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de los trabajadores mexicanos se han deterio-

rado considerablemente. El salario real ha cai-

do consistentemente. También ha disminuido el sala-

rio indirecto, es decir, el conjunto de apoyos y

prestaciones derivados del presupuesto gubernamen-

tal, medido como gasto social per capita. Ademas, el

gasto social indirecto, como instrumento redistributivo

y de mejoramiento de los indices de bienestar social
ha perdido gran parte de su capacidad reguladora.

Como parte de los beneficios del salario indirecto

Desde la década pasada, las condiciones de vida

se encuentran los sistemas de seguridad social. Dichos

sistemas han sufrido cambios sustanciales, tanto en
México como en el mundo, desde la instauracion de
las politicas econémicas neoliberales. Los recortes
presupuestales han alterado los esquemas de funcio-
namiento y las nuevas formas de organizacién estan
poco estudiadas. Esta brecha de conocimiento entre
los modelos tipicos de seguridad social y las formas de
operacion real estan afectando negativamente la toma
de decisiones, dado que las nuevas politicas se formu-
lan a partir de estructuras que ya no estan vigentes. Es
fundamental, entonces, discutir y valorar los cambios
habidos para trabajar con los modelos actuales. En ese
sentido, la revisién de las reformas de los sistemas de
seguridad social de diversos paises puede resultar muy
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ilustrativa, dado que la variedad de experiencias am-
plia los marcos de referencia locales. Ademas, una
vision macro de los sistemas de seguridad social faci-
lita la definicién de escenarios posibles y deseables.
Recientemente, se organizé el Seminario Internacional
sobre Seguridad Social en el Siglo xxi, y las ideas
expresadas por expertos de talla internacional queda-
ron vertidas en una publicacién que vale la pena
conocer por la profundidad de los analisis ahf vertidos.
Aunque la materia de sistemas de seguridad social
constituye un aspecto especifico de la administracién
publica de cualquier pais, paradéjicamente ella inte-
gra por si misma un universo. Asf parece testimoniarlo
el libro producto de ese seminario,’ el cual comprende
diecisiete diversos subtemas en sus casi quinientas
paginas. Ante tal riqueza y multiplicidad de puntos de
vista, el objetivo de este texto es presentar y comentar
algunas de las ideas mas relevantes ahi expresadas en
torno a un tema genérico, como es el de problemas y
escenarios sobre los sistemas de seguridad social. Para
ello se tomaré la parte coincidente y complementaria
de tres autores? en torno a “problemas y escenarios”,
los cuales aparecen citados expresamente en las pagi-
nas siguientes, cuando asi lo amerite cada asunto.
Una de las reformas esenciales para el fortaleci-
miento de la administracién publica mexicana es la
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referente a sus sistemas de seguridad social. En los

Gltimos afios se han producido ya varios cambios .

importantes, dentro de los cuales se destaca la modi-
ficacion a la Ley del Seguro Social. Sin embargo, las
medidas necesarias para continuar mejorando la ad-
ministracion puablica en el pais deben constituir un
tema permanente en el debate nacional, lo cual inclu-
ye los sistemas de seguridad social. Asimismo, al di-
vulgar las ideas mas recientes se intenta contribuir al
enriquecimiento de ese debate.

Los sistemas de seguridad social

La seguridad social se refiere a formas establecidas
para proteger a los individuos y a sus familiares a lo
largo de su ciclo vital de factores que podrian privarles
de funcionalidad, ya sea en el ejercicio de su trabajo
o en su vida cotidiana. Los sistemas de salud y de
pensiones son los dos pilares fundamentales de la
seguridad social.

En un esquema convencional, Gnicamente los tra-
bajadores que pertenecen a la economia formal estan
protegidos; pero en un modelo surgido de las luchas
sociales, como es el caso de la revolucion mexicana,
se propone que la cobertura se amplie hacia los sec-
tores pobres de la sociedad, independientemente de
su adscripciéon econémica. En términos generales, los
sistemas de seguridad social en el mundo han sido
conservadores y por ello no han contribuido significa-
tivamente a la redistribucién del ingreso.

