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Presentacion

a economia mexicana se halla inmersa, desde hace casi tres quinquenios, en una dinamica
Lde transformaciones profundas, orientadas por una visién neoliberal que se propuso como
objetivo dar fin a la experiencia populista e iniciar una etapa de desarrollo fincado en la apertura
comercial y la desregulacion.

El punto de partida fue el llamado cambio estructural, inicio de una reforma de hondas
consecuencias para la vida del pais, en donde la accién del Estado en el ambito econémico y
social se ha redimensionado. Ello quiere decir que el pacto sobre el que se impulsé el desarrollo
del México posrevolucionario y los derechos sociales que fueron plasmados en la Constitucion
Politica, han sido suplantados por nuevas alianzas en la esfera estatal y nuevos conceptos que
ponen en el centro, no la equidad social, sino la “igualdad de oportunidades”.

En algunos casos, la tecnocracia neoliberal ortodoxa que gobierna nuestro pais desde
principios de los ochenta, ha recurrido a reformas legales para debilitar al maximo la vertiente
social del Estado que, pese a sus distorsiones e insuficiencias, fue la garantia de estabilidad
politica del régimen y justicia social para capas importantes de la poblacion. En otros le ha
bastado con reelaborar sus definiciones en materia social, sustrayendo cada vez mas al Estado
de su responsabilidad con la ciudadania.

Asi, las modificaciones a los articulos 3° y 27 constitucionales, marcaron un cambio en
la manera de concebir la accion estatal, al disenarse con una logica desestructurante, en
donde los derechos sociales son disminuidos, lo privado se erige sobre lo publico y el
mercado se coloca por encima del Estado. Estos cambios legales, se encuentran articulados
a una forma diferente de elaborar y poner en practica las politicas publicas, en particular,
la politica social.

Como resultado del ajuste, y anticipando lo que vendra después, durante los anos ochenta
cayd el salario a niveles historicos, aumentd la desocupacion y crecié la pobreza. Las
instituciones de seguridad social resintieron severamente en su salud financiera los efectos de
la crisis, al sufrir un deterioro sin precedentes y al soportar las consecuencias de la politica
contraccionista en el gasto publico.

Los problemas estructurales de las instituciones de seguridad social en la década de los
noventa, en buena medida resultado de politicas salariales, de empleo y presupuestales
equivocadas, fueron el pretexto para iniciar una reforma de enormes proporciones al sistema,
vinculada estrechamente al programa econémico anuciado en el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000. Al principio, la reforma fue gradual al establecerse en 1992 el Sistema de Ahorro
para el Retiro, con el que se introducia un seguro complementario de capitalizacion individual
en el régimen de pensiones, administrado por las instituciones de crédito y otras entidades
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financieras. En 1994 se estableci6é la Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro,
que se haria cargo de regular el sistema y crear el soporte técnico que permitiera dar el paso
definitivo. Finalmente, se opta por el cambio radical al imponer sin consenso, tras una campana
publicitaria desproporcionada y con el apoyo de la maquinaria sindical corporativa, la nueva
Ley del Seguro Social en diciembre de 1995 y su complemento, 1a Ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro, en abril de 1996.

El nuevo modelo de seguridad social en marcha, su contenido, implicaciones y
alcance, fue el motivo que alent6 este numero de " Cotidiano. A pesar de que en el marco
del debate legislativo se ventilaron distintas posiciones y enfoques, la discusion apenas
empieza. El analisis de la nueva situacion que viviran 11 millones de afiliados directos
del 1Mss y, eventualmente, 2 millones del 1SSSTE, y sus beneficiarios, tendra que hacerse
a la luz no sélo de los propositos de la ley, sino de las consecuencias que desde hoy se
pueden prefigurar.

Porque si, como los sostienen analistas e investigadores que participan en este volumen,
el nuevo modelo de seguridad social adoptado en el 1MSS vulnera los principios fundantes
de la seguridad social mexicana, su caracter publico, solidario, redistributivo, obligatorio e
integral, estamos frente a un sistema distinto al que se cre6 al amparo del articulo 123
constitucional y ante la configuraciéon de otro tipo de relaciones entre la sociedad, el Estado
y sus instituciones.

Hay quien va mas alla, al plantear que la reforma, en el largo plazo, fue pensada con el objeto
de reducir el derecho a la seguridad social a una simple operacion mercantil, y a sus instituciones
en organismos de beneficiencia publica para los pobres y desvalidos, acabando con un modelo
integral que llevé mas de 50 anos construir, en un proceso ininterrumpido y ascendente.

Cualquiera que sea la naturaleza de las alteraciones que se produciran en el IMsS, lo cierto
es que se provoca una ruptura con la nocion de derecho a la seguridad social y se avanza
decididamente hacia la privatizacion de varios de sus ramos de aseguramiento.

Por otra parte, la reforma busca provocar un impacto en la maltrecha economia mexicana,
al fomentar la participacion de los agentes financieros en la recepcion, administracion y
explicacion de cuantiosos recursos publicos que seran transferidos a la iniciativa privada. La
madurez del sistema, que se espera no antes de 20 o 30 anos, también representara la
consolidacion de los agentes financieros participantes en el sAR y la cimentacién de grandes
intereses econdmicos, que sera practicamente imposible remover en el futuro sin consecuencias
politicas graves.

Estamos, asi, delante de un escenario de transformaciones econdémicas, sociales y politicas
que ameritan una reflexion académica multidisciplinaria que, ademas de aclarar los contornos
de la reforma previsional mexicana, nos permita mirar el horizonte de los cambios que vendran.
En este ejercicio de aproximacioén analitica y conceptual, sequramente se encontraran matices
y divergencias entre quienes desde su espacio de trabajo, actividad profesional o practica
académica se han dedicado al estudio de la seguridad social.

Los ensayos aqui reunidos son una muestra del interés que existe por reabrir y continuar el
debate iniciado con la reforma, y son una constatacion de las enormes posibilidades que ofrece
para su abordaje. A ello desea contribuir * Cotidiano con esta entrega.

Carlos Lipez Angel
Odilia Ulloa Padilla
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Saldos y perspectivas de la
reforma de la seguridad social
en México’

Ma. de Lourdes Fournier™
Pedro Moreno S.™*

En el nuevo marco creado por la reforma y complicado por la situacion de crisis en todos los
ordenes que padecemos, las perspectivas de la seguridad social en México son poco alenta-
doras. Primero porque resulta punto menos que imposible proponerse que la seguridad social
alcance a todos los mexicanos, al menos con un paquete minimo como seria deseable y hemos
propuesto en otros trabajos. También es dificil pensar que se establezca un seguro de
desempleo, por el contubernio entre el poder economico y el politico, donde el gobierno ha
abdicado de sus responsabilidades sociales y no quiere obligar al sector privado a que asuma
su parte del costo politico y social que han acarreado los sucesivos programas de ajuste. La
seguridad social va a tender a ser reducida al minimo, tanto en niimero de asegurados como

en prestaciones de todo tipo que proporcione.

Introduccion

La reforma legal de la seguridad social ha concluido
con la promulgacion de la ley de las Administradoras
de Fondos de Retiro, por lo que a partir de ahora es posible
emitir un juicio preliminar sobre las consecuencias de la
eleccién de un haz de medidas de politica sancionadas
legalmente. El proyecto del Ejecutivo federal sufrié di-
versos cambios, algunos profundos, pero que no alteraron
su esencia privatizadora.

De manera previa a la reforma. se plantearon diversos
escenarios, algunos claramente apoyadores de la pro-

* Esta version es una reformulacion de un trabajo anterior, presentado como
ponencia en el Seminario del Observatorio Social, realizado en la ciudad de
Meéxico en diciembre de 1995.

"*Profesor(es)-investigador(es) del Depto. de Politica y Cultura uam-Xo-
chimilco.

puesta oficial y otros mas escépticos de las bondades de
la misma. Dado el nuevo marco legal, que no coincide
plenamente con el supuesto por los ejercicios de prospec-
cién mencionados, es necesario de nuevo reflexionar
sobre el futuro de la seguridad social en México, sin dejar
de tener en cuenta el diagndstico de los problemas, pues
estos siguen ahi presentes, y aunque también hay diversos
diagnosticos existe un acuerdo relativamente mayor que
en las opciones de resolucién de aquéllos.

Entonces, la evaluacién preliminar de la reforma que
presentamos la haremos a la luz de un diagnéstico
que parte de una vision integral de la seguridad social
mexicana, sobre todo con base en lo que acontece en su
institucion principal, que es el Instituto Mexicano del
Seguro Social. Asi, este trabajo se estructura en tres
partes: 1) un diagndéstico de la problemadtica del IMSS; 2)
la reforma zedillista de la seguridad social, 3) nuestra
evaluacion y conclusiones.
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La problemitica de la seguridad social

El primer problema y el mds importante es el de la
cobertura, sujeta a la posibilidad de aseguramiento s6lo
en el caso de tener un empleo formal, lo que ha ocasiona-
do que sélo un 38% de la poblacién econémicamente
activa y 52% de la poblacion total cuente con algin tipo
de aseguramiento ptblico. Esta limitante es crucial en los
procesos de expansion y logro de los objetivos del seguro,
pues en las condiciones actuales de creciente desempleo
y pérdida del poder adquisitivo de los salarios se ven
truncados. Una economia del tamafno y del grado de
eficiencia de la mexicana podria mantener sin mayores
problemas una estructura de seguridad social moderna y
suficiente que le permitiria a su vez un mayor grado de
integracion, sin embargo lo que ha fallado basicamente
es una verdadera y efectiva intervencion de tipo regula-
torio por-parte del Estado. Este ha transitado del cumpli-
miento de un papel asistencialista y paternalista hasta
convertirse casi en actor nulo en el cubrimiento de las
fallas de mercado, que en el caso de México son ain
muchas y profundas. La premisa central del tipo de ase-
guramiento que ha prevalecido es la de que el crecimiento
de la economia va a traer consigo la creacién masiva de
empleos y la recuperacion del poder adquisitivo de los
salarios y en consecuencia una ampliacién del asegura-
miento, cuestién que en las condiciones de globalizacion
actual sélo ocurre parcialmente. Es decir, crecen sélo
ciertos sectores de la economia y otros no, y es necesario
observar que la mayoria de los sectores orientados a la
exportacion no necesariamente traen aparejada la oportu-
nidad de empleo masivo, debido a la amplia utilizacién
de tecnologias avanzadas, que no implica volimenes
altos de mano de obra, sino mas bien necesidades de
sustitucion y capacitacion de personal. Por otra parte, en
las zonas urbanas se estd dando un fenémeno de compe-
tencia por los puestos permanentes entre los trabajadores
de mds edad y quienes se contratan por primera Vez.
Ademds, debido a la demanda de trabajo por parte de los
jovenes (en México se estima necesario crear al menos
800 mil nuevos trabajos cada afio), a la dificultad de man-
tener actualizados frente a los rdpidos cambios tecno-
l6gicos a los trabajadores de edad avanzada, por la baja
de niveles de produccién y el incremento de los riesgos de
trabajo en las edades mayores, en los sectores formales
de trabajo en las zonas urbanas se considera conveniente
e incluso necesario concluir las relaciones laborales de
los trabajadores a causa de la edad, lo cual incrementa las
cargas relacionadas con las pensiones de retiro.! En esta
situacién, la intervencion estatal es imprescindible para
asegurar ciertos niveles de bienestar a toda la poblacion,
obviamente a través de nuevos esquemas y patrones de
actuacion.

El segundo problema es el desfinanciamiento crénico
del sistema de seguridad social, representado sobre todo
por el Instituto Mexicano del Seguro Social, que trae

consigo la insuficiencia de las pensiones. Esto también
ha sido generado por varias causas, entre las que sobre-
salen la dramética disminucion de las aportaciones esta-
tales, que, por ejemplo, pasaron de 1980 a 1994 de un
11% a sélo un 5% de los ingresos totales del IMSS,
respectivamente; el rezago en el ajuste de las contribucio-
nes patronales y laborales, que en el primer caso es
resultado de politicas gubernamentales excesivamente
proteccionistas en relacién con el sector privado y de
visiones fiscales de carécter regresivo. En cuanto a las
aportaciones de los trabajadores, dada laimposibilidad de
hecho debido a los bajos niveles salariales, se tiene que
en 1990 la masa salarial representé sélo un 28% del
ingreso disponible nacional contra un 40% en 1980.
Puede afirmarse que como pais le dedicamos pocos re-
cursos a la seguridad social, ya que en 1994 fueron del
orden de un 4.2% con respecto al PIB, mientras que en
paises como Argentina y Chile, desde la década de los
ochenta, se alcanzaron cifras de 12 a 8%, respectivamen-
te.?

En general, durante la dltima década, en muchos paises
los sistemas de seguridad social han enfrentado serios
problemas financieros. Para Barbabosa Kubli,* el origen
de esto se encuentra con frecuencia:

a) En el otorgamiento de prestaciones politica y social-
mente saludables, para las que no existe una fuente de
financiamiento; b) en el empobrecimiento de las aporta-
ciones a la seguridad social y consecuentemente de sus
prestaciones dinerarias, derivadas de procesos inflacio-
narios; ¢) en los cambios demogréficos y sociales que no
han sido correspondidos con los ajustes actuariales pro-
cedentes; d) o simplemente por la falta de crecimiento
real de la economia; situaciones todas que se han venido
dando en nuestro pais.

Dadas las caracteristicas demogréficas actuales de
México los sistemas de seguridad social se estin viendo
en la necesidad de otorgar cada vez mds importancia a las
cargas relacionadas con los riesgos de invalidez, vejez y
sobrevivencia, sin dejar de considerar los riesgos relacio-
nados con la salud, que hasta ahora han sido prioritarios.
Las edades de jubilacién relativamente tempranas, auna-
das al aumento en la esperanza de vida, hacen que el pago
de pensiones se realice durante plazos mds largos, lo que
aumenta las cargas financieras y contribuye al desequili-
brio. Por otra parte, causas de tipo econémico han hecho
que el monto de las pensiones resulte insuficiente para que
el beneficiario conserve un nivel de vida comparable con
el que tenia durante su vida activa. Para Castro Gutiérrez,*
en los paises industrializados los regimenes de pensiones
han presentado una evolucién que es recomendable revi-
sar. Debido al envejecimiento de las poblaciones, al débil
crecimiento econémico, nuevas estructuras laborales,
cambio de las situaciones familiares y a la necesidad de
ahorrar, se presentan serios interrogantes sobre la verda-
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dera capacidad de los sistemas actuales de satisfacer las
necesidades de las generaciones futuras en materia de
ingresos de sustitucion. En consecuencia, existe una ten-
dencia a que los regimenes estatales proporcionen niveles
basicos de proteccién social, mientras que el sector pri-
vado provee proteccion complementaria. También se pre-
senta ahora la orientacién a que aumente la edad de la
jubilacién, a restringir los requisitos de elegibilidad y a
disminuir la cuantia de las prestaciones. También se han
dado cambios en lo referente a pensiones complementa-
rias contratadas en forma privada. Volviendo a América
Latina en varios paises (entre ellos Argentina, Colombia,
México, Ecuador, Bolivia y Uruguay) los cambios demo-
grificos y la crisis econémica, con las variaciones de cada
caso, han llevado a la adopcidn de regimenes complemen-
tarios para pensiones, de cardcter facultativo u obligato-
rio, controlados o no por los sistemas estatales o institu-
cionales de seguridad y con fondos de inversidn
individual o grupal, dirigidos a los diferentes sectores
laborales y a los distintos niveles de ingresos, con el
consiguiente desmembramiento y fragmentacion de los
bien conocidos sistemas tradicionales.

Las crisis recurrentes y sus efectos negativos mayores
en el empleo han profundizado el problema del desfinan-
ciamiento del sistema. Ademads, estdn los cambios de la
estructura de edades que nos llevan a ser una sociedad con
més viejos cada vez. En general, se estd presentando
también un envejecimiento general de la poblacion, no
s6lo en los paises con mayor avance economico, sino
también en muchos de los paises en vias de desarrollo. En
el caso de México la disminucion de las tasas de natali-
dad, el incremento de la poblacién urbana y las mejoras
en los servicios de salud han llevado en las dltimas seis
décadas a un incremento en la esperanza de vida, lo cual
se traduce en un mayor nimero de personas de edad
avanzada que vivirdn durante mds anos, con el consi-
guiente impacto econémico sobre los servicios de salud
y los fondos de pensiones manejados por las instituciones
de seguridad social. Segin estimaciones actuariales,’ el
nimero de pensionados seguird incrementdndose “hasta
estabilizarse en 700 pensionados por cada mil activos, es
decir, menos de dos trabajadores activos por cada pensio-
nado, lo que se espera ocurra en un plazo mayor de 50
afos’.

