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Resumen: El desarrollo de la seguridad social en
México desde 1943, asio en que fue creado el 1uss, hasta
la crisis econdmica que se inicié en 1982, se basé en la
rapida expansion del empleo en el sector formal de
la economia y en previsiones demogrdficas que fueron
rebasadas. La crisis frend el crecimiento del nimero de
asegurados, mermo los recursos’ de los organismos
de la seguridad social y redujo el poder adquisitivo de
las pensiones. Aunada a la crisis, la transicion demo-
grafica aumento la relacion entre el nimero de pen-
sionados y el de trabajadores en activo, lo que provocé
que el modelo de reparto en el que estaba basado el sis-
lema de pensiones se acercara a la insolvencia. La de-
cision gubernamental fue impulsar una reforma que
significo la adopcion de un sistema de cuentas indivi-
duales y el abandono del sistema de reparto. Por otro
lado, el costo fiscal de la reforma ha sido soslayado
hasta ahora y en realidad representard una de las
principales restricciones financieras para los gobiernos
siguientes.

Abstract: The development of social security in Mexico
since 1943, when the IMSS (Mexican Social Security
Institute) was established, was based on therapid expan-
sion of employment in the formal sector of the economy
and on demographic predictions that were soon
exceeded. The crisis halled the increase in the number
of affiliates, and reduced the resources of social security
organizations as well as the purchasing power of
pensions. In addition lo the crisis, the demographic
transition increased the ratio between the number of
retired and active workers, which meant that the
distribution model on which the pension system was
based verged on bankruptcy. The government decided
to implement a reform that meant the adoption of a
system of individual accounts and the elimination of
the distribution system. At the same time, although the
Sfiscal cost of the reform has been overlooked to date, it
will, in fact, constitute one of themain financial restric-
tions for the coming governments.
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A REFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL HA SIDO presentada como uno de los mas
grandes aciertos del gobierno de Ernesto Zedillo en materia de politica social.
Sin embargo, pasaran muchos anos antes de que podamos evaluar sus resulta-

dos. La mayor parte de las predicciones optimistas que se han hecho sobre sus efectos
en el ahorro agregado, la formacién de capital, los rendimientos esperados para los tra-
bajadores y sus efectos en el sistema financiero carecen de bases firmes. Hasta ahora,
ha faltado informacién sobre los costos de la reforma, los riesgos que conllevay las con-

diciones que deben prevalecer en la economia para que se materialicen los beneficios
esperados.

* Dirigir correspondencia al Centro de Estudios del Desarrollo Econémico de México, Facultad d
Economia de la UNAM, Ciudad Universitaria, 04510, México, D.F,, tel.: 56-22-21-50 y 56-59-52-50.

[203]

© 2001 Instituto de Investigaciones Sociales. Revista Mexicana de Sociologia, vol. 63, num. 1, enero-marzo, 2001, México, D. F,
pp- 203-220. ISSN: 0188-2503/01/06301-08/ USD 1.50 ($ 5.00)



204 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA, NUM. 1, VOL. 63, ENERO-MARZO DE 2001

El esquema general sobre el cual descansé el desarrollo de la seguridad social me-
xicana entré en crisis con la economia en su conjunto en 1982. Aunque los organismos
de la seguridad social, en particular el IMSS, no representaron problemas financie-
ros adicionales para el gobierno en esa coyuntura,’ si enfrentaron las consecuencias
generales de la crisis. Durante el largo periodo previo de crecimiento econémico sos-
tenido con estabilidad de precios y generacién creciente de empleos en el sector formal
de la economia, el Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado conocieron su época de mayor ex-
pansion.

Aun durante las turbulencias de los setenta, mientras que el empleo formal conti-
nud creciendo, el esquema de seguridad social adoptado desde 1942 sigui6 siendo
viable. Sin embargo, este esquema ocasioné distorsiones que se tradujeron en un de-
sarrollo de la infraestructura de salud gradual y desigual por grupos y regiones, en
parte porque el concepto de seguridad social estaba mas relacionado con la categoria
de empleado que con la de ciudadano.? La seguridad social en México siguié un de-
sarrollo secuencial que primero benefici6 a las zonas urbano-industriales y posterior-
mente se fue irradiando a partir de éstas hacia las zonas rurales mas vinculadas con las
actividades industriales.® Esto trajo consigo un importante sesgo en el desarrollo de la
infraestructura hospitalaria y de asistencia social que contribuyé a ahondar las
disparidades regionales y excluyé a sectores significativos de la poblacién de los bene-
ficios del moderno sistema de salud que se estaba consolidando en las principales
ciudades del pais.

El perfil demografico que caracterizé al pais durante este largo periodo de creci-
miento econémico y de expansién de la seguridad social permitié también que el
desarrollo de la infraestructura de salud de los organismos de seguridad social para
los asalariados se financiara parcialmente con las contribuciones al seguro de invali-
dez, vejez, cesantia en edad avanzada y muerte, mientras que las pensiones fueron in-
feriores a los ingresos corrientes por contribuciones a este tipo de seguro. Sin embar-
go, el nimero de pensionados comenzé a incrementarse, mientras que la pirdimide
poblacional comenzaba a reducirse en su base por efecto de las politicas de poblacién
aplicadas a partir del gobierno de Luis Echeverria. Sin embargo, antes de que este
cambio demogrifico se reflejara en el crecimiento de la fuerza de trabajo, las dificulta-
des de la economia provocaron crecientes dificultades parala generacién de empleos
en el sector formal que atin subsisten y que han traido como consecuencia un desme-
surado crecimiento de las actividades informales. Esta creciente informalidad ha lle-

! Por el contrario, parte de la deuda interna que contrajo el gobierno mexicano durante la crisis fue
precisamente con los fondos de reserva del IMSS y del ISSSTE, que limité drasticamente sus préstamos
de corto y mediano plazos a los trabajadores al servicio del Estado.

2 Rolando Cordera y Enrique Gonzilez Tiburcio, 1992, “Economia politica y seguridad social en
México: una aproximacién”, en Javier Moctezuma Barragan y José Narro Robles (comps.), La seguridad
social y el Estado moderno, Fondo de Cultura Econémica, México, p. 211.