En América Latina, los sistemas de seguridad social
crecieron bajo el abrigo del Estado benefactor, aunque
su desarrollo fue parcial si se compara con los logros
de la mayoria de los paises ricos (entre ellos, por
ejemplo, el seguro de desempleo). A partir de la ins-
tauracion del Estado eficaz, promovido por el Banco
Mundial, se espera que los agentes sociales sean quie-
nes asuman las responsabilidades que anteriormente
desempeifiaba el Estado-Nacién, lo cual parece poco
funcional y equitativo dentro de un pais en vias de
desarrollo.

Los cambios habidos en las funciones del Estado
han influido en los debates sobre seguridad social, los
cuales enfatizan las diferencias entre lo piblico y lo
privado, lo individual y lo colectivo; lo inmediato y lo
mediato (Bonilla, 1977:4). Sin embargo, al analizar la
experiencia internacional, se observa la confluencia
entre los sectores publico y privado. Consecuentemen-
te, la seguridad social debe ubicarse en la interseccién

entre lo econémico y lo social, sin relegar ninguno de
los dos factores.

Los cambios surgidos en los sistemas de seguridad
social en América Latina a partir de la implantacion
del Estado eficaz han sido definidos por Bonilla,
(1977:45) en etapas o generaciones. La primera se
origina en Chile en 1981, y aunque durante toda una
década ningtn otro pais la sigue, a mediano plazo se
convierte en el modelo a seguir porque su implemen-
tacion ayudo a cuestionar los sistemas vigentes en la
region. En ella se sustituyen las técnicas actuariales de
seguro colectivo por técnicas financieras de ahorro
individual (Ibid). Ademas, uno de los cambios estable-
cidos en Chile fue el Bono de Reconocimiento, el cual,
en cierto momento, llegd a significar el cinco por
ciento del PIB. Respecto a las pensiones, se introdujo
una reforma que permite al trabajador elegir entre el
retiro programado o la renta vitalicia. Una limitacién
del modelo chileno es que se requiere de una gran
capacidad financiera gubernamental para transformar
los sistemas de seguridad social.

La segunda generacion de transformacién de los
sistemas de seguridad social lo caracteriza el caso
peruano de 1990. Se trata de una trasposicién del
modelo chileno de 1981, sin mas avance relevante que
su expansion hacia otro pais y destacable, en todo
caso, por la enorme reduccién de su planta de emplea-
dos (poco mas del 50 por ciento), necesaria para el
mejoramiento de sus funciones sustantivas, asi como
para hacer mas eficiente la organizacion.

La tercera generacion de este tipo de modificacio-
nes ocuire en la reforma argentina. En ésta el [..]
seguro colectivo no se sustituye por el ahorro indivi-
dual, sino que se mantiene un sistema solidario uni-
versal, con una prestacion basica universal y se com-
plementa con un sistema de ahorro individual (Ibid:
46). En cuanto a las pensiones, los patrones cotizan un
18 por ciento y los trabajadores el ocho por ciento, de
manera que, en contraste con el resto de la region, las
cotizaciones para pensionados alcanzan un 24 por
ciento.

La cuarta generacion es protagonizada por Colom-
bia. La falta de acuerdos llevé a la constitucién de un
sistema dual en el que coexisten el modelo antiguo y
el nuevo. En este caso se mantiene un sistema de
reparto y se crea uno de capitalizacion individual,
permitiéndose la libre circulacién entre ambos.

Uruguay también se integra al proceso de reforma
y su sistema representa a la quinta generacion de
cambio. En este modelo ocurre una dosificacién por
niveles de ingreso tanto del sistema de reparto como
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del de capitalizacién. Un aspecto novedoso de este
sistema mixto es el régimen de ahorro individual obli-
gatorio para trabajadores que tienen salarios medios,
eximiendo a quienes no lo tienen. El retiro programado
desaparece, quedando Unicamente la opcién de la
renta vitalicia.