Las otras causas son de naturaleza mds interna y se
deben a las inadecuadas estrategias de inversién de las
reservas de IMSS, a la pesada carga derivada de los costos
de administracién y a actos de corrupcion y pricticas
patrimonialistas perpetradas por funcionarios y trabaja-
dores que han permanecido impunes. También se han
dado situaciones de privilegio para algunos sectores,
considerados como factores clave del desarrollo del pais
en determinadas épocas, asi cOmo una excesiva carga por
invalidez, que en 1995 constituia el 27% de las pensiones
en curso de pago. Esta situacion se explica en parte por
la estructura del sistema mismo, ya que ha incentivado a

subdeclarar ingresos a los trabajadores con altos ingresos,
mientras que los trabajadores con salarios bajos tienen
incentivos para cotizar durante un periodo reducido y
buscar una pensién minima por jubilacién o incapacidad,
no siempre real o total.b

Si bien el método de financiamiento obligatorio y
general hasta antes de la reforma de 1995 fue de capita-
lizacién parcial, las decisiones de inversion de parte de
las reservas se canalizaron a bienes raices que mermaron
la liquidez, pero que constituyen un patrimonio del siste-
ma de seguridad social cuya importancia no estd debida-
mente precisada, sobre todo si se considera la justifica-
cion politica esgrimida por el Director General del IMSS,
en ocasién del tltimo informe proporcionado reciente-
mente, en el sentido de que era necesaria la privatizacion
de los fondos de pensiones ante la virtual quiebra de la
institucién. Hay que decir que en esta operacién fueron
sacrificadas varias generaciones de trabajadores en retiro,
proporciondndoles raquiticas pensiones.

Alin con las restricciones de inversion que marcaba la
ley, hubo decisiones de inversion fallidas en su conjunto,
pues casi un 80% en promedio de los fondos de reserva
fueron canalizados a activos fijos, durante un periodo de
nueve aios, de 1980 a 1988, conforme con las estadisticas
de que se dispone, quizd sucedi6 lo mismo durante dos o
tres décadas anteriores,” descuidando otras opciones de
inversién como bonos gubernamentales, préstamos hipo-
tecarios, dep6sitos a plazos fijos y demads.

El tercer problema es el de la mala calidad de los
servicios, sobre todo en lo que se refiere a la atencién
médica, que ofrece el IMSS. La presién derivada de de-
mandas de atencién crecientes, producto a su vez de una
mayor recurrencia al IMSS a causa de la crisis, ha llevado
a un deterioro vertiginoso en la calidad de los servicios.
La carencia de profesionalizacién por parte del personal
de todo tipo y la exigencia de intensificacion de la jornada
para el personal médico y paramédico, sobre todo, expli-
can también este énfasis mayor en la cantidad. La falta
de suministros suficientes y la obsolescencia tecnolo-
gica de muchos equipos también explican parte de este
problema. No ha habido, en fin, un diagnéstioco integral
del IMSS como institucion publica.

La visién oficial ha destacado sobre todo la cuestion
financiera, pero adn esta problemética no la articula con
otras igual o mds importantes, como la de la cobertura, la
insuficiencia pensionaria o la mala calidad de los servi-
cios. Uno de los aspectos mds importantes de las modifi-
caciones es la eliminacién del cardcter piblico y solidario
de la seguridad social para sustituirlo por un modelo
individual. Se considera que esto permitird disminuir la
carga que la seguridad social significa para los patrones
y que resulta elevada en comparacién con lo que ocurre
en los Estados Unidos de Norteamérica y Japon. Se cree
que uno de los efectos de este cambio de modelo serd
incrementar la competitividad comercial a nivel interna-
cional y que fortalecerd a las empresas mexicanas. Tam-
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bién se busca estratificar y diferenciar las prestaciones de
acuerdo con un triple enfoque: fomentar el mejor nivel de
salud del niicleo familiar, reorientar el gasto publico en
salud hacia los niveles de menores ingresos economicos,
y lograr eficacia en los costos de los servicios de salud a
traves de la diversificacion y competencia (servicios pi-
blicos a nivel bdsico y servicios privados rentables para
los otros niveles). En especial, se considera que en los
servicios de salud los hospitales y clinicas estatales se
caracterizan por ser: centralizados, ineficientes, burocra-
ticos y poco sensibles a las necesidades de los pacientes;
supuestamente esto podria modificarse por medio de
servicios privados, en los que se considera siempre se
busca la productividad y la competitividad. En cuanto a
las pensiones, la propuesta de capitalizacién individual
no garantiza ser mejor ni a corto ni a largo plazo. A corto
plazo se requerird de un periodo de cuatro a cinco afios
de ajustes y habrd una etapa de transicion de 25 a 35 afios,
durante la cual coexistirdn ambos sistemas. A largo plazo,
cualquier rotunda afirmacion de que lo nuevo serd mejor
equivale a garantizar una tasa continda de crecimiento de
la economia del pais, con la estabilidad consiguiente de
las tasas de inversion de los fondos, ademds de un equi-
librio de las tasas de crecimiento demogrifico.

La reforma zedillista de la seguridad social

Las restricciones que el Ejecutivo Federal se autoimpuso para
llevar adelante la “impostergable reforma’™ fueron un no a la
privatizacion, no a cargar mas las cotizaciones de los trabaja-
dores y de los empresarios, si a la ampliacion la cobertura, s
a la conciliacion de finanzas sanas con la viabildad de los
seguros y si a buscar el consenso de los “trabajadores™.

Una vez realizada la reforma el saldo es el siguiente:
se privatizaran los fondos de los seguros de Retiro, Ce-
santia en Edad Avanzada y Vejez (RCV) , adicionandose
a la cuenta individual del trabajador ya establecida del
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) que se financia a
través de inversiones en mercados de capitales, que se
realizard por parte de entidades especializadas predomi-
nantemente privadas, las llamadas Administradoras de
Fondos para el Retiro (Afores). También se privatizardn
los fondos del seguro de Invalidez y Vida (IV), pese a que
esta operacion se realizard una vez que el asegurado se
pensione y mientras tanto los fondos permanecerén bajo
la administracion del IMSS. Los seguros de Enfermedad
y Maternidad, asi como los de Riesgos de Trabajo y Guar-
derias continuardn bajo el sistema de financiamiento vi-
gente o sea el llamado de prima media escalonada.
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El anterior sistema de financiamiento —atin vigente,
pues la reforma entrard en vigor a partir de 1997- el
denominado de prima media general, que consiste en fijar
tasas de contribucién uniformes para cualquier edad de
ingreso del asegurado y sélo puede funcionar a través de la
acumulacién de una elevada reserva, que en el caso del
IMSS se destind en buena medida a la operacién del seguro
de Enfermedad y Maternidad,® ha venido evolucionando
para transformarse en uno de prima escalonada, en el cual
se divide el tiempo futuro en periodos prestablecidos,
para cada uno de los cuales se calcula y aplica una prima
media general, lo cual permite adaptar el sistema a las
cambiantes condiciones demograficas, macroeconémi-
cas o politicas, se encontraba dentro de la nocién de “una
comunidad abierta de riesgos™ e implicaba una solidari-
dad intergeneracional, que ahora estd pasando a ser un
sistema mds cercano al de capitalizacién total, que se
ubicarfa en la nocién opuesta o sea la de una comunidad
cerrada de riesgos, tal como se concibe desde la raciona-
lidad del aseguramiento privado.

Nos parece que lo que ha ocurrido, de manera més
simple y general, es que el concepto de privatizacién que
aqui asumimos y por tanto se aplicé a esta parte de la
reforma zedillista, consiste en pasar de funciones y acti-
vos sociales que anteriormente se encontraban bajo el
dominio de la esfera piblica a la bisqueda del lucro
privado para servir al orden social,’ ademds de una mer-
cantilizaci6n del aseguramiento.'”

Segiin Thullen,'! los célculos actuariales realizados
por el IMSS prevefan enfrentar sin mayores problemas
financieros las pensiones pagadas hasta el afio 2022, dado
que la expansion de la poblacién de asegurados activos
crecia a una tasa mayor que la de la poblacién general
hasta 1999. Y si bien Thullen sefialaba algunos proble-
mas, sus recomendaciones para corregirlos no apuntaban
hacia medidas privatizadoras, sino a completar las revi-
siones actuariales con un detallado andlisis del costo del
seguro de Enfermedad y Maternidad y de los gastos
generales, revisar los métodos de ajuste, de las pensiones
actuales y futuras, y reformar las disposiciones legales
relativas a la politica de inversiones.

Nos interesa subrayar la dltima recomendacion: las
disposiciones legales obligaban —hasta antes de la pro-
mulgacién de la ley de 1995 al IMSS a invertir el 85%
de las reservas en propiedad inmobiliaria, lo cual a la
postre resulté perjudicial, porque esos activos no se
revaluaban y aparecen, por tanto, por debajo de su valor
real, lo que ha acarreado “déficits de caja” (no actua-
riales) en la institucién. Otro aspecto de las inversiones
en bienes raices, ademds de la casi nula liquidez en
épocas de crisis, ha sido su baja rentabilidad y alto
costo de mantenimiento, factores que han agravado la
descapitalizacion.

En general, las opciones universales para canalizar los
fondos superavitarios de la seguridad social son bésica-
mente tres: 1) prioridades de inversién nacional y metas de

desarrollo, 2) financiamientos de necesidades de los ase-
gurados (préstamos), y 3) inversiones en la Iégica de ob-
tencién de rendimientos mds altos por un nivel dado de
liquidez y de riesgo. Pueden articularse diversas combi-
naciones con base en estas opciones o criterios de asigna-
cion,'? a fin de mantener un adecuado equilibrio financie-
ro sin arriesgar excesivamente los fondos y reservas de la
institucién, de manera similar a como lo hace un corredor
de bolsa al manejar la cartera de un cliente pre- cavido.
Sin embargo, en la nueva ley del IMSS se privilegi6 la
tltima opcion con la variante de inversién a través de
compafiias privadas. Si bien se requeria capitalizar a la
institucion, se hubiera podido flexibilizar la propuesta de
inversion de riesgo, pero manteniendo al mismo tiempo
la decision y el manejo de los recursos en el seno del
propio Instituto. Ademds de prever, por supuesto, la
utilizacion de los otros dos criterios ya sefialados, con lo
que tal vez se hubiera logrado preservar el carcter soli-
dario del Seguro, sin necesidad de constituir cuentas
individuales.

Con respecto a la promesa de no incrementar las coti-
zaciones a patrones y trabajadores, puede decirse que no
hubo un incremento de facto, pero se debe observar, sin
embargo, ya que los recursos que el Estado se compro-
mete a aportar se elevan enormemente con respecto a lo
que hasta el momento, dltima década, habia proporciona-
do, en dltima instancia estos recursos son publicos e
impactardn las finanzas piblicas que pudieran derivar
-siguiendo la linea de razonamiento oficial- en incre-
mentos a tarifas de productos y servicios, y a impuestos,
con lo que el pretendido beneficio que se espera al no
aumentar las contruibuciones en aras de que las empresas
no pierdan competitividad, se diluird. Desde otro punto
de vista, evitar el aumento en las contribuciones sé6lo
enmascara dos hechos graves, como son el desempleo y
el nivel infimo en que se mantienen los salarios en el pais.

En relacién con la promesa oficial de ampliacién de la
cobertura, la reforma no avanza mucho pues mantiene el
seguro obligatorio para aquéllos que tienen un empleo
formal y se ofrece el aseguramiento voluntario familiar a
trabajadores del sector informal para atencién médica por
una médica suma mensual, que ya antes existia en una
modalidad restringida. Dada la crisis, las previsiones de
crecimiento del empleo formal atin en escenarios mode-
radamente optimistas no apuntan hacia la creacién masi-
va de empleos, por lo cual sorprende lo limitado de la
propuesta del Ejecutivo en este punto. Otra variacién es
que al quedar cesante un trabajador, su seguro médico
continda vigente por un periodo de seis meses, a diferen-
cia de tres del esquema anterior.

Por dltimo, en cuanto a mantener finanzas sanas y la
viabilidad de los seguros, se modifica en el sentido de
separar contable y financieramente cada ramo, con lo
que al mismo tiempo se propicia la desintegracién del
paquete de seguridad social histérico y surge, de manera
muy real, el riesgo de probable desaparicion de alguna
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de las prestaciones en el futuro argumentando inviabili-
dad financiera.

Evaluacién preliminar y una suerte de conclusién

La consideraci6n general que debiera hacerse de entrada
en relacion con la reforma zedillista es preguntarse qué
clase de soluciones proporciona a los problemas princi-
pales que padece el sistema de seguridad social.

En primer lugar, en relacién con la cobertura, la solu-
cién que se desprenderia de la reforma resulta sumamente
limitada, pues se mantiene la condicion de tener un em-
pleo formal para ser asegurado, asi que sélo hasta que la
economia crezca y en consecuencia se incremente el
empleo se podrd avanzar en la cobertura. El supuesto de
pleno empleo le es ajeno totalmente al modelo economico
en que se inspira la politica econémica actual,
lo que apoya nuestra afirmacién en el sen-
tido de que no se da una respuesta real al
problema de la cobertura. Sélo se ofrecen
débiles paliativos, pues como ya mencio-
namos, la reforma prevé la opcién de un
seguro médico voluntario familiar para tra-
bajadores del sector informal. Si tomamos
en cuenta que la figura de aseguramiento
voluntario ya existia, se comprendera que
el avance es minimo. El desempleo en cam-
bio si es una consecuencia —cuando no una
premisa— del actual modelo de politica eco-
némica, y sin embargo tampoco se ataca,
pues tan sélo se plantean opciones como
extender por unas semanas mds la atencion
médica, una vez que el trabajador es separado
de su trabajo, y se mantiene la posibilidad de
que un trabajador desempleado pueda retirar
hasta el 10% de su cuenta individual del SAR.

Con respecto al financiamiento, se opté
por la opcién mds facil y mds riesgosa, pues
se capitalizaran totalmente los fondos des-
tinados a pensiones de Retiro, Vejez y Ce-
santia en Edad Avanzada, igual se hace
respecto de los dedicados a pagar pensio-
nes por Invalidez y Vida, aunque en estos
casos se demora la decision de inversion en
el mercado de capitales. Contradictoria-
mente, se adopta una decisién de interven-
cién a través de subsidio estatal permanen-
te, como en el caso del seguro de
Enfermedades y Maternidad, y extraordi-
nario, como en los casos de trabajadores
que no alcancen la pensién minima, lo que
hay que reconocer no estd mal. El gobierno
debe compensar y paliar desigualdades,
pero lo que si merece sefialarse es el des-
cuido del gobierno con respecto al IMSS,
durante los dltimos quince anos y su nega-

FOTO: ARTURO GARCIA CAMPCS.

tiva de elevar las cuotas tanto patronales como las
propias hasta el punto del colapso institucional, y mos-
trarse tan dispuesto a subvencionar a los patrones,
adicionalmente a las exenciones fiscales, a través de
fuertes aportaciones que obtendrd del tesoro publico,
una vez reformada la ley que colocard alrededor de 24
mil millones de pesos anuales en el circuito financiero
mexicano, altamente oligopolizado y especulativo. Pa-
rodiando a Dresser, se pretende resolver neopopulista-
mente problemas derivados de aplicar una logica de
mercado neoliberal.

La proyecciones mds optimistas prevén que un nimero
alto de trabajadores no dispondr de una cuenta suficiente
para poder obtener una pensién minima y que serd nece-
saria una fuerte inyeccion de recursos estatales para ga-
rantizarla. Otras visiones mds realistas, desde distintos
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dngulos politicos e ideoldgicos,'? coinciden en sefialar
que dados los niveles salariales tan bajos es imposible
pensar que los futuros trababajadores dispondran de re-
manentes para ahorrar y acumular lo suficiente para ase-
gurar una pension de retiro, que permita un nivel adecua-
do e independiente de vida una vez que el individuo
pierde su capacidad productiva. Se requeririan incremen-
tos reales de un 20% anual durante diez o quince afios a
los salarios para que los asegurados “pobres™, que actual-
mente son un 70% del total, puedan ahorrar lo suficiente
para obtener, después de los 65 aiios y 1 250 semanas de
cotizacion como minimo, por ejemplo, una pension que les
garantice un nivel de vida al menos igual que el que tenian
como trabajadores activos.