3 Cordera y Gonzilez Tiburcio, op. cit., p. 211.
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gado al extremo de que 36% de la poblacién econémicamente activa se encuentre
fuera del sector formal de la economia.*

Esta crisis de la seguridad social se presenta en circunstancias muy distintas a las de
los paises desarrollados, donde la transicién demografica ya tuvo lugary la amplitud y
universalidad de las prestaciones de la seguridad social se han traducido en cargas
financieras muy elevadas, o a las de los paises pioneros de América Latina, donde la
estratificacion de los sistemas produjo deseconomias de escala que, combinadas con
los cambios demograficosy la generosidad de las prestaciones, provocaron desequili-
brios actuariales y financieros. En México la necesidad de la reforma se fundamenté
no sélo en los desequilibrios financieros futuros, sino en las limitaciones del sistema
para incluir a la poblacién que actualmente estd fuera de su cobertura. Sin embargo,
la precipitacién con la que se aprobé el cambio de un sistema de pensiones basado en
el modelo de reparto a uno de capitalizacién individual no permitié que se llevara a
cabo una discusién mds amplia sobre las consecuencias de la reforma y sobre el com-
portamiento del nuevo sistema de pensiones frente a distintos escenarios demogra-
ficos y macroeconémicos.

Para poder evaluar las perspectivas probables del nuevo modelo de seguridad so-
cial, que incluye un sistema de pensiones de cuentas individuales manejadas por
empresas particulares y un sistema de salud a cargo de los antiguos organismos de
seguridad social, es necesario tomar en cuenta diversos aspectos que en el momento
de producirse la reforma no fueron plenamente explicados por el gobierno ni discu-
tidos por la opinién publica. El primer punto que debe ser revisado es el costo fiscal de
la reforma, del que no se dijo nada cuando se aprobé la nueva Ley del Seguro Social
yla Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, pero que ya representa una importan-
te carga sobre las finanzas publicas del pais. El segundo tema que debe ser analizado
es la capacidad real de la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
(Consar) para regular y supervisar las Afores. Existen sobradas razones para suponer
que, en el caso de una regulacién inadecuaday una supervision ineficiente, pueden
producirse pérdidas de capital con los recursos aportados por los trabajadores a sus
cuentas individuales. El tercer tema que debe ser estudiado es el mercado de pen-
sionesvitalicias que las companias de seguros deberan atender a medida que comiencen
a jubilarse los trabajadores que cotizan en el nuevo sistema y los riesgos que puede
implicar una regulacién inadecuada en esta materia. Como cuarto tema destaca la
controversia acerca de los efectos de la reforma del sistema de pensiones sobre el aho-
rro interno. En quinto lugar, es necesario hacer una reflexion sobre las implicaciones
de la reforma sobre el funcionamiento del mercado laboraly de los mercados financie-
ros. Finalmente, debe estudiarse con mayor profundidad el impacto de la reforma en
el financiamiento y la reorganizacién de los servicios publicos de salud.

4 Clemente Ruiz Durdn, 1996, “Hacia una reforma de la seguridad social con visién ciudadana®,
Seminario Internacional Seguridad Social en el Siglo xxI1, Facultad de Economia de la Universidad
Nacional Auténoma de México, Catedra Extraordinaria Jesus Silva Herzog, México, p. 3.
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1. EL COSTO FISCAL DE LA REFORMA

Una reforma de la seguridad social que implica una transicién desde un sistema
de pensiones de reparto hacia un sistema de pensiones de capitalizacién individual
tiene importantes implicaciones fiscales. En el momento de proponer la reforma al
sistema de pensiones, un punto que pasé inadvertido para la mayor parte de los le-
gisladores fue el relativo a la deuda de la seguridad social que implicaba el cambio
de sistema. Se habl6 en cambio del peligro que representaria para las finanzas publi-
cas posponer la reforma, ya que los ingresos corrientes del IMSS provenientes de las
contribuciones a la seguridad social de trabajadores y empresarios comenzarian a ser
inferiores alos pagos que el Instituto tendria que realizar a los trabajadores pensiona-
dos y el déficit tenderia a crecer ano con ano, con cargo al presupuesto general del
gobierno.

Este escenario es sustancialmente cierto: los cambios demograficos y en el mercado
laboral han cambiado significativamente los escenarios optimistas que tuvieron en men-
te quienes realizaron los cdlculos actuariales que sirvieron de base para la creacién
del IMSS: el sector formal de la economiano ha crecido con suficienteregularidad en el
ultimo cuarto de siglo como paraabsorbera toda la poblacién que ha demandado tra-
bajo, porlo que el nimero de asegurados no se ha incrementado en losiltimos quince
anos al ritmo que lo habia hecho durante los primeros cuarenta anos del Seguro
Social. Paralelamente, se ha operado un crecimiento en el nimero de pensionadosy
en el porcentaje que representan en relacién con el niimero de trabajadores en activo
que cotizan en el Seguro Social. Esto se debe no s6lo al ensanchamiento natural de la
pirdmide demogrifica, sino también al incremento en la esperanza de vida de la pobla-
cién que ocasiona que las personas retiradas vivan en promedio cada vez mds anos, de
tal forma que los pensionados no sélo son cada dia mads, sino que viven mas y deman-
dan sus pensiones yla atencién de los servicios de salud por un periodo mayor, con el
consiguiente impacto en la estructura de costos de los organismos de seguridad social
paralos trabajadores.

Un argumento adicional a favor de la reforma y que adquiere una gran relevancia
en el caso de los paises latinoamericanos es el deterioro en los niveles de vida de la po-
blacién pensionada a causa de los fenémenos inflacionarios. Cuando las pensiones se
rezagan con relacién al incremento en los precios, en unos cuantos anos puede dete-
riorarse significativamente el nivel de vida de los trabajadores jubilados, de por si uno
de los sectores socialmente mds vulnerables. Si no se garantiza un sistema que ofrezca
alos pensionados una proteccién efectiva contra la inflacién, el deterioro en sus nive-
les de vida sera dificilmente reversible por parte de un Estado sometido a multiples
restricciones fiscales.