La sexta generacién de reforma en los sistemas de
seguridad social ocurre en México. De acuerdo con
Bonilla (/bid: 47) los cambios ocurridos en cinco tiem-
pos son: la reforma a la Ley del Instituto Mexicano de
Seguro Social (IMs9); la introduccion del Sistema de
Ahorro para el Retiro; la aprobacién de la nueva ley
del Mss; la expedicion de reglamentos de operacion,
y la instauracion de la nueva Ley en enero de 1977.
Ademas, se sustituye la complementariedad del seguro
del ahorro por el sistema de cuentas individuales
obligatorias y no se incorpora la dosificacién por
niveles de ingreso. En esta reforma no se adoptan
algunas experiencias previas de otros modelos que
podrian enriquecer el proceso de cambio. Por ejem-
plo, el sistema uruguayo de discriminacién de los
niveles de ingreso de los trabajadores, los Bonos de
Reconocimiento para los asegurados inaugurados en
Chile, o la distribucién de los costos de transicion,
como en el caso argentino.

Bonilla propone el desarrollo de una séptima gene-
racion de reformas que combinen lo piblico con lo
privado. De acuerdo con lo anterior, lo ideal seria
sumar las técnicas del seguro colectivo a las virtudes
del ahorro individual mediante la capitalizacién o el
ahorro colectivo. Ademas, sugiere una reforma que
dosifique obligaciones y beneficios, en particular la
necesidad de seguro y la capacidad de ahorros, que
cumpla con las normas internacionales de trabajo, y
que sea neutra con relacién al género. La séptima
generacion surgirfa del consenso entre trabajadores,
gobierno y empresarios. Ellos analizarian lo mejor de
las generaciones previas de estas reformas para luego
adoptarlas bajo los principios de solidaridad y univer-
salidad, sumandose a las normas internacionales.

Desde el punto de vista de ese autor, las nuevas
generaciones de reforma deberian considerar las par-
ticularidades de cada pais y dar un trato diferenciado
a los trabajadores de acuerdo con su nivel de ingresos,
su antiguedad y la etapa de vida a partir de la cual se
inicia la definicion de sus beneficios. Ademas, si se
combinaran acciones en entidades publicas y priva-
das, actuarian mutuamente como contrapesos con
vista a la prestacion de mejores servicios. Seria desea-
ble que dichos servicios integraran los seguros de
capitalizacion colectiva con el ahorro individual. De

acuerdo con lo anterior, también parecen resultar
ventajosas para los paises en desarrollo medidas tales
como los sistemas de cobertura de capitales o de
reparto de capitales constituidos, las primas medias y
escalonadas, asi como los planes de beneficios defini-
dos e indefinidos.

Lo que parece problematico son los sistemas de
cobertura de capitales, debido al elevado costo de
gestion realizada por los administradores de fondos
individuales. Una posible solucién a este problema es
la constitucién de sistemas de administracién de fon-
dos colectivos, de jubilacién y de pensiones, cuyos
costos de manejo tenderian a ser menores, ya que no
serfa necesario llevar cuentas individuales.

En México, por lo menos una institucién de educa-
cion superior, (la Universidad de Guadalajara) estudia
la posibilidad de que sus trabajadores reciban benefi-
cios superiores a los que otorga cualquier sistema de
administracién de fondos de retiro a través del manejo
de cuentas individuales.

Reformas en los sistemas de pensiones
Al estudiar los periodos de cambio ocurridos en los

programas de jubilacién en América Latina, Lacey
(1977:57) ordena las generaciones o etapas de cambio

Giestion y estrategia

M



en forma diferente a como lo hace Bonilla. Chile es el
protagonista de la primera reforma, pero después,
agrupa a Argentina, Colombia, Per( y Uruguay dentro
del modelo de la segunda generaci6n, argumentando
que en todos estos casos se trata de programas apro-
bados por el poder legislativo. En las siguientes agru-
paciones ya no se menciona la pertenecia a ninguna
generacion en los pafses de Latinoamérica. México y
Bolivia aparecen en el mismo grupo debido a que las
reformas fueron decididas por los poderes ejecutivo y
legislativo. Guatemala, Panama y Paraguay son paises
donde la reforma apenas se vislumbra. Finalmente,
Brasil, El Salvador, Honduras, Costa Rica, Nicaragua
y Ecuador se reGinen en un bloque porque no han
tomado la decisién de reformar sus programas de
jubilacién.