Por iltimo, con respecto a la mala calidad de los
servicios la reforma es insuficiente, pues sélo contempla
ciertas innovaciones de dudosa efectividad en relacién
con la posibilidad de que el asegurado seleccione al
médico familiar que desea le atienda a él y a su familia.
Ademds, con la reversion de cuotas, antes de la reorgani-
zacion del IMSS, se inicia su disgregacion y se le retiran
recursos, lo que hard mas penosa la produccion y distri-
bucién de sus servicios, con consecuencias obvias en la
ya baja calidad.

En el nuevo marco creado por la reforma y compli-
cado por la situacién de crisis en todos los 6rdenes que
padecemos, las perspectivas de la seguridad social en
México son poco alentadoras. Primero porque resulta
punto menos que imposible proponerse que la seguri-
dad social alcance a todos los mexicanos, al menos con
un paquete minimo como seria deseable y hemos pro-
puesto en otros trabajos. También es dificil pensar que
se establezca un seguro de desempleo, por el contuber-
nio entre el poder econémico y el politico, donde el
gobierno ha abdicado de sus responsabilidades sociales
y no quiere obligar al sector privado a que asuma su
parte del costo politico y social que han acarreado los
sucesivos programas de ajuste. La seguridad social
tiende a ser reducida al minimo, tanto en nimero de
asegurados como en prestaciones de todo tipo que
proporcione. Ello, debido a que los cotizantes “ricos”
tenderdn a ejercer su poder, pues aportan el 50% de los
ingresos del IMSS,'4 e intentaran canalizar sus cuotas a
través de procedimientos de reversién, evasién y sub-
declaracion de ingresos, contratacién de aseguramien-
tos privados, y demds. Por otro lado, es posible que con
el tiempo disminuya el nimero de trabajadores que
puedan jubilarse, dados los bajos niveles salariales y la
precariedad del empleo, asi como las nuevas y duras
condiciones impuestas por la ley para pensionarse (65
anos y 1 250 semanas cotizadas como minimo).

De una manera mas propositiva, si visualisiramos un
reencauzamiento de la reforma que implicara la reforma
de la ley incluso, debiéramos pensar en el aumento de los
salarios a niveles razonables que estimulen la productivi-
dad; la creacién de una sola institucién nacional de segu-

ridad social que evite la duplicidad de funciones y los
privilegios de unos cuantos; la universalizacién de la
cobertura en zonas rurales y urbanas a través de un
paquete minimo que incluya atencién médica, asignacio-
nes familiares y guarderias; la creacion del seguro de
desempleo, que estard ligado no s6lo a la voluntad politica
sino a un genuino compromiso por parte de los emplea-
dores; el incremento de las cuotas patronales a niveles
justos, reales y rentables para todos los sectores; y la
creacién de una sola administradora de fondos de retiro
de cardcter publico que invierta las reservas de acuerdo
con el esquema ya mencionado (en ampliar las prestacio-
nes, por ejemplo préstamos, creacién de infraestructura y
en inversiones de riesgo). Todo esto entre otras medidas
minimas para intentar acercarnos a la garantia constitu-
cional de proteccion a la salud y al bienestar de los
mexicanos, pero sin abandonar la idea de que en la
prestacion de los servicios intervinieran diversos agentes
sociales y privados, pero a partir siempre del financia-
miento piiblico.
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La reforma del IMSS: pieza
clave del proyecto neoliberal

Asa Cristina Laurell’

La nueva Ley de Seguro Social y la Ley de Coordinacion de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro, aprobadas entre diciembre de 1995 y abril de 1996, forman parte de la liquidacion del
pacto social posrevolucionario. Concretan un viraje profundo en la politica social mexicana
al sustituir la concepcion constitucional de la seguridad social —integral, piblica, solidaria y
redistributiva— por otra de una fuerte orientacion mercantil con seguros sociales desarticu-

lados e individualizados.

Lns cambios a las iniciativas de ley del Ejecutivo, hechos
por el Congreso de la Union, resultan intrascendentes
al dejar intacta la sustancia del nuevo modelo de seguros
sociales. Tanto el nuevo sistema de pensiones como las
modificaciones que involucran los servicios de salud cons-
tituyen una aplicacion ortodoxa de la concepeion neoliberal
y las propuestas del Banco Mundial plasmadas en “Enveje-
cimiento sin Crisis"" e “Invertir en Salud’

El debate sobre la nueva legislacion, que instituciona-
liza una vertiente importante de la reforma neoliberal del
Estado, resulté6 confuso y precipitado. Por un lado, el
gobierno nunca explicité la agenda oculta de su reforma
sino que intentd presentarla como una propuesta consen-
sada y beneficiosa para todos. Por el otro, la precipitacién
legislativa impidi6 que se generalizara el andlisis de los
problemas de la seguridad social y las opciones de solu-
cién. Con esta ausencia se elimind la posibilidad de
procesar la reforma democraticamente mediante la con-
frontacion informada entre las posiciones de las distintas
fuerzas y actores de la sociedad mexicana. Incluso, al
crecer y organizarse la oposicion a la iniciativa de ley, el
gobierno utilizé el control corporativo y la disciplina
partidista para forzar su aprobacion. Adicionalmente
desarrollé una intensa campana propagandistica para en-
cubrir la falta de consenso.

* Profesora-investigadora, maestria en Medicina Social, uam-Xochimilco.

La seguridad social solidaria y publica

La seguridad social mexicana descansa hasta hoy sobre
cuatro principios bdsicos que son su cardcter integral,
solidario, piblico y obligatorio. Estos principios se des-
prenden de una concepcién de la seguridad social que la
visualiza como un areglo institucional cuyo propdésito es
garantizar el derecho de los trabajadores a una amplia
proteccion social.

La integralidad se expresa en la complementariedad y
confluencia entre sus distintos dmbitos —pensiones, ries-
gos de trabajo, servicios de salud, apoyo familiar (guar-
derias) y prestaciones sociales— que pretenden generar
condiciones propicias para el desarrollo de capacidades
y potencialidades, individuales y colectivas, ademds de
proteger contra la adversidad. El principio solidario se
cifra en la solidaridad de los trabajadores en activo con
los jubilados o incapacitados, instrumentada mediante el
sistema de pensiones con fondos colectivos de reparto.
También se concreta en el financiamiento de los servicios
de salud con una cuota proporcional al salario para recau-
dar los fondos necesarios para garantizar a todos los de-
rechohabientes igualdad de acceso a los servicios ante la
misma necesidad con independencia del monto aportado.
El cardcter publico y obligatorio del sistema se desprende
de la noci6n de la seguridad social como derecho social,
o sea, un bien socialmente reconocido y valorado como
prioritario que la sociedad se obliga a garantizar mediante
la accién publica.



La principal limitacién de este sistema, tal como se ha
desarrollado en México, es su cobertura restringida al
abarcar alrededor del 56% de la poblaci6n,? lo que expresa
una inconsistencia practica respecto al planteamiento con-
ceptual. Sin embargo, durante cinco décadas se dio un
proceso ininterrumpido de inclusién de grupos cada dia més
amplios a las instituciones de seguridad social.# La tenden-
cia sostenida hacia la universalizacién se rompe en los
noventa y en 1995 el nimero de asegurados del Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) decrece en un § por
ciento.’ Esta reversion de la tendencia histérica es un sinto-
ma mas de la causa profunda de la crisis de la seguridad
social mexicana, que poco tiene que ver con su cardcter
integral, publico y solidario, ya que se encuentra en la
dinamica del proyecto neoliberal impuesto al pafs. Veamos.

El inico punto de consenso entre los diversos diagnés-
ticos sobre la problemdtica del IMSS® es que ha sufrido un
proceso prolongado de desfinanciamiento que se agravé
seriamente en 1995. Este no obedece principalmente a la
transicion demogréfica; ni a la explosién de costos de los
servicios médicos por el incremento de las enfermedades
crénico-degenerativas;’ ni a la ineficiencia de la ad-
ministracién puiblica, causada por su monopolio, gigan-
tismo y burocratismo.® El desfinanciamiento del IMSS
es el efecto de la sostenida caida salarial y del estan-
camiento en el empleo formal; ambos resultados di-
rectos de la politica econémica de los tres dltimos
gobiernos. De esta manera, durante el periodo 1983 a
1994 el 1IMSS perdié ingresos del orden de 217 mil
millones de nuevos pesos de 1994 (5.5 veces del
presupuesto de 1994) a causa de la depresi6n salarial.
Ademds, el nimero de asegurados activos por pensio-
nado bajé de 12 a 7, principalmente por el lento
crecimiento del empleo formal.?

Esta situacién es, en efecto, preocupante y plantea
un interrogante sobre la viabilidad no sélo del actual
modelo de seguridad social sino de cualquier modelo
de proteccion social. Es asi porque en ausencia de
salarios remuneradores y empleo dificilmente se pue-
de financiar la seguridad social o los seguros sociales,
sean éstos publicos, mixtos o privados. La tnica
posibilidad serfa constituir un sistema de estricta
equivalencia entre la contribuciéon monetaria y los
beneficios-servicios otorgados; sistema que, con em-
pleo escaso y salarios bajos, resultaria muy excluyen-
te y de prestaciones bajas.

Los seguros sociales individuales y mercantiles

La reforma a la ley del Seguro Social apunta en esta
direccién y traduce la concepcién neoliberal de la
politica social. El nuevo sistema tiene, como se sefia-
16, una fuerte orientacién mercantil y comprende una
serie de seguros sociales desarticulados e individua-
lizados, regidos por el principio de equivalencia entre
el pago y los beneficios-servicios. Por su contenido
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la ley representa un cambio tan profundo en la politica
social que significa una reforma del Estado y la constitu-
cion de un nuevo régimen de politica social.

En la concepcion neoliberal el bienestar social pertenece
al ambito de lo privado, o sea, debe ser generado por el
esfuerzo individual y resuelto en la familia o el mercado.!?
Esto implica que el Estado sélo debe hacerse cargo de
aquello que los privados no quieren o pueden asumir
que, en términos practicos, corresponde a la produccién
de bienes piiblicos, en el sentido restringido de no-ri-
validad y no-exclusién en su uso, y una proteccién social
minima para los comprobadamente indigentes. Esta con-
cepcion es incompatible con varios principios basicos de
la seguridad social mexicana, como son los derechos
sociales, la solidaridad y las instituciones piblicas de
bienestar social, basicamente porque éstos implican des-
vincular los beneficios-servicios del ingreso individual y
delegar en el Estado las acciones piblicas requeridas para
garantizar los derechos.

Los planteamientos neoliberales de politica social no
obedecen sélo a razones ideoldgicas sino que tienen un
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trasfondo econémico importante que se sintetiza en la
intencion de abrir el terreno de los beneficios-servicios
sociales a los negocios privados y convertirlos en un
ambito directo de acumulacion capitalista. La disputa por
el control de los fondos sociales y la produccién de los
servicios sociales no es nueva pero se resolvié en México,
al igual que en muchos otros paises, a favor del Estado
como garante del bienestar colectivo. Esto significo gra-
dos importantes, aunque variables, de desmercantiliza-
cién de estos servicios-beneficios. Con la maduracion de
los Estados de Bienestar la administracién y produccion
de los beneficios y servicios se han constituido en activi-
dades econémicas muy importantes que involucran una
proporcién considerable del Producto Interno Bruto.
Dentro del proyecto neoliberal constituyen, por ello, un
dmbito a remercantilizar.

En este contexto la seguridad social piblica resulta uno
de los blancos principales porque concentra los fondos
sociales mds importantes y es, con frecuencia, el principal
productor de los servicios médicos. Asi, detrds de la
reforma de la seguridad social estd el propésito de “libe-
rar” los fondos sociales y la produccién de servicios de
salud para el mercado.

Pensiones para los grupos financieros

Es en el nuevo sistema de pensiones donde aparece con
mds nitidez la abolicién del principio solidario y su sus-
titucién por el principio de equivalencia asi como la
mercantilizacién. De esta manera se pasa del sistema de
fondos comunes de reparto administrado por el IMSS, a
un sistema de cuentas de ahorro individual controlado por
Administradoras de Fondos de Retiro (Afore) con sus
Sociedades de Inversion de Fondos de Retiro (Siefore)
privadas y la contratacién de la pension con una asegura-
dora privada.'> La cuenta individual es una aplicacion
estricta del principio de equivalencia porque la futura
pensién corresponde exactamente a la cantidad ahorra-
da" y no, como ocurre en los sistemas de reparto, a un
porcentaje sobre el salario que se devengaba. Por esta
razén se conoce a este sistema como de “contribucién
conocida y beneficios inciertos” ya que la pension (el
beneficio) depende directamente del monto cotizado
(producto del monto de la aportaci6n y el tiempo), los in-
tereses ganados y la comisién pagada a la adminstradora.

La mercantilizacién del sistema de pensiones es evi-
dente ya que la nueva ley convierte los fondos sociales
mds importantes del pais en fondos financieros y los pone
bajo control privado. Con ello se dard una insélita trans-
ferencia de fondos piblicos al sector financiero privado
ya que se calcula que en estos fondos se acumulardn un
monto equivalente al 25% del PIB en diez afios, al 45%
del PIB en 20 afios y al 60% en 30 anos; transferencia que
s6lo es posible con un subsidio estatal del orden del 0.6
al 1.5% del PIB durante las préximas cinco o seis déca-
das.'* Tal como qued6 formulada la Ley de Coordinacion

de los Sistemas de Ahorro para el Retiro no cabe duda que
el sistema Afore-Siefores estd concebido como un siste-
ma de intermediacién financiera, lo que significa que el
ahorro obligatorio de los trabajadores se canalizard a los
circuitos financieros. En consecuencia no hay ninguna
garantia de que tengan beneficios sociales ampliados
aunque esta preocupacion aparezca declarativamente en
el articulo 43. Es cierto que incrementardn el ahorro
interno, pero éste no necesariamente se canalizard a la
inversién productiva con creacién de empleo. La expe-
riencia internacional es, por el contrario, que este tipo de
fondos son jugados en los mercados financieros para
alcanzar altas tasas de interés. Por esta razén son muy
vulnerables a su comportamiento y pueden tener pérdidas
importantes a cuenta de los ahorros de los trabajadores.

Los negocios privados que se establecen con el nuevo
sistema son varios. Las Afores cobrardn una comision por
su servicio cuyo monto no fue fijado en la legislacion a
pesar de que es crucial para la futura pension. A partir de
la experiencia chilena es de esperar que la comisién sea
alta; en aquel pais ha variado entre 1.85% y 3.42% sobre
el salario medio de cotizacién lo que corresponderia en el
sistema mexicano a un 22% al 40% de la cantidad coti-
zada. Con todo y los candados introducidos, es ademas
previsible que las grandes Afores adquieren un poder
econémico importante que les permitird ejercer control
sobre partes de la economia e influir decisivamente en el
comportamiento de los mercados financieros.

El segundo gran negocio es de las aseguradoras ya
que es obligatorio contratar la renta vitalicia —una de
las modalidades de la pension— con ellas mediante el
traslado de los ahorros de la cuenta individual, mientras
que la otra, el retiro programado, queda en manos de
las Afores. El volumen de recursos que se trasladard
anualmente a las compaiias de seguros por concepto
de los contratos es del orden de un millén de salarios
anuales o casi la misma cantidad que hoy entra por las
primas de todos los seguros. Las aseguradoras pagaran
mensualmente la pensién pero dispondrin de los fon-
dos transferidos durante muchos afios lo que es crucial
ya que el principal negocio de éstas es el manejo
financiero de estos fondos.'?