Resulta evidente entonces que el anterior sistema de pensiones estaba destinado
aser deficitario cada vez en proporciones mayoresy que no garantizaba un ingreso su-
ficiente para mantener el nivel de vida de los trabajadores una vez retirados. Habia va-
rias opciones para reformarlo, que iban desde ajustar el sistema de reparto, elevando
las edades minimas de jubilacién e incrementado las contribuciones a la seguridad
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social, hastala adopcién de un nuevo sistema basado en el esquema de capitalizacién
individual. Habia también opciones mixtas que combinaban la persistencia del siste-
ma de reparto con un sistema de capitalizacién individual complementario. Ese era el
casode la propuesta original del SAR: un pilar adicional que complementaria el ingre-
so de los trabajadores en el momento que se retiraran. La decisién entre las distintas
opciones era dificil, ya que requeria ponderar la seguridad que ofreceria cada una a
los trabajadores y los costos de la transicién. Por lo tanto, es preciso preguntarnos cudles
son los costos de la reforma por la que finalmente se incliné México y cudles sus implica-
ciones fiscales, para posteriormente pasar al problema de la seguridad que ofrece el
nuevo sistema para el futuro de los trabajadores que ya cotizan en él

Assimple vista parece sencillo evaluar la decisién tomada, ya que en su formulacién
mas sencilla se reduce a una comparacién de los costos con los beneficios para deter-
minar cudles son mads altos. El problema es que resulta dificil estimar los costos y los
beneficios, no sélo porque se trata de grandes agregados, sino porque su estimaciéon
involucra variables que a su vez son muy dificiles de estimar: la tasa de crecimiento de
la economia, la tasa de crecimiento de la poblacién, la tasa de crecimiento del empleo
formal, la esperanza de vida y la tasa de interés real. La dificultad es evidente: se trata
de algunas de las principales variables macroeconémicas y no existe un solo pais en el
mundo que pueda predecir su futuro econémico para los préximos cuarenta anos, un
horizonte temporal razonable para evaluar una reforma de este tipo.

Al evaluar los costos tenemos que tener presente algo: si no existian reservas o bien
éstas eran claramente insuficientes, el costo de la transicién lo tiene que sufragar el
gobierno con cargo al presupuesto general. Esto requiere de un importante esfuerzo
fiscal que se traduzca en un superavit primario que se mantenga durante varios anos.
En Chile, el gobierno de Augusto Pinochet habia acumulado durante varios afios un
importante superavit fiscal cuando decidié iniciar la reforma y se comprometié a man-
tenerla. Esto implica una restriccién adicional sobre las finanzas puiblicas: mantener el
superdvit primario necesario para ir financiando la transicién supone contener el cre-
cimiento del gasto en otros rubros: particularmente la inversién publica y el gasto so-
cial, que son los dos componentes del presupuesto mas faciles de ajustar, sobre todo si
el gasto corriente es alto. La presion sobre los programas de gasto del gobierno puede
ser aun mayor si se parte de una situacién inicial de baja recaudacién en relacién con
el Producto Interno Bruto, como es el caso de México. Esto implica que un gasto publi-
co relativamente bajo deberd soportar el peso, proporcionalmente mayor dadala capa-
cidad econémica del sector puiblico, de los desembolsos para capitalizar el nuevo siste-
ma de pensiones y pagar las pensiones del sistema anterior.

¢De que tamano seria el costo de la transicién? Hasta hace poco no se habian reali-
zado ejercicios para tratar de determinarlo. En la actualidad disponemos de algunos
que intentan ilustrar cudl seria el comportamiento probable de las erogaciones que el
gobierno deberd de realizar dentro de los préximos anos para financiar la transicién.
Solis y Villagémez (1999) realizaron un cilculo con dos escenarios diferentes de cre-
cimiento de la economia mexicana que se ilustran en el cuadro 1.
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CUADRO 1

UNA ESTIMACION DEL COSTO FISCAL DE LA REFORMA AL SISTEMA DE PENSIONES

Costo fiscal con reforma

Costo fiscal sin reforma o
(con una tasa de interés real de 3.5 %)

Ano Bajo Alto Bajo Alto
crecimiento*® crecimiento crecimiento crecimiento
1997 1.61 1.55 0.77 0.77
2022 5.43 3.58 3.05 3.39
2047 14.01 6.29 2.62 2.72

FUENTE: Solis y Villagémez, 1999, pp. 45-47.
* Bajo crecimiento del PIB igual a 3% anual, alto crecimiento igual a 5% anual.

Es preciso senalar varios aspectos importantes del cdlculo anterior. En primer lugar,
los supuestos que incorporé el modelo con el que fueron realizadas estas estimaciones
incluyen entre otros que:

1. La fuerza laboral asegurada crecerd de acuerdo con las proyecciones estimadas
por el IMSS.

2. Los supuestos sobre lasvariables que intervienen en el modelo satisfacen las con-
diciones del estado estacionario de Harrod, en donde el crecimiento del producto es
igual al crecimiento real de los salarios mas el crecimiento de la fuerza laboral, lo que
supone una tasa de crecimiento tecnolégico neutral. Si la tasa de crecimiento tecnolé-
gico no es neutral, los resultados cambian, ya que si los salarios crecen a una tasa mayor
que el producto y las pensiones de los trabajadores que se jubilaron bajo el sistema
anterior estdn indizadas al salario minimo, el desembolso por parte del gobierno sera
mayor.

3. Se parte del supuesto de que bajo el nuevo sistema el Estado no tendra que in-
tervenir mas alld de las aportaciones gubernamentales para el seguro de invalidez y
vida. Por lo tanto, se excluye la posibilidad de que se presenten pérdidas en la admi-
nistracién de los fondos que obliguen al gobierno a intervenir para garantizar la pen-
sion minima prevista por la Ley del SAR para un nimero considerable de trabajadores
afectados.