Segln Lacey, las reformas a la jubilacién en la
region latinoamericana tienen algunas carcteristicas
comunes entre las que destaca: el cambio en el papel
del Estado, el incremento en la participacion del sector
privado, la separacion plena entre las pensiones y otras
formas de seguridad social, la definicién de planes
realistas, sustentables, la definicion de criterios mas
estrictos para elegir beneficiarios de los servicios de
jubilacién y una combinacién de servicios que incluye
aportaciones voluntarias, derecho a pensiones mini-
mas financiadas por el erario, las empresas, ambas, y
la apertura de cuentas individuales obligatorias.

Aunque las reformas en los sistemas de pensiones
han sido profundas, Lacey considera que, con excep-
cién de Chile, éstas son fragiles debido a las dificiles
condiciones econémicas y politicas existentes en los
paises de la regién. Por ejemplo, en el caso de Perd,
el 70 por ciento de la poblacién es urbana, el 50 por
ciento de la poblacién econémicamente activa perte-
nece al secto de la economia informal y existe un 87
por ciento de desempleo y subempleo. Esta situacion
genera insolvencia financiera al tiempo que las politi-
cas sobre seguridad social se orientan hacia una refor-
ma de fondo.

En los pafses no desarrollados los sistemas de segu-
ridad social estan sometidos a cambios que dificultan
la formulacién de politicas integrales de bienestar
social, tales como la atencién al sector informal de
empleo. Los sistemas de los paises desarrollados no
sufren tantas presiones, como es el caso del sistema de
atencion médica de Quebec, en Canada. Estados Uni-
dos es un caso aparte pues los sistemas de ayuda y
atencién médica son muy precarios. El 70 por ciento
de la poblacién estadounidense tiene algin seguro
mediante la adquisicién de membresias o contratos

con empresas privadas, sin embargo, éstas s6lo cubren
el 25 por ciento de los gastos.

En el caso de México, las anteriores tasas de creci-
miento demogréfico ejercian presién sobre el sistema
de distribucién. Las reformas al sistema de seguridad
social representadas por el Instituto Mexicano del
Seguro Social ocurrieron en el sistema de aportaciones
basadas en el mercado, pero atin no es posible vislum-
brar si el sistema de bienestar social va a reducirse; de
ser asi, la calidad de vida de los trabajadores empeo-
raria.

Fuera de la regi6n latinoamericana resulta ilustrati-
vo el caso de Singapur, pais en el que el Central
Provident Fund inicia sus actividades como un simple
fondo de prevision para la vejez y posteriormente se
ha extendido hacia nuevas areas tales como vivienda,
transporte, educacion y atencion médica. El Central
Provident Fund es un sistema coercitivo de cuentas de
capitalizacién via ahorro, auspiciado por el Estado y
que goza de exencién de impuestos (Sherraden,
1977:240).

Es deseable que los sistemas de pensiones de la
region se integren si los fenémenos de globalizacién y
formacién de bloques econémicos contindan avan-
zando, porque esto facilitaria la movilidad del trabajo.

En México, alrededor de 40 millones de mexicanos
viven en la pobreza. Esta situacién lleva a plantear
cuestionamientos sobre la viabilidad y el costo de
cuentas de capital individual. La propuesta de comple-
mentacion entre la técnica del seguro y la del ahorro
individual y por tanto, los sistemas de administracion
de fondos individuales de pensiones y los de adminis-
tracién de fondos colectivos de pensiones son Ilama-
dos a reformas mas profundas a la seguridad social.
Dichos cambios deben considerar que a pesar de
observarse tendencias decrecientes en los salarios di-
recto e indirecto durante mas de una década, el mejo-
ramiento de la calidad de vida de los mexicafios
continda siendo el fin Gltimo de nuestro sistema eco-
némico y social.

Notas

! Clemente Ruiz Duran, de. (1977), Sistemas de seguridad social

en el siglo xx1, México, Diana.

Ellos son: Alejandro Bonilla, “Analisis basico de los desarrollos
de los sistemas de pensiones en América Latina”; Robert Lacey,
“La reforma a la jubilacién en América Latina: retos actuales y el
papel del Banco Mundial”; Michael Sherraden, “La seguridad
social basada en cuentas de capitalizacion: The Central Providen-
ce Fund of Singapur”.
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