese
momento debieron entrar en operacion las reservas acumuladas durante toda la vida del
seguro, pero tales reservas no existian y tampoco existié6 la voluntad gubernamental para
reconocer que si, en cambio, existia una deuda quiza respaldada con recursos invertidos en
infraestructura”. "> Asf, para resolver el problema que constitufa el que los ingresos del SIVCM
hubieran sido desviados para financiar los gastos del SEM, se llevé a cabo la reforma de 1995 y
se cambid el régimen de reparto por uno de capitalizacién individual. Después de la reforma, y
una vez que los recursos del SRCV fueron transferidos a las AFORES, el SIV empez6 a
repuntar.

El SIVCM y el SEM son los seguros mas importantes del IMSS, ya que juntos aportan

mas del 90 por ciento de los recursos totales del IMSS.

134 H. Garcia Nieto y A. Pacheco Espejel, gp. ¢it.., p. 81.
135 Jbid., p. 82
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Tabla III.
Evolucion de los Ingresos y Gastos del SIVCM
(millones de pesos a precios corrientes)

Afio Ingreso Total Gasto Total Resultado del % Remanente /Ingresos
ejercicio
1963 1169.1 371.8 797.3 68.2
1964 1341.5 498.0 843.5 62.9
1965 1648.3 632.0 1016.2 61.7
1966 1878.5 544.1 1334.4 71.0
1967 2011.0 627.1 1383.9 68.8
1968 2198.8 791.3 1407.5 64.0
1969 2527.6 1014.4 1513.2 59.9
1970 2994.4 1213.2 1781.2 59.5
1971 3920.4 1460.8 2459.6 62.7
1972 4468.2 1715.5 2752.7 61.6
1973 5185.8 2474.9 2710.9 523
1974 7150.9 3335.3 3815.6 53.4
1975 8946.6 4597.7 4348.9 48.6
1976 11578.6 6026.4 5552.2 48.0
1977 15271.2 7695.8 7575.4 49.6
1978 18622.0 9310.0 9312.0 50.0
1979 24334.7 11812.8 12521.8 51.5
1980 34519.1 16449.6 18069.5 52.3
1981 48716.0 25392.0 23324.0 47.9
1982 79317.0 44645.0 34472.0 43.5
1983 121755.0 76841.0 44914.0 36.9
1984 180468.0 110975.0 69493.0 38.5
1985 312662.0 194637.0 118025.0 37.7
1986 525933.0 449120.0 76813.0 14.6
1987 1182975.0 1045037.0 137938.0 11.7
1988 2543571.0 1440644.0 1102927.0 43.4
1989 3428227.0 4066195.0 -637968.0 -18.6
1990 4463.5 4419.4 44.2 1.0
1991 7302.9 6682.6 620.4 8.5
1992 9470.0 8470.1 999.9 10.6
1993 112241 10602.6 621.6 5.5
1994 13506.3 12983.6 522.8 3.9
1995 16505.4 16613.8 -108.3 -0.7
1996 20411.0 19664.8 746.2 3.7
Solamente Seguro de Invalidez y Vida SIV
1997 21387.2 18578.7 -2808.5 -13.1
1998 17140.7 17181.5 -40.8 -0.2
1999 21691.6 20433.9 1257.8 5.8
2000 15635.0 14997.6 637.4 4.1
2001 17384.0 17336.0 48.0 0.3
2002 18586.0 14277.0 4309.0 23.2

Fuente: Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo Pacheco Espejel (coords.), op. cit., pp. 80-81.
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Grafica XIII.
Magnitud de ingreso por Seguro

(en %)
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Fuente: Héctor Ulises Garcia Nieto y Arturo Pacheco Espejel (coords.), ap. cit., p. 81.

Seguro de Guarderias y Prestaciones Sociales (SGPS) y de Riesgos de Trabajo (RT)

Tanto el Seguro de Guarderias y Prestaciones Sociales (SGPS) como el Seguro de Riesgos de
Trabajo (SRT) representan un porcentaje muy bajo en las finanzas del IMSS, debido a que, a
diferencia del SEM y del SIVCM, no atienden a la totalidad de la poblacién sino a sélo a un
pequefio porcentaje —madres trabajadoras con hijos y personas que sufren algiin accidente en
el lugar de trabajo—. Por un lado, el SGPS otorga al asegurado y sus beneficiarios los servicios
de guarderfas para sus hijos en los términos que marca la Ley, y proporciona a los
derechohabientes del Instituto y a la comunidad en general prestaciones sociales que tienen por
finalidad fomentar la salud, prevenir enfermedades y accidentes y contribuir a la elevacion
general de los niveles de vida de la poblacién mediante diversos programas y servicios. Por su
parte, el SRT protege al trabajador contra los accidentes y enfermedades a los que esta
expuesto en ejercicio o con motivo del trabajo, brindandole tanto la atencién médica necesaria,
como protecciéon mediante el pago de una pension mientras esté inhabilitado para el trabajo, o
a sus beneficiarios en caso de fallecimiento del asegurado. B A partir de 1973, una parte de los

recursos del SGPS y del SRT, se han desviado para financiar al SEM, al mismo tiempo que se

136 Portal del IMSS, wwmw.imss.gob.mx.
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han llevado a cabo reformas de corte mercantil (subcontratacién de servicios) para lograr una

mayor eficiencia.

BALANCE

Después de haber analizado la situaciéon de los seguros que conforman el IMSS, podemos
concluir que el gran consumidor de los remanentes del IMSS fue el SEM, quien, en su mayor
parte, utiliz6 los remanentes del SIVCM, vy, en su menor parte, los de SGPS y el de RT. Este
manejo financiero tuvo que ver con la visiéon de la seguridad social como mecanismo de
redistribuciéon del ingreso que tuvieron los distintos gobiernos. Las reservas financieras para
cumplir con las obligaciones futuras nunca se crearon, pues dentro de esa vision de Estado
desarrollista, la justicia social y la solidaridad generacional debian sostener los gastos presentes.
“Los remanentes del SIVCM se canalizaron para atender las necesidades del SEM. La tnica
alternativa que se consider6 en su momento fue la inversién en la infraestructura de la misma
institucién publica que concentraba los recursos, convirtiendo a todo el sistema en un
mecanismo de apoyo y complementacién solidaria de sus seguros constituyentes”. " El
problema es que esa deuda que el SEM adquiri6, resultado de la inversion en infraestructura,
nunca se contabilizé ni como deuda, ni como reserva. Cuando las finanzas presionaron y el
SIVCM reclamé sus recursos, se tomo la decision politica de desmantelar el viejo sistema de
reparto por uno de capitalizacion individual, haciendo que el gobierno asumiera la mayor parte
de los costos. En el caso del SEM, sin embargo, el problema nunca se corrigié y actualmente
tal seguro, que nunca cont6 con los recursos suficientes, ya que su estructura de contribuciones
nunca fue la adecuada, se encuentra en una crisis financiera.

Lo importante es sefialar que el SEM se encuentra en una crisis financiera desde sus
inicios por la manera en que fue estructurado, es decir, porque las contribuciones no fueron las
adecuadas para responder a las inversiones y gastos que este seguro requerfa. Y aunque el RJP
ha presionado las finanzas del SEM, sobre todo en los ultimos afios, no es la causa principal
del problema financiero de este seguro, pues como ya vimos, el origen esta en su esquema de
contribuciones, que siempre ha sido insuficiente.

Una vez descrita la situacion de financiera del IMSS, serfa prudente ubicar al RJP dentro

137 H. Garcia Nieto y A. Pacheco Espejel, op. ¢it.., p. 87.
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de esta crisis.

EIR]P dentro de las finanzas del IMSS

Como se vio en la primera parte de este capitulo, en los dltimos afios, el RJP ha presionado las
finanzas del IMSS. Una parte de esta presion tiene que ver con la gran cantidad de trabajadores
del IMSS que se jubilan cada afio, y para los cuales no existen las reservas financieras para
cubrir sus pensiones. Otra parte de esta presion tiene que ver con decisiones que las
autoridades del IMSS han tomado como un mecanismo de ajuste ante las reformas de 1995, las
cuales privaron al IMSS de una parte importante de sus recursos, mismos que fueron
transferidos a instituciones del sector privado. Asi, como se puede ver en la Tabla IV., a partir
del afio 2000, el gasto de la némina del RJP, que para los afios anteriores se soportaba
unicamente con los recursos del SRT y del SIVCM, se prorratea en todos los demas seguros
del sistema. Asi, al SEM se le castiga con un porcentaje adicional de gasto, mismo que inicia
abruptamente en 2000 con 6.5 por ciento de su ingreso, pasa en 2001 al 7.7 por ciento, y llega
en 2002 a 9.3 por ciento. Al SEM le corresponde la mayor carga, de acuerdo a su mayor peso
financiero dentro de la estructura de seguros.

Adicionalmente a esta situacion, a partir de las disposiciones de la LSS aprobadas en
diciembre de 2001, se destinan cantidades importantes de recursos para constituir las reservas
financieras y el Fondo para el Cumplimiento de Obligaciones Laborales de Caracter Legal y
Contractual, que si bien afectan al IMSS en su conjunto, también repercuten de manera

particular en las finanzas del SEM e impactan sensiblemente a su renglén de egresos. 138

CONCLUSIONES

Después de haber analizado en este capitulo tanto el RJP y su desarrollo histérico, como las
finanzas del IMSS y la situaciéon de cada uno de sus seguros, podemos extraer varias
conclusiones. Es evidente que la manera en que se diseni y se financié el RJP no ha sido la

correcta. En el primer caso, porque la estructura de contribuciones no se correspondié con la

138 Ibid,, pp. 72-T4.
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. . . . 3
de beneficios y prestaciones, y, por tanto, el RJP siempre estuvo desfinanciado.”” En el
segundo caso, porque nunca se crearon las reservas suficientes para cumplir con las
obligaciones futuras. Incluso en los afios en que hubo remanentes dentro del RJP, éstos fueron

" Como ha sefialado Rail Cantén Mena, “ha habido una

utilizados para financiar el SEM.
deficiente administracion, la cual siempre ha ‘olvidado’ planificar mas alla de lo que dura una
gestion administrativa. Nunca hubo, por ejemplo, la prevision de constituir un fondo que
permitiera garantizar hasta largo plazo el pago de pensiones del RJP”.'"*" Y es que en el periodo
que va de 1966, afio en que se firmé el RJP, hasta 1988, afio en se cred el nuevo RJP que
aumento6 considerablemente las prestaciones de los trabajadores, la cantidad de jubilados del
RJP fue muy reducida y hubo remanentes, mismos que fueron utilizados, por decisiones
institucionales, para financiar el SEM.

Otra conclusion muy importante a la que podemos llegar después de haber analizado la
situacion financiera del IMSS, es que el RJP no es la razén principal de esta crisis. Hay otros
factores, como el déficit sostenido del SEM vy las reformas de 1995 —que despojaron al IMSS
de una parte importante de sus recursos, los cuales fueron transferidos a instituciones privadas
para que estas los administraran—, que han jugado un papel mas importante. Y es que como ya
analizamos, el hecho de que el RJP se haya empezado a financiar en los dltimos afios con los
recursos del SEM fue una decision institucional que las autoridades tomaron como un
mecanismo de ajuste ante la reforma de 1995.

Lo cierto es que hoy no puede culparse a los trabajadores, ni al SNTSS por decisiones
politicas y de gestiéon que las autoridades tomaron en su momento. La decisiéon de no haber
constituido esas reservas financieras no puede evadirse, pues el RJP tiene un sustento legal en
la propia LSS, en donde el IMSS, en calidad de patrén, asumié la responsabilidad del costo del
RJP al aceptarlo, firmarlo, y al haber aumentado los beneficios de éste afio con afio. Las

reservas que no se crearon en su momento y las modificaciones al régimen de contribuciones

139 En el inicio de este capitulo mostramos que hay aspectos estructurales del RJP como son: la
jubilaciéon con pocos afios de contribucién, la disminucion de la relacion entre contribuyentes pasivos y
activos, el alargamiento de la esperanza de vida y, por lo tanto, del periodo como jubilados, etc., que
han provocado un desbalance entre las contribuciones y prestaciones otorgadas a los trabajadores. 1b/d.,
p. 28.

140 Thid., pp. 130-131

141 Radl Cantén Mena, “Otros embates al IMSS. Las reformas al régimen de jubilaciones y
pensiones y sus alrededores”, E/ Cotidiano, nov-dic, vol. 20, nim. 128, p. 41.
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del RJP que nunca se hicieron, no pueden ser atribuidas a los trabajadores. Pretender hacer ver
al RJP como la razén principal de la crisis del IMSS no es del todo acertado, como se
desprende del analisis que llevamos a cabo en paginas anteriores.

Como estudiaremos en el siguiente capitulo, las reformas hechas a la LSS en 2003
intentaron precisamente resolver el problema del desfinanciamiento del RJP y la presion que
este ejerce en el SEM, estableciendo un nuevo régimen para los trabajadores recién contratados

y despojando al SNTSS de muchas de sus atribuciones.
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ITI. LAS REFORMAS A LA LEY DEL SEGURO SOCIAL

.

Como se demostré en el capitulo anterior, la manera en que se disefi6, financié y manejo
histéricamente el RJP no fue la adecuada, lo que ocasioné que desde sus inicios este sistema
pensionario estuviera desfinanciado y no se pudieran constituir las reservas necesarias para
cubrir el pago de las futuras pensiones. Sin embargo, durante la ultima década, cuando una
mayor cantidad de trabajadores comenzé a jubilarse y las finanzas empezaron a presionar a la
institucion, la necesidad de una reforma se hizo evidente, ya que las proyecciones mostraban
que en quince afios el IMSS iba a destinar la totalidad de sus recursos al pago de las
obligaciones establecidas en el RJP.'*

Para intentar resolver este problema, en agosto del 2004, el Congreso de la Union
aprobo reformas a dos articulos de la LSS, que intentaban dar viabilidad financiera al IMSS,
prohibiendo destinar las aportaciones tripartitas al pago del RJP y estableciendo que la
contratacion futura de plazas estarfa sujeta a criterios de eficiencia. Con estas reformas se quitd
al SNTSS la prerrogativa de contratar plazas y se establecié que los futuros trabajadores
contratados deberfan entrar a laborar con un régimen distinto (un nuevo CCT), que fuera
financieramente sustentable. Desde luego, estas reformas confrontaron abiertamente al
Sindicato con las autoridades del IMSS, pues lo despojaron de algunas de sus atribuciones,
como el control de plazas o la contrataciéon de personal. Este enfrentamiento duro mas de un
aflo y parecié terminarse en octubre de 2005 con la firma de un Convenio que permitié
comenzar a contratar nuevos trabajadores y que modifico tanto las prestaciones y la edad de
retiro de éstos, como las contribuciones de los trabajadores en activo quienes aportaran un

potrcentaje para cubrir las pensiones de los trabajadores recién contratados.

142 Como se expuso en el capitulo anterior, el amplio contingente de trabajadores que ingresé
al IMSS en los afios setenta y ochenta ha alcanzado los afios de servicio para acceder a una jubilacién en
los ultimos afos.
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A la luz de lo anterior, el objetivo de este capitulo es analizar las reformas a la LSS
aprobadas en agosto de 2004, sus implicaciones y las medidas posteriores que se han llevado
para avanzar en la soluciéon del problema. De hecho, como se vera mas adelante en este
capitulo, las reformas y la firma del Convenio significan apenas un primer paso en la solucién
del problema financiero del IMSS, ya que se requiere de un acuerdo o negociacion bilateral
definitiva con el Sindicato del IMSS para modificar el RJP, de manera que pueda encontrarse
un balance entre las contribuciones de los trabajadores y sus pensiones, y pueda resolverse el
problema financiero.

Asi pues, este capitulo intentara resolver las siguientes interrogantes: den qué
consistieron las reformas a la LSS de 2004 y cuales fueron sus implicaciones?, ¢cudl fue y es la
postura de los principales actores involucrados en el conflicto y como ésta determind las
medidas posteriores que se llevaron a cabo?, scual es la naturaleza y en qué consiste el
Convenio firmado en octubre de 2005 por el SNTSS y el IMSS?, y finalmente, Jconstituye este
Convenio una soluciéon definitiva al problema del RJP?

El capitulo esta dividido en cuatro partes. En la primera parte se analizan a fondo las
reformas a las LSS y sus implicaciones. En la segunda parte se estudia la postura de los
diversos actores involucrados en el conflicto, a través de entrevistas y de la revision de material
hemerografico. En la tercera parte se estudia la naturaleza del Convenio firmado en octubre de
2005 por las autoridades del IMSS vy el Sindicato. Finalmente, se presentan las conclusiones en

donde se hace un balance de las reformas a la LSS y el Convenio.

LLAS REFORMAS A LA LEY DEL SEGURO SOCIAL Y SUS IMPLICACIONES

Las opciones de reforma

La presion financiera que imponia el RJP y que iba en aumento, las reformas econémicas de
los afios ochenta y noventa que otorgaban al Estado mexicano un papel distinto en la
economia, y la transicion democratica que el paifs habia vivido en el umbral del nuevo siglo,

conducian a la necesidad de llevar a cabo una reforma. Por esta razén, casi desde el inicio del
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sexenio, las autoridades del IMSS comenzaron a trabajar en posibles opciones de reforma al
RJP.

La opcién de reforma mas idonea era la modificacion bilateral entre las autoridades del
IMSS y el SNTSS del RJP. Esta opciéon no implicaba modificaciones a la LSS, ni el
enfrentamiento directo con el SNTSS, ya que la decision se tomarfa de comun acuerdo. Si la
anterior opcién no prosperaba, existia la posibilidad de que el IMSS iniciara un conflicto
economico ante la Junta de Conciliacion y Arbitraje argumentando incapacidad de pago del
RJP. Esta opcién inevitablemente desatarfa un conflicto y llevarfa a una huelga. Finalmente,
ambas opciones de reforma fueron descartadas y en 2004 el Congreso de la Unién decidié
modificar la LSS. ;Por qué se decidié modificar la LSS sin contar con el acuerdo del sindicato y
se descartaron otras opciones de reforma?

La primera opcion de reforma, la negociacién bilateral del CCT, se intent6 hacer en
reiteradas ocasiones con el SNTSS; sin embargo, nunca se consiguié llegar a un acuerdo.
Finalmente, en octubre del 2003, parecia que la reforma por fin se iba a lograr. La dirigencia
sindical se habia comprometido a aprobar una reforma al sistema de pensiones para los mas de
300 mil empleados del organismo en su Asamblea General; no obstante, en el dltimo momento
la reforma no fue aprobada por la mayorfa de los delegados, con el argumento de que estas
reformas violaban las conquistas laborales.'”’ En realidad, el SNTSS se percaté de que, al
modificar su régimen de pensiones, habfa un riesgo latente de que los trabajadores rechazaran a
sus representantes. Esta misma situacién ocurrié en marzo de 2004, cuando el SNTSS de
nuevo se comprometié a aprobar reformas al CCT para generar un esquema pensionario
autosuficiente a futuro, incluso con acuerdo firmado ante la Junta de Conciliaciéon y
Arbitraje."* Empero, los resultados fueron los mismos y la negociacién bilateral fue descartada
por parte de las autoridades del IMSS como una solucién al problema. El SNTSS de nueva
cuenta consideré que llevar a cabo las reformas iba contra sus conquistas laborales y los
intereses de sus agremiados.

Es importante sefialar que incluso dias antes de la publicacién de las reformas a la LSS

en el Diario Oficial de la Federacion, se planted la posibilidad de que si las autoridades del

143 Maricarmen Cortés, “IMSS, otra reforma que naufraga”, E/ economista, 15 de Marzo del 2004.
144 Adrian Trejo, “Pese a presiones sindicales, la reforma al IMSS va”, E/ Economista, 5 de
agosto de 2004.
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IMSS y el SNTSS llegaban a un acuerdo, el Ejecutivo podia optar por no publicarlas, para que
el conflicto se resolviera de manera unilateral y sin necesidad de reformas constitucionales.'*
De hecho, el SNTSS hizo una propuesta para evitar que las reformas fueran publicadas. Esta
contemplaba incrementar de 3 a 10% la cuota del salario del trabajador para su régimen de
pensiones y jubilaciones, a razén de 1% cada afio. También proponia incrementar en siete afios
el tiempo de servicio para alcanzar la jubilacion -de 28 afnos a 35- y condicionar la pensiéon a
tener 60 afios cumplidos. No obstante, desde la perspectiva de las autoridades del IMSS, la
propuesta era insuficiente, ya que no contribufa a resolver el problema que representaba
mantener por periodos de en promedio 29 afios a los jubilados con el 130% de su salario. Sin
embargo, el argumento principal por el que la propuesta fue ignorada era que no habia
certidumbre de que la dirigencia del SNTSS fuera a cumplir el acuerdo, si es que las reformas
no se publicaban. Y es que durante todos estos afios, la postura del SN'TSS ha enfatizado que
no aceptara una imposicion para resolver el problema financiero del RJP, ya que esto viola la
libertad sindical. Otra de las razones esgrimidas por la dirigencia sindical es que no es posible
negociar una reforma que mine o vaya en retroceso de las conquistas laborales que se han
logrado hasta la fecha, pues eso serfa una traicion a la lucha sindical y a los propios agremiados,
a los que representan.

La segunda opcién de reforma a la que se podia recurrir era iniciar un conflicto
econémico ante la Junta de Conciliacién y Arbitraje, en donde el IMSS, en su calidad de
patron, se declararfa en quiebra e imposibilitado a cumplir con las obligaciones del CCT de sus
propios trabajadores. Esta opcion, sin embargo, fue descartada porque inevitablemente hubiera
llevado a una huelga y a un conflicto prolongado.'** Los afectados directos de esta huelga
hubieran sido los derechohabientes que utilizan los servicios médicos. El IMSS atiende
diariamente 348 mil 920 consultas, asi como unas tres mil 902 cirugfas y unos mil 576 partos.'"’
La huelga, ademas, implicaba no s6lo enormes costos sociales y econémicos, sino importantes

costos politicos tanto para el partido en el poder como para algunos partidos de oposicion

145 Nayeli Cortés y Alejandro Torres, “Ratifican cambios en IMSS”, E/ Unzversal, 5 de agosto de
2004.

146 El entonces director del IMSS, Santiago Levy, declard en reiteradas ocasiones que el IMSS
no se declararfa insolvente y que esa no era una opcién de reforma viable (Andrea Becerril y Angeles
Cruz, “Cerrazén de Santiago Levy ante propuesta del SNTSS”, La Jornada, 31 de julio de 2004).

147 Portal del Instituto Mexicano del Seguro Social, www.inss.gob.mx.
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como el PRI, que habia gobernado por varias décadas el pais y conocia la magnitud del
problema.

Asi, ambas opciones -la negociacién bilateral y el conflicto econémico- fueron

3

descartadas y se decidi6 aprobar reformas a la Ley del Seguro Social.

Las reformas a la 1ey del Seguro Social

El 11 de agosto de 2004, el Congreso de la Unién aprobd una iniciativa que reformaba y
adicionaba dos articulos de la Ley del Seguro Social. El articulo 277 D fue reformado para
establecer que el Consejo Técnico del IMSS'* sélo podra crear, sustituir o contratar plazas con
sujecion a criterios de productividad, eficiencia y calidad, siempre y cuando se cuente con los
recursos y se pueda cubrir el costo anual de sus repercusiones (que en realidad son los costos
futuros derivados del RJP de cada nuevo trabajador contratado), las cuales deberan depositarse
en un Fondo destinado para jubilaciones y pensiones. Por su parte, el articulo 286 K reformado
se refiere al manejo y administracion del Fondo antes mencionado, denominado “Fondo para
el Cumplimiento de Obligaciones Laborales de Caricter Legal o Contractual”.'”” Ta reforma
seflala que este Fondo debera registrarse en forma separada en la contabilidad del IMSS,
estableciendo dentro de él una cuenta especial para el RJP de los trabajadores del IMSS. Los
recursos de dicho Fondo sélo podran disponerse para pagar el RJP de los futuros trabajadores
contratados. Asimismo, este articulo establece que el IMSS, en su caracter de patrén, no podra

hacer uso de las cuotas de patrones y trabajadores, ni de las contribuciones, cuotas y

148 HI Consejo Técnico es el 6rgano de gobierno, representante legal y el administrador del
Instituto y estd integrado hasta por doce miembros, correspondiendo designar cuatro de ellos a los
representantes patronales en la Asamblea General, cuatro a los representantes de los trabajadores y
cuatro a los representantes del Estado, con sus respectivos suplentes y el Ejecutivo Federal cuando lo
estime conveniente, podra disminuir a la mitad la representacion estatal (Ley de/ Seguro Social, articulo
263).

149 Hste Fondo fue creado en 2001, sin embargo, hasta antes de la modificacién del articulo
286 K se financiaba con cuotas obrero-patronales y aportaciones del gobierno federal.
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aportaciones que estan a cargo del Gobierno Federal, ni de las reservas de productos
financieros para financiar este Fondo."

Estas reformas aprobadas en agosto de 2004 no afectaron los derechos adquiridos de
los 120 mil jubilados ni de los 380 mil trabajadores en activo, quienes siguen gozando de los
beneficios otorgados por la anterior ley; es decir, sélo aplican a los trabajadores contratados a
partir de la publicaciéon de las reformas, quienes deberan incorporarse al IMSS mediante
férmulas distintas, que no pongan en riesgo las cuotas tripartitas.””' “Los derechos adquiridos
se respetaron para asegurar la viabilidad politica de las reformas”."*

De manera especifica, las reformas implicaron que para poder contratar una nueva
plaza deben tenerse los recursos para cubrir su futura pension. Estos recursos se depositaran
en un Fondo en el que el IMSS, en su calidad de patrén, también contribuira. La restriccion
que se impuso es que las contribuciones a dicho Fondo, a partir de la entrada en vigor de las
reformas, no pueden ser financiadas con las aportaciones tripartitas.

Estas reformas legales intentaron ser un primer paso en la estabilizacién financiera del
pasivo laboral del IMSS, pues establecieron que la contratacion de plazas debe estar
acompafiada de los recursos financieros para pagar las obligaciones pensionarias futuras.'” Mas
importante aun, las reformas prohiben al IMSS destinar las contribuciones tripartitas para
financiar las pensiones de los nuevos trabajadores contratados.'™ Las reformas previeron que,

al no canalizar recursos de las cuotas obrero-patronales al RJP, se obtendra un ahorro de 20

150 Para ver las reformas textuales a estos dos articulos y los transitorios, véase Anexo-
Documento L.

151 Las reformas a la LSS de 2004, a diferencia de las de la Ley del ISSSTE de 2007, sélo aplican
a los nuevos trabajadores contratados después de la publicacién de las reformas.

152 Entrevista a funcionario del IMSS, México D. F., junio de 2007 (el entrevistado pidié no ser
citado por su nombre y su cargo).

153 Como veremos mas adelante, lo que en realidad se buscaba con esta reforma era que el
SNTSS aceptara negociar un RJP distinto para los trabajadores que se incorporaran después del 11 de
agosto de 2004. En este CCT las aportaciones de los trabajadores se correspondieran mas cercanamente
con los beneficios que estos obtenian, para que el régimen fuera financieramente sustentable.

154 “Presentacion”, Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn sobre la sitnacion financiera y los
riesgos del Instituto Mexicano del Seguro Social, 2005-2006, México, Instituto Mexicano del Seguro Social, p.
X.
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mil millones de pesos, lo que implicara que el pasivo laboral del IMSS empezara a estabilizarse
a partir del afio 2019. '

Cabe destacar que las reformas no sélo tuvieron un impacto econémico-administrativo,
sino uno politico muy claro, ya que imponen candados a la contrataciéon de nuevo personal y al
control de plazas y, por lo tanto, afectan directamente al SN'TSS y a las prerrogativas de las que
goz6 por décadas bajo el régimen corporativo posrevolucionario. A partir de las reformas, al
jubilarse, un trabajador va a ser sustituido por uno que ya no gozara de las mismas
prestaciones, ademas de que le significara menos ganancias econémicas y politicas al SNTSS.
Por otra parte, la reforma limité la sustitucién automatica de las plazas de los trabajadores
jubilados, lo que deja al SN'TSS sin la facultad de controlar las mismas. Es asi que las reformas
prohibieron al IMSS contratar mas personal, a menos que se establecieran condiciones de
jubilacién financieramente sustentables para los nuevos trabajadores, quienes tendran que
aumentar sus aportaciones o su edad de jubilacion, si es que quieren seguir contando con los
beneficios que otorga el RJP.”® De acuerdo con las propias autoridades del IMSS, “el RJP
obtuvo todo su combustible del desvio de cuotas. Al modificar la LSS y prohibirse el desvio de
cuotas, se obligé al RJP a ser autofinanciable””’ Es importante destacar que las autoridades del
IMSS, ademas, previeron que las reformas no sélo obligarian al SNTSS a negociar las
pensiones de los nuevos trabajadores, sino también las de los trabajadores con derechos

.. 1
adquiridos.'

155 José Contreras, “Levy pide al Congreso aprobar reforma del IMSS mas amplia”, La Cronica,
30 de Septiembre de 2004.

156 Aunque como bien ha sefialado José Antonio Gonzalez Anaya: “es muy dificil mantener el
régimen de beneficios actuales, pues incluso el aumento de aportaciones bajo el régimen actual sélo
serfa una solucién temporal y no le restarfa presion a las finanzas puiblicas en el largo plazo. Como una
solucion alternativa se podria mantener el porcentaje de aportaciéon constante y modificar la edad de
jubilacion, sin embargo, esta tendria que aumentar en casi 15 afios. Otra opcién serfa aumentar tanto la
edad como las aportaciones. Podtia, por ejemplo, subirse la edad de jubilaciéon cinco afios, empero, se
necesitarfa aumentar las cuotas a 26.8% del Salario Base de Cotizacién. Finalmente, existe la posibilidad
de modificar algunas de los beneficios del RJP y migrar a un sistema que procure la correspondencia de
contribuciones y beneficios. (“Panorama general de los sistemas de pensiones en México”, Huatusco,
Veracruz, 4 de Junio de 2004 [Conferencial).

157 Entrevista a funcionario del IMSS, México D. F., junio de 2007 (el entrevistado pidié no ser
citado por su nombre y su cargo).

158 Entrevista a Luis Alberto Sanchez Martinez, Director de Prospectiva y Analisis del IMSS,
México D. F., noviembre 2004.
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Asi, puede verse que el objetivo principal de las reformas fue encontrar un balance
entre las contribuciones y pensiones para tener fondeado, desde el inicio, el RJP de cada nuevo
trabajador contratado. Una vez negociado el nuevo CCT para los futuros trabajadores y a
medida que se vayan sustituyendo las plazas de los jubilados, el IMSS previé que se podrian ir
destinando mas recursos para la adquisiciéon de equipo médico, construccion de infraestructura
y capacitaciéon del personal médico.” Mas atn, la estabilizacién del pasivo laboral del RJP, se
argumento, permitird entrar en una negociacion para aumentar las cuotas obrero-patronales.
Este aumento se ha pospuesto por varios afios, pues ni los empresarios ni los propios
trabajadores afiliados al IMSS (del sector privado), representados por la CTM, han estado
dispuestos a negociar estos aumentos hasta que no se corrija el pasivo laboral del RJP, pues es
de sus contribuciones de donde se pagan mayormente los beneficios de este CCT.

El otro objetivo que las reformas pretendian lograr era, como ya seflalamos, conseguir
que el SNTSS negociara no sélo las pensiones de los nuevos trabajadores, sino también las de
trabajadores con derechos adquiridos. Si se lograba esta negociaciéon con el SNTSS, podria
avanzarse en la solucion del pasivo laboral del IMSS.

Desde luego, es de suponer que estas reformas confrontaron de manera abierta al
SNTSS y a todos aquellos que lo apoyaban, con los actores politicos que habian aprobado la
reforma, incluidas las autoridades del IMSS. El rechazo mas inmediato a las reformas provino
del SNTSS, quien se negd a negociar condiciones laborales distintas para los nuevos
trabajadores y quien se enfrent directamente al IMSS recurriendo a varias estrategias como los
paros escalonados de personal médico, la promocién de un recurso de inconstitucionalidad
ante la Suprema Corte y la denuncia contra el gobierno mexicano ante la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT).'"” Esto provocé que durante casi un afio no hubiera
contrataciones en el IMSS y que la amenaza de huelga estuviera latente. Finalmente, el
conflicto tomé otro rumbo en octubre de 2005, cuando el IMSS y el SNTSS negociaron un
Convenio que permitié reanudar la contrataciéon de personal y mantener un animo conciliador

entre ambas partes.

159 A la par de la estabilizacion del RJP, es necesatio que se trabaje en mejoras administrativas,
austeridad, lucha contra la corrupcién, combate a la evasion, mejora en los servicios de salud, etc.
160 Mas adelante se describiran con mayor detalle estas estrategias.
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Desde luego, el camino hasta la firma del Convenio de octubre de 2005 estuvo
determinado por la postura y reacciéon que los diversos actores tuvieron ante las reformas. Por

esta razon, en el siguiente apartado, se estudiara la postura de los involucrados en el conflicto.

POSTURA DE LOS DIVERSOS ACTORES INVOLUCRADOS EN EL CONFLICTO

Los partidos politicos

Las reformas a la LSS fueron aprobadas en la Camara de Diputados y Senadores por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), el Partido Acciéon Nacional (PAN), el Partido Verde
Ecologista de México (PVEM) y Convergencia.'”" Los argumentos de estos partidos politicos
para apoyar la reforma versaron sobre la inviabilidad financiera del Instituto y la defensa de los
patrones y trabajadores afiliados al IMSS, que con sus cuotas mantenian las jubilaciones y
pensiones del RJP. Sin embargo, el sentido de la reforma iba mas alla de una adecuacion
econémico-administrativa o de justicia social. Al haber apoyado la reforma, estos partidos
rompieron el status quo que habia imperado en México por varias décadas y que significaba
respetar los privilegios corporativos de los sindicatos. Asi, la reforma implicaba un cambio
estructural en las relaciones del Estado mexicano y los sindicatos, donde el primero retiraba las
prerrogativas que habia otorgado a los segundos.

Desde luego, al analizar a los partidos que apoyaron la reforma no sorprende que
algunos partidos como el PAN o el PVEM la haya respaldado y promovieran este cambio en
las relaciones entre el Estado y los sindicatos, sobre todo, considerando que ambos partidos
habfan ganado la elecciéon del afio 2000 y se proponian lograr un cambio sustancial en el
régimen.'” El caso del PRI es distinto, pues durante afios habfa sido la agrupacién politica que
habia otorgado y defendido los privilegios de los sindicatos mexicanos y que representaba al
sector obrero. Podemos senalar que, en el caso especifico del PRI, otros factores distintos a los
del PAN y el PVEM tuvieron un peso mas determinante. Desde que en 1998 el SNTSS y otras

agrupaciones gremiales rechazaron al sindicalismo oficial y crearon la UNT, hubo un

161 T a iniciativa fue presentada por el diputado del PRI, Manlio Fabio Beltrones, en nombre del
llamado sector obrero del PRI.

162 En el afio 2000, el PVEM y el PAN compitieron con la llamada Alianza por el Cambio en
las elecciones, en las que resulté ganador el candidato Vicente Fox Quezada.
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distanciamiento cada vez mas grande con el PRI. La UNT pronto empezé a tomar una
filiacion mas perredista, lo que explica que el PRI no haya tenido problema en respaldar y
proponer la reforma. Al hacerlo, no sélo se legitimaba ante sus agremiados de la CTM, sino
que castigaba al SN'TSS y lanzaba una advertencia a las agrupaciones gremiales pertenecientes a
la UNT.'?

Por su parte, la oposicion a la reforma la representaron el Partido de la Revolucion
Democritica (PRD) y el Partido del Trabajo (PT), quienes votaron contra ella'® y apoyaron al
SNTSS. Los argumentos de estos partidos para rechazar la reforma fueron que el RJP era un
modelo de conquistas laborales que no podia ser modificado unilateralmente por el Congreso
de la Unién y que las modificaciones a la LSS obedecian al modelo neoliberal que rompia con
el sistema solidario de pensiones y pretendfa destruir al sindicalismo mexicano.

El PRD mias que el PT fue el partido que representé la principal oposicion y que
defendio el szatus quo establecido. Los argumentos de esta agrupacion politica para votar contra
la reforma versaron sobre la ilegalidad de la misma, ya que afirmaron que un conflicto de orden
laboral entre el IMSS y el SNTSS no podfa resolverse por la via legislativa.'” El PRD
argumentaba, ademas, que las reformas eran inconstitucionales y violaban varios articulos (5,
13, 14, 16, 74 y 123). Finalmente, el PRD también sefialé que las reformas no resolvian el
problema financiero del RJP porque se habian dejado a un lado soluciones de fondo, como el
alza en el tiempo de aportacion y en las tasas de cotizacion.'® En suma, la postura del PRD fue
que la aprobacion de las reformas era un atropello a los derechos laborales y a las conquistas de
los sindicatos.'”” Asi, finalmente fue el PRD y no el PRI, quien defendi6 el status quo y apoy6 al

SNTSS y ala UNT en las marchas y en todas las acciones que tomaron.

163 A pesar de que el lider del SNTSS, Roberto Vega Galina, ocupaba el cargo de diputado por
el PRI cuando las reformas a la LSS se discutfan, el SNTSS y la UNT tenfan una filiacién mas bien
perredista. De hecho, en marzo de 2006, cuando ya no era lider del SNTSS, Vega Galina renuncié al
PRI y fue postulado para senador por la Coalicién por el Bien de Todos representada por el PRD-PT-
Convergencia, sin embargo, no resulté ganador.

164 La reforma fue aprobada en la Camara de Diputados con 293 votos a favor y 110 en contra
(Enrique Méndez y Roberto Gardufio, “Abre el Senado margen para la negociacién; anuncia que
sesionara el 4 de agosto”, La Jornada, 31 de julio de 2004).

165 Miguel Alonso Raya (coord.), El PRD frente a la reforma del Régimen de Jubilaciones y
Pensiones, México, Grupo Parlamentario del PRD-Congtreso de la Unién LIX Legislatura, 2004, p. 9.

166 “Decepciona a expertos reforma en IMSS”, Reforma, 06 de Agosto de 2004.

167 Francisco Javier Aguilar Garcia, “Reformas a la Ley del IMSS, nuevo golpe a la seguridad
social”, disponible en www.prd.org.mx.
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Como ha sefialado Alberto Aziz Nassif, la reforma del IMSS, al igual que la del
ISSSTE, se dio en un escenario similar al que se ha visto en muchas ocasiones: la prisa, las
negociaciones por debajo de la mesa y la avalancha de una mayoria legislativa aplastante. Esta
reforma sélo contemplé el proyecto oficial (legislativo) y no incorporé otras soluciones o

propuestas.168

E/ Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social (SNTSS)

La reaccién mas inmediata a las reformas fue la del propio SNTSS que las rechazé bajo la tesis
de que éstas violaban las conquistas laborales que histéricamente habian conseguido. Por esta
razon, a partir de la publicacién de las reformas y hasta la firma del Convenio de octubre de
2005, el SNTSS recurrio a diversas estrategias para bloquearlas. La postura del SNTSS fue muy
clara: defenderfan los derechos de los nuevos trabajadores por todos los canales posibles y se
negarfan a negociar las pensiones y jubilaciones de los trabajadores con derechos adquiridos,
pues “no iban a ceder a lo que ya habfan ganado en 64 afios de lucha sindical”.'”

La primera estrategia a la que el SN'TSS recurrié para bloquear las reformas, fue realizar
paros escalonados del personal administrativo en dfas posteriores a la entrada en vigor de la
Ley, y lanzar en reiteradas ocasiones amenazas de huelga. En todas estas movilizaciones y
paros, el SNTSS recibié el apoyo de las organizaciones pertenecientes a la UNT como el
STERM y el STUNAM. No obstante estas amenazas, la huelga nunca se declard, pues
implicaba enormes costos politicos para los lideres sindicales, y grandes costos sociales para la
poblaciéon derechohabiente. En palabras de los propios miembros del SNTSS, “si se declaraba
la huelga, no iban a recibirse més pacientes y al primer minuto iba a morirse uno”." Esto
muestra como, en su momento, las autoridades del SN'TSS fueron muy concientes de que una
huelga les hubiera acarreado una gran oposicion entre la poblacion.

Ademas de paros y amenazas de huelga, el SNTSS también promovié un juicio de

amparo contra las reformas aprobadas. En este juicio, la organizacién gremial argumenté que

1% «“Reforma al ISSSTE”, E/ Universal, 20 de marzo de 2007.

169 Fntrevista al quimico Félix Perusquia Castillo, Secretario del Exterior del SNTSS, México
D.F., junio 2007.

170" Entrevista al quimico Félix Perusquia Castillo, Secretario del Exterior del SNTSS, México
D.F., junio 2007.
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las reformas eran inconstitucionales porque el Congreso de la Unién no estaba facultado para
tratar temas de un CCT. Este juicio, sin embargo, fue perdido ante los tribunales por carecer
de sustento juridico.'”

Finalmente, el SNTSS también acudié a instancias internacionales para denunciar las
reformas aprobadas. El Sindicato denuncié ante la Organizaciéon Internacional del Trabajo
(OIT) que las modificaciones a la LSS violaban el Convenio 87 sobre la libertad sindical y el
102 sobre la seguridad social.'”® Se alegaba que las reformas a la 1SS iban contra las
disposiciones del CCT relativas a la contrataciéon y sustitucion de plazas vacantes y al
procedimiento bilateral de cobertura de tales plazas. E1 Comité de la OIT, no obstante, decidié
suspender el juicio, pues consideraron que el conflicto colectivo habia quedado resuelto con la
firma del Convenio de octubre de 2005.'”

Asi, podemos ver que este conflicto abierto entre ambas partes se postergd por mas de
un afio. Durante este tiempo en que el SNTSS rechazé negociar un CCT para los nuevos
trabajadores y recurrié a diversas estrategias, el IMSS suspendi6 la contratacién de personal.
Como las recién aprobadas reformas prohibian al Instituto sustituir las plazas sin antes haber
negociado un RJP financieramente sustentable, la contrataciéon se detuvo. Para conocer la
magnitud del problema que se estaba generando baste sefalar que entre agosto de 2004 y
octubre de 2005 se jubilaron o pensionaron 11,825 trabajadores que no fueron reemplazados.

De éstos, 5,049 fueron médicos, enfermeras, asistentes y auxiliares médicos y de enfermeria, lo

7 Los representantes legales del SNTSS promovieron un juicio de amparo contra las recientes
reformas que se le hicieron a la Ley del IMSS para modificar el RJP, por estimar que violaba principios
basicos de la Constitucion. No obstante, esta demanda de suspension definitiva de las reformas a la Ley
del IMSS fue negada por la juez Segundo de Distrito en Materia Laboral, Edna Lorena Hernandez
Granados, quien apeld a los fundamentos de la Constitucién para negar la suspension. El 6rgano del
Poder Judicial argumenté que no procede la suspensién del decreto, porque por una parte su
expedicién, promulgacion, refrendo y publicacién son actos consumados. Ademas, tratindose de la
inconstitucionalidad de la ley, no es la ley misma la que perjudica al quejoso, es decir al SN'TSS, sino su
aplicacion, por lo que no se dan los requisitos marcados en el articulo 124 de la Ley de Amparo.

72 Informe de la Comision Nacional Ejecutiva, México, Unién Nacional de Trabajadores, 2005
(disponible en hztp:/ [ unt.org.mx/ congreso8 / informecne.hin).

173 “Teniendo en cuenta las explicaciones e informaciones del Gobierno y el nuevo convenio
colectivo que puso fin al conflicto colectivo, el Comité decide no proseguir el examen de este caso”
(“Queja contra el Gobierno de México presentada por el Sindicato Nacional de Trabajadores del
Seguro Social”, Informe 342, Caso 2442, Vol. LXXXIX, 20006, Serie B, nam. 2, 20006).
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que estaba repercutiendo cada vez mas en los servicios de salud.'™ Si al principio el costo de no
tener nuevas contrataciones fue absorbido tanto por el SNTSS como por las autoridades del
IMSS, con el paso del tiempo fue claro para ambas partes que habia que conseguir la
recontratacioén de plazas.

En el caso del SNTSS, la presion de no poder sustituir a los médicos, enfermeras y
administrativos que se jubilaban imponfa un peso cada vez mas grande, pues con menor
personal tenfa que satisfacerse la misma demanda. Ademas, al no contratar nuevo personal, el
SNTSS se privaba de esas aportaciones. Podriamos decir que para octubre de 2005 la postura
del SNTSS habia cambiado de un animo de confrontacién a uno mas bien conciliador. Aunque
advirtié que defenderfa la seguridad social y que no negociaria las pensiones de los trabajadores
con derechos adquiridos, y que el RJP no era el principal responsable del desfinanciamiento del

IMSS, como algunos detractores sefialaban,'”

el SNTSS argumenté que la mejor manera de
defender sus derechos laborales era conservando su fuente de trabajo. Bajo esta premisa, el
SNTSS cambié su postura y buscé involucrarse en la solucién del problema del RJP y cooperar
con las autoridades del IMSS para lograr la recontratacion de personal y la revisiéon bianual del
RJP." Una de sus primeras acciones para conseguir esto fue contratar a un despacho privado
para que realizara un estudio actuarial, mismo que servirfa de base para comenzar la
negociacion con las autoridades del IMSS."” Y asf, en octubre de ese mismo afio, la mayorfa de
los delegados del Consejo Nacional Ordinario del SNTSS' llegé a un acuerdo con las

autoridades del IMSS para negociar el Convenio que permitio la recontrataciéon de personal y

un aumento de 4% en el salario y de 2% en prestaciones en el RJP de los trabajadores en activo

174 Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn sobre la situacion financiera y los riesgos del
Instituto Mexicano del Seguro Social, 2005-2006, México, Instituto Mexicano del Seguro Social, pp. 220-221;
en adelante Informe 2005-2006

175 E1 SNTSS considera que el problema financiero del IMSS tiene su origen en factores como
el bajo presupuesto, la reduccion de las cuotas patronales, la politica de diversas empresas que no dan
de alta a sus trabajadores ante el Instituto o reportan salarios inferiores a los que realmente pagan, el
incremento de las expectativas de vida de la poblacion y del empleo informal y la generalizacion de las
enfermedades cronico degenerativas en sustitucion de las infectocontagiosas entre otros (aumento del
costo del SEM vy desfinanciamiento del mismo), por lo que ha defendido que el RJP no es la causa del
quebranto econémico del Seguro Social (Portal del SNTSS, www.sntss.org.mx).

176 I oc. cit.

177 La propuesta de contratar a un despacho para realizar un estudio actuarial fue aprobada en
el mes de abril de 2005 por el Consejo Nacional.

178 L a negociacion del Convenio fue aprobada con 613 votos a favor y 285 en contra.
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y jubilados. Para el SNTSS, “el Convenio fue un desfogue para poder abrir la contratacion” y

: . . 179
para “dejarle una fuente de trabajo a las nuevas generaciones”.

Las autoridades del IMSS

Desde el inicio de la gestion del Presidente Fox en el afio 2000, una de las principales tareas
que se encomendd al recién nombrado director del IMSS, Santiago Levy, fue sanear las
finanzas de la institucién y mejorar los servicios que esta provefa. Esto requerfa, en primer
lugar, conocer la situacion financiera de la institucién, que por décadas habia sido informacion
disponible sélo para unos cuantos; y, en segundo lugar, llevar a cabo profundas reformas
administrativas para ampliar la cobertura y lograr satisfacer la creciente demanda. La nueva
dirigencia del IMSS tenia la ventaja de ser la primera dentro de un gobierno de transicién
democratica y contaba con un mayor margen de maniobra para romper con el status quno
imperante.'®

Para conocer la situacion financiera de la Institucidn, Santiago Levy llevo a cabo varios
Informes, donde se esclarecia la situaciéon de cada uno de los seguros del IMSS y del RJP vy,
ademas, se hacia un recuento del manejo histérico de la institucion. En estos Informes, que se

volvieron obligatorios por ley,"™

no sélo se reconocia la insuficiencia financiera por la que
atravesaba el IMSS, sino que se transparentaba la gestion del instituto ante la poblacién en
general. Dentro de estos Informes quedé claro que uno de los problemas mas importantes del
IMSS lo constituia el pago de las actuales y futuras pensiones de sus propios trabajadores. La

importancia de estos informes residi6é en que, por primera vez, se conocia cudl era la magnitud

del problema financiero del TMSS. '™

179 Entrevista al quimico Félix Perusquia Castillo, Secretario del Exterior del SNTSS, México
D.F., junio 2007.

180 En el afio 2000, la mayorfa de los mexicanos estaba dispuesta a apoyat las reformas del
entonces presidente Vicente Fox Quezada, quien habia llegado al poder con altos indices de legitimidad
politica.

181 EI articulo 273 de la LSS fue modificada para establecer que la obligacién del IMSS de
informar anualmente a los poderes ejecutivo y legislativo sobre su situacion financiera y los riesgos que
enfrenta.

182 Entrevista a funcionario del IMSS, México D. F., junio de 2007 (el entrevistado pidié no ser
citado por su nombre y su cargo).
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Por esta razén, casi desde el inicio del sexenio, las autoridades del IMSS buscaron llegar
a un acuerdo con el SNTSS respecto al RJP. Sin embargo, debido a que éste nunca se logro,
entre octubre y agosto de 2004, las autoridades del IMSS se acercaron a las distintitas bancadas
en el Congreso y a diversos sectores (académico, obrero, entre otros) para proponetles diversas
modificaciones a la LSS. Como ya se exploro, para las autoridades del IMSS era claro que las
reformas legislativas propuestas no resolvian el problema financiero de fondo, pero al menos
obligarfan al SN'TSS a llegar a un acuerdo.

Posterior a las reformas y por mas de un afio, la posicion de las autoridades del IMSS y
de su director fue de confrontacién con el SNTSS. La contratacion de personal se detuvo y se
advirtié que no se darfa marcha atras en las reformas.'” No obstante, esta situacién cambié a
inicios de octubre de 2005, cuando el presidente Fox retird su apoyo a Santiago Levy,
argumentando que habia perdido capacidad de didlogo con el SNTSS. En realidad, lo que se
buscaba en ese momento era llegar a un acuerdo con el Sindicato para lograr la aplicacion de
las reformas y la recontratacion de personal. EI SNTSS estaba dispuesto a negociar con las
autoridades del IMSS el RJP de los nuevos trabajadores, teniendo como base el estudio
actuarial que habfan encargado. Santiago Levy, sin embargo, consideré que el estudio actuarial
del SNTSS era insuficiente, ya que constitufa sélo una salida de corto plazo al problema y no
resolvia la deuda del IMSS con sus trabajadores. Ante la negativa de Levy a llegar a un acuerdo
y ante el emplazamiento a huelga hecho por el SNTSS para el 16 de octubre de 2005, el
presidente Fox solicité a Levy durante los primeros dias de octubre su renuncia. La razén
esgrimida por la presidencia para destituir al entonces director del IMSS era que éste “habia
dejado ser un interlocutor confiable entre los sectores que participaban en las
negociaciones”.'

En el lugar de Santiago Levy se designé a Fernando Flores, a quien se encargo la tarea
de “destrabar las negociaciones que el gobierno federal llevaba a cabo con el SNTSS, donde el

tema del régimen de pensiones y jubilaciones seguia siendo materia de diferencias y

183 E] entonces director del IMSS, Santiago Levy, estaba convencido de que las reformas al RJP
eran necesarias para la viabilidad del Instituto y que no podia cederse ante las presiones del SNTSS.
(Entrevista a funcionario del IMSS, México D. F., junio de 2007).

184 José Luis Ruiz y Ruth Rodriguez, “Fernando Flores, relevo en IMSS”, E/ Universal, 4 de
octubre de 2006.
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desacuerdos”."® Tas recién nombradas autoridades del IMSS aceptaron negociar con base en la
propuesta del SNTSS, que fue analizada por los abogados y actuarios del Instituto.'®

Finalmente, el 15 de octubre de 2005, se firmo el Convenio.

Los empresarios y los obreros

Los empresarios y los obreros también tomaron parte en el conflicto entre las autoridades del
IMSS y el SNTSS, pues de acuerdo con el articulo 263 de la LSS, dentro del Consejo Técnico
del IMSS, que funge como el 6rgano de gobierno de la institucién, participan representantes
patronales y obreros. Es importante mencionar que la postura de los empresarios y de los
obreros se coloco casi siempre del lado de las autoridades del IMSS. Al ser los principales
afectados por el pasivo laboral, ejercieron desde el inicio del sexenio presiéon para que se
resolviera el conflicto. En agosto de 2004, apoyaron a Levy para llevar a cabo las reformas a la
LSS; sin embargo, para octubre de 2005, y ante la gravedad que estaba tomando la
problematica, estuvieron de acuerdo en negociar con el SNTSS, con base en la propuesta que
éste presentaba. La firma de un Convenio permitirfa la recontratacion de personal y evitarfa la

huelga.

¢En qué consiste este Convenio del que hemos hablado?, ¢constituye una salida al problema
financiero del IMSS? En el siguiente apartado analizaremos este Convenio para determinar su

alcance y sus limitantes como una salida para resolver el pasivo laboral del IMSS.

EL CONVENIO ADICIONAL PARA LAS JUBILACIONES Y PENSIONES DE LOS TRABAJADORES DE

BASE DE NUEVO INGRESO

En octubre de 2005, las autoridades del IMSS y del SNTSS firmaron el Convenio Adicional para

las Jubilaciones y Pensiones de los Trabajadores de Base de Nuevo Ingreso'™ que permitié la aplicacién de

185 [ oc. cit.

186 E] SNTSS encargd al despacho Valuaciones Actuariales un estudio sobre las finanzas del
IMSS que se denominé Propuesta de Valnaciones Actuariales para facilitar las negociaciones relativas al Régimen de
Jubilaciones y Pensiones.
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las reformas a la LSS de 2004 y la recontratacion de plazas. Este Convenio establecié un

nuevo esquema de financiamiento para las jubilaciones y pensiones de los nuevos

. 1 . . .
trabajadores,™ el cual contempla cambios en la edad de retiro, en las aportaciones, en las

: c o 189
prestaciones y en el monto de la pension.

Los principales aspectos de este nuevo esquema de financiamiento son los siguientes:

En materia de aportaciones

Para financiar el RJP de las nuevas plazas contratadas, los trabajadores activos o con
derechos adquiridos se comprometieron a aumentar sus aportaciones al fondo de
pensiones de 4 a 10% de su sueldo, aumentando un punto porcentual cada afio,
mientras que se establecié que los nuevos trabajadores también iniciarfan con una
aportacion de 4% de su sueldo que se incrementaria un punto porcentual hasta llegar a
10%." La aportacion excedente al 3% con la que contribuiran los trabajadores en
activo, se aplicara para el financiamiento de las pensiones y jubilaciones del personal de

nuevo ingreso, sumandose a la aportaciéon completa de estos ultimos.

En materia de edad de retiro

Respecto a la edad de retiro, el Convenio establecié que los trabajadores de nuevo
ingreso podran jubilarse a los 60 afios de edad. En el caso de los hombres a los 35 afios
de servicio y las mujeres a los 34, lo cual representa un aumento respecto al RJP de los
trabajadores con derechos adquiridos que, como se vio en el capitulo anterior, lo haran
a los 28 y 27 afios respectivamente. También se establecié que los nuevos trabajadores
necesitaran un minimo de quince afios de servicio para poder jubilarse. En este caso, la

., , . . . . 191
pensién sera igual al 50 por ciento del salario pensionable. ’

187 En adelante Convenio

188 Tnforme 2005-20006, p. 222

189 [ oc. cit.

190 Convenio Adijcional para las [ubilaciones y Pensiones de los Trabajadores de Base de Nuevo Ingreso,

disponible en waww.imss.gob.mx; en adelante Convenio

91 Informe 2005-2006, p. 223.
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En materia de salario pensionable

e Los nuevos trabajadores contaran con una pension garantizada del 100% de su ultimo

salario, porcentaje 30% menor al de los trabajadores con derechos adquiridos.

En materia de prestaciones

e [a pension mensual de los nuevos trabajadores no incluira el pago del 25 por ciento de
la cuantfa basica como aguinaldo mensual que aplica para los trabajadores con derechos
adquiridos. Lo anterior implica que la percepcién promedio anual del pensionado
disminuye de 1.417 a 1.167 veces la cuantia basica.

e Los porcentajes de jubilacién por afios de servicio, pension por edad avanzada y vejez,
pension por invalidez, y pension por riesgos de trabajo se modifican para los nuevos
trabajadores, excepto para invalidez y riesgos de trabajo en los primeros 10 afios de

antigiiedad, que permanecen en 60 por ciento y 80 por ciento respectivamente. '

Con estas modificaciones en las aportaciones, edad de retiro, prestaciones y salario
pensionable, se calculé que se tendrian fondeadas las nuevas plazas contratadas, tal como
establecen las reformas a la LSS de 2004. De acuerdo con calculos actuariales, el porcentaje
requerido para financiar el RJP de los nuevos trabajadores se estima en el equivalente al 31.88
por ciento del salario. El Convenio permitié6 que de este porcentaje, el 9.49 por ciento sea
financiado por los nuevos trabajadores, y el 22.39 por ciento restante por la generacion

!” Asf, mediante este nuevo esquema, el RJP de cada nuevo trabajador se encuentra

actual
plenamente financiado con las aportaciones de los trabajadores con derechos adquiridos mas
las aportaciones de los nuevos. El Convenio permitié que quedaran descongeladas 65,000
plazas, 16 mil de las cuales fueron en el primer afio. Asi, podemos ver que el principal logro del

Convenio fue permitir la recontratacion de personal y fondear el RJP de los nuevos

trabajadores; sin embargo, la presién financiera que ejercera el RJP en el largo plazo

192 Convenio.
193 Tnforme 2005-2006, p. 226.
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permanecera, pues el IMSS atun debe pagar las pensiones y jubilaciones de los trabajadores con
derechos adquiridos.194

Una vez descritas las reformas a la LSS y las principales caracteristicas del Convenio,
cabria analizar cual es el alcance de las mismas y evaluar si ambas medidas constituyen una

solucién al problema financiero que hemos estudiado en este trabajo.
CONCLUSIONES

Como se desprende del analisis que se hizo en este capitulo, las reformas a la LSS de 2004 no
resolvieron el problema del pasivo laboral del IMSS, pues sélo prohibieron destinar las
aportaciones tripartitas al pago de las pensiones de los nuevos trabajadores, dejando sin
especificar como se financiaran las jubilaciones de los trabajadores con derechos adquiridos.
Sin embargo, como también se estudid, las otras opciones de reforma que se podian plantear,
o bien nunca pudieron concretarse o acarreaban grandes costos sociales y politicos. Asi, esta
opcion se percibié en su momento como la mas idénea porque se pensdé que obligaria al
SNTSS a negociar no sélo el RJP de los futuros empleados, sino el de los trabajadores con
derechos adquiridos, con lo que se avanzaria en la solucién del pasivo laboral.

Finalmente, a casi un afio de la reforma a la LSS y de un conflicto prolongado, el IMSS
y el SNTSS lograron llegar a un Convenio que permitié la recontrataciéon de personal. No
obstante, lo que sobresale a primera vista es que el Convenio de 2005 es una soluciéon temporal
que terminara cuando se contraten las 65,000 plazas que contempla, lo que segun calculos sera
en un plazo maximo de cinco afios.'” El sistema de pensiones establecido en el Convenio de
octubre de 2005, no es ni siquiera autofinanciable, pues depende de las contribuciones de los
trabajadores en activo o con derechos adquiridos. Ademas, después de que contraten las

65,000 plazas, no hay certidumbre de que ambos actores estén dispuestos a firmar otro

194 Durante los préximos 28 afios se tendra en promedio una incorporacién neta anual al RJP
de 15,356 trabajadores que se encuentran actualmente en activo y que se convertirin en jubilados y
pensionados, para acumular un total de 429,966 en 2033, de los cuales permaneceran vigentes a ese aflo
335,240 que sera el nivel maximo que alcanzara esta poblacion. En los proximos diez afios se estima
que se jubilarin o pensionaran aproximadamente 166,276 trabajadores, los que sumados a los 138,616
existentes al finalizar el 2005, haran que la poblacién de jubilados y pensionados se duplique, incluso
considerando los fallecimientos que se den en ese lapso (1bid., p. 233).

95 Informe de la Comision Nacional Ejecutiva, México, Unién Nacional de Trabajadores, 2005
(disponible en btp:/ [ unt.org.ms/ congreso8/ informecne.hin).
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Convenio, o a negociar un CCT autofinanciable para los trabajadores contratados después de
la reforma. Por otra parte, a pesar del esfuerzo que tanto los trabajadores en activo como los
recién contratados estan haciendo al aumentar sus aportaciones o edad de retiro, el problema
estructural del RJP no queda resuelto; mads aun, el Convenio ni siquiera toca la principal
problematica planteada al inicio de este trabajo, que es la deuda que el IMSS tiene con sus
propios trabajadores. Y asi, en la medida en que ni el Convenio, ni las reformas a la LSS tocan
el tema del pasivo laboral del IMSS, éste sigue siendo un problema latente ya no soélo para la
institucion, sino también para el pais, que comprometera cada afio mas recursos para financiar
las pensiones de los trabajadores a los cuales se les respetaron sus derechos adquiridos. Como
ya se sefialo, es probable que en un futuro esta deuda tenga que ser absorbida por el gobierno
federal y cargada al erario publico, o bien que se siga financiando con las aportaciones

tripartitas hasta que esto sea insostenible.'