Quienes no ganan con la nueva legislacion son los
trabajadores. Serd mds dificil llenar los requisitos para
tener derecho a una pensién ya que las semanas de coti-
zacién necesarias suben de 500 a un mil 250 y es espera-
ble que la proporcién de trabajadores que la alcancen
bajard, particularmente en vista de la inestabilidad y
estrechez del mercado de trabajo. El monto de la futura
pensién, como ya se explicd, es incierta y depende de
factores sobre los cuales los trabajadores no tienen ningiin
control. Las proyecciones de las futuras pensiones, entre-
gadas a los legisladores por el IMSS en ocasién de la
discusion de la iniciativa de ley del Seguro Social, y los
célculos actuariales realizados por otros expertos autori-
zan afirmar que existe una alta probabilidad de que las
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futuras pensiones serdn mds bajas que las del sistema
vigente.!6

Hacia el desmantelamiento de los servicios de salud

Respecto a los servicios de salud los elementos claves de
la nueva ley es el cambio en la forma de cotizacion y la
inclusién de la opcién privada dentro del seguro obliga-
torio.!” De esta manera, la cotizacion pasa de ser un
porcentaje fijo sobre el salario a ser tnica, o sea, inde-
pendiente del monto salarial. Esto significa eliminar el
principio solidario redistributivo e introducir el de equi-
valencia entre el pago y el servicio recibido asi como
ponerle un precio a éste. La opcién privada se cifraen la
politica de “reversion de cuotas™ que significa que el IMSS
regresa la cuota pagada al seguro de salud cuando una
empresa demuestra que tiene servicios médicos propios
o un seguro médico privado para sus trabajadores.

Para entender el pleno significado de esta politica hay
que anadir que durante diez afios habrd una sobrecotiza-
cion del 8% sobre los salarios mayores a tres salarios
minimos lo que significa constituir dos grupos de coti-
zantes, uno alto con 30% de los asegurados y otro bajo
con el 70% de los asegurados. En las condiciones actuales
de deterioro de los servicios es de esperar que los cotizan-
tes altos se trasladen al sector privado con sus fondos, o
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sea, una parte del fondo solidario de salud se transfiere a
los seguros y servicios privados. Como los altos cotizan-
tes contribuirdn un 55% de los fondos del IMSS con el
nuevo esquema, el IMSS perderia estos fondos y se veria
obligado a restringir sus servicios al “paquete de cuota
inica” mientras que en el sector privado la inclusién y
exclusién de servicios, asi como el copago y el deducible,
estaria definido en funcién de la prima pagada. Es decir,
el acceso y la cobertura de servicios se estratificaria en
funcién directa del pago, lo que incrementarfa la inequi-
dad. Es de notar que en un documento, presentado por el
gobierno mexicano en una reunién con el Banco Mundial
(BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a
finales de mayo de 1995, se establece que al madurar la
reforma la funcién del IMSS en el terreno de los servi-
cios médicos se reduciria a recaudar y repartir los
fondos de salud.'® O sea, el mismo papel que tiene en el
sistema de pensiones bajo la nueva legislacién.

Esta parte de la reforma se inscribe en la l6gica de la
reforma del sector salud'® que plantea la restructuracién
total del sector salud en tres subsistemas: el de seguros-
servicios privados, el de seguridad social y el de la
poblacion no asegurable (sic). Prevé que el primero ten-
drd una expansion importante mediante distintas medidas
de promocién como, por ejemplo, la “libre eleccién de
prestador™ y la reversion de cuotas del seguro obligatorio.
El segundo incorporaria a la poblacién en funcién de su
capacidad de pagar un seguro voluntario y no en funcién
de su inserci6n laboral. El dltimo seria un sistema des-
centralizado a los estados y municipios que s6lo ofreceria
un Paquete Basico de Salud, o sea, corresponde a un
programa minimo para los comprobadamente indigentes.
De instrumentarse esta reforma el tipo de servicios de
salud accesibles para cada quien dependeria directamente
de la capacidad econdmica del individuo y la inequidad
en el acceso se incrementaria gravemente.

El proceso politico de la contrareforma

El proceso que llevé a la aprobacién de la nueva legisla-
cion resulta aleccionador en varios sentidos: confirmoé la
convergencia en concepciones y propuestas entre el Poder
Ejecutivo Federal, los organismos financieros interna-
cionales y las cipulas empresariales; reveld las dificul-
tades del PRI-gobierno de generar un amplio consenso
social, o siquiera en sus propias filas, sobre las politicas
implicadas en su proyecto de nacién; y demostré la
posibilidad de conformar una amplia alianza opositora a
la politica social del proyecto neoliberal y, a la vez, su
fragilidad.

La intencidén de realizar una reconversion neoliberal
de la seguridad social se manifestaba desde el sexenio
salinista y el primer indicio concreto fue la constitucién
del Sistema de Ahorro para el Retiro en 1992. Significa-
tivamente, en su ultima declaracién antes de dejar la
presidencia, Salinas afirmé que una de las reformas pen-
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dientes era la de la seguridad social. Dos meses despues,
en enero de 1995, Ernesto Zedillo hizo piblico su propo-
sito de reformar el IMSS para lograr “finanzas sanas y
viablidad de los seguros” y estimular su “papel de pro-
motor del empleo y la productividad”. Se comprometio,
ademds, con una reforma no-privatizadora y consensada
con la clase trabajadora.

El proximo paso del Gobierno Federal se dio con la
presentacién del autodiagnostico del 1MSS? en marzo
que, sin embargo, no contenia ninguna propuesta expli-
cita para solucionar los problemas detectados. Desde
entonces quedo en evidencia que la estrategia guberna-
mental consistia en “consultar a la sociedad” y responsa-
bilizar de la reforma a los “sectores involucrados”, para
contrarrestar la oposicién y disminuir los costos politicos
de su imposicion. Con esta finalidad instalé en septiembre
la Comision de Fortalecimiento y Modernizacion del IMSS
de composicion tripartita (el Congreso del Trabajo, Con-
sejo Coordinador Empresarial y el IMSS) y la encargo
elaborar una propuesta de reforma. El primero de noviem-
bre la comisién presento su proyecto, Alianza de Forta-
lecimiento y Modernizacion del IMSS, a Zedillo, quien a
su vez envid su iniciativa de la nueva ley del Seguro
Social (de 305 articulos y 28 transitorios) a la Cdmara de
Diputados el 9 de noviembre. En medio de las protestas,
la ley fue aprobada apresuradamente y sin cambios sus-
tantivos con el voto de la diputacién priista el 8 de
diciembre, 1995, La fase legislativa de la reforma conclu-
y6 en abril de 1996 con la aprobacién, de nuevo con el
voto solitario del PRI, de la Ley de Coordinacion de los
Sistemas de Ahorro para el Retiro.

El andlisis del contenido de estas leyes y de las pro-
puestas de distintos actores para la reforma revela que
existen bdsicamente dos posiciones respecto a como re-
solver la actual crisis de los institutos de seguridad social.
La primera es la que quedo plasmada en la nueva legisla-
cién y se inspira en las propuestas del BM.?! Sus promo-
tores nacionales son el Gobierno Federal (particularmen-
te el Presidente, los Secretarios de Hacienda y de Salud
y el Director del IMSS), las cupulas de la organizaciones
empresariales (particularmente el CCE y el Coparmex),
un grupo de consultoras (particularmente CEDESS y FUN-
SALUD), el PRI (con disidencias notables) y, con matices
importantes, el PAN.?? Las propuestas de estos actores
coinciden en los siguientes ejes bdsicos: la desarticula-
cion del sistema integral de proteccion social; la supre-
si6n del principio solidario via la individualizacién de
obligaciones y derechos, y la vinculacion mas estrecha
entre la aportacion y los servicios-beneficios recibidos;
la administracion privada de las pensiones y la inclusion
de la opcion privada dentro del seguro obligatorio de
salud; la reorganizacion del sistema de salud por funcio-
nes y autonomia administrativa de las unidades de servi-
cios, basada en criterios gerenciales y de costo-efectivi-
dad; y un nuevo tipo de intervencion estatal y la
reorientacion en los subsidios.

La segunda posicién reivindica una politica social
basada en los derechos sociales y su garantia como res-
ponsabilidad publica, lo que se traduce en la defensa de
la permanencia y el fortalecimiento de las instituciones
piiblicas de salud y seguridad social y la necesidad de
profundizar su cardcter integral, solidario y redistributivo
asf como alcanzar su universalizacién. Con base en estos
principios y advertiendo que la condicién de viabilidad
de cualquier modelo es la recuperacién del salario y el
empleo, su propuesta es refinanciar el sistema solidario
de pensiones incorporando a éste la cuota de 2% del SAR.
Esto permitiria pagar las pensiones y acumular reservas
crecientes, capitalizables e invertibles en proyectos pro-
ductivos prioritarios. La propuesta para los servicios pui-
blicos de salud es revertir su prolongado desfinancia-
miento incrementando la aportacion estatal y quitando el
actual subsidio fiscal al sector privado para canalizarlo a
las instituciones publicas. El otro gran eje de la reforma
seria fortalecer la gestién institucional; garantizar el ma-
nejo eficiente y transparente de los recursos; adecuar los
servicios a la problemaitica sanitaria; y garantizar su
calidad técnica y humana.

En esta posicion bdsica, aunque con modalidades dis-
tintas, confluyeron durante la primera fase del proceso las
propuestas de todas las organizaciones sindicales (parti-
cularmente el sindicato del IMSS y los llamados sindicatos
“Foristas™), los jubilados (particularmente el Movimien-
to Nacional Unificador de Jubilados y Pensionados
(MUNJP), un grupo de expertos y académicos, el PRD y un
importante grupo disidente del PRI.%*

La batalla por la seguridad social

Las dificultades del gobierno para generar un consenso
sobre su reforma se explica por la incompatibilidad de estas
dos posiciones que no s6lo obedecen a visiones o concep-
ciones diversas sino que expresan intereses y necesidades
distintas e, incluso, contrapuestas. Es decir, los actores no
se agruparon arbitrariamente en dos posiciones sino a partir
de la conciencia de que la reforma propuesta tendria gana-
dores y perdedores; no convenci6 pues la idea de que todos
ganarian y nadie perderfa. Como ya se reseiio, la estrategia
del gobierno fue recurrir al cldsico expediente de la “con-
certacion entre los sectores™ para aparentar un proceso de
construccion de consensos poniendo la propuesta de refor-
ma en manos de la comision tripartita. Sin embargo, esta
estrategia resultd insuficiente ante la creciente oposicion
organizada a la (contra) reforma y entré en crisis definitiva
con la presentacién publica de la propuesta de la comisién y
el envio de la iniciativa de ley al Congreso de la Unién.
Ocurri6 asi porque el contenido de ambas confirmé que se
pretendia una reforma privatizadora con serias pérdidas de
derechos para los asegurados.

Quedo ademas evidenciado que el gobierno habia ma-
nipulado la informacién al negar que tenia preparada su
propuesta ya que el contenido de la iniciativa coincidia con
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el de varios documentos “filtrados” con anterioridad,
como por ejemplo el “Proyecto Aguila” en Procesoy par-
tes del texto de la ley en Reforma. En este contexto habria
que afiadir que durante la reunion, realizada del 22 de mayo
al 6 de junio, entre el BM, el BID y el gobierno mexicano,
éste presento su propuesta de reforma del sistema de pen-
siones y de los servicios de salud.?

Al llegar la iniciativa de ley a la Camara de Diputados
empezo una confrontacién aguda entre el bloque opositor y
el gobierno que obligo a Zedillo a empefiar toda la autoridad
presidencial en su aprobacién. Durante el periodo del 9 de
noviembre al 7 de diciembre se formé una alianza opositora
amplia en la cual participaron las fuerzas que se habian
pronunciado con anterioridad por el fortalecimiento de la
seguridad social publica y solidaria. La novedad de esta
alianza consistia en que abarcaba un espectro de fuerzas
poco comiin ya que incluia sindicatos ligados al PRI (como
el SNTSS, telefonistas, etcétera.), organizaciones inde-
pendientes (como el SME, la CNTE, el MUNJP), partidos (el
PRD, PT, grupos del PRI y del PAN), grupos civiles y ciuda-
danos. Sin embargo, es importante notar que los directivos
del Congreso de Trabajo (CT) y de la CTM abandonaron sus
posiciones de defensa de la seguridad social piblica y
solidaria® y se plegaron al pacto corporativo con el go-
bierno al suscribir la Alianza de Fortalecimiento y Mo-
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dernizacion del IMss. Con ello el gobierno metié una
cufia importante en el bloque opositor ya que el CT y la
CTM contrarestaron la critica sindical a la reforma y jugaron
un papel central en la aprobacion de la ley a través de la
diputacion obrera priista, encabezada por el presidente de la
Comisién del Trabajo y Prevision Social, el cetemista José
Ramirez Gamero.

El periodo que va de la presentacion de la iniciativa a su
aprobacion se caracteriza por una movilizacién importante
de las fuerzas opositoras; signos importantes de inconfor-
midad en el PRI; un debate intenso sobre la iniciativa, que
evidencio su cardcter regresivo para los trabajadores y serias
fallas (por incompetencia o deliberadas) en la fundamenta-
cion técnica,” pero con poca transcendencia en los medios
de comunicacion: la intervencion directa de Zedillo para
comprometer y/o obligar el apoyo a la iniciativa; una cam-
pafia propagandistica de grandes proporciones, pagada con
recursos publicos, para “vender” la reforma. En visperas de
la votacion en el pleno de la Cdmara todavia parecia posible
lograr que la ley se rediscutiera y posponer su aprobacion,
particularmente en vista de que la fraccion priista se habia
comprometido con el resto de las fracciones parlamentarias
de abstenerse de legislar “al vapor” y de que la nueva ley
entrard en vigor hasta 1997.

Los acontecimientos posteriores demostraron que lanueva
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ley del Seguro Social es considerada por el gobierno zedi-
1lista como una “cuestién de Estado™ y que estaba dispuesto
a forzar su aprobacion a pesar del alto costo politico. Alined
a los diputados priistas disidentes y las direcciones de los
sindicatos “foristas™ aplicando la disciplina partidista. Estos
se defendieron ante sus aliados sosteniendo que habian
logrado cambios sustanciales en la ley a pesar de que esta
posicién resultaba insostenible al conocerse su redaccion
final. Con ello la alianza opositora se fracturd.

Sin embargo, a diferencia de lo ocurrido durante el
sexenio salinista, el PAN no se dispuso a pagar los costos
politicos junto con el PRI a pesar de que su presidente,
Carlos Castillo Peraza, habfa comprometido el apoyo de su
partido con Zedillo. Después de un acalorado debate en
visperas de la votacion de la ley, la diputacién panista
decidid, por un reducido margen de votos, rechazar la ley
en lo general con una mezcla de argumentos anti-estatistas,
sobre justicia distributiva y contra las précticas legislativas
viciadas;*® comportamiento que repitio al votar en contra de
la Ley de Coordinacion de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro con el argumento de que la inclusion de una Afore
del 1MSS se dio bajo una forma legalmente improcedente.

La Ley de Coordinacion de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro no resolvié ninguno de los problemas
planteados durante el debate sobre 1a nueva ley de Seguro

Social. Confirmé plenamente el control de los grupos
financieros, nacionales y extranjeros, sobre el nuevo sis-
tema de pensiones por medio de las Afores, Siefores y
aseguradoras. Tampoco logré disipar las dudas sobre el
destino productivo del ahorro forzado de los trabajadores
al concebir el nuevo sistema de pensiones como un simple
mecanismo de intermediacién financiera, regulado con
amplios poderes discrecionales por la Secretaria de Ha-
cienda y el Banco de México.