En virtud de lo anterior, es muy probable que el costo de la transicién esté subesti-
mado, como lo prueba el hecho de que durante el periodo que va de 1997 a 1999 las
erogaciones anuales del gobierno hayan sido superiores a lo previsto, alcanzando en
1998 1.2% del PIB y una cifra similar para 1999. Por otro lado, el costo para las finanzas
publicas es considerablemente mayor en términos relativos si lo relacionamos con los
bajos niveles de recaudacién del pais que en 1996 ascendieron a 15.4% del PIB.* Como

5 Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), 1998, Inforne sobre México
1998, Paris, p. 150.
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punto de comparacién cabe senalar que cuando Chile inicié su propia reforma en 1980
contaba con una recaudaciéon de 26.3% del PIB.® Si la recaudacién no aumenta en los
proximos anosno sélo en términos absolutossino conrelacién al producto, el peso de la
transicién sobre las finanzas piblicas serd mayor y afectara otros rubros del gasto pu-
blico, particularmente los que son mas faciles de ajustar cuando el gasto corriente del
gobierno es alto, como son el gasto social y el gasto en inversion.

Por consiguiente, el costo de la transicion, que tenderd a aumentar durante los
préximos veinticinco anos para posteriormente comenzar a disminuir, representara
una restriccién adicional para la expansién del gasto piiblico en otros sectores priori-
tarios. Uno de esos sectores es el de la salud, ya que por décadas el crecimiento de la
infraestructura hospitalaria y el costo de los servicios médicos especializados se pudo
cubrir con el superavit del seguro para el retiro. En ese sentido, podemos considerar
lo que va a gastar el gobierno en la transicién al nuevo sistema de pensiones como el
pago de una deuda acumulada con los trabajadores por haberinvertido sus contribu-
ciones en compensar el déficit del seguro médico, pero esos gastos ahora los tendra
que asumir directamente el gobierno federal, por lo que la reforma al sistema de pen-
siones estd intimamente ligada con la reforma al sistema de salud.

Es preciso senalar que si se cuample con el supuesto fundamental de que no habra
pérdidas severas en los fondos de pensiones que lleven al gobierno a garantizar una pen-
sién minima para un alto niimero de trabajadores en el futuro, el costo de la transicién
al nuevo sistema serd considerablemente inferior al que se hubiera generado de man-
tener sin reformas el sistema anterior. Para garantizar que asi serd, esimportante contar
con un sistema eficiente de regulacién de las Afores.

2. EL MARCO REGULADOR DEL NUEVO SISTEMA DE PENSIONES

Resulta evidente que la magnitud de los recursos involucrados en las cuentas de aho-
rro para el retiro, aunada a la importancia que tiene la adecuada administracién de
estos fondos para asegurar una vejez tranquila para millones de trabajadores y sus fami-
liares dependientes, plantean un importante problema de regulacién para el gobierno.
El disefio de un esquema de regulacién adecuado no sélo requiere tomar en cuenta
las distintas dreas en las que serd necesaria la supervisién de las actividades que reali-
zan las companias administradoras de los fondos, sino incorporar constantemente la
experiencia acumulada en el manejo de los mismos.

Elproblema al que se enfrenta la regulacién de los fondos para el retiro es particu-
larmente complejo, porque una regulacion insuficiente puede provocar quebrantos
patrimoniales severos para los cuentahabientes, pero una regulacién excesiva puede
inhibir el desarrollo de nuevos instrumentos financierosy alternativas de inversién, lo

6 Peter Diamond y Salvador Valdés Prieto, 1994, “Social security reforms”, en Barry P. Bosworth,
Rudiger Dornbusch y Rail Laban, The Chilean Economy: Policy Lessons and Challenges, Brookings Institution,
Washinton D. C., p. 274.
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que finalmente ocasionara que el rendimiento de los fondos sea inferior al potencial.
Existen dos temas particularmente complicados para la regulacién de los fondos de
pensiones: la estructura de costos de las empresas que los administran, directamente
relacionada con los montos de las comisiones, y la supervision de las inversiones, la
cual incluye la autorizacién del tipo de instrumentos en los que pueden invertir las
Afores.

El problema de los costos de las empresas especializadas en la administracién de
los fondos de retiro y las comisiones que cobran ha sido probablemente el mas estu-
diado, debido a que la experiencia chilena implic6 constantes intervenciones de las
autoridades reguladoras para tratar de limitar los gastos en publicidad, cuyo elevado
monto incidia considerablemente en las comisiones que cobraban las administrado-
ras de fondos de pensiones chilenas. Hasta ahora, limitar los gastos de promocién ha
demostrado ser una buenaestrategia, ya que en los casos en los que se les ha dado liber-
tad a lasadministradorasde los fondos de formar sus propios esquemas de comisiones,
se ha impulsado una sana competencia entre las mismas que tiende a reducir en el
largo plazo los costos de administracién.”

Hasta el tercer trimestre de 1999, los documentos gubernamentales con vencimiento
alargo plazo ocupaban un lugar predominante en la composicién de la cartera de las
sociedades de inversion especializadas en fondos para el retiro (Siefores). Alrededor
del 80% de las inversiones de las Siefores se habia canalizado a la compra de instru-
mentos de deuda piiblica que van desde los tradicionales CETES hasta otros documen-
tos, como los Bondes de dos anos y Udibonos de cinco anos. Segun la Secretaria de
Hacienda, losinstrumentos del gobierno en los que han invertido las Afores promedian
en la actualidad un vencimiento de 445 dias, lo que permite concluir que la mayor
parte de los fondos se encuentra invertida en documentos con vencimientos superio-
res a un ano. Las inversiones de los fondos de retiro han superado los plazos promedio
de vencimiento del mercado de dinero y se han beneficiado de las condiciones que
han prevalecido en los tltimos anos en ese mercado.

Debido a las altas tasas de interés que pagaron los instrumentos gubernamentales
desde 1998 y antes, entre 1995 y 1996, los fondos de pensiones han generado hasta
ahora altos intereses. Hasta ahora ha sido posible combinar altos rendimientos con
inversiones seguras; sin embargo, estd en estudio la posibilidad de ampliar el tipo de
instrumentos financieros en los que se permite invertir a las Siefores, porque el predo-
minio de los papeles gubernamentales sobre las opciones de inversiéon privadas es
abrumador. El problema mds importante que plantea esta posibilidad es que las auto-
ridades reguladoras puedan cumplir eficientemente con su obligacién de actualizar
constantemente la lista de instrumentos y opciones de inversién permitidas a las
Siefores sin inhibir el desarrollo de nuevas opciones de inversiéon en el mercado pri-
vado, que combinen margenes aceptables de seguridad con la posibilidad de obtener
altos rendimientos y canalizar recursos a inversiones productivas de largo plazo.

7 El Financiero, 27 de septiembre de 1999, con informacién de la Consar.
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La maxima autoridad reguladora del nuevo sistema de pensiones es la Consar, a
la que la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro concede amplias facultades para
expedir y vigilar el cumplimiento de las reglas de operacién del mismo. La Consar
puede emitir reglas, conducir inspecciones, imponer multas y sanciones, y enta-
blar procesos judiciales. La Comisién cuenta con autoridad plena para supervisar a
las Afores y Siefores, y en caso de descubrir irregularidades en las operaciones de las
mismas, estd facultada para revocar la autorizacién de cualquier Afore o Siefore.?
Sin embargo, es preciso senalar la falta de mecanismos de control para supervisar la
operacion de la propia Consar, que concentra demasiadas funciones. Incluso en sus
propios 6rganos de gobierno se aprecia un importante retroceso en relacién con la
composicion tripartita y equilibrada de los 6rganos del IMSS y el Infonavit, ya que
lajunta de gobierno de la Comisién estd integrada exclusivamente por funcionarios
publicos y, a pesar de que en los comités técnico consultivo y de vigilancia estan repre-
sentadas las organizaciones obreras y patronales, juntas estas dos partes cuentan con el
mismo numero de votos que los funcionarios que participan en estas instancias, lo que
redunda en una sobrerrepresentacién del gobierno federal y en particular, del sector
hacendarioy financiero de la administracién publica.

3 ¢A QUE SE ENFRENTARAN LOS BENEFICIARIOS DEL NUEVO SISTEMA?

Los trabajadores que ya se encuentran cotizando dentro del nuevo sistema tendran
basicamente dos opciones cuando se retiren y reciban el importe acumulado en sus
subcuentas de retiro y de vivienda: podrdn optar o bien por un sistema de pagos es-
calonados o bien por adquirir una renta vitalicia en alguna compania de seguros. Ambas
opciones tienen ventajas y desventajas, pero, sobre todo, existen costos de transacciéon
altos asociados con problemas de informacién que hacen dificil la eleccion. Existe
también la posibilidad de invertir esos recursos en un negocio personal, pero cabe su-
poner que la mayor parte de los trabajadores preferird un esquema que le ofrezca cer-
tidumbre sobre su nivel de ingresos futuro.

El trabajador optarad por la renta vitalicia si, para empezar, la tasa de rendimiento
implicita que le ofrece la aseguradora con la que contratard este servicio es mayor ala
que le ofrece el sistema financiero si invierte directamente el monto acumulado en
sus subcuentas del SAR. Este monto es funcién directa del nivel de salario del trabaja-
dor respecto al minimo, de los anos de cotizacién y de las tasas de interés. También
influye directamente en el nivel de los fondos acumulados que el trabajador no haya
obtenido ningtn tipo de crédito para la vivienda y que, por lo mismo, disponga tam-
bién del total de los recursos capitalizados de su subcuenta de vivienda y que tampoco
haya realizado retiros parciales de sus subcuentas.

8 Luis Cerda Gonzilez y Gloria Grandolini, 1997, “La reforma al sistema de pensiones, el caso
mexicano”, Gaceta de Economia, ano 2, nim. 4, Instituto Tecnoldgico Auténomo de México, p. 81.
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Ademas de las condiciones anteriores, que se cumplen en muchos casos, habria
que senalar que los cdlculos realizados por la Consar para ilustrar la pensién comple-
mentaria que puede llegar a representar el SAR y su impacto sobre el ahorro agregado
s basan en otros supuestos menos realistas, como por ejemplo, que la industria ase-
guradora es perfectamente competitiva; que el trabajador retirado posee informacién
perfc cta sobr los rendimientos futuros que le ofrecen ambas opciones (suma alzada
y renta vitalicia) y por consiguiente, tiene previsién perfecta sobre la evolucién de la

conomia; que la tasa de interés real es constante en el tiempo y que el costo de la ren-
ta vitalicia std en funcién de la tasa de interés y de la distribucién de probabilidades
conjuntad sup rviv nciadel cuentahabiente y sus beneficiarios.® Lo que tenemos en
larealidad sun mercado de rentas vitalicias en el interior de la industria aseguradora
practicamente inexistente, que comenzard a crecer y a madurar a partir de ahorayde
cara al siglo XXI.

Las companias aseguradoras también enfrentan dos grandes riesgos asociados con
elmercado de rentas vitalicias. El primero tiene que ver con la evolucién de las tasas de
interés, que pueden llegar a diferir significativamente de la tasa de interés utilizada
para efectuar los cdlculos a partir de los cuales se defini6 la renta ofrecida en el con-
trato inicial. Si la variacién es grande, puede ocasionar problemas a las companias de
seguros para cumplir con lo pactado. El segundo tipo de riesgos tiene que ver con las
expectativas de vida, ya que apesar de los cdlculos estadisticos, resulta dificil preverel
p riodo de vida de los jubilados: un mal cdlculo sobre la longevidad de los clientes
que adquieren una renta vitalicia puede poner en serios problemas a las companias,
por lo que la tabla de expectativas de vida en la que se consideran tanto las caracteris-
ticas propias de los distintos grupos ocupacionales como los factores de riesgo indivi-
duales debe ser ajustada constantemente.'

4. EL SISTEMA DE PENSIONES DE CAPITALIZACION INDIVIDUAL Y EL AHORRO INTERNO

El argumento mas utilizado a favor del nuevo sistema de pensiones cuando se realizé
lareforma, incluso por encima de los beneficios esperados para los trabajadores, fue el
que le atribuy6 un efecto importante en el crecimiento delahorro interno. Este incre-
mento en el ahorro doméstico, se dijo entonces, permitiria contar con mayores recur-
sos para financiar el crecimiento econémico y reduciria la dependencia de la econo-
mia mexicana del ahorro externo. Es preciso ubicar la coyuntura en la que fue
propuesta lareforma:corria el ano de 1995 y México atravesaba por una profunda cri-
sis econémica, producto de la descapitalizacién de la economia mexicana en 1994 a

9 Fernando Solis Soberén, 1996, “El sistema de ahorro para el retiro y la reforma a la Ley del Se-
guro Social”, Seminario Internacional: Seguridad Social en el Siglo XX, Facultad de Economia de la
Universidad acional Auténoma de México, Catedra Extraordinaria Jesis Silva Herzog, México, pp.
11-12.

10 Peter Diamond y Salvador Valdés Prieto, op. cit., p. 293.
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consecuencia de eventos politicos internos y de problemas econémicos tanto internos
como externos. Uno de los detonadores de la crisis fue la acumulacién de obligacio-
nesen el corto plazo (losahorafamososy hasta entonces casi desconocidos tesobonos),
por lo que un elemento importante del discurso del gobierno frente a la crisis econé-
mica fue la afirmacién de que en el futuro, la economia mexicana deberia basar su
crecimiento principalmente en recursos propios. En ese sentido, la reforma ala segu-
ridad social ofrecia (se dijo) una importante oportunidad para fortalecer el ahorro
interno y los mercados financieros nacionales.

El problema, sin embargo, es mucho mas complicado de lo que se ha expuesto, ya
que hasta ahora no se ha demostrado la existencia de unarelacién de causalidad entre
la adopcién de un sistema de pensiones de capitalizacién individual, el incremento
del ahorro interno y la elevacién de la tasa de acumulacién de capital de una econo-
mia. Nisiquiera estd clara la relacién existente entre el sistema de capitalizacién indi-
vidualy el incremento en el nivel de ahorroagregado de una economia, debidoa que
se puede producir un efecto de desplazamiento en el que el ahorro forzoso de los
sistemas de ahorro para el retiro iguale o supere el ahorro voluntario, por lo que se
anularia el efecto final sobre el ahorro interno o incluso podria ser negativo.

Existe una serie de factores econémicos e institucionales de los que depende que
el nuevo sistema de pensiones efectivamente tenga una influencia positiva en el aho-
rro interno de la economiay en la formacién de capital. Los factores econémicos son
muy complejos y tienen que ver con la propensién y la capacidad de ahorro de los di-
ferentes estratos de trabajadores afiliados al nuevo sistema de pensiones, con la tasa de
crecimiento de la economia, con la tasa de interés real y con las condiciones que pre-
valeceran en el mercado laboral. En el caso de los factores institucionales, éstos estan
relacionados con el disenno de un marco juridico adecuado y de mecanismos de super-
visién y control de las empresas privadas administradoras de los fondos que permitan
garantizar la seguridad de las inversiones que realizan evitando hasta donde sea posi-
ble inhibir el desarrollo de nuevos instrumentos de inversién privados, que puedan
competir con los instrumentos gubernamentalesen la captacién de losrecursos de los
fondos de pensiones.

Cabe senalar que hasta ahora la experiencia internacional dista mucho de ser
concluyente. En Chile hubo un importante crecimiento del ahorro interno durante
la década de los ochenta, que coincidié con laentrada en operacién del nuevo sistema
de pensiones. Sin embargo, el componente mas dindmico del ahorro en estos anos,
y que explica en su mayor parte el crecimiento delahorro agregado como porcentaje
del PIB, fue el ahorro corporativo. A fin de cuentas, es necesario considerar que se
requiere de un horizonte temporal masamplio para evaluar las implicaciones macro-
econémicas de un sistema de este tipo y tener en cuenta que el sentido de las mismas
dependera del diseno institucional que lo regule y de las condiciones que prevalez-
can en la economia y en los mercados laboral y financiero.
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5. EFECTOS PROBABLES DE LA REFORMA EN LOS MERCADOS LABORAL Y FINANCIERO

La reforma al sistema de pensiones tendrd importantes efectos en los mercados labo-
ral y financiero. En ¢l primero, es preciso recordar que las contribuciones a la seguri-
dad social, que normalmente asumen la forma de impuestos sobre némina, eran cu-
biertas en el sistema anterior por trabajadoresy empleadores, por lo que a medida que
aumentaba su monto se incrementaban también losincentivos para la evasién y la con-
tratacién informal. En los anos previos a la reforma se hizo un esfuerzo por corregir las
tendencias que ya apuntaban hacia el déficit en el seguro de retiro mediante un incre-
mento en las contribuciones, pero el efecto observado fue una reduccién significativa
en el crecimiento de los asegurados al IMSS, que fue incluso inferior al observado en la
década de los ochenta a pesar de la crisis econémica, lo que indica que en esos anos
aumenté considerablemente la evasion.

Una de las consecuencias mds esperadas de la reforma era la disminucién del nivel
de evasion. Hasta ahora todo parece indicar que esta prevision se ha cumplido, ya que
la tasa de crecimiento de los afiliados al IMSS ha ido en aumento ano con ano, a un
ritmo significativamente mayor al de los anos anteriores. La reduccién de las tasas de
los seguros de enfermedad y maternidad y la mayor flexibilidad del seguro de riesgos
del trabajo seguramente han influido para reducir los incentivos de los empleadores
ala evasion. Por parte de los trabajadores, existen incentivos adicionales para ser ins-
critos (sobre todo la posibilidad de no perder el ahorro acumulado al cambiar de tra-
bajo y la mayor relacién entre las aportaciones realizadas y los beneficios obtenidos).

Se espera que un efecto duradero de la reforma sea una mayor eficiencia econémi-
ca, debida a que la desgravacién de lanéminay la reestructuracion del Seguro de Ries-
gos del Trabajo tendrdn el efecto positivo de flexibilizar el mercado laboral al eliminar
de manera importante las distorsiones en los precios relativos de los factores de la
produccién y en particular del trabajo."

En el caso de los mercados financieros, sus consecuencias son evidentes: habra un
nuevo tipo de ahorro que por sus caracteristicas serd mas adecuado para ser canalizado
en inversiones de largo plazo, lo que puede constituir un fuerte incentivo para crear
nuevos instrumentos de inversién que a su vez pueden proporcionar los recursos ne-
cesarios para realizar proyectos productivos de largo plazo en los sectores ptiblico y pri-
vado. Unavez mas, cabe senalar que éste es unresultado probable: estin dadas las con-
diciones para que elloocurra, pero habrd otro tipo de inversiones que competiran para
captar estos recursos. En principio, por las caracteristicas de los fondos de pensiones
que —a diferencia de la mayor parte de las inversiones en portafolios financieros—
son menos voldtiles, cabe esperar un mayor desarrollo y profundizacién del sistema
financiero en su conjunto, incluido el ramo de las aseguradoras, que deberan desarro-

! Francisco Gutiérrez Dominguez, 1997, “Consideraciones sobre la regulacién de la seguridad social
y sus efcctos sobre ¢l mercado laboral”, Gaceta de Economia, Instituto Tecnolégico Auténomo de México,
p- 180.
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llar nuevos productos para los trabajadores que hayan llegado ala edad de retiro y bus-
quen una buena opcién para invertir los recursos acumulados en su cuenta del SAR.

6. LA REFORMA DEL SISTEMA DE SALUD

La reforma del sistema de salud ha seguido un proceso mds lento que el de la segu-
ridad social. Ciertamente, también se inicia con lasreformasal IMSSs dado que, como se
trata del organismo con mayor capacidad de atencién en el sector, los cambios en el
financiamientoy en los programas de afiliacioén para trabajadores no asalariadosy po-
blacién abierta tendrian un efecto muy importante en el conjunto del sistema. Sin
embargo, estd abierta la posibilidad de crear un Sistema Nacional de Silud de cober-
tura universal, para lo cual tendria que incrementarse el nivel de coordinacién exis-
tente entre las distintas dependencias que actualmente lo integran.

La reforma del sistema de salud debe partir del reconocimiento de que existen
numerosas carencias en esta materia, que sélo podran ser enfrentadas con mayores
recursosy mejor asignacién de los mismos, lo cual involucra a su vez la revisién del mar-
co institucional y la estructura organizativa encargada de suaplicacién, con el objeto de
eliminar problemas de coordinacién y de concentracién de recursos y funciones.

En el informe final del proyecto Economia y Salud de la Fundacién Mexicana para
la Salud, se propone un Pacto Social por la Salud en el que converjan los protagonistas
del sistema de salud: prestadores de servicios, universidades y centros de investiga-
cién especializada, las empresas, el gobierno en sus distintos niveles y la poblacién
en su conjunto. Para instrumentar este Pacto, Funsalud propone la creacién de un
mecanismo que facilite la convergencia de todos los grupos y sectores de la sociedad
involucrados, con el objeto de disenar, en un plazo prestablecido, una reforma inte-
gral del sistema de salud y un proceso de transicién con etapas claramente definidas.'?
Para alcanzar este objetivo, el informe identifica las lineas estratégicas a partir de las
cuales deberia realizarse el calendario de la reforma, identificando las distintas fases y
las tareas a realizar en cada una de ellas.

Las lineas estratégicas que propone el informe son ocho:

1. Vincular estrechamente a la salud con el desarrollo econémico y social, para lo
cualse recomienda promover la adopcién de estilos saludables de desarrollo y alentar
una mayor inversién er salud.

2. Consolidar un sistema universal de salud que asegure el acceso de toda la pobla-
cién a los servicios esenciales de salud, paralo cual se propone el establecimiento de
un seguro de salud nacional.

3. Organizar el sistema de salud de acuerdo con funciones y no con grupossociales.
Esto supondria hacer de la modulacién la misién central de la Secretaria de Salud,
hacer del financiamiento la misién central de la seguridad social, fortalecer el plura-

12 Fundacién Mexicana para la Salud, 1994, Economia y salud. Propuestas para el avance del sistema de
satud en México. Informe final, México, p. 47.
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lismo en la pr stacién de los servicios, garantizar la libre eleccién del prestador prima-
rio por parte de la poblacién y disenar un esquema distinto de organizacién de los
servicios de salud para las zonas urbanasy las rurales.

4. Aplicar la reforma del Estado y del gobierno al dmbito de la salud, para lo cual se
r comienda descentralizar los servicios de salud, reorientar las asignaciones de pre-
supuesto parar ponder a la demanda de servicios mds que a la oferta de recursos;
otorgar incentivos para la participacién privada en el financiamiento y la prestacién
d los servicios, asi como en la procuracién de insumos necesarios para el cuidado y
pres rvacién de la salud.

5. Definir explicitamente prioridades para elevar el rendimiento del esfuerzo so-
cial en materia de salud. En esta linea estratégica se propone: definir un paquete
universal de servicios de salud, basado en el peso de la enfermedad junto con el cos-
to y la efectividad de la intervencién; fortalecer los servicios de medicina preventiva,
crear incentivos para limitar el dispendio innecesario y establecer un mecanismo que
fomente la participacién plural en las tareas de evaluacion de los resultados y en la
red finicién de prioridades.

6. Mejorar el desempeno y la calidad de los servicios, estableciendo incentivos ade-
cuados, diversificando los sitios de atencién, fortaleciendo la capacidad de decisién
en las instancias de primer nivel y estableciendo incentivos para que la remuneracién
s aproporcional al desempeno.

7. Fortalecer la capacidad de respuesta del sistema de salud, para lo cual se consi-
dera nec sario racionalizar el aprovechamiento y la ampliacién de la infraestructura
fisica; desarrollar sistemas de informacién que apoyen la toma de decisiones; promo-
ver la investigacién esencial en salud, la innovacién tecnolégica y la evaluacién de la
tecnologia en salud; apoyar la formacién de recursos humanos y fortalecer la capaci-
dad gerencial en las organizaciones de atencién a la salud.

8. Establecer un pacto social por la salud, para lo cual se propone instituir un meca-
aismo de convergencia y concertacion de sectores y grupos para la conduccién de la
reforma.®

Las fases que se proponen para la reforma son:

Fase I: Fortalecimiento interno y federalizacién de las instituciones publicas.

Fas II: Aperturainicial de las instituciones publicas y preparacién de las organiza-
ciones privadas.

Fase III: Ampliacién del pluralismo y la libertad de eleccién.

La reforma consistiria en el fortalecimiento de la capacidad rectora de la Secretaria
d Salud (SSa) y la creacién del seguro de salud nacional, que originalmente podria ser
administrado por la propia Secretaria pero que en la segunda fase se recomienda trans-
ferir al IMSS. Se espera que con reformas que permitan integrar un marco regulatorio y
una estructura de incentivos como la mencionada en las lineas estratégicas, se podra
arribar a una tercera fase en la cual las organizaciones privadas diversifiquen la oferta
de ervicios, promuevan mediante la competencia la eficiencia del sistema y se conso-

13 Fundacién Mexicana para la Salud, op. cit., pp. 210-211.
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liden los organismos piiblicos de salud. El IMSS y el ISSSTE seguirian administrando
sus programas de salud; el IMSS administraria ademas el sistema de salud nacional y
la Secretaria de Salud concentraria su accién en la regulacién de los mercados de se-
gurosy de servicios médicos.™

Aunque puede haber muchas variantes en la estrategia que finalmente se decida
adoptar por parte del gobierno federal, es un hecho que después de haber realizado
la reforma de la seguridad social la reforma del sistema de salud es impostergable y
que si se quiere eliminar el rezago en la coberturay en la calidad de los servicios, esto
tendrd que realizarse con mayores recursos provenientes del presupuesto general y
con una reorganizacién del sistema de salud y de los organismos que lo integran.

El primer paso hacia la reforma ha sido por el momento la descentralizacién de los
servicios de salud dependientes de la Secretaria de Salud. La descentralizacién fue
acordada en agosto de 1996 y contempla la suscripcién de convenios entre la Secreta-
ria de Salud y los gobiernos de los estados, con el fin de acordar la transferencia a los
sistemas de salud estatales de las unidades médicas y administrativas que bajo el es-
quema de los servicios coordinados de salud en los estados se encuentran adscritos a
la ssa. El proyecto de descentralizacién contempla que en todos los estados sean crea-
dos organismos publicos descentralizados para recibir los servicios e infraestructura
que serdn transferidos por la Secretaria de Salud. Los convenios que se suscribirdn
entre cada estado y la federacion estableceran que la Secretaria de Salud brindara
asesoria juridica a los primeros para las reformasjuridicas locales que sea preciso rea-
lizar con el objeto de crear estos organismos.'® Ademads, se firmaran convenios entre los
gobiernos estatales y el ISSSTE para que los trabajadores que cambien de adscripcién
(de la Secretaria de Salud pasardn a los organismos piiblicos descentralizados de los
gobiernos de los estados) se mantengan dentro del régimen del ISSSTE.

Esta pendiente la definicién de los nuevos mecanismos de coordinacién del siste-
ma nacional de salud, asi como de la ampliacién de las facultades coordinadoras y
reguladoras de la Secretaria de Salud. Ademads, es previsible que la reforma incluya
nuevos mecanismos de asignacién de recursos no sélo entre los organismos que inte-
gran el sistema de salud, sino en el interior de los mismos, para reducir las grandes
diferencias que en materia de productividad, costos unitarios y eficiencia existen
entre servicios similares impartidos en organismos distintos o bien entre unidades dis-
tintas que pertenecen a un mismo organismo. Las tareas de definicién de prioridades,
planeacién, supervisién, control y evaluacién, aunque coordinadas por la Secretaria
de Salud, requeriran a su vez de mecanismos que involucren al resto de los organismos

en los procesos decisionales y que aseguren el cumplimiento de las metas del siste-
ma en su conjunto.

" Ibidem, p. 316.
15 Secretaria de Salud, 1996, Descentralizacion de los servicios de salud, pp. 2-3.
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CONCLUSIONES

La conclusiéon mas importante que puede desprenderse del presente analisis es el
caracter preliminar de cualquier prediccién acercade los efectos de la reforma de la
seguridad ocial, asicomodel comportamiento futuro tanto del sistema de ahorro para
el retiro como de las distintas variables econémicas y demograficas que se encuentran
directa o indirectamente relacionadas con el mismo. A simple vista pareceria una con-
clusién irrelevante, si no fuera por el manejo publicitario que se ha hecho en torno a
las expectativas de la reforma.

Cuando se propuso la reforma al sistema de pensiones en 1995 hubo momentos en
que se hizo mayor hincapié en las supuestas implicaciones macroeconémicas de la
reformaque en lasventajasy desventajas que el nuevo esquema ofrecia a los trabajado-
res. Es preciso recordar que los efectos positivos sobre el ahorro agregado y la acu-
mulacién de capital en el plano macroeconémico y sobre los rendimientos esperados
para los trabajadores una vez que éstos lleguen a la edad del retiro dependen de una
regulacién eficaz que aleje la posibilidad de una crisis en el manejo de los fondos de
pensiones ya que, de producirse ésta, el costo fiscal podria ser incluso superior al del
anterior sistema. Hasta ahora, la composicion de la cartera de las Siefores ha privilegia-
do documentos gubernamentales que combinan certidumbre y altos rendimientos,
pero el menu de opciones para invertir los fondos se ira diversificando y requerira de
mayor atencién por parte de la autoridad reguladora, al igual que el mercado de las
rentas vitalicias. Los problemas de informacién a los que se enfrentardn los trabaja-
doresrequerirdn tanto de asesoria como de reglas muy claras para disefary supervisar
el cumplimiento de los contratos entre los trabajadores y pensionados, y los interme-
diarios financieros. En este sentido, dada la importancia de la Consar, seria deseable
fortalecer sus mecanismos de control y su capacidad no sélo de regulacién, sino de
supervisién de un sistema que puede llegar a manejar tantos recursos como la banca
nacional en su conjunto.

La reforma al sistema de salud es importante porque tradicionalmente su desarro-
llo habia dependido del superavit del sistema de reparto anterior. Al desaparecer éste,
el gobierno debe plantearse la reforma del sistema para racionalizar su estructura ad-
ministrativa, reducir los costos, ampliar la cobertura y mejorar la atencién. Dadas las
carencias del pais, resulta impensable la privatizacién del sistema de salud: por el con-
trario, es necesario el fortalecimiento del sistema puiblico y mayores incentivos a la
participacion del sector privado en algunas dreas. Pero mientras la atencién siga orga-
nizada conforme al esquema anterior, serd dificil aprovechar economias de escala que
permitan abatir y homologar costos y lograr una mayor eficiencia en el servicio. Final-
m nte, es ineludible la necesidad de que el gobierno incremente el gasto en este
sector para revertir el deterioro de algunos servicios y el estancamiento de la infraes-
tructura sanitaria en algunas regiones.
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