Y aqui sobresale otro aspecto muy importante
para el analisis de la problematica: la prohibiciéon de financiar el RJP con las aportaciones
tripartitas que las reformas a la LSS establecieron sélo se aplicé para los nuevos trabajadores,
pues las pensiones de los trabajadores que cuentan con derechos adquiridos se han seguido
financiando con estas aportaciones.”’ Esto impone un peso cada vez mas grande sobre las
finanzas del IMSS, por lo que la bomba de tiempo que el RJP representa atun sigue latente.

En suma, lo visto en este capitulo pone de manifiesto que tanto las autoridades del
IMSS como el SNTSS deben buscar nuevas opciones de reforma y negociacion que permitan
resolver el problema del creciente pasivo laboral del IMSS y establecer un nuevo CCT para los
trabajadores contratados después de la reforma. Por esta razén y con el fin de avanzar en la
soluciéon de la problematica, en el siguiente capitulo se presentaran y analizaran algunas de las
reformas que se han llevado en otros paises que como México han enfrentado el reto de
adecuar o transformar por completo sus regimenes de pensiones. Y aunque la realidad

mexicana es muy particular, considero que el estudio de otras experiencias puede ayudar tanto

al IMSS como al SNTSS a vislumbrar nuevas opciones de reforma.

19 Entrevista a Luis Alberto Sanchez Martinez, Director de Prospectiva y Andlisis del IMSS,
México D. F., noviembre 2004.

197 En su Informe de 2005 y 2000, el IMSS sefiala que “es s6lo para los que se contraten a partir
del 12 de agosto de 2004 que el Instituto tiene la prohibicién legal de pagar sus pensiones y jubilaciones
con recursos provenientes de las cuotas a cargo de los patrones, trabajadores y Gobierno Federal”
(Informe al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn sobre la situacion financiera y los riesgos del Instituto Mexicano
del Seguro Social, 2005-2006, México, Instituto Mexicano del Seguro Social, p. 214).
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IV. EXPERIENCIAS DE REFORMA A LOS SISTEMAS DE PENSIONES

El problema financiero que enfrenta el sistema de pensiones de los trabajadores del IMSS, que
se ha analizado a lo largo de este trabajo, no es particular de esta institucion ni de nuestro pafs.
La mayoria de los paises del mundo han enfrentado el reto de reformar o ajustar sus sistemas
de pensiones como consecuencia de la transicién demografica y de las crisis econémicas que
han experimentado. Las reformas han sido diversas y han respondido a la realidad social y
politica de cada pafs; sin embargo, persiguen el mismo fin: disminuir el déficit actuarial de los
sistemas y asegurar su supervivencia en el largo plazo.

Aunque el RJP tiene caracteristicas que lo diferencian o aproximan a otros sistemas de
pensiones, el estudio de otras experiencias de reforma puede contribuir al debate y a la
solucion del problema que representa el sistema de pensiones de los trabajadores del IMSS.
Como ya se exploré en el capitulo anterior, hasta ahora, las medidas que se han tomado
(reformas a la LSS y el Convenio) no han logrado crear un régimen de pensiones
financieramente viable, ni han definido la manera en que se pagarin las pensiones de los
trabajadores a los que se les respetaron sus derechos. La bomba del tiempo que representa el
RJP esta latente y pone en riesgo a la institucion de seguridad social mas importante del pais.

El objetivo de este capitulo es analizar algunas experiencias de reforma a los sistemas
de pensiones en otros paises, con la finalidad de proponer soluciones a la problematica del
RJP. Las preguntas que se busca resolver son las siguientes: ;como han reformado los distintos
paises sus sistemas de pensiones?, scudles son las variables que, por lo general, deben tomarse
en cuenta para lograr una reforma?, y ¢qué opciones de las reformas estudiadas son mas viables
para el caso del IMSS y la problematica que se ha planteado en este trabajo?

Para lo anterior, en una primera parte expondremos las causas que han determinado los

ajustes en los sistemas de pensiones en el mundo y los distintos tipos de reforma que los paises
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han implementado. En una segunda parte, analizaremos las variables que han determinado el
sentido y alcance de las reformas. Finalmente, y con base en todas las experiencias y reformas

analizadas, propondremos algunas opciones de reforma para el RJP.

LLAS REFORMAS A LOS SISTEMAS DE PENSIONES

Las fuerzas de la reforma

La mayor esperanza de vida'”

que los paises con un ingreso alto o medio en general
experimentaron a lo largo de la segunda mitad del siglo XX, combinada con un descenso en la
tasa de fertilidad,” tuvo dos consecuencias. Por un lado, implico que cada pensionado
disfrutara de su pensién por un periodo de tiempo mas largo. Por otro lado, el descenso en la
tasa de fertilidad y, por tanto, en la fuerza de trabajo, conllevo a que hubiera un menor nimero
de cotizantes activos por pensionado y menos recursos (aportaciones).”” Estos fenémenos
demograficos cambiaron los supuestos sobre los que estaban basados los sistemas de reparto
en el mundo y fueron consecuencia directa del desarrollo social y econémico que los paises
experimentaron.

El aumento en la expectativa de vida estuvo intimamente ligado a una mejora en los
sistemas sanitarios y de salud. El avance de la medicina, en especial, permitié un incremento
importante en la longevidad de las personas y la atenciéon de cada vez mas complejas y costosas

enfermedades cronico-degenerativas. Asi, a la par que aumenté la expectativa de vida, hubo

una transiciéon epidemiolégica que acrecentd los gastos en salud. La expectativa de vida a nivel

198 Ja esperanza de vida es el numero de aflos que un recién nacido vivird si prevalecen los
patrones de mortalidad (World Development Indicators, World Bank Publications, p. 119).

199 Ta tasa de fertilidad es el promedio de hijos que una mujer tiene durante su vida fértil
asumiendo que las tasas se mantendran constantes. Los paises con fertilidad alta pueden alcanzar
indices de hasta 7 hijos por mujer, mientras que los paises con fertilidad baja presentan indices de 1 hijo
por mujer.

200 Benjamin Gonzalez Roaro, ISSSTE, Panorama general de los sistemas de pensiones en México, abril

de 2004 [Presentacién y Conferencial.
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mundial crecié después de la segunda guerra mundial, al mismo tiempo que las poblaciones
continuaron su desarrollo.””'

Ademas, las politicas de poblacién y la incorporaciéon de las mujeres al mercado de
trabajo redujeron la tasa de fertilidad y, con ello, la fuerza de trabajo.””” Esta reduccién ha sido
tan pronunciada en las dltimas décadas que el indice de fertilidad de 51 paises, sobre todo de
ingresos altos y medios, en los que vive el 44% de la poblacién mundial, actualmente es
inferior a 2.1 nifios por mujer, tasa necesaria para reemplazar a su poblacién.”” En los paises
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), la tasa de
fertilidad promedio se ha reducido dramaticamente, pasando de 2.7 en 1970 a 1.6 en el 2004.
Para ese afio, México (2.2) y Turquia (2.21) eran los tnicos dos paises de la OCDE que se
encontraban por arriba de la taza de reemplazo.””

De esta manera, la reducciéon de la fertilidad y el aumento en la esperanza de vida han
impuesto severas presiones a los sistemas de pensiones en todo el mundo. La mayor
longevidad de las personas, el aumento de enfermedades cronico-degenerativas y el descenso
de la poblacién y, con ello, de la fuerza de trabajo™” tienen como consecuencia el incremento

de los gastos de salud y las dificultades para satisfacer y financiar las pensiones de jubilacion.

201 En México, por ejemplo, la esperanza de vida en 1930 era cercana a los 34 afios, en el 2000
aument6 a 75 y se ha mantenido as{ hasta 2006 (Portal del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia
e Informatica, www.inegi.gob.mx).

202 Los programas de planificacion familiar y las politicas de poblacién han tenido un efecto
importante en la declinaciéon de la fertilidad. El descenso de la tasa de crecimiento de la poblacién que
ha experimentado el mundo desde la década de los setenta obedece a estas politicas. (J. Marfa Carrdn,
op. cit., p. 12.) Las parejas en México tienen ahora un promedio de 2.3 hijos, por debajo de los 7 de los
primeros afios setenta. El Consejo Nacional de Poblacion ha jugado un papel determinante para lograr
un descenso en la fertilidad, promoviendo desde hace dos décadas programas de planificacion familiar
(Portal del Consejo Nacional de Poblacion, wwmw.conapo.gob.mx).

203 “Menos nifios y mas ancianos, la poblacion del siglo XX1”, Fundaciin Chile Unido, 2002, ndm.
68 julio, p. 1.

204 “Population”, OECD Factbook 2007-Economic, Enviroment and Social Statistics, OECD, 2007.
En aquellos paises desarrollados con tasas de reemplazo insuficientes se generaran conflictos sociales y
culturales muy fuertes, pues en un futuro dependeran de la migracién para asegurar el crecimiento
poblacional y econémico. Espafia e Italia, por ejemplo, -dadas sus bajas tasas de fertilidad- tendran en
un futuro que depender de los inmigrantes para sostener a una poblacion envejecida. (John Bongaarts,
The end of fertility. Transition in the Developed World, New York, Population Council, 2001, num. 152, p. 2.)

205 En los paises ricos actualmente hay tres trabajadores para cada jubilado. Por el afio 2030
s6lo habra uno y medio para cada persona que recibe una pension, y en pafses como Italia sélo 1.1.
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Actualmente, el gasto anual de pensiones neto representa cerca del 10% del PIB en
paises como Estados Unidos, Reino Unido, Canada, Australia, Islandia e Irlanda; mientras que
en Alemania, Italia, Austria, Bélgica Finlandia, Portugal, Espafa y Suecia llega a representar
cerca del 15% del PIB.*

El aumento del gasto anual en pensiones es resultado del rezago en los ajustes a los
beneficios y contribuciones de los sistemas, que debieron realizarse en respuesta a los cambios
en las tendencias demograficas que se presentaron. Ademas, a partit de la década de los
ochenta, la crisis econémica que la mayor parte de los paises enfrentaron y el cambio en el
modelo de desarrollo, mas orientado al mercado y menos a la distribucién del ingreso,
ejercieron una presiéon mayor sobre los regimenes pensionarios. A medida que las sociedades
cambiaron, los sistemas requirieron ajustes o reformas estructurales que a menudo enfrentaron
la férrea oposicién de sindicatos, partidos politicos de izquierda, y de la sociedad. En el

siguiente apartado estudiaremos las distintas opciones de reforma.

Las opciones de reforma

Aunque los pafses han recurrido a diversas medidas para modificar o ajustar sus sistemas de
pensiones, en general, existen dos tipos de reformas con diferente grado de alcance: las
estructurales y las paramétricas. Las primeras modifican enteramente los sistemas de pensiones
y, comunmente, estas reformas han tendido a pasar de un sistema de reparto a uno de
capitalizacién individual o nocional. Las segundas mantienen los sistemas y solo ajustan el
esquema de requisitos, contribuciones y beneficios para lograr un mayor fondeo.”” A

continuacion, se describen con mayor detalle ambos tipos de reforma.

Reformas estructurales

La mayor parte de los regimenes de pensiones en el mundo fueron creados como sistemas de
reparto, en donde las pensiones son pagadas con aportaciones tripartitas (de trabajadores,

patrones y gobierno). En este tipo de sistemas, las contribuciones no se capitalizan a lo largo

206 Conferencia Interamericana de Segnridad Social, Boletin Semanal Subregion V., num. 19 afio 2,
2000, p. 2; en adelante Conferencia.

207 Carmelo Mesa-Lago, Las reformas de pensiones en Ameérica Latina y su impacto en los principios de la
seguridad social, Santiago de Chile, CEPAL, 2004, num., 144, Serie Financiamiento del Desarrollo, p. 27
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del tiempo, sino que se utilizan para financiar las pensiones en curso. Asi, los sistemas de
reparto se basan en la solidaridad intergeneracional, donde los trabajadores activos pagan las
pensiones de los jubilados y asf sucesivamente.”® Una caracteristica muy importante de los
regimenes de reparto es que estan basados en un sistema de beneficio definido, esto es, que el
monto de la pensiéon que recibira cada trabajador esta fijado desde el inicio y no esta sujeto a
ajustes.

La mayor parte de los sistemas de reparto comenzaron a tener presiones financieras
cuando debido a los cambios demograficos -aumento en la esperanza de vida y reduccién de la
fertilidad- disminuy6 el numero de cotizantes o trabajadores activos y aumenté el periodo de
disfrute de las pensiones. Esto provocd que los ingresos fueran cada vez menores y que se
generara un déficit actuarial creciente.””

En las ultimas décadas, la mayoria de los regimenes de reparto han sido sustituidos por

sistemas de capitalizaciéon individual o de cuentas nocionales. Ia siguiente tabla muestra

ejemplos de paises que han llevado a cabo alguno de estos tipos de reforma.

Tabla IV.
Reformas estructurales de pensiones
Reformas Estructurales Paises que la han adoptado
Sistemas de capitalizacion individual Inglaterra, México, Chile, Japén, Estados
obligatorios y voluntarios Unidos, Brasil, Perd, Argentina, Colombia,

Uruguay, Bolivia, El Salvador, Costa Rica,
Republica Dominicana, Australia, Bulgaria,
China, Croacia, Dinamarca, Estonia, Hungtfa,
Nigeria, Peru, Rusia y Singapur.

Cuentas Nocionales Suecia, Polonia, Latvia, Italia, Eslovaquia,
Mongolia y Kirguistan.

Fuente: elaboracion propia con base en Barbara E. Kritzer, “Accounts in other countries”, Social
Security Bulletin, vol. 66, nim. 1, 2005; Augusto Iglesias, Reforma a las pensiones en América Latina:
experiencias y lecciones, Panama, 2003, Seminario Reforma a los sistemas de pensiones: efectos y retos,
p- 3; Conferencia, p. 3.

208 David Natali y Martin Rhodes, The New Politics’ of the Bismarckian Welfare State: Pension Reforms
in Continental Enrope, Italia, European University Institute, 2004, EUI Working Papers, p. 1.

209°S. A., Pasivos Contingentes, México, 2004, Primera Convencién Nacional Hacendaria, p. 3
[Presentacion y Conferencial.
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Los sistemas de capitalizacion individual, a diferencia de los de reparto, son de contribucién
definida y el monto de la pensién o los beneficios del trabajador dependen de las
contribuciones que éste haga en una cuenta individual durante toda su vida laboral. El patrén y
el gobierno también contribuyen con una aportacion, sin embargo, los incentivos estan puestos
en el ahorro individual para que cada trabajador ahorre montos mayores a los requeridos por la
ley, ya sea haciendo contribuciones voluntarias o trabajando por un periodo de tiempo

mayor.”"” En caso de que las contribuciones durante la vida laboral no sean suficientes por

tener un ingreso bajo, el estado aporta la diferencia para “garantizar’” una pension minima.”"'
Estos regimenes se encuentran en equilibro permanente, pues la pensién de cada trabajador es
igual a las contribuciones que realiz6 a lo largo de su vida laboral mas los intereses que estas
generaron.”” Los sistemas de capitalizaciéon individual promueven el ahorro nacional, los
mercados de trabajo y el desarrollo de los sistemas financieros.””

Cabe destacar que la transicion a los sistemas de capitalizacion individual ha sido muy
costosa y ha significado grandes cargas fiscales para los gobiernos o los propios trabajadores,
quienes han cubierto, en la mayorfa de los casos, los déficit acumulados.”™* Los costos
aumentan porque, a partir de la reforma, las contribuciones de los trabajadores actuales no
pueden cubrir las pensiones en curso y ahorrarse para su propio retiro. Esto supone una doble
carga que es mas facil de cubrir en paises en desarrollo donde la poblacién es mas joven y hay

una mayor fuerza laboral?*®* Los nuevos regimenes también han supuesto reformas

. . . , . . . 216 .
institucionales, econémicas y regulatorias muy importantes.” Para que el fondeo funcione

210 S, A., Pasivos Contingentes, México, 2004, Primera Convencion Nacional Hacendaria, pp. 6-7

211 B. Gonzalez Roaro, op. cit.

212 L a solidaridad intergeneracional no es un elemento de estos sistemas.

213 “Seconds Thoughts on the third age”, The Economist, 17 de febrero de 2005, p. 3; en
adelante “Seconds Thoughts”

214 La reforma mexicana que entrd en vigor en 1997 y que modificé el régimen de reparto de
los trabajadores afiliados al IMSS por uno de capitalizacién individual tuvo un costo de 25% del PIB de
ese afio y fue asumido por el gobierno federal, quien se comprometié a cubrir las pensiones en curso de
pago y las de los trabajadores de la generacién de transicién que optaron por el viejo régimen (S. A,
Panorama general de los sistemas de pensiones en México, México, 2005, LIX Legislatura-Camara de Diputados
[Presentacion]). En algunos otros paises como Chile, los trabajadores asumieron un porcentaje de la
transicién, al otorgatles un bono de reconocimiento que acredit6 sélo el 80% de las contribuciones del
viejo sistema.

215 Richard Jackson, The global retirement crisis, Washigton, Center for Strategic and International
Studies, 2002, p. 34.

216 “Seconds Thoughts”, pp. 2y 3.
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debe haber un manejo macroeconémico y fiscal adecuado y estable. Por otro lado, la
transparencia y rendiciéon de cuentas en el manejo de los fondos y la supervision y regulacion
de los actores publicos o privados encargados de administrarlos es fundamental.”"”

A partir de la década de los ochenta, muchos paises han transitado hacia sistemas de
capitalizacion individual. Las instituciones financieras internacionales han jugado un papel muy
importante en la adopcién y desarrollo de esquemas de este tipo. Para el 2005, mas de 31
paises, incluidos 12 latinoamericanos, habian establecido alguna forma de cuentas individuales
obligatorias en sus sistemas de retiro.”"® La reforma ha tomado diversas formas. En algunos
casos, ha habido reformas mixtas, en donde los sistemas de capitalizacion individual compiten
con el de reparto o donde las cuentas individuales han sido introducidas como un régimen
complementario. >’ En este dltimo caso, ademés de los regimenes establecidos por Ley o
contrato, los gobiernos han fomentado la incorporaciéon voluntaria de trabajadores a sistemas
complementarios de pensiones. Para ello, han establecido estimulos fiscales. 20

Otra opcién a la que los paises han recurrido para transformar sus regimenes de
reparto es establecer sistemas de cuentas nocionales que, al igual que los de capitalizacién
individual, son de contribucién definida. En este tipo de régimen, se crea una cuenta ficticia
para cada asegurado, que contiene todas las contribuciones que éste hizo durante su vida
laboral y que se indexan con el crecimiento del salario o el del PIB. La pensién, entonces, es
calculada dividiendo el monto de la cuenta entre la expectativa de vida del empleado al
momento de su retiro, proveyendo una anualidad. Un aspecto importante de estos sistemas es
que los fondos siguen siendo manejados por el gobierno y no hay un equilibro total como en el
sistema de capitalizaciéon individual, sin embargo, como ligan las contribuciones con los
beneficios y las indexan con el crecimiento de los salarios o de la economia, mejoran

actuarialmente el sistema y estabilizan los costos de largo plazo. Suecia fue el pais creador del

217 En México se cre6 la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR)
como una instancia que protege los ahorros para el retiro de los trabajadores, desarrollando un entorno
de competencia entre las Administradoras de Fondos para el Retiro (AFORES) que permita el ejercicio
informado de sus derechos, para que obtengan pensiones dignas (Portal de la Comisién Nacional del
Sistema de Ahorro para el Retiro , www.consar,gob.mx).

218 B. E. Kritzer, art. cit.; “Seconds Thoughts”, p. 2.

219 Rossana Castiglioni, “Reforma de pensiones en América Latina: origenes y estrategias, 1980-
20027, Revista de Ciencia Politica, vol. 25, nim. 2, 2005, p. 175.

220 Conferencia, p. 3.
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sistema de cuentas nocionales y actualmente muchos paises como Polonia, Latvia o Italia lo
han adoptado.”

Como ya se sefiald, en lugar de reformar por completo sus sistemas de pensiones,
algunos paises han realizado cambios para lograr un mayor fondeo o salud financiera, esto es,

han recurrido a ajustes en los parametros de los regimenes.

Reformas paramétricas

Las reformas paramétricas mantienen el sistema y solo ajustan el esquema de requisitos,
derechos, contribuciones o beneficios con el objetivo de mejorar el fondeo y financiamiento.*”
En la siguiente tabla se muestran los tipos de reformas paramétricas y los paises que las han
implementado.

Tabla V.
Reformas paramétricas de pensiones

Tipo de reforma paramétrica Paises que la han adoptado

Aumentar el nivel o ndmero de afios de Francia, Italia, Austria, Alemania, Canada, y los

contribucién

Modificar la fé6rmula con la que se calculan las

pensiones
Revision de la tasa de acumulacion

Desincentivar el retito temprano y/o establecer

una edad minima de jubilacién

Crear un régimen unico de pensiones

Estados Unidos

Austria, Finlandia, Italia, Inglaterra, Irlanda,
Japoén, Francia

Japén

Alemania, Italia, Nueva Zelanda,  Austria,
Dinamarca, Finlandia, Alemania, Grecia, Paises

Bajos, Noruega y Francia.

Finlandia, Italia y Portugal

Fuente: R. Jackson, op. cit., pp. 30-31; P. Antolin y W. Suyker, op. cit., pp. 24-25.

221 Barbara E. Kritzer, art. cit.; Pablo Antolin y Win Suyker, How should Norway respond to ageing,
OCDE, Economics Department Working Papers, num. 296, 2001, p. 26; Richard Jackson, The global

retirement crisis, Washigton, Center for Strategic and Internacional Studies, 2002, p. 31.

222 R. Castiglioni, art. cit., p. 175.
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1) Aumentar el nivel o nimero de afios de contribucion

Para conseguir un mayor fondeo y paliar los efectos de la creciente esperanza de vida y el
descenso en la fuerza de trabajo, muchos paises han aumentado los porcentajes de
contribucién o el nimero de afios necesarios para recibir una pension. Desde luego, estas
reformas han encontrado la oposicién de los trabajadores, sobre todo, de aquellos con
derechos adquiridos. Por esta razén, a menudo se han establecido esquemas que incentivan la
permanencia en el empleo o promueven mayores porcentajes de contribucion para la
generacion en transicion. Por ejemplo, si un trabajador labora mas afios de los requeridos o
hace contribuciones mayores, la tasa de acumulacion y los beneficios aumentan y puede recibir
una mejor pension.””> En otros casos, se ha permitido que los trabajadores que cumplen con la
edad de retiro y deciden permanecer en el empleo reciban una pension parcial y un ingreso de

trabajo de medio tiempo.
2) Modificar la férmula con la que se calculan las pensiones

En este caso, los parametros o férmula para calcular las pensiones se revisan. En el pasado,
muchos sistemas calculaban la pensién con base en el ingreso o salario de los dltimos afios -o
afio- del trabajador. Esto provocaba un déficit actuarial, ya que los trabajadores gozaban de
pensiones que no estaban relacionadas con las contribuciones que habian hecho. En la
actualidad, muchos sistemas han reformado sus regimenes para que las pensiones se calculen
con base en el ingreso o salario promedio del trabajador a lo largo de toda su vida laboral.***
Esta medida ha sido costosa para los trabajadores, ya que en la mayoria de los casos las
pensiones se han reducido, sin embargo, la negociacion entre los gobiernos y las
organizaciones obreras ha sido fundamental para evitar el conflicto o las protestas. Otra
medida que se ha adoptado es calcular los beneficios de la pensiéon no en base al crecimiento

del sueldo, sino en base al aumento de los precios (Indice de Precios al Consumidor), es decir,

con la inflacién.*®

223 R. Jackson, gp. cit., pp. 30-31
224 Economic Survey of Spain, OCDE, 2005, p. 10;
225 P, Antolin y W. Suker, op. ¢z, pp. 24-25.
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3) Revision de la tasa de acumulacion

Otra medida que se ha tomado es revisar la tasa de acumulacién de los derechos pensionarios.
Usualmente, esta tasa es menor hacia el final de la carrera de una persona, por lo que no hay
incentivos a permanecer en el empleo. La reforma ha aumentado la tasa de acumulacion al final

de la vida laboral, lo que promueve una mayor trayectoria laboral.***

4) Desincentivar el retiro temprano y/o establecer una edad minima de jubilacién

La mayor parte de los sistemas pensionarios permiten el retiro temprano de los trabajadores, es
decir, un empleado que cumple con cierta antigliedad puede retirarse independientemente de
su edad y recibe una pensién proporcional al tiempo que estuvo laborando. El problema es que
como la esperanza de vida ha aumentado considerablemente, un trabajador
independientemente de su edad, que laboré sélo 10 o 15 afios, puede gozar de una pensién por
muchos afnos o décadas mas. Por esta razén, muchos paises han reducido las pensiones de
aquellos trabajadores que se retiran tempranamente para que ¢éstas reflejen el mayor nimero de
afios que las recibiran y disfrutaran. Asi, se penaliza la jubilacién anticipada. En otros casos, se
ha aumentado o se ha establecido una edad minima para que los trabajadores puedan disfrutar
de una pensiéon. También se han restringido ciertos beneficios que permitian que los
trabajadores con largas trayectorias laborales se retiraran antes de la edad minima o que
gozaran de pensiones provisionales menores en lo que alcanzaban la edad de retiro y accedian
a una pension completa. Con el objetivo de promover el empleo, en algunos casos, se han
retirado los planes que permitian que los desempleados, ya fueran mayores o de industrias

, . . . ., 7
problematicas o desaparecidas, no buscaran otro trabajo y gozaran de una pension.””

5) Crear un régimen unico de pensiones

226 LLos beneficios de que los pensionados obtienen dependen de la acumulacién de los aportes
segun una tasa especificada. La reforma ha apuntado a que esta tasa sea mayor hacia el final de la
carrera laboral para promover una mayor permanencia.

227 R. Jackson, gp. cit., pp. 30-31.
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Algunos pafses han reducido costos unificando los sistemas separados y generosos de
pensiones de algunos grupos de profesionistas, militares, industrias favorecidas o servidores
publicos.”” Los sistemas segmentados impiden la movilidad y la portabilidad de recursos de un
sistema a otro, lo que también genera problemas a los propios trabajadores, pues una vez que
migran de un sistema a otro pierden su antigiiedad y recursos ahorrados.”” La unificacién del
sistema de los empleados publicos con los sistemas nacionales ha sido un logro importante

tanto para la flexibilidad del mercado laboral como para la sustentabilidad fiscal. 230

Estas reformas han ayudado a liberar el déficit financiero de los sistemas de pensiones. A
menudo, y como se desprende de la Tabla V., los gobiernos han implementado a la par varias
de estas estrategias para mejorar el fondeo. Por ejemplo, en ocasiones, aumentar la edad de
jubilacién no es suficiente para liberar la carga, también se requiere aumentar las primas o
contribuciones.” Desde luego, todas estas reformas implican costos significativos de corto
plazo tanto en el tiempo libre de las personas como en su poder de consumo, consecuencia del
aumento en la edad de retiro, de la disminucién de los beneficios pensionarios, el aumento de
las contribuciones, el establecimiento de impuestos a las pensiones, entre otros. Empero, en el
largo plazo, los efectos de estas reformas se veran reflejados en el ahorro nacional y en el
aumento de la base fiscal.”?

A la par que se han llevado a cabo reformas estructurales y paramétricas, los paises han
adoptado estrategias que contribuyen a mitigar los efectos del creciente déficit pensionario en
la medida en que expanden la economia, promueven la productividad y, en ultima instancia,
aumentan la base fiscal. Entre algunas de estas medidas estan: aumentar la jornada o carrera

laboral; promover la inmigracién y la incorporaciéon de todos los grupos -incluso los que

228 L oc. cit.

229 Robert Holzmann y Richard Hinz, Soporte del Ingreso en la Vejez en el Siglo Veintinno: Una
Perspectiva Internacional de los Sistemas de Pensiones y de sus Reformas, Washington, Banco Mundial, 2005, p.
32.

20 Jbid., p. 42.

21 Conferencia, p. 1

232 Ketil Hviding y Matcel Mérette, Macroeconomic Effects of Pension Reforms in the Context of Ageing
Populations: Overlapping Generations Model Simulations for Seven OECD Conntries, OCDE, 1998, Economics
Department Working Papers, num. 201, pp. 29-30.
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usualmente no trabajan como las amas de casa- a la fuerza de trabajo; reformar el marco
regulatorio y fiscal para mejorar la eficiencia y alentar la creacién de empresas o negocios
propios; y fomentar la tasa de natalidad dando incentivos econémicos a las familias que tengan
hijos. Estas estrategias han sido complementarias mas no sustitutas de las reformas a los
sistemas de pensiones.””

Cabe destacar que algunas instituciones financieras internacionales como el Banco
Mundial (BM) y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico han jugado
un papel muy importante en la difusion y recomendacion de reformas. Tan sélo en los ultimos
diez afios, por ejemplo, el BM ha estado involucrado en reformas de pensiones en cerca de 80
paises y ha provisto apoyo financiero para las mismas en mas de 60 paises.”* El BM, en
especial, ha apoyado la creacién de sistemas multipilares que se componen de alguna
combinacién de cinco elementos basicos: a) un pilar cero o no contributivo, esto es, una
pension social que provee un minimo nivel de proteccion para todos los ciudadanos en su
vejez y que beneficia, sobre todo, a los trabajadores informales o con un bajo ingreso; b) un
sistema contributivo de “primer pilar’” que usualmente toma la forma de regimenes publicos de
reparto o beneficio definido, que varian gradualmente con el ingreso y buscan reemplazar
alguna porciéon del mismo; ¢) un “segundo pilar” obligatorio que es esencialmente una cuenta
de ahorro individual pero que puede ser construida en una variedad de formas; d) arreglos
voluntarios de “tercer pilar”’, que pueden tomar muchas formas (individuales, financiados por
el empleador, de beneficio definido, de contribucién definida) pero son esencialmente flexibles
y de naturaleza voluntaria; y (e) fuentes de apoyo informal familiar y acceso a programas
sociales de salud y vivienda, a menudo gratuitos, para los ancianos. Los sistemas que
incorporan la mayor parte de estos elementos aseguran pensiones de vejez dignas, incluso para

> De esta manera, el BM

aquellos trabajadores del sector informal o con un ingreso bajo.
aboga porque los paises creen un sistema de proteccioén social, basado en varios pilares tanto
contributivos, no contributivos, de ahorro individual voluntario y obligatorio, y con acceso a

programas de vivienda, salud y apoyo familiar para los ancianos. Por su parte, la OCDE

233 R. Jackson, op. cit., p. 29.
234 R. Holzmann y R. Hinz, gp. ¢it., p. 16.
235 Jbid., pp. 4, 16 y 17.
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también ha jugado un rol fundamental en la realizacién de diagnésticos de cada pais y trabajos
de analisis y evaluacion de las reformas en curso.

Asi pues, como ya se vio, existe un amplio abanico de opciones tanto estructurales
como paramétricas para reformar los sistemas de pensiones, sin embargo, cabria preguntarse,
¢de qué depende que un pais lleve a cabo una reforma estructural y no sélo pequenos ajustes a
sus sistemas de pensiones o viceversar, ¢cudles son las variables que condicionan la adopcion
de una reforma u otra? Como se desprende del analisis que se ha hecho hasta ahora, ambos
tipos de reforma suponen costos importantes para los trabajadores, quienes gozan de
pensiones menores y comparten una parte de la carga en el desfinanciamiento de los sistemas,
y el gobierno. A pesar de la importancia que han tenido el BM o la OCDE, la realidad de cada
pais ha determinado el alcance, potencial y sentido de la reforma. El sistema de pensiones
heredado, al igual que el entorno econémico, institucional, politico y social de cada pafs

236 :
" En naciones con un

impone restricciones o ventajas para la adopcion de ciertas reformas.
alto grado de corrupcién, sin un marco regulatorio adecuado o con mercados financieros
inexistentes, es dificil establecer esquemas de capitalizacion individual administrados por
privados o por entes puablicos. De igual forma, las restricciones presupuestales existentes
pueden impedir la creacién de un pilar cero y el otorgamiento de una pensiéon universal y
servicios de salud y vivienda gratuitos para todos los adultos. De hecho, como ya se analizo, las
reformas, tanto estructurales como paramétricas, usualmente tienen costos importantes de
corto plazo, ya que los trabajadores reciben pensiones menores, tienen que trabajar un mayor
numero de afios para retirarse, o comparten la carga financiera de los sistemas a través de
impuestos o de aumentos en las contribuciones. Por esta razén, a menudo las reformas se han
encontrado con la oposiciéon de centrales obreras, trabajadores, partidos politicos de izquierda,
y de la sociedad en general; sin embargo, lo relevante es que se han llevado adelante con éxito
en muchos paises, bien sea como pequenos ajustes a los sistemas 0 como esquemas totalmente
fondeados.

Considero que la comprension de las variables que determinan la adopcién y el éxito de
una reforma u otra es fundamental para México y, sobre todo, para el caso del RJP. Como ya

se analiz6, las reformas a la LSS aprobadas en 2004 no tuvieron el impacto esperado y

236 Ihid., p. 21.
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desataron un conflicto entre el sindicato y el IMSS. Esta situacién evidencia la necesidad de
modificar las reformas existentes o de llevar adelante otras que cuenten con el consenso del
sindicato y que puedan resolver la problematica. Tomando en cuenta lo anterior, en el siguiente
apartado se analizara un modelo existente para explicar los procesos de reforma, con el fin de
identificar y analizar aquellas variables independientes que han determinado el éxito y adopcion

de las reformas en los diversos pafses.

LLAS VARIABLES DE LA REFORMA

Para identificar las variables que han incidido en la aprobacién y éxito de las reformas a los
sistemas de pensiones, utilizaremos un modelo institucional desarrollado por David Natali y
Martin Rhodes. Este modelo explica el proceso de reforma de los sistemas de pensiones en
cuatro pafses europeos (Francia, Alemania, Italia y Espafa) e ilustra cuando y cémo los
gobiernos han logrado llevar a cabo reformas en sistemas que contaban con la oposicion de
fuertes intereses creados o grandes puntos de veto.

El modelo de Natali y Rhodes que analizaremos, al igual que la mayoria de los modelos
institucionales, se enfoca en el estudio de los actores de veto de los sistemas politicos, es decir,
en aquellos que cuentan con el poder formal o informal para bloquear o apoyar una reforma.
Un ejemplo de actores de veto puede ser el ejecutivo, los partidos politicos y los sindicatos. Al
mismo tiempo, algunas reglas informales como el corporativismo, que requiere el consenso de
los sindicatos para las reformas, puede ser un punto de veto. De esta manera, los modelos
institucionales identifican cudles son las variables que permiten o no la reforma.

Es importante hacer dos anotaciones. La primera es que este modelo fue disefiado para
paises que, al igual que México, cuentan con sistemas corporativos profundamente arraigados y
en donde, por tanto, las organizaciones obreras tienen un peso fundamental para bloquear o
llevar adelante las reformas. L.a comprension de las variables de este modelo podra echar luz
sobre aquellos aspectos que las autoridades del IMSS deben tomar en cuenta para resolver el
problema del RJP y las reformas y medidas que se pueden implementar. La segunda anotacion
es que este modelo incluye muchas variables, sin embargo, para propositos de nuestra
investigaciéon retomaremos las variables mas importantes o criticas, intentando ilustrar su

utilidad para la comprension de los procesos de reforma en paises con tradicion corporativista.
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En los cuatro casos que Nathali y Rhodes examinan, las reformas a los sistemas de
pensiones responden a las mismas presiones: grandes desequilibrios financieros, incapacidad
para crear nuevos empleos y la necesidad de promover un crecimiento econémico mayor. Asi,
existen presiones que evidencian la necesidad de llevar a cabo reformas.

El modelo asume que, en la adopcion de reformas a los sistemas de pensiones, se da un
doble intercambio, tanto de politica publica como politico; es decir, por un lado estd la
necesidad de llevar a cabo reformas que respondan a los problemas financieros que se estan
presentando, mientras que, por otro lado, estan presentes los intereses politicos de los actores
sociales. Este intercambio no sélo asegura el que se apruebe una reforma, sino que ésta sea
aceptada tanto por las organizaciones obreras como por el gobierno.

El modelo supone que en pafses con una tradiciéon corporativa, el papel de las
organizaciones de trabajadores es decisivo para la adopciéon e implementacion de reformas,
debido a que estas actian y son percibidas como las principales defensoras de los programas
de bienestar, y a que participan de forma mas o menos institucionalizada en el disefio e
implementacién de politicas.”” En estos pafses, las organizaciones obreras tienen un poder
mayor y, por lo tanto, pueden ser actores de veto importantes para la reforma.

De esta forma, los actores interesados en la reforma (las organizaciones obreras, el
gobierno y los partidos politicos) se preocupan por el persistente déficit y no son ajenos a los
problemas financieros de los sistemas de pensiones. Cada uno de estos actores piensa en
reformas que sean compatibles con sus intereses.

Por el lado del gobierno y los partidos politicos, el interés esta en producir un paquete
efectivo de reformas que pueda combatir el problema financiero de las pensiones, al mismo
tiempo los politicos buscan ganar votos para llegar al poder o mantenerse en el mismo.

Por el lado de las organizaciones obreras, su interés esta en defender su rol en la
gestion de la seguridad social y la representacion ante sus trabajadores, promoviendo sus
demandas. Las organizaciones obreras no solo defienden un modelo social particular, sino
también recursos de legitimidad y poder organizacional.”*

Este modelo sefiala que la arena corporativa es el principal lugar para las negociaciones.

Aqui, el gobierno y los partidos politicos, junto con las organizaciones obreras, disefian un

237 D. Natali y M. Rhodes, op. cit., p. 6.
238 Thid., p. 7
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paquete de reformas, moldeado por debates sobre la viabilidad financiera, la competitividad
econémica, la equidad y la efectividad. Este paquete™ incluye varias medidas que permiten
mantener el rol de gestién y representacion de las organizaciones obreras, y los intereses y
legitimidad del gobierno y los partidos politicos.”*’ Por ejemplo, la introduccién de esquemas
suplementarios voluntarios y esquemas totalmente fondeados se ha visto en mucho paises
como una forma de salvaguardar mas que desmantelar el sistema de pensiones publicos. Estos
esquemas también han sido percibidos por las organizaciones obreras como medios para
incrementar su rol en la gestion del capitalismo de bienestar. En otros casos, las reformas
fueron acompafiadas no sélo de recortes, sino también de la extensién de derechos
pensionarios para nuevos trabajadores.”"' Los paquetes de reformas que se lograron aprobar en
tres de los casos que el modelo estudia -Italia, Alemania y Espafia- incluyeron recortes en los
ingresos, pero también la introduccion de esquemas suplementarios que mantienen el nivel
promedio de beneficios y permiten algin tipo de administracion por parte de las
organizaciones obreras.

Por lo tanto, la 16gica del intercambio juega un rol importante en la construccion y
aprobacion de reformas. Asi, se da un doble intercambio entre los objetivos de politica publica
y politicos. La defensa del rol administrativo de los grupos organizados puede intercambiarse
con medidas o politicas publicas para incrementar la viabilidad financiera del estado de
bienestar.”*

En los casos estudiados en el modelo, este intercambio fue posible y se demostrd que,
aunque las organizaciones obreras actuan como un grupo de interés y pueden constituir un
actor de veto importante, no impiden las reformas sino mas bien orientan en sentido de las
mismas, participando en su disefio y negociacién.”” Las organizaciones obreras buscan no sélo

incidir en las politicas y en su disefio, sino mantener algun elemento de poder institucional o de

239 El hecho de que en la negociacion, haya paquetes de reformas diversos y no una unica
reforma, amplia las posibilidades para que se aprueben cambios (Ib/d., p. 6)

240 [bid., p. 23.

24 1bid., p.22.

292 Ibid,, p. 8.

2 [bid., p. 24.
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gestién que las legitime ante sus agremiados. Por su parte, el gobierno y los partidos politicos
también buscan que las propuestas sean favorables a sus intereses.”*

Asi, lo mas relevante del modelo es que demuestra que el consentimiento de las
organizaciones obreras es un elemento decisivo para una reforma exitosa y que es posible
obtenerlo. Cuando las organizaciones obreras no apoyan la reforma o cuando estas son
tomadas unilateralmente, éstas tienden a fracasar. Los autores ejemplifican esto con las
reformas anteriores que no se lograron aprobar como la de Francia en 1995, la de Alemania en
1999 y la de Italia en 1994. En estos casos, las organizaciones obreras ejercieron un rol de veto.
Como ya se sefiald, cuando las reformas fueron consensuadas con las organizaciones obreras,
éstas fueron aprobadas. >’

A continuacion se muestra un diagrama que ilustra el modelo:

24 Tbid, pp. 22-23.
25 Ibid, p.22.
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Grafica XIV. Modelo de reforma

Presiones de la reforma
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Fuente: elaboracion propia con base en David Natali and Martin Rhodes, The ‘New Politics’ of the
Bismarckian Welfare State: Pension Reforms in Continental Europe, Italia, European University
Institute, 2004, EUI Working Papers, pp. 29.
Pero, ¢cual es la utilidad tanto de las reformas en otros paises que se han estudiado como de
este modelo de proceso de reforma analizado? Como se demostré en el capitulo anterior, ni las
reformas a la LSS ni el Convenio han logrado resolver la problematica del RJP, por lo que aun
es necesario que se vislumbren nuevas formas de negociacién y opciones de reforma.

Por esta razén, a continuaciéon intentaremos aplicar el modelo estudiado al caso

mexicano con el objetivo de encontrar opciones de reforma viables para el caso del IMSS.
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Considero que este ejercicio puede ser util tanto para las autoridades como para el Sindicato en

la busqueda de soluciones tanto de corto como de largo plazo.

EL PROCESO DE REFORMA EN MEXICO: ALTERNATIVAS DE NEGOCIACION

Aunque se promovieron reformas constitucionales al régimen de pensiones del IMSS, éstas
han fracasado, pues el SNTSS las ha rechazado y se ha constituido como un actor de veto
importante. De ahi que sea importante realizar un ejercicio de politicas publicas retomando el
modelo de Rhodes y Natali, el cual examina los factores que influyen sobre una reforma
exitosa o no.

La reforma al RJP ha respondido a presiones financieras. El sistema de pensiones de
los trabajadores del IMSS cuenta, desde hace varios afios, con un gran déficit que pone en
riesgo su viabilidad econémica y la del paifs. Este déficit ha sido el catalizador de la reforma y
tanto las autoridades del IMSS como el SN'TSS han sido conscientes de esta problematica.

Ahora bien, como el modelo supone, en la adopcion de reformas, las autoridades del
IMSS deben tomar en cuenta el doble intercambio de politica publica y politico que se ha dado
en otros paises donde las reformas han tenido éxito. Hasta ahora, la mayor falla de las reformas
aprobadas en 2004 fue que éstas no contaron con el aval del SNTSS, ni tomaron en cuenta sus
intereses gremiales.”*

En los sistemas con una tradicién corporativista como el mexicano, tanto el gobierno
como los sindicatos tienen intereses muy claros que deben tomarse en cuenta. Por el lado del
gobierno o de las autoridades del IMSS, su interés esta en promover reformas tanto de corto
como de largo plazo que aseguren la viabilidad financiera de la institucion. Por el lado del
SNTSS, su interés esta en defender su rol como representante de los trabajadores y las
demandas de éstos. Cabe destacar que en el caso mexicano, los partidos politicos no son
actores tan importantes debido a que la mayoria de las reformas que se pueden proponer
actualmente para la problematica del RJP estan el terreno administrativo y no constitucional,

port lo que no se requiere de la aprobacion de las fuerzas politicas.

246 En el capitulo anterior se mostré que las reformas despojaban al sindicato de muchas de sus
atribuciones de gestién del sistema como el control de plazas o la contratacién de nuevo personal.
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De esta manera, es claro que para emprender negociaciones sobre la reforma, es
fundamental que se tomen en cuenta los intereses tanto de las autoridades como del SNTSS,
para posteriormente negociar con base en un paquete de reformas posibles.

Este paquete para la negociacion puede incluir algunas de las medidas que otros paises
han adoptado y/o compromisos sobre las reformas aprobadas en 2004 a la LSS. En la
siguiente tabla, y con base en el analisis de las experiencias internacionales, el diagnéstico de la
problematica particular del IMSS y la postura del sindicato y las autoridades, se exponen
algunas opciones de reforma posibles.

Tabla VI.

Paquete de reformas para la negociacion entre las autoridades del IMSS y el SNTSS
Reforma 1. Negociar un nuevo RJP para los trabajadores que entraron a laborar después
de la reforma, que incluya algiin componente de administracién por parte del SN'TSS.*"
Esta reforma lograrfa crear un régimen de pensiones financieramente viable donde las
contribuciones fueran mas o menos cercanas a los beneficios. Para asegurar el rol de
gestion del SNTSS podria incluirse algun esquema de beneficios adicionales que fuera
administrado por el sindicato. Esta reforma serfa estructural y lograria estabilizar el déficit

para las pensiones de los nuevos trabajadores, al mismo tiempo que permitirfa al SN'TSS

mantener la legitimidad ante los nuevos trabajadores.

Reforma 2. Establecimiento de un sistema de permanencia en el empleo para los
trabajadores que estan a punto o han alcanzado la jubilacion. Esta medida promoveria que
los médicos, las enfermeras, los trabajadores operativos, etc. del IMSS laboraran y
cotizaran mas afios de los requeridos en la ley y recibieran como contribucién una
jubilaciéon mayor. En este mismo sentido podria establecerse que los trabajadores ya
jubilados trabajaran y recibieran la mitad de su pensiéon mas un porcentaje de su salatio.
Estas reformas ayudarfan a liberar la presion del creciente pasivo que tiene el RJP, pues es

mas barato pagar un porcentaje del salario que contratar a un nuevo trabajador.

Reforma 3. Modificar bilateralmente la férmula con la que se calculan las pensiones de los

247 Una de las opciones que se podria adoptar es crear un fondo donde se depositen las
aportaciones de los nuevos trabajadores y que éste sea administrado tanto por las autoridades del IMSS
como por el SNTSS. De esta manera, tanto el sindicato como las autoridades podran decidir sobre
cémo manejar los recursos que se vayan acumulando y de qué forma se puede capitalizar.
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trabajadores en curso. Esta reforma es costosa, ya que por lo general implica una
reduccién en las pensiones. Para aprobarla, la negociacion debe ser bilateral y ser
consensuada con el SNTSS. En este caso, la introducciéon de esquemas adicionales de
beneficios con algun componente de administracion por el sindicato o el aumento en las

prestaciones podtia ayudar a su aprobacion.

Reforma 4. Establecer una edad minima de jubilaciéon para los trabajadores en curso. Esta
medida también implicaria costos, por lo que el apoyo del SNTSS a la misma es
fundamental. De igual forma que en la anterior, el establecimiento de esquemas

adicionales de beneficios o el aumento en las prestaciones pueden ayudar a su aprobacion.

Reforma 5. Aumentar el porcentaje de aportacion. En este caso, las contribuciones de los
trabajadores en curso aumentarfan para lograr una mayor viabilidad financiera. Esta
medida podria implementarse junto con alguna otra que otorgue mayores prestaciones a

los trabajadores.

De estas cinco reformas propuestas, sélo la primera es estructural y su aprobacion asegurard un
balance financiero y un sistema totalmente fondeado de pensiones para los nuevos
trabajadores, ya que involucrara un sistema de contribucién definida. Como se analizé en el
capitulo anterior, el Convenio no cred un régimen autofinanciable, ya que los trabajadores
actuales pagan las pensiones de los nuevos trabajadores. Por esta razén, es fundamental
negociar esta reforma estructural para contar con un nuevo RJP donde las contribuciones y los
beneficios se correspondan. Las otras cuatro reformas mencionadas son medidas paramétricas
que ayudaran a paliar el pasivo laboral existente de los trabajadores que pronto alcanzaran o
han alcanzado la edad de jubilacién. Las diversas medidas en su conjunto ayudaran a afrontar
los retos de la transicién y a mejorar financieramente el sistema de pensiones del IMSS.

Es importante sefalar que estas reformas mantienen el rol de gestiéon del sindicato en
algun aspecto del régimen de pensiones, lo que asegura que puedan ser aprobadas. Prueba de

ello, es que el SNTSS ha estado dispuesto a llevar adelante algunas de estas propuestas como
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aumentar el porcentaje de jubilacion o establecer un esquema que promueva la permanencia en

el ernpleo.248
CONCLUSIONES

El problema financiero que enfrenta el RJP no es particular de esta instituciéon ni de nuestro
pais. Muchos sistemas de pensiones alrededor del mundo han enfrentado esta misma
problematica como consecuencia de algunos fenémenos demograficos, como el aumento de la
esperanza de vida y el descenso en la tasa de fertilidad. Las reformas a las que los paises han
recurrido han sido diversas y han respondido a la realidad social y politica de cada nacién; sin
embargo, persiguen el mismo fin: disminuir el déficit actuarial de los regimenes pensionarios y
asegurar su supervivencia en el largo plazo. Se identificaron dos tipos de reforma: las
estructurales y las paramétricas. Las primeras cambian por completo el esquema del sistema,
mientras que las segundas son pequefios ajustes que modifican sélo algunos parametros del
mismo, para lograr mejorar actuarialmente las finanzas. En este capitulo también se expuso un
modelo de reforma, que ilustra los factores que determinan la aprobacioén y el éxito de medidas
para paliar los efectos del creciente déficit financiero de los sistemas pensionarios en paises con
una tradiciéon corporativista. Este modelo asume que, en el proceso de negociacion de una
reforma, se da un doble intercambio de politica puablica y politico entre el gobierno, los
sindicatos y los partidos politicos. Finalmente, utilizando este modelo se plantearon varias
propuestas que podrian adoptarse en México.

El abanico de reformas expuesto no es exhaustivo, por lo que podrian incluirse otras
medidas en el proceso de negociacién e intercambio politico. Lo que en este capitulo se ha
querido mostrar es que existen opciones de reforma que se han aprobado en otros paises con
el consenso de las organizaciones obreras. Desde luego, el proceso de negociacién no sera facil
pues, como hemos analizado, la problematica es compleja; sin embargo, sélo un debate abierto
y bilateral, que responda a los intereses de todos los actores, lograra rescatar al IMSS para que

éste se constituya en el pilar de seguridad social para el que fue creado.

248 En las diversas propuestas de reforma que el SNTSS ha enviado al IMSS se han planteado
ambas opciones de reforma (Entrevista al Quimico Felix Perusquia Castillo, Secretario del Exterior del
SNTSS, junio 2007).
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo se analiz6 el problema financiero del RJP; su origen, evolucion y las
reformas que se han llevado a cabo para avanzar en la soluciéon del mismo. También se estudié
la relacion que guarda el pasivo laboral del RJP con la crisis mas amplia que enfrenta el IMSS
actualmente.

La conclusiéon general a la que se llegd en esta investigacion, después de explorar las
finanzas del IMSS, la postura de los distintos actores y de evaluar las reformas, es que el
problema financiero que representa el RJP sigue presente, pues las medidas que se han llevado
a cabo no han logrado crear un régimen pensionario financieramente sustentable ni para los
nuevos trabajadores ni para aquellos con derechos adquiridos. En ese sentido, la bomba de
tiempo aun pone en peligro la supervivencia de la instituciéon de seguridad social mas
importante del pais. Por esta razén, es necesario que se avance en la negociacion de nuevas
reformas que permitan enfrentar los retos que impone el creciente pasivo laboral del RJP.

Desde luego, para poder extraer esta conclusion general, en cada uno de los capitulos
de la tesis se exploré a profundidad algin aspecto de la problematica. En el primer capitulo,
por ejemplo, se estudi6 el contexto politico y econémico en el que el RJP nacié y evolucioné.
Se demostrd que el sistema de pensiones que las autoridades del IMSS pactaron con el SNTSS
en 1966 y que actualmente se encuentra en crisis financiera, surgié dentro de una visién
corporativista. A partir de la década de los cuarenta, el Estado mexicano pacté con las
organizaciones sindicales contratos colectivos de trabajo, los cuales funcionaron para controlar
a los trabajadores y para asegurar su apoyo al régimen y al programa de los gobiernos priistas.
No obstante, el cambio en el modelo econémico, en la visiéon de Estado y la transicién
democratica que el pais enfrentd ocasionaron que las relaciones corporativas entre el Estado y
los sindicatos, entre ellos el SNTSS, se fueran deteriorando. Asi, las reformas a la LSS

aprobadas en 2004, que despojan al SN'TSS de algunas facultades como el control de plazas o
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la contratacién y que imponen condiciones laborales menos favorables para los trabajadores de
nuevo ingreso, son parte de un cambio profundo en las relaciones entre el Estado y los
sindicatos.

Por su parte, en el segundo capitulo se estudié a detalle el problema financiero que
actualmente enfrenta el RJP, sus principales causas y la relaciéon que guarda con el IMSS. Para
ello, en una primera seccién, se explord el origen del RJP y sus caracteristicas estructurales.
Esto permiti6 comprender que la manera en que se disefio y se financié el RJP no fue la
adecuada. En una segunda seccion se realiz6 un analisis historico de las finanzas del IMSS con
el objetivo de mostrar que una parte importante del problema del RJP también tiene que ver
con la manera en que se administrd a esta institucion de salud, ya que las reservas financieras
para pagar las pensiones de los trabajadores del IMSS nunca fueron creadas, ni se
constituyeron en un fondo, pues los ingresos derivados de los mismos se utilizaron para
construir infraestructura médica o cubrir los gastos de salud de la poblacién derechohabiente.
De esta manera, se concluyé que el RJP no es la razén principal de la crisis financiera del
IMSS, aunque en los ultimos afios haya ejercido una presién importante sobre el presupuesto
de la institucion.

En el tercer capitulo se analizan las reformas a la LSS aprobadas en agosto de 2004, sus
implicaciones y las razones por las cuales éstas confrontaron directamente al SNTSS vy las
autoridades del IMSS. También se estudian las posturas y los argumentos de los diferentes
actores involucrados en el conflicto y las medidas posteriores que se han llevado para avanzar
en la solucién de la problematica. A partir del analisis de los diversos acercamientos que se
dieron desde el 2000 hasta el 2004 entre las autoridades del IMSS y el SNTSS, se explora la
razon por la cual el Congreso de la Union decidié modificar unilateralmente la LSS. Una vez
descritas estas reformas a la LSS, se exponen las razones por las cuales el SN'TSS las rechazé y
se enfrentd directamente a las autoridades del IMSS. El capitulo concluye analizando el
Convenio, firmado en octubre de 2005 entre el SNTSS vy las autoridades del IMSS, que puso
fin al conflicto. La conclusién mas importante que se extrac es que el Convenio de 2005
constituy6 sélo una solucién temporal, ya que no es autofinanciable, por lo que el problema
del pasivo laboral del RJP sigue presente.

Con este antecedente, el cuarto capitulo estudia algunas de las reformas que se han

llevado en otros pafses que también han enfrentado el reto de adecuar o transformar por
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completo sus regimenes de pensiones. En una primera parte, se exponen las causas que han
determinado los ajustes en los sistemas de pensiones en el mundo y los distintos tipos de
reforma que los paises han implementado. En una segunda parte, se analizan las variables que
han determinado el sentido y alcance de las reformas, examinando un modelo desarrollado por
Natali y Rhodes. Posteriormente, con base en el modelo estudiado y en todas las experiencias y
reformas expuestas, se propone un paquete de reformas que incluye medidas tanto
estructurales como paramétricas y que, en su conjunto, pueden ayudar a afrontar los retos de la
transiciéon y mejorar financieramente el sistema de pensiones del IMSS. La conclusion es que la
aprobacion de estas reformas depende de que sean negociadas bilateralmente y que mantengan
el rol de gestion del sindicato en algiin aspecto del régimen de pensiones.

Vale la pena destacar que este trabajo de investigaciéon no sélo exploré la problematica
del RJP, sus causas, dimension y las reformas que se han llevado a cabo para avanzar en una
solucién, sino que busco ir mas alld y proponer medidas para resolverla. Desde luego, como
todo trabajo, no carecié de limites. Se pueden identificar por lo menos dos limitantes muy
claras.

En primer lugar, aunque se procuré estudiar el tema con la distancia que requiere toda
investigacién, a menudo esto no fue posible porque habfa multiples implicaciones sociales.
Esto fue muy claro, por ejemplo, cuando se analizaron las reformas a la LSS pues, a pesar de
que estas se justificaron mediante un diagnéstico técnico-financiero, tuvieron profundas
consecuencias sociales para los nuevos trabajadores que gozaran de condiciones de trabajo
menos favorables y de una pensiéon menor. Asi, en este trabajo de investigacion se presento el
reto de analizar la problematica, procurando ser lo mas objetivo posible y sin realizar juicios de
valor a priori. Para evitar inclinarse por alguna postura en particular, las opiniones de los
diversos actores fueron tomadas en cuenta.

En segundo lugar, y dado que las reformas a la LSS son relativamente recientes, esta
investigacion enfrenta el reto de que, en el largo plazo, algunos de sus planteamientos puedan
perder relevancia. Al final de este trabajo se ha propuesto un paquete de reformas que puede
adoptarse para enfrentar la crisis financiera del RJP, sin embargo, en ultima instancia, las
soluciones que se adopten dependeran del rumbo que tome el conflicto y las posturas de los

actores.
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A pesar de las limitaciones antes mencionadas, este trabajo cumplié su propésito inicial
de analizar la problematica y proponer soluciones a la misma. El rumbo que tomara la
situacién aun es incierto y el proceso de negociacion no sera facil pues la situacion es compleja.
Sin embargo, como demostro esta tesis, s6lo un debate abierto y bilateral, que responda a los
intereses de todos los actores, lograra rescatar al IMSS para que se constituya en el pilar de

seguridad social para el que fue creado.
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Grifica I.
Fuentes de los recursos del IMSS-Patrén para el RJP, 2004
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Grafica I1.
Financiamiento del gasto en el RJP, 1966-2003
(millones de pesos de 2003)
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Grifica III.
Gasto en RJP y aportaciones acumuladas al fondo laboral, 1966-2003
(millones de pesos)
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Grafica IV.
Incremento neto en el nimero de plazas ocupadas, 1977-2003
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Grifica V.
Jubilados y pensionados del IMSS a diciembre de 2003 y proyeccion a 2015
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Grafica VI.
Pasivo laboral del IMSS
(miles de millones de pesos)
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Grafica VIL.
Crecimiento de la economia mexicana, 2001-2006
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Documento I.
Modificaciones hechas a la Ley del Seguro Social en agosto de 2004

Articulo 277 D.- El Consejo Técnico solamente podra crear, sustituir o contratar plazas con
sujecién a criterios de productividad, eficiencia y calidad de servicios, asi como al aumento de
la recaudaciéon, siempre y cuando cuente con los recursos aprobados en su respectivo
presupuesto para dicha creacion, sustitucién o contratacion de plazas, y aquellos indispensables
para cubrir el costo de sus repercusiones. Independientemente de lo anterior, para crear
sustituir o contratar plazas, se deberan depositar en el Fondo a que se refiere el articulo 286 K
de esta Ley, los recursos necesarios para cubrir los costos futuros derivados del Régimen de

Jubilaciones y Pensiones, a fin de que en todo momento, se encuentre plenamente financiado.

Articulo 286 K.- El Instituto administrard y manejara, conforme a los lineamientos que al
efecto emita el Consejo Técnico, un fondo que se denominara Fondo para el Cumplimiento de
Obligaciones Laborales de Caracter Legal o Contractual, con objeto de disponer de los
recursos necesarios en el momento de la jubilacién de sus trabajadores.

Al efecto, el Consejo Técnico aprobara las reglas del referido Fondo a propuesta del
Director General, quien debera escuchar previamente la opinion de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. El manejo del Fondo debera tomar en consideraciéon las politicas y
lineamientos que la Administracién Publica Federal aplica en dicha materia. Dicho Fondo
debera registrarse en forma separada en la contabilidad del Instituto, estableciendo dentro de ¢l
una cuenta especial para el Régimen de Jubilaciones y Pensiones de los trabajadores del
Instituto. Los recursos que se afecten en dicho Fondo y cuenta especial sélo podran
disponerse para los fines establecidos en este articulo.

El Instituto, en su caracter de patrén, no podra destinar a este Fondo, para el financiamiento
de la cuenta especial del Régimen de Jubilaciones y Pensiones, recursos provenientes de las
cuotas a cargo de los patrones y trabajadores establecidos en la Ley del Seguro Social.

Tampoco podran destinar recursos para dicho fin de las contribuciones, cuotas y aportaciones,
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que conforme a la Ley del Seguro Social, son a cargo del Gobierno Federal; ni de las Reservas
a que se refiere el articulo 280 de esta Ley o de los productos financieros que de ellas se

obtengan.

El articulo Segundo Transitorio de la reforma estipula que los trabajadores, jubilados y
pensionados que ostenten esas categorias hasta antes del 12 de agosto de 2004, seguiran
disfrutando del RJP en los términos de siempre, y que el Instituto presupuestara anualmente

sus obligaciones como IMSS-Patrén con el propoésito de sufragar esta némina del RJP.

Diario Oficial de la Federacion, 12 de agosto de 2004, disponible en wwmw.dof.gob.mx.
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