Las fuerzas opositoras volvieron a presentar una serie
de propuestas para salvaguardar la orientacion piblica,
solidaria y de beneficio social del sistema de pensiones.?
Sin embargo, estaban seriamente debilitadas en ausencia
de la movilizacién social; producto del desdanimo de la
derrota anterior y de la complejidad técnica del tema. A
pesar de su silencio no se puede concluir que la sociedad
mexicana haya quedado convencida de los méritos de la
nueva ley. De muestra bastan las crecientes movilizacio-
nes de los maestros para impedir una reforma similar del
ISSSTE a pesar de los reiterados desmentidos del director
de este Instituto, Manuel Aguilera, de que no estd con-
templada. La contradiccién es evidente. Si es tan benéfica
la reforma del IMSS ;por qué no se extiende al ISSSTE? O
(significa, efectivamente, un grave retroceso para los tra-
bajadores y la intencion es apaciguar a los maestros?
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IMSS, reforma social y
democracia; un retroceso

Luisa Mussot*

La reforma aprobada del IMSS y la anunciada del 1SSSTE, representan una nueva forma de
pensar la generacion del bienestar social y la realizacion de la proteccion social en México.
Esta vez, como un modelo de desarrollo social dual, acorde a los imperativos de mercado y a
un modelo “moderno” de relaciones entre el Estado y la sociedad. Es decir, con arreglo a los
principios individualistas, o “igualdad de oportunidades”, que transfiguran los principios
publicos de redistribucion y de solidaridad social (pago por ingresoy beneficio por necesidad)
por los individuales de equivalencia (costo-beneficio). Y ademds, con aveniencia a una
responsabilidad “ética” del Estado en la proteccion de los mds vulnerables y marginados,
reduciendo la provision social puiblica y obligatoria a una accion compensatoria, selectiva,

focalizada y asistencialista.

on la aprobacion de la nueva ley del 1MSS el 8 de

diciembre pasado, se sentaron las premisas de la
reforma social en México. Una reforma que dio paso a
la objetivizacién del esquema de desarrollo social segtin
el cual la rearmonizacion cada vez mds residual de lo
social a lo econémico constituye el eje de reorientacién
de la politica social y en el que la igualdad de oportuni-
dades del mercado y la libertad contractual del individuo
en materia de prevision, establecen los principios orde-
nadores de la produccién y distribucion del bienestar

social, acordes a una ldgica de “equidad”.
Contexto de la reforma

Mientras esta ley se aprobaba en México. el escenario
latinoamericano de los anos noventa confrontaba la irrup-
cion de la politica social como parte estratégica del con-
junto de las politicas del desarrollo. Ello, en un contexto
regional de generalizacién de incertidumbre en la cons-
truccién democrdtica frente a un marco de politicas so-
ciales debilitadas.!

" Investigadora de la Seccion de Metodologia y Teorfa de la Ciencia del
CINVESTAV, ciudad de México.

A la luz de las visiones conflictivas del nuevo orden
mundial, el debate regional sobre democracia y politica
social estd centrado en la discusion de un novedoso
ethos de desarrollo, introduciéndose la polémica de la
“equidad” en las propuestas relativas al desarrollo eco-
némico.’

Discusion que recupera la centralidad de la relacién
entre desarrollo econdmico (como expansion del produc-
to y del ingreso por habitante y su distribucion) y el
desarrollo social (como mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacion). Esta se constituird en una posible
estrategia regional para afrontar: a) los desafios de la
acumulacioén de la riqueza entre los menos, a nivel nacio-
nal e internacional y la desigual distribucion de beneficios
del crecimiento econdmico que enraizan la pobreza y b)
la incapacidad de asumir el liderazgo nacional del propio
proceso de cambio. Siendo los primeros retos, los que
contindan a hacer insostenible el desarrollo y el dltimo,
el principal obstaculo para lograr un desarrollo equitativo
y sostenible en la region.

La orientacién del desarrollo social parece volver a
considerarse como un asunto de largo plazo, y ya no mas
como compensacion transitoria, incluyendo necesaria-
mente la preocupacion de la transformacion de la estruc-
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tura productiva de cuya veccion depende el futuro desa-
rrollo social ?

En esta perspectiva, la politica social trascenderd a las
instituciones sociales y a la desigualdad en su acceso
(propio de la 16gica restrictiva y compensatoria del ajuste
estructural). Ahora debera penetrar en todas las dareas de
la politica piiblica que influyen sobre la “equidad”™, como
forma privilegiada de resolver y cubrir el mdximo de
necesidades sociales insatisfechas resultantes de una de-
sigualdad social global y no sélo de aquellas derivadas
del modelo neoliberal.

En concreto, se discute una politica social centrada en
la atencidn de todas aquellas necesidades cuyo origen
historico estd condicionado por un desarrollo estructural
con desigual distribucién del ingreso, con un perfil de
la demanda diversificado y restringido y con una estruc-
tura productiva que reproduce la desigualdad. Es decir, una
politica social llamada a convertirse en una instancia
para el desarrollo integral y sostenible del ser humano, a fin
de que éste pueda alcanzar por si mismo “las bondades
esperadas de los nuevos modelos econémicos™. Una po-
litica que por accion u omision, atribuird a las generacio-
nes nuevas y presentes el anico recurso real con que la
region y el Tercer Mundo cuenten para llegar a un futuro
mejor.

La reforma social en México

Frente a esta abierta polémica y a la zaga de lo que pueda
significar irrumpir en el desarrollo integral del pais, la
administracion de Emesto Zedillo ha decidido regresiva-
mente para México, continuar aplicando el modelo de
desarrollo impuesto en los ochenta. En €l, lo social queda
subordinado a la ideologia del crecimiento econdmico
excluyente, orientada segiin los mecanismos del merca-
do, pero ahora en una version de autonomizacion de lo
social respecto a lo econdmico. Es decir, en la que el
desarrollo social, como “voluntad politica del gobierno”,
representa una “opcion preferencial por los mas pobres”™
segun una racionalidad instrumental-residual, de tipo re-
medial, subordinada a la liberalizacién econémica y a la
competencia internacional desigual.

El ajuste estructural y la continuidad con el modelo de
desarrollo neoliberal han puesto en entredicho la dinami-
ca del sistema de proteccion social mexicano al establecer
limites sobre sus objetivos y funcionamiento, buscando
entonces adecuar las instituciones publicas del bienestar
social a un ordenamiento de economia de mercado.

En este sentido ha jugado la imposicion de medidas
macroeconomicas como la presion ejercida en favor de la
extension de los espacios productivos del capital privado,
la eliminacién de los obstdculos al libre movimiento de
los factores productivos, los condicionamientos del gasto
publico sobre los procesos de crecimiento y acumulacion
econémica y, finalmente, las exigencias de flexibiliza-
cion del trabajo y los cambios en la estructura dindmica

de la antigua relacién salarial fordista que incluye la
transformacion de la organizacién productiva, la del mer-
cado de trabajo, la de la formacion de los salarios, la
calificacion y la de la cobertura social.

Estas politicas que orientan el desarrollo econémico
segtin criterios de alta productividad y de mayores niveles
de competitividad en un economia abierta, obligan a
establecer una nueva consonancia entre el Estado y el
sector productivo en la generacion y distribucion del
bienestar social. Para la élite en el poder, ésta debe ser
una relaciéon de “eficiencia” que permita al pais mejor
concurrir, via precios, en el mercado de la competencia
econdmica globalizada. Y, debe pasar por la correcion
de la distribucién primaria de los ingresos, y por la
adopcidn de un modelo de desarrollo social en el que
la “equidad” se identifique con la reasignacion de los
recursos publicos.

Es decir, un modelo social que obligue necesariamente
a la restructuracién de las vigentes instituciones piiblicas
del bienestar por “ineficientes™: presencia en ellas de
recursos mal utilizados; excesiva burocratizacién; perso-
nal no calificado; inadecuada estructura institucional;
escasa capacidad de administracién; politizacién de la
gestion y onerosos contratos colectivos de trabajo.

El paso a su eficientizacién supone asumir una racio-
nalidad que mejore, en cantidad y calidad, los servicios
sociales otorgados por unidad de costo (logica costo-be-
neficio) y, el focalizar el gasto social, en los estratos de
poblacién mds indigentes, s6lo como compensacion tran-
sitoria. Lo que implica avanzar en un modelo de desarro-
llo social dual. Por un lado, dirigido a ofrecer servicios
sociales a través de formas individuales y privadas, donde
cada quien elegird el servicio que quiera y pagard por él.
Y, por otro, un sistema publico de asistencia social orien-
tado a cubrir temporalmente las necesidades minimas de
aquéllos que no pueden incorporarse o son excluidos del
proceso del ajuste estructural.

La ley del IMSS, ¢ “restructuracion institucional” o
desmantelamiento social?

La ley del IMSS que entrard en vigor a partir de enero de
1997, constituye la mejor traduccién a la realidad mexi-
cana de este modelo de desarrollo social dual, flexibili-
zando las rigideces del modelo de seguridad social vigen-
te que, segun el parecer de los técnicos de la Secretaria
de Hacienda, por sus altos costos, actian como freno al
crecimiento (o a la generacion del ahorro interno y del
empleo).

La estrategia escogida en dicho objetivo ha sido el
impulso de una reforma financiera del Instituto sustenta-
da en la individualizacion de los fondos colectivos de
pensiones y en su administracion por parte de institucio-
nes financieras privadas, asi como, una tendencia mer-
cantilizadora y estratificadora de los servicios médicos.*
Y su operacionalizacién se ha dado a través de la desre-
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gularizacion de las aportaciones tripartitas, de la gestion
y administracién piiblica de los recursos, del universo de
beneficiarios y de los principios de solidaridad y redistri-
bucidn social.

Con la nueva ley de IMSS, los principios de solidari-
dad, integralidad, redistribucion y tendencia a la univer-
salidad, propios de la concepcién posrevolucionaria de
la seguridad social se transforman, desnaturalizindose.
Los fundamentos de su reconceptualizacion se hardn
ahora acordes a las premisas de estabilizacién econémi-
ca, de reduccion del gasto social y en general, por la
adecuacién del sistema de provision social a las necesi-
dades del mercado.

Principio de solidaridad

En la ley vigente, el funcionamiento del IMSS se acuerda
por una estructura de fondos colectivos® de reparto soli-
dario cubriendo las obligaciones con las aportaciones de
todos los cotizantes en activo y de acuerdo con el cual los
que tienen mayores ingresos proven recursos para dar
seguridad econémica a aquellos que no los tienen, pagan-
do estos ultimos cuando tienen entradas y recibiendo
beneficios garantizados cuando los pierden: principio de
solidaridad.®

Este principio ha constituido el fundamento de la re-
distribucion de los beneficios de la seguridad social. Por
un lado, entre los que mds y menos ganan, pudiendo
acceder todos por igual a los mismos beneficios en opor-
tunidad y calidad. Y por otro, de forma intergeneracional,
donde los beneficios se reparten entre iguales en tiempos
diferentes, ya que todos han sido contribuyentes.

Con la nueva ley esta situacién cambia. En el caso
de las pensiones se individualizan los fondos colecti-
vos, haciendo equivalente el tipo y grado de los bene-
ficios de cada individuo con la cantidad aportada por
cada uno de ellos a su “cuenta individual™ a lo largo de
su vida activa, mds la rentabilidad financiera de ésta,
menos los gastos administrativos que implique su ma-
nejo. Este tltimo ya no lo realizard el IMSS sino una
Administradora de Fondos para el Retiro (Afore) que
se encargara de su gestion financiera hasta la etapa de
su disfrute, donde o bien una Afore o bien una Asegu-
radora privada seran quienes lo realicen.

La sustitucién de la responsabilidad publica del mane-
jo de las pensiones del IMSS por mecanismos que son
propios del mercado, acompaidndose de la individuali-
zacién y capitalizacion de éstos, es lo que caracteriza la
privatizacion de estos fondos sociales.

Ademds se ha creado la figura de la “pension garantiza-
da” como respuesta a la situacién de abierta incertidumbre
sobre los montos que se obtendrdn de pensiones, dado el
desconocimiento fijo de las tasas de rentabilidad financiera
y de los gastos de administracion de cada una de las trans-
acciones implicadas, asi como por las condiciones regresi-
vas en sus tiempos de acceso (véase Cuadro 1). La pension
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garantizada serd erogada por el Estado, a través del erario
publico, y equivaldrd a un salario minimo general del DF
indizado al Indice Nacional de Precios al Consumidor. Su
objetivo es el de otorgar este monto monetario a los
trabajadores que han cotizado durante toda su vida activa
pero que son pobres.

Es claro entonces el abandono del principio de solida-
ridad social y de redistribucién en la determinacion de las
pensiones y de la actitud asistencialista por parte del
Estado frente a los mds vulnerables como compensacion
a la privatizacion de los fondos sociales.

En el seguro de Enfermedad y Maternidad, este proceso
es también claro, ademds de tender a un bienestar de dos
velocidades. Mientras que por un lado se incrementan sig-
nificativamente las aportaciones del Estado, asegurando
s6lo un minimo de beneficios en salud a los sectores mas
débiles financieramente (los de hasta tres salarios minimos
y los pensionados), por otro, tienden a comprimirse las
correspondientes en especie (servicios médicos) de los tra-
bajadores y patrones (a partir de los tres salarios minimos).”
Ello propicia que los dltimos contraten a través de los
“convenios de reversion de cuotas” (sujetos a la discrecio-
nalidad del Consejo Técnico) seguros médicos privados,
transfiriendo los recursos correspondientes de este sector.
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Cuadro 1
Con la nueva ley del IMSS se aumenta el tiempo para que uno pueda tener derecho a pensién

Articulo

(2 anos, 9 meses)

|

Pension Ley vigente Articulo Ley que entrard en vigencia el 1 ? de enero de 1997
|
Invalidez (por 131 Se necesitaban 122 Se necesitardn ‘
enfermedad) 150 semanas de cotizacion 250 semanas de cotizacion (4 anos, 7 meses) 0

150 semanas de cotizacion (solo si tienes el 75% o mas
de invalidez)

Nota: con la nueva ley si uno tiene invalidez permanente y no reune las semanas de cotizacion podré retirar todo su dinero de
las pensiones de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, canceldndose la relacién de aseguramiento (articulo 122)

| Cesantia en 143 Se necesitaban | 154 Se necesitan
| Edad y 500 semanas de cotizacién 1 250 semanas de cotizacion (23 afios)
Avanzada 145 (9 anos, 3 meses)
Vejez 138 Se necesitaban 162 Se necesitardn
f y 500 semanas de cotizacion 1 250 semanas de cotizacion (23 afios)
i 139 (9 aiios, 3 meses)

| Condiciones para obtener las pensiones de Cesantia en Edad Avanzada y de Vejez:
a) si se cotizaron 750 semanas (13 afios 9 meses) no se tendréd derecho a estas pensiones, s6lo se gozard de atencién médica

b) si se cotizaron mds de 13 afios 9 meses, pero menos de 23 afios se podré continuar cotizando hasta alcanzar los 23 afios. O bien,
se podrd retirar todo el dinero en una sola exhibicién perdiendo el derecho a la atencién médica

Nota: Las ausencias por incapacidad médica no se consideran como periodos cotizados en el tiempo de espera para acceder a la
pension de Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, salvo en el caso de pensi6n garantizada (articulo 31)

Fuente: Cuadro elaborado con base en datos de la Coordinadora de Mujeres en Defensa de la Seguridad Social, marzo 1996.

Se desfinancia asi a este seguro, al tiempo que también
se hard con la reduccién del 33% de las cuotas obrero-pa-
tronales.®

Se advierte entonces una clara intencion de impulsar una
politica que dualiza y estratifica el acceso a la salud, am-
pliando la opcién privada en los servicios médicos del
Instituto y que consistiria en hacer depender del monto de
las cotizaciones el tipo de beneficios de los asegurados. Una
cuota uniforme (como la de hasta tres salarios minimos)
darfa acceso a un paquete bisico de servicios del IMSS y, una
cuota adicional a ésta garantizaria el acceso a un tipo mas
amplio y costoso de beneficios,” Lo que se traducird en la
mercantilizacion de los servicios médicos y en una politica
de salud a dos velocidades.

No sélo se termina con el principio solidario de pago
por ingreso y beneficio por necesidad, de claras implica-
ciones redistributivas, sino que se propicia abiertamente
la consolidacién de una mayor desigualdad social. Se
desnaturaliza la garantia del derecho social a la salud
integral por parte de las instituciones publicas, se desfi-
nancia a estas ultimas, y se provoca una tendencial aper-
tura al sector privado para ofertar planes mds variados y
mads caros de salud. Es decir, el desmantelamiento de las
instituciones piblicas de bienestar social.

Los principios de la seguridad social estardn determi-
nados por los contenidos de los paquetes de prestaciones,
que dependen de la disponibilidad de pago de los contri-
buyentes, y por la reconfiguracion orgdnica y funcional
de los procesos de produccidn y prestacion de servicios:
el individualismo y lo privado, sustituyendo el principio
de solidaridad social con el de “subsidiaridad”, en tanto
mecanismo por el que los contribuyentes (o fiscalidad)
aportardn indirectamente al sostenimiento de los mini-
mos de salud de los mas débiles.

El abandono del principio de solidaridad social,
identificado como “paternalismo de Estado”, da lugar
a una concepcion de bienestar social nueva. En ella, el
acceso a los beneficios de la seguridad social se con-
vierte en responsabilidad de cada individuo, o en un
asunto privado, apareciendo este deber como un pro-
ducto de la accion responsable y mutuamente compar-
tida de los individuos y del Estado. De los individuos,
con su esfuerzo y oportunidad para alcanzar un mayor
nivel de vida segiin los mecanismos del mercado, y del
Estado por garantizar un minimo de bienestar a los més
desprotegidos.

Todo ello supone no sélo la desnaturalizacién del
principio de solidaridad, sino, incluso, la desreglamenta-
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cion de la juridicidad segtin la cual la seguridad social es un
derecho social constitucional de responsabilidad piblica.

Universalidad

En cuanto a la tendencia universalizadora de la seguridad
social, existe también un cambio. De ser comprendida
como un derecho ciudadano a la obtencion de diversos
beneficios sociales, aunque gradual, ahora se le enten-
derd como una proteccion individual o (personas pro-
tegidas) obtenida a través del pago de servicios en el
plano nacional. Tal es el caso de la propuesta del seguro
de salud para la familia cuyo acceso es mediado por la
capacidad de destinar el 22.4% de un salario minimo a
su pago.

De esta manera se justifica una supuesta ampliacién de
la cobertura de los sistemas de proteccién social, acredi-
tando una “solidaridad ética”, via la cual se involucra a
todos los integrantes de la comunidad con capacidad
econdmica en torno a los fines de la seguridad social,
aunque s6lo se incluya la compra de servicios de salud.
La universalizacion se convierte en sinénimo de acceso
a un paquete de servicios médicos que ofrece el IMSS
mediando una aportacién.

Una reversion importante a la universalizacion gra-
dual de la seguridad social vigente es también la que se
constata con los cambios de adscripcion de los trabaja-
dores del “régimen obligatorio™ al de “incorporacién
voluntaria al régimen obligatorio” con significativas
pérdidas en prestaciones y mutaciones a sus formas de
cotizacién y esquemas de financiamiento (véanse Cua-
dros 2 y 3).

La universalizacion deja de ser un objetivo de amplia-
cion del bienestar social integral, en cumplimiernto de los
derechos sociales para convertirse en un asunto de com-
pra-venta de servicios segmentados.

Integralidad

El principio de integralidad comprendera dos interpre-
taciones. 1) O bien, como suficiencia en el nivel y
calidad de la proteccién de acuerdo con las necesidades
protegibles, o de acuerdo con los programas de estra-
tificacion. 2) O en tanto proteccién, lo mds completa-
mente posible, capaz de cubrir todas las contingencias
y situaciones de necesidad que afecten el bienestar
individual, familiar y social, siempre en funcion de la
capacidad econémica del asegurado, pero nunca gene-

Cuadro 2
Pérdida de prestaciones de los sectores que con la nueva ley pasan al
“régimen de incorporacién voluntaria al régimen obligatorio”
Cen-
santia Guarde
i en Vejez rias y
Amcy!‘o B,m.mrp i A Riesgos de Trabajo Enf enﬂe:‘iad Y | Imvalidez | Vida | Retiro iy (65 I
voluntaria al régimen obligatorio Maternidad | avan- i05) ciones
i zada anoslk | sociales
| (60
:. afos)
Especie | Dinero Especie | Dinero
T
I. Trabajadores en industrias | A a A A A
familiares y los independientes
como profesionales, comer- |
ciantes en pequefio, artesanos y !
demds trabajadores no asalariados
II. Los trabajadores domésticos Py A A A A A A
III. Ejidatarios, comuneros, & A A A &
colonos y pequeifios propietarios | |
IV. Los patrones personas fisicas A A ] & A A A Py l
con trabajadores asegurados a su | :
servicio ! !
V. Los trabajadores al servicio de Py A Y s A A A Y
las administraciones piblicas de la
Federaci6n entidades federativas y
municipios | |

Fuente: Cuadro elaborado con base en datos de la Coordinadora de Mujeres en Defensa de la Seguridad Social, 1995.

4 Prestaciones que se pierden.
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Cuadro 3
Tipo de régimen

A. Obligatorio

B. Voluntario

C. Solidaridad
Social

Al Incorporacion vo-
luntaria al régimen
obligatorio

| Sectores Personas que se en-
cuentren vinculadas a
otras por relacién de
trabajo. Incluye a los
; asalariados eventuales
y permanentes del
campo (el Reglamento
de Afiliacion se cono-
cerd en abril de 1997)

Trabajadores en in-
dustrias familiares y los
independientes; traba-
jadores domésticos; eji-
datarios, comuneros,
colonos y pequefios pro-
pietarios; patrones per-
sonas fisicas; trabaja-
dores al servicio de las
administraciones publi-
cas en la Federacion. en-
tidades federativas y
| municipios

Individuos o familias
no incluidos en A. Al ni
C. comprende a los que
laboren en el extranjero

Indigenas, campesinos
temporaleros de zona
de alta marginalidad y
todas aquellas familias
campesinas cuya con-
dicién econdmica se ubi-
que en extrema pobreza

Prestaciones I. Riesgos de Trabajo
i 1. Enfermedad y Ma-
‘ ternidad

IT1. Tnvalidez y Vida
IV. Retiro, Cesantia en
Edad Avanzaday Vejez
V. Guarderias y Presta-
ciones sociales

Comprende para cada
‘grupo parte de las
prestaciones, ninguno
| tiene: prestaciones en
dinero del seguro de
Enfermedad y Mater-
nidad, ni el seguro de
Guarderias y presta-
ciones Sociales.

Todos tienen: Presta-
ciones en Especie del
Seguro de Enfermedad
y Maternidad, el se-
guro de invalidez y
Vida y el Ramo de Re-
tiro. (véase Cuadro 2)

Atencién médica del
seguro de Enfermedad
y Maternidad

Servicio de Solidaridad
Social

FFUT‘J&] _de pago M_cnsualic_ia_id vencida

| Contribuyen al
‘ financiamiento

Patrén, Trabajador y
Estado

Anualidad adelantada

Asegurado y Estado.
No procederd el asegu-
ramiento, cuando com-
prometa el financia-
miento del “Régimen
Obligatorio™

El individuo(s) y el
Estado, excepto los tra-
bajadores que laboran
en el extranjero los cua-
les exhiban todo el pago

Los beneficiarios (apor-
tan en efectivo o con tra-
bajo) y la Federacion,
El mvss dard apoyo sin
perjudicar al Régimen
Obligatorio

Fuente: Cuadro elaborado con base en datos de la Coordinadora de Mujeres en Defensa de la Seguridad Social, 1995.

ralizable a todos los contribuyentes de la Seguridad So-
cial.

Finalmente, el principio de redistribucién serd en-
tendido como satisfaccién de necesidades bdsicas de
consumo de los sectores de mas bajos ingresos, a través
del erario publico, contribuyendo asi a afianzar el bie-
nestar social general. Es decir, donde el Estado inter-
viene financiando la demanda de los servicios de segu-
ridad social mientras que anteriormente lo hacia con la
oferta.

Despolitizacion de la seguridad social

Podemos decir que este cambio conceptual en los princi-
pios de la Seguridad Social pasa por la despolitizacion del
sistema de Seguridad Social o de su funcién publica. La
despolitizacion de la funcion piiblica del IMSS se concreta
disminuyendo el tamano y atributos administrativos del
Instituto. Esta compresion no va dirigida a su adelgaza-
miento por exceso de personal, de tramites o de erogacio-
nes, sino a reducir su capacidad de actuacion para esta-
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blecer condiciones indispensables en el ejercicio de los
derechos individuales y sociales.

En contra sentido, se atribuye al Poder Ejecutivo la
responsabilidad de la supervisién y coordinacion del sis-
tema, asi como incluso, el manejo de sus fondos. El
Instituto pierde atributos y funciones de seguridad social,
bien imputdndose éstos al Ejecutivo Federal o al Estado,
a la vez que se concretiza su funcién como un organismo
fiscal auténomo.'® De esta forma se excluye de la admi-
nistracion de la institucién tanto a los grupos de trabaja-
dores organizados como a los empleados (confederacio-
nes obreras).

Por otro lado, se conmina a la fragmentacién social y
a la eliminacién de las organizaciones que podrian arti-
cular sus intereses como derechohabientes. El Ejecutivo
serd quien establezca relaciones pero ahora con personas
(sujetos individuales) no con organizaciones. Se trata,
pues, de una individualizacion.!!

Los resultados de esta intencién despolitizadora tien-
den a legitimar al Estado como administrador directo del
sistema antiguo y al sector privado como administra-
dor directo del nuevo, mientras a la sociedad se le
atomiza.

El Estado se incorpora a la gestién del bienestar
social de manera distinta, ya no defender4 ni garantiza-
rd los derechos sociales sino que regulard el bienestar
de acuerdo con arreglos entre las capacidades econé-
micas de los individuos y los costos de los servicios.
La reorientacion de sus subsidios estara dirigida a
ampliar la recaudacién de las primas impositivas para
subsidiar a los mds vulnerables del mercado. Ahora el
destinatario de las acciones de Estado es este sector,
con quien privilegia sus relaciones politico-sociales, en
menoscabo de las sostenidas con otros intereses socia-
les y sus instituciones.

Consolidacion de la desigualdad

Lejos de avanzar en una redefinicion mds global y equi-
tativa de como producir, acceder y usufructuar el bienes-
tar social, la nueva Ley del IMSS a lo que ha llevado es a
la confeccion de un sistema dual que conlleva la profun-
dizaci6n y agudizacion de las condiciones de desigualdad
y de marginalidad. El tnico tipo de redistribucién que se
produce al interior del gasto publico social es en favor de
los mas pobres y en perjuicio de los trabajadores, que han
sido acusados por su capacidad de orientar la asignacién
del gasto social en beneficio propio.

Los perdedores de este modelo son los intereses gene-
rales de la sociedad y los derechos sociales, mismos que
constitucionalmente estdn consagrados y que han sido un
factor de estabilidad politica, de equidad social y de
desarrollo econémico.

Existe, sin embargo, un sector que no ha visto alterada
su situacién con esta propuesta; los privilegiados de la
concentracion del ingreso que han tendido a satisfacer su

demanda de alta calidad siempre de manera privada,
nacional o extranjera. La meta de equidad deberia pasar
por hacerlos contribuir a la creacion de un sistema homo-
géneo.

Esta inédita distribucion de derechos, obligaciones y
recursos, que tiende a generalizarse al resto de las insti-
tuciones de seguridad social a nivel federal y estatal,
principalmente al ISSSTE, procurard originales relaciones
de poder “despolitizadas” y una diferente estratificacién
social; bases de la reforma del Estado en cierne, perfildn-
dose en torno a ellas los fundamentos del Pacto Social y
del proyecto de Nacién, cada vez mds excluyentes, que
se pretenden para México.

De ciudadanos a usuarios

Con este modelo de provisién social dual no sélo se
transforma el universo de sus beneficiarios (srarus prefe-
rencial de los mds pobres) si no que también son objeto
de una mutacion juridica importante. De ciudadanos con
derechos sociales y politicos, definidos asi constitucio-
nalmente, se les sustituye por usuarios que demandan la
satisfaccion individual, o personalizada, de sus necesida-
des concretas ante las instituciones de seguridad social,
soslayando con ello un debate colectivo sobre la pertinen-
cia, legitimidad y efectividad de dichas organizaciones y
de sus reformas.

La fécil aceptacién y escasa discusion de este hecho
forma parte del deterioro relativo de la legitimacién de
los mecanismos politicos para articular las demandas
sociales y econémicas en un contexto de institucionalidad
publica fuertemente corporativizado. Y tiende a legiti-
marse con el favor de un escenario confuso de contradic-
cién ideoldgica entre la percepcién de la provision social
publica y las necesidades privadas; entre la definicién de
las necesidades por el Estadoy las necesidades individua-
les y entre la centralizacion de la produccion del bienestar
social y los procesos de descentralizacién y de diferen-
ciacién.

La reforma social mexicana no escapa entonces a un
doble proceso de restructuracién institucional (desman-
telamiento) y de reorientacién ideolégica, poniendo en la
mesa de la discusion de nuevo el debate tedrico-ideold-
gico sobre las funciones del Estado y de sus limites con
la sociedad y con el mercado.

Reforma social y democracia

De acuerdo con el nuevo modelo de desarrollo social que
hemos referido, y con los contenidos de la nueva ley del
IMSS podemos constatar que el proceso de produccién y
de distribucién del bienestar mexicano pasa por una alte-
racion radical, y no asi por sélo sufrir una adapatacién
pragmadtica a la expansién y auge del mercado y a un
consumo por diferenciacion simbélica seglin nuevas ne-
cesidades de calidad. Hablamos del desmantelamiento
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del bienestar social como espacio de igualdad, estructu-
rado en torno de ciudadanos con derechos sociales, a
pesar de sus limitadas cobertura e intensidad protectora.
Y nos referimos a su abierta sustitucion por mecanismos
de mercado de un sector claramente lucrativo y no a
simples nuevos tipos de bienes, servicios y formas de
gestién y de produccién del bienestar de tipo mercantil-
privado.

Esta alteracion ha sido instrumentada subestimando que
las instituciones publicas tengan que ver con un proceso de
integracion social de las redes primarias de socializacion,
sobre las que se estructura la sociedad de manera no corpo-
rativa. A la vez que se ha menospreciado que €éstas consti-
tuyan histéricamente un conjunto de instituciones cruciales
para paliar los efectos sociales de las crisis, también funcio-
nales a éstas, y de fungir como instancias de integracion de
las quiebras sociales, aunque al tiempo, incapaces de dete-
ner los procesos de fragmentacién social. Es decir, desva-
lorizdndolas como instrumentos de integracién nacional
para garantizar la modernizacion social y econémica, con
estabilidad politico-social.

Los gestores de la actual politica social parecen incapaces
de discernir que los costes de la seguridad social no son, ni
han sido superiores a los beneficios por ella aportados. Ello
nos lleva nuevamente a centrar el debate sobre la reforma
social en c6mo potenciar la cobertura, producion y gestion
de la proteccién social sin renunciar al logro histérico de los
derechos sociales, lo que en otros términos equivale a dar
solucién al problema estructural de la tension entre libertad
econémica e igualdad democrdtica.

La objetivacién de los derechos sociales ha sido
consecuencia de una mezcla entre el desarrollo de los
derechos politicos y de una compensacion por la limi-
tacion de estos, constituyendo siempre una articulacién
compleja y contradictoria entre el capitalismo y la
democracia.

Los retos pendientes

Un modelo de desarrollo social que busca enfrentar las
mutaciones economicas y los retos del devenir con
medidas de regresién social resulta inviable. La refor-
ma social no puede limitarse inicamente a un enfoque
en términos de ingreso. Hoy, en la misma regi6n lati-
noamericana parece estar ampliamente cuestionada
una consideracién sobre la politica social como recurso
complementario de otras politicas orientadas hacia el
ajuste economico.

Una politica social que cubra el méximo de necesida-
des sociales insatisfechas de manera solidaria y redistri-
butiva, resulta indispensable en una época de cambios
econdmicos y sociales profundos que fragilizan a los
individuos y a la integracion social. La cohesion socio-
politica, hoy gravemente amenazada, ha sido mantenida
histricamente gracias a la satisfaccion, al menos parcial,
de las demandas de los grupos subordinados. Satisfac-

cién, que por demds, ha sido lograda sin menoscabo del
ingreso y riqueza de los grupos privilegiados.

El reto de una sociedad como la mexicana, estructural-
mente desigual y excluyente, estriba en conciliar la pro-
teccion de los mas débiles, con el respeto de los derechos
adquiridos y la solidaridad de los més fuertes. La priori-
dad debe estar centrada en mejorar los niveles de integra-
cién social, disefiando y consumando propuestas de real
igualacion social. Es decir, de politicas que penetren en
todos los espacios de la politica piblica o una politica
“social integral” que incorpore en una sola realidad las
responsabilidades econémicas y sociales, principalmente
las politicas sobre la oferta productiva, los patrones de
financiamiento, la inversion, los salarios, el empleo y el
consumo, entre otras.

La reforma social debe entonces pensarse como parte
estratégica en el conjunto de las politicas del desarrollo.
No puede seguir insistiéndose en mantener a toda costa
un espiritu liberal segiin el cual la competencia obliga a
bajar los costos del trabajo al mdximo, asegurdndoles s6lo
el minimo vital que exige el mantenimiento de sus posi-
bilidades fisicas y psiquicas.

La igualdad y la integracién social son los supuestos
bdsicos de la democracia.

Notas

! Transformaciones Productivas con Equidad, cepaL, 1990; Educa-
eidn para todos, WCEFA, 1990 y Desarrollo Sustentable, CepaL, 1991.
El debilitamiento de las politicas sociales ha sido resultado del elevado
costo social provocado por la crisis actual, expresdndose fundamental-
mente en el agravamiento del desempleo y el subempleo, en la caida de
los salarios reales, en el aumento de la pobreza y en el deterioro de los
servicios sociales.

2 Adolfo Gurrieri, “El Desarrollo Social en los npventa: principales
opciones”, en, A. Gurrieri y E. Torres-Rivas (Coords.), Los afios noven-
ta: ; Desarrollo con Equidad?, Costa Rica. CEPAL, 1990,

3 Mario Torres, “Politica Social: repensando el Desarrollo Esen-
cial”, en, Investigacion en politica social; propuestas para una agenda
futura, Otawa (Canad4), Centro Internacional de Investigaciones para
el Desarrollo, 1993, p. 24,

4 Para un andlisis puntual sobre estos aspectos consiiitese el texto de
A C Cristina Laurell “No Hay Pierde todos Pierden, Lo que usted
necesita saber sobre la Nueva Ley del Seguro Social”, en, Coyuntura,
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5 Fondos financieros, Médicos y de Prestaciones Sociales.

& AC Laurell, op. cit., p. 9.

7 La reduccién tendencial de las aportaciones obrero-patronales en
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Nueva ley del Seguro Social:
la reforma previsional
de fin de siglo*

Odilia Ulloa Padilla™

Si bien es cierto que con la reforma a la ley del Seguro Social no se vendio o desincorpord el
IMSS, ni éste es en sentido estricto una empresa sino un organismo que otorga prestaciones y
beneficios de indole social en un marco juridico-constitucional piblico y solidario, la
naturaleza de los cambios introducidos, en particular al sistema de pensiones, es esencial-
mente privatizadora y de mercado en una dindmica gradual-selectiva.

Sobre la naturaleza y objetivos de la reforma

a nueva ley del Seguro Social y su complemento la
ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro —esta
liltima de naturaleza financiera que regulard a las Afores,
Siefores y companias comerciales de seguros de retiro—
aprobadas el 8 de diciembre de 1995 y el 19 de abril de
1996, respectivamente, cierran un capitulo més del pro-
ceso de privatizaciones o de transferencia de la propie-
dad' en México y de la llamada reforma econdmica del
Estado. En los hechos, esta reforma se inicié con la venta
y liquidacién de activos piiblicos y con el impulso de un
fuerte activismo estatal que ha promovido y financiado
con recursos fiscales la estrategia de cambio estructural,
llevada al cabo por los gobiernos de los dltimos tres
sexenios a través de la aplicacion doctrinaria de las poli-
ticas de ajuste y estabilizacién del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Mundial. La privatizacién y la
desregulacion econémicas y el reordenamiento del gasto
publico social y econémico han estado en el centro de
dichas politicas.
En la estrategia de cambio estructural de la economia
mexicana siguen imperando dos grandes objetivos insti-

* Agradezco los comentarios y apoyo en la realizacion del presente trabajo
a Carlos Lépez Angel.
*% Asesora parlamentaria, economista e investigadora.

tucionales: por un lado, mantener el nivel de financia-
miento interno y externo que garantice la capacidad de
pago del servicio y el principal de la deuda externa, y, por
otro, la continuidad y profundizacién de los procesos de
transferencia de la propiedad. Las politicas fiscales y
monetarias de ajuste estructural neoliberal promovidas en
los dltimos quince afios han sido orientadas a la consecu-
cion de tales fines. Sin embargo, el primer objetivo cons-
tituye la principal restriccién del crecimiento econémico
y el segundo no ha desatado la dindmica esperada de
crecimiento de la productividad, la competitividad y la
eficiencia del sector privado de la economia. Por el con-
trario, dicho proceso de ajuste ha provocado una creciente
extranjerizacion y desindustrializacién de la planta pro-
ductiva nacional y el aumento del diferencial de produc-
tividad entre la gran empresa nacional y extranjera y la
micro, pequefa y mediana industria.

En este marco, el cardcter “modernizador” de la refor-
ma economica del Estado, misma que se encuentra sub-
sumida en la estrategia de cambio estructural, ha impli-
cado la enajenacion de activos publicos —en muchos de
los casos, estratégicos para el desarrollo nacional- y la
transferencia de responsabilidades constitucionales del
Estado en materia econémica y social a agentes privados
de la economia. El proceso de transferencia de la propie-
dad iniciado en nuestro pais en 1982 ha transferido a la
empresa privada nacional y extranjera de manera crecien-
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te la propiedad estatal o del sector piiblico de recursos
econdmicos estratégicos, vitales para cualquier economia
inmersa en dindmicas de restructuracién productiva y
para el impulso de estrategias de crecimiento econémico
competitivo, sustentable y menos dependiente.

Hasta ahora la transferencia de la propiedad estatal se
ha circunscrito en el terreno de la actividad econémica
productiva, financiera y de servicios mediante la venta,
liquidacidn, fusién o extincién de activos estatales en
sectores estratégicos y no estratégicos —segun la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos— relati-
vos a infraestructura basica y/o pesada para la produccion y
de servicios. Las cifras del ajuste o de la privatizacién
son ilustrativas: al cierre de 1995 el sector publico
cuenta con 204 empresas —de las cuales 99 son de
participacion estatal mayoritaria— de las 1,125 que ha-
bia en 1982 y que abarcaban ramas de la produccion de
bienes de capital, intermedios y materias primas e
infraestructura bdsica de servicios y comercializacion.
En 1995 se establecieron las bases para la participa-
cion de la iniciativa privada en las dreas de ferroca-
rriles, puertos y aeropuertos, telecomunicaciones,
transportacion, distribucion de gas? y petroquimica se-
cundaria —este dltimo caso, sujeto a debate en la actuali-
dad porque se ha demostrado que corresponde en realidad
al sector de la petroquimica basica—. En este afio también,
con la aprobacién de la nueva ley del Seguro Social, se
establecieron las bases para la apertura del sector privado
nacional y extranjero en dreas y servicios administrados
y otorgados de manera exclusiva e ininterrumpida por el
Instituto Mexicano del Seguro Social desde hace 53 afios,
durante los cuales se ha mantenido como uno de los
instrumentos esenciales de politica social y como meca-
nismo compensatorio redistributivo atenuando en algtin
grado las profundas inequidades de la distribucién del
ingreso en nuestro pais. Con ello el proceso de transfe-
rencia de la propiedad estatal ha pasado desde la esfera
econdmica a la esfera social.

Con la reforma a la ley del Seguro Social en particular
y, en general, al régimen de seguridad social mexicano,
nos encontramos ante la exacerbacién de la politica de
privatizaciones en México en tanto que ha sido objeto de esas
reformas una institucion publica de carécter social, cuyos
fines redistributivos y de bienestar integral colectivo e

Recuadro 1 ‘
Nueva Ley del Seguro Social,
seguros que comprende

Articulo 11
1. Riesgos de Trabajo
2. Enfermedades y Maternidad
3. Invalidez y Vida
4. Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez
5. Guarderias y Prestaciones Sociales

Fuenre; Ley del Seguro Social vigente a partir del 1° de enero de 1997,

individual entre su poblacién afiliada se distancian de los
fines de lucro y ganancia que conlleva la accion de la
iniciativa privada y del juego competitivo del mercado.

Si bien es cierto que con la reforma a la ley del Seguro
Social no se vendié o desincorpord el IMSS, ni éste es en
sentido estricto una empresa sino un organismo que otor-
ga prestaciones y beneficios de indole social en un marco
juridico-constitucional publico y solidario, la naturaleza
de los cambios introducidos, en particular al sistema de
pensiones, es esencialmente privatizadora y de mercado
en una dindmica gradual-selectiva. Es en esta I6gicaen la
que han quedado subsumidos tres de los cinco seguros que
contempla la ley recientemente aprobada: Riesgos de
Trabajo (RT), Invalidez y Vida (1v) y Retiro, Cesantia en
Edad Avanzada y Vejez (RCV). Los dos iltimos seguros
sustituyen al seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia en
Edad Avanzada y Muerte (IVCM) de la ley vigente. En
correspondencia a la orientacion privada y de mercado
que se le ha imprimido a los seguros de RT, IV y de RCV,
la restructuracién del seguro de IVCM y de los cuatro
seguros restantes atiende al disefio y puesta en préctica
de un nuevo sistema de pensiones privado, de capitaliza-
cién individual y de aportes definidos® que sustituye al
actual sistema de pensiones puiblico, de reparto interge-
neracional y beneficios definidos, vigente en nuestro pais
desde 1944.

En tal sentido y con base en el nuevo régimen privado
de pensiones, el objetivo central de la reforma del sistema de
seguridad social mexicano fue, en primer lugar, la priva-
tizacion directa e indirecta de los fondos de pensiones de
los trabajadores afiliados al IMSS y su transferencia a los
mercados financieros mediante las Administradoras de
Fondos para el Retiro (Afores), las Sociedades de Inver-
sion Especializadas de Fondos para el Retiro (Siefores)
—entidades que se constituyen en nuevos intermediarios
financieros dentro del sistema financiero mexicano—y de
las companias comerciales de seguros (CCS);* y, en se-
gundo lugar, el establecimiento de un régimen privado de
compra-venta de la prestacion, es decir, de la pensién.

En el primer caso, la prima tripartita de 4.5% de los
ramos de Cesantia en Edad Avanzada y Vejez’® del nuevo
seguro de RCV se canalizard de manera directa al sistema
de Afores-Siefores (sin considerar hasta aquf otras parti-
das) para su administracion e inversion privadas en el
mercado financiero. De manera indirecta, a este sistema
también fluird una proporcion de recursos de los seguros
de IV y RT, pues aun cuando estos serdn administrados por
el IMSS, las pensiones que cubren los riesgos previstos en
ambos seguros serdn comprados a las compaiiias comer-
ciales de seguros. En el segundo caso, y tomando en
cuenta esta via indirecta de la privatizacion, el derecho de
los trabajadores, y en su caso el de sus beneficiarios, a
una pension por cualquiera de las circunstancias previstas
en los seguros de RT, IV y de RCV, se mercantiliza: el con-
trato privado se establece entre el asegurado y la compa-
fifa de seguros que aquél en teoria elija, y por su parte, la
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Recuadro 2
Seguro de Enfermedades y Maternidad

Articulo 106
Las prestaciones en especie del seguro de Enfermedades y
Maternidad se financiar4 de la siguiente forma:
I. Por cada asegurado se pagard mensualmente una cuota
diaria patronal equivalente al 13.9% de un salario minimo
general diario para el Distrito Federal.
II. Para los asegurados cuyo salario base de cotizacién sea
mayor a tres veces el salario minimo general diario para el
Distrito Federal; se cubrird ademds de la cuota establecida
en la fraccién anterior, una cuota adicional patronal equiva-
lente al 6% y otra adicional obrera de 2 por ciento.

Régimen financiero
Articulo 107

Las prestaciones en dinero del seguro de Enfermedades y
Maternidad se financiardn con una cuota del 1% sobre el
salario base de cotizacion, que se pagard en la forma siguien-
te:

Patrones 75%

Trabajadores 25%

Gobierno Federal 5%

Fuente: Ley del Seguro Social vigente a partir del 19 de enero de 1997.

compaiiia de seguros, tomando en cuenta el comporta-
miento del mercado de seguros para el retiro, fijard el
precio de la prima de los nuevos seguros de renta vitalicia,
de sobrevivencia y temporales que se establecen en la ley
del IMSS reformada. Estos seguros aparecen como nuevos
productos o mercancias en el mercado de bienes y servi-
cios, en tanto el nivel de bienestar de los trabajadores y
de sus beneficiarios después de veinticinco afios de coti-
zaciones estara regido por el principio mercantil de equi-
valencia costo-beneficio.

El disefio de este régimen privado de pensiones requi-
ri6 ademds de la restructuracién del seguro de 1vCM, la
de los seguros de Enfermedades y Maternidad (EM) y de
Guarderias. Su restructuracién, sobre todo la del seguro
de EM, atendi6 a criterios estrictamente financieros més
que a los de aumento de la calidad y calidez de las
prestaciones médicas, en dinero y de servicio social-edu-
cativo que otorgan. Esto, en virtud de que, por un lado, el
seguro de EM ha sido financiado histéricamente con fon-
dos excedentes del seguro de IVCM, subsidiando desde
sus gastos de operacion hasta los de infraestructura mé-
dica hospitalaria, y con transferencias de recursos del
seguro de Guarderfas. Con la reforma se prevé que cada
seguro sea autofinanciable, pero en esencia, como hemos
apuntado, el objetivo fue liberar los recursos por cuotas
de pensiones, en particular los de los ramos de Cesantia
en Edad Avanzada y Vejez del seguro de IVCM —restruc-
turado en los nuevos seguros de 1V y RCV-, para canali-
zarlos al circuito financiero.

Lo anterior no implicaba otra cosa que el desfinancia-
miento automdtico del seguro de EM en una proporcion

1gual a las transferencias recibidas desde el seguro de
IVCM, desfinanciamiento que se agravaria dado su déficit
operacional. De ahi que la reordenacién financiera del
seguro de Enfermedades y Maternidad se basé principal-
mente en un incremento de la aportacion del Estado a la
cuota tripartita en casi siete veces su participacion actual,
al pasar de una contribucién bruta de 5% entre 1986-1996
a aproximadamente 33% en 1997. Este aumento permiti-
rd en 1997, una desgravacién para patrones y trabajado-
res: para los empleadores la contribucién bruta a este
seguro pasard de 70% a un poco més de 50% y para los
trabajadores de 25% a 17% (véanse Cuadros 4 y 5). Lo
anterior descansa en un cambio en la composicién de la
cuota tripartita, que se financiard de la siguiente manera:

L. Por cada asegurado se pagard mensualmente una
cuota diaria patronal equivalente al 13.9% de un salario
minimo general diario para el Distrito Federal; esto es, 84
pesos a precios de 1996,

II. Para los asegurados cuyo salario base de cotizacion
sea mayor a tres veces el salario minimo general diario
para el Distrito Federal; se cubrird ademds de la cuota
establecida anteriormente, una cuota adicional patronal
equivalente al 6% y otra adicional obrera del 2%, de la
cantidad que resulte de la diferencia entre el salario base
de cotizacion y tres veces el salario minimo citado, y

III. El Gobierno Federal cubrird mensualmente una
cuota diaria por cada asegurado, equivalente a 13.9% de
una salario general para el Distrito Federal (84 pesos a
precios de 1996), que se ajustara trimestralmente confor-
me al Indice Nacional de Precios al Consumidor (articulo
106, nueva ley del Seguro Social).

Cuadro 1
IMSS, aportaciones obrero-patronales para las
prestaciones en especie del Seguro de
Enfermedades y Maternidad, 1997-2007

Aportaciones
Cuota fija Obrero-patronales
Afio patronal sobre el
(% de I SMGDE) """ed‘f”ff’ a3
smgdt/a
(%)
1997 13.90 8.00
1998 14.55 s
| 1999 15.20 i
ii 2000 15.85 6.05
| 2 16.50 5.40
‘ 2002 17.15 375
| 2003 17.80 710
| 2004 | 18.45 345
2006 19.75 215 |
2007 | 2040 50

Fuente:IMsS. Aportaciones al debate, La Seguridad, Social ante el futuro a/ 75%
correspondiente al patron y el resto al trabajador,
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Recuadro 3
Seguro de Guarderias y Prestaciones Sociales

I Articulos 201 y 205

| El ramo de Guarderfas cubre el riesgo de la mujer trabajadora y del trabajador viudo o diverciado que conserve la custodia de los hijos de no
poder proporcionar cuidados durante su jornada de trabajo a sus hijos en la primera infancia.

Las madres aseguradas o los viudos o divorciados que conserven la custodia de sus hijos, mientras no contraigan nuevamente matrimonio o se
unan en concubinato, tendrdn derecho a los servicios de guarderfa durante las horas de su jornada de trabajo.

Artfculos 208 y 209
Las Prestaciones Sociales comprenden:
1. Prestaciones sociales institucionales.
I1. Prestaciones de solidaridad social.
Las prestaciones sociales institucionales tienen como finalidad fomentar la salud, prevenir enfermedades y accidentes y contribuir a la elevacién
general de los niveles de vida de la poblacion.
El Instituto proporcionard atenci6n a pensionados y jubilados mediante servicios y programas de prestaciones sociales que fortalezcan la
medicina preventiva y el autocuidado de la salud; mejoren su economia e integridad familiar. Para ello, fortalecerd la coordinaci6n y concertacion
con instituciones de la Administracién Piblica, Federal, estatal, municipal, entidades privadas y sociales, que hagan posible su acceso a
preferencias, prerrogativas y servicios que contribuyan a su bienestar.
Asimismo, el Instituto establecerd y desarrollard los programas y los servicios para pensionados y jubilados en términos de la disponibilidad
financiera de los recursos destinados a Prestaciones Sociales de este seguro.

Articulo 210
Las prestaciones sociales institucionales serdn proporcionadas mediante programas de:
| 1. Promocién de la salud difundiendo los conocimientos necesarios a través de cursos directos y del uso de medios masivos de comunicacion.
I1. Educacién higiénica, materno infantil, sanitaria y de primeros auxilios.
I11. Mejoramiento de la alimentacion y de la vivienda.
IV. Impulso y desarrollo de actividades culturales y deportivas y en general de todas aquellas tendientes a lograr una mejor ocupaci6n del tiempo
| libre.
| V. Regularizacion del estado civil.
VL. Cursos de adiestramiento técnico y de capacitacién para el trabajo a fin de lograr la superaci6n del nivel de ingresos de los trabajadores.
VII. Centros vacacionales y de readaptaciGn para el trabajo.
| VIIL Superacién de la vida en el hogar, a través de un adecuado aprovechamiento de los recursos econémicos, de mejores practicas de
convivencia, y
IX. establecimiento y administracién de velatorios, asf como otros servicios similares.

' Articulo 214
Las prestaciones o servicios de solidaridad social comprenden acciones de salud comunitaria, asistencial médica, farmacéutica e incluso
hospitalaria.

Articulo 215
El Instituto organizard, establecerd y operard unidades médicas destinadas a los servicios de solidaridad social, los que serén proporcionados
exclusivamente en favor de nicleos de poblacién que por el propio estadio de desarrollo del pafs, constituyan polos de profunda marginaci6n
rural, suburbana y urbana, y que el Poder Ejecutivo Federal determine como sujetos de solidaridad social.
Queda facultado el Instituto para dictar las bases e instructivos a que se sujetardn estos servicios, pero, en todo caso, se coordinard con la
Secretarfa de Salud y demds instituciones de salud y seguridad social.

Articulo 217
Las prestaciones de solidaridad social serdn financiadas por la Federacion y por los propios beneficiarios. Los beneficiados por estos servicios
contribuirdn con aportaciones en efectivo o con la realizacién de trabajos personales de beneficio para las comunidades en que habiten y que
propicien que alcancen el nivel de desarrollo econémico necesario para llegar a ser sujetos del régimen de aseguramiento de acuerdo a la ley.

Régimen financiero
Articulos 211-212
El monto de la prima de este ramo del seguro serd del 1% sobre el salario base de cotizaci6n. Para Prestaciones Sociales solamente se podrd
destinar hasta el 20% de dicho monto.
Los patrones cubrirdn fntegramente la prima para el financiamiento de este seguro.

Fuente: Ley del Seguro Social vigente a partir del 1° de enero de 1997,

En las fracciones I y II (cuota fija patronal y cuota
obrero-patronal, respectivamente) se prevé un proceso de
transicion de diez anos (entre 1997 y 2007) en los porcen-
tajes definidos inicialmente. De tal manera que la cuota
fija patronal sefialada en la fraccién I, crece de 13.9% en
1997 a 20.40% como porcentaje de un salario minimo
general en el afio 2007; mientras que la aportacion obre-

ro-patronal pasa de 8.0% en 1997 a 1.5% sobre el exce-
dente a tres salarios minimos en el afio 2007 (véase
Cuadro 1) lo que lleva al final del periodo, afio 2007, a la
cuota patronal a un nivel cercano al actual, es decir 70%
del total de la prima del seguro de Enfermedades y
Maternidad (véanse Cuadros 4 y 5).

No obstante, si se considera que mediante este nuevo
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régimen de financiamiento que pretende lograr el autofi-
nanciamiento del seguro de EM al pasar de una cuota
tripartita de 12.5% en 1996 a un nivel aproximado de
13.5% en 1997, en este incremento no estdn consideradas,
por lo tanto, las erogaciones necesarias para laampliacién
o crecimiento de la infraestructura médica-hospitalaria
que provenian fundamentalmente de los fondos de pen-
siones de los trabajadores en activo. De ahi que afirme-
mos que la inversién de estos fondos se objetivé en
beneficios sociales y con su transferencia al sistema fi-
nanciero mexicano su inversion comportard ahora bene-
ficios privados, que se atomizar4n entre los nuevos inver-
sionistas institucionales de los llamados Sistemas de
Ahorro para el Retiro: Afores-Siefores, de participacién
nacional y extranjera, y las compaiias comerciales de
seguros para el retiro.

Por su parte la restructuracién del seguro de Guarde-
rias dej6 intacta la cuota patronal de 1% con la que opera,
pero a este seguro se fusiond el renglén de Prestaciones
Sociales. Si bien es cierto que éstas se elevan a la
categoria de ramo de aseguramiento, el nuevo seguro
de Guarderias y Prestaciones Sociales se financiard con
la misma cuota de 1% de Guarderias, de la cual se podré
destinar hasta el 20% para Prestaciones Sociales. Con
base en este mecanismo se liberan también recursos
para el nuevo sistema privado de pensiones puesto que
el seguro de IVCM transferia recursos al rubro de Pres-
taciones Sociales, que significaron solamente en 1993,
4.7% de sus ingresos;® este subsidio serd en adelante
absorbido por el ramo de Guarderias (véanse Cuadros
4y5).

En conjunto, no se trata sélo de un reordenamiento
financiero del sistema de seguridad social del IMSS (como
se detalla en los Cuadros 4 y 5), sino de una reforma
estructural (véanse Cuadros 2 y 3) en la que estd implicita

una nueva concepcion y préctica de la seguridad social
basada en la filosoffa del “esfuerzo individual”, en un
régimen de gestién dual piblico-privado y en el principio
de equivalencia que define para el otorgamiento de la
prestacion una relacién costo-beneficio. En esta reforma
estructural el Estado, en una redefinicién de su papel
social asume los costos fiscales de la transicién desde un
sistema de seguridad social de gestion piiblica, colectivo,
integral, de reparto social intergeneracional y redistribu-
tivo hacia otro sistema de gestién privada, desintegrado
y antisolidario; asimismo, con recursos fiscales financia-
rd los previsibles “fallos™ del mercado. El Estado, por
medio de la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro
para el Retiro (Consar), reducird su participacién a una
regulacion prudencial del régimen privado de pensiones,
dentro del cual jugard un papel exclusivamente “compen-
satorio™ al rescatar por medio de una pensién minima
garantizada (PMG) a aquellos trabajadores asegurados
cuyo ahorro individual en veinticinco afios de cotizacio-
nes no sea suficiente para completar el pago de la prima
de los seguros de renta vitalicia y de sobrevivencia y cuyo
precio fijard en todo momento el mercado, si no es que la
estructura oligop6lica de compaiias de seguros privadas.
Sostenemos lo anterior, porque no obstante que en la
nueva ley del IMSS y en la ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro se concede al Estado una participacién
decisiva en la vigilancia de todo el sistema Afores-Siefo-
res y éste tendrd una conduccion flexible para amoldarse
a los vaivenes econémicos, lo cierto es que las alianzas
que se establecerdn entre los grandes grupos financieros
y los intereses que se creardn a su alrededor tenderdn a
reducir la intervencion estatal.

En este escenario, la responsabilidad constitucional
del Estado de garantizar en el marco de un régimen
publico y solidario el derecho de los trabajadores mexi-

Cuadro 2
IMSS, estructura del sistenia
(ley del Seguro Social, vigente al 31 de diciembre de 1996)
Seguro Contribucion Prima (%) | Régimen { Institucion Gestion
| Enfermedades y Tripartita 12.5 Reparto IMSS Piiblica
Maternidad | :
IVCM | Tripartita , 8.5 Reparto IMSS | Piblica
Riesgos de Trabajo Patronal 2.5 Reparto IMSS | Piblica
(promedio)
Guaderias Patronal 1.0 Reparto IMSS Piiblica
SAR Patronal 2.0 Capitalizacion Bancos | Privada
| Individual | ccs |
Total 26.5 | !

Fuente: Ley del Seguro Social. vigente al 31 de diciembre de 1996, México: abreviaturas: IveM, seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada vy Muerte;

SAR, Seguro de Ahorro para el Retiro; ccs, Compaiias Comerciales de Seguros.
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Cuadro 3
IMSS, estructura del sistema
(Ley del Seguro Social, vigente a partir del 1° de enero de 1997)
T . Prima (%) - — L
Seguro Contribucion Prima (%) Subdivision Régimen Institucion Gestion
| Enfermedades y Tripartita 13.5 Reparto IMSS Piiblica
Maternidad (aproximado)
Invalidez y Vida Tripartita 4.0 ,
. 3 Reparto y IMSS/ | Piblica/
invahdc_:z y Vida _ 25 recursos de la CCS Privada
| Prestaciones médicas para CIR
pensionados: RT, IV y RCV
1.5
Retiro, Cesantia en Edad
avanzada y vejez Tripartita 8.5 Capitalizacién | Afores-Siefores Privada
. Invidiual y CCS
Ramo de retiro (Patronal) 2.0 CIR
Ramo de Cesantia y Vejez (Tripartita) 4.5
Cuota social (Estado) 2.0
Riesgos de Trabajo Bipartita 25 Reparto y IMSS/ Piblica/
(promedio recursos ccs Privada
actual) de la CIR
Guaderias y Prestaciones Patronal 1.0 Reparto IMSS Piiblica
Sociales [
Total (aproximado) _ 29.5

Fuente: Ley del Seguro Social, vigente a partir del 1° de enero de 1997, México. Abreviaturas: iMss, Instituto Mexicano del Seguro Social; cr, Cuenta Individual de
Retiro; ccs, Compaiifas comerciales de Seguros de retiro; Afores, Administradoras de Fondos para el Retiro: Siefores, Sociedades de Inversion Especializadas de
Fondos para el Retiro; ®T, Seguro de Riesgos de trabajo; 1v, Seguro de Invalidez y Vida: rev, Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez.

1) El régimen de contribucién de este seguro segin la ley del Seguro Social es patronal, sin embargo, en virtud de que en el momento del cdlculo de la pension se
toman en cuenta los recursos de la cir del trabajador del seguro de Rev, hemos anotado esta contribucidn como bipartita.

canos a la seguridad social, se delega en gran medida en
agentes privados. De esta suerte se pasa de una gestion
publica del bienestar social a una gestién privada y de un
régimen de reparto solidario a uno de capitalizacién indi-
vidual. La diferencia esencial entre ambos regimenes
radica en que en el primero no sélo se cubren las obliga-
ciones con las cotizaciones de los trabajadores en activo
~lo cual fomenta la solidaridad y responsabilidad entre
una generacion y otra—, sino que se busca una redistribu-
ci6n de los recursos desde los trabajadores de ingresos
altos y medios hacia los de bajos ingresos; el segundo, en
contraste, al basarse en aportes definidos que se distri-
buyen en cuentas de ahorro de capitalizacion individual,
fomenta una estructura de desigualdad respecto a los
beneficios recibidos y entre los propios trabajadores.
Mediante el régimen de reparto los beneficios se otorgan
en igualdad de condiciones, con independencia del aporte
real del trabajador, en funcién de la necesidad y fuera de
la incertidumbre del mercado; en cambio, en el sistema
privado y de capitalizacién individual el beneficio se
obtiene mediante una transaccién mercantil individual y
en funcién de su costo.

En tal sentido estd disefiada la ley del IMSS aprobada
en diciembre de 1995: un régimen de capitalizacion indi-
vidual y de gestién privada para el seguro de Retiro,

Cesantia y Vejez y un régimen de reparto y de gestion
dual pablica-privada para los seguros de Invalidez y Vida
y de Riesgos de Trabajo. En los Cuadros 2 y 3 se presenta
una visién comparada de la estructura del sistema de
seguridad social vigente (véase Cuadro 2) y la que entrard
en vigor en 1997 (véase Cuadro 3). Como puede obser-
varse, el cardcter tripartito de la contribucién se mantiene
en tres de los cinco seguros: Enfermedades y Maternidad,
Invalidez y Vida, y Retiro, Cesantia y Vejez. En el caso
del seguro de Riesgos de Trabajo la ley sefiala que la
contribucién es responsabilidad exclusiva del patron, sin
embargo, en los hechos se trata de una contribucién
bipartita, puesto que en el cdlculo de la pension para la
adquisicion de un plan de renta vitalicia o seguro tempo-
ral, segun el riesgo sufrido por el trabajador, se toman no
s6lo los recursos del fondo comiin de este seguro admi-
nistrado por el IMSS sino también los recursos acumula-
dos en la cuenta individual de retiro o de capitalizacién
individual (CIR) del trabajador relativos al seguro de
Retiro, Cesantia y Vejez. Este mecanismo de cdlculo es
adoptado también en el seguro de Invalidez y Vida, sin
embargo, en el caso de Riesgos de Trabajo el mecanismo es
anticonstitucional porque viola su naturaleza juridica es-
tablecida en el articulo 123 fraccion XIV de la Constitu-
cién Politica, donde se afirma:
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Los empresarios serdn responsables de los accidentes del
trabajo y de las enfermedades profesionales de los traba-
Jjadores, sufridas con motivo o en ejercicio de la profesién
o trabajo que ejecuten: por lo tanto, los patronos deberan
pagar la indemnizacion correspondiente, segtin que haya
traido como consecuencia la muerte o simplemente inca-
pacidad temporal o permanente para trabajar, de acuerdo
con lo que las leyes determinen. Esta responsabilidad
subsistird atin en el caso de que el patrono contrate el
trabajo por un intermediario.

En general, la nocién y naturaleza contenidas en el
nuevo diseno de la estructura del sistema de seguridad
social vulneran cada uno de los principios rectores en los
que se ha sustentado durante 53 afios la seguridad social
mexicana y que dan sentido a la fraccion XXIX mismo
articulo, donde se establece:

Es de utilidad publica la ley del Seguro Social, y ella
comprenderd seguros de Invalidez, de Vejez, de Vida, de
Cesacioén involuntaria del trabajo, de Enfermedades y
Accidentes, de servicios de Guarderia y cual-
quier otro encaminado a la proteccion y bienestar
de los trabajadores, campesinos, no asalariados y

otros sectores sociales y sus familiares.

La contradiccion del nuevo sistema se expresa
en el propio articulado de la ley del Seguro Social
recientemente aprobada, en particular en los articu-
los 3° 4° y 5° que definen al Seguro Social como
servicio publico y que la realizacion de la seguridad
social estd a cargo de entidades o dependencias
ptblicas y de organismos auténomos. De ello puede
deducirse que la organizacién y administracion del
Seguro Social son titularidad publica y su gestién
debe ser realizada por un organismo de cardcter
publico. No obstante, las Afores-Siefores y las com-
paiifas de seguros se constituirdn como entidades
financieras privadas que operaran bajo el sello mer-
cantil de sociedades anénimas de capital variable.

En este contexto, tampoco puede ser invocado
el articulo 25 constitucional para justificar el sen-
tido privatizador de la reforma ni para justificar la
delegacién de facultades del Estado en materia de
seguridad social a la iniciativa privada en nombre
del régimen de economia mixta: la seguridad so-
cial no es una empresa econémica, ni pertenece al
ambito de la valorizacién y acumulacién econé-
micas. El Seguro Social es un derecho y un bien
social, un mecanismo de ajuste redistributivo en-
tre salarios y entre salarios y ganancias que per-
mite en cierto grado moderar la desigualdad, y si
alguna incidencia tiene en la esfera econémica es
la del mejoramiento de los niveles de productivi-
dad si se le considera como un elemento constitu-
tivo de la inversion en capital humano.

La reforma de la seguridad social se dio en el marco
del falso dilema de Estado o mercado. Se optd por la
liberalizacién de mercado de los recursos (el fondo co-
mun de pensiones) y de los beneficios (toda la red de
seguros de pensiones). Sin considerar el fin primario
de justicia social del Seguro Social, la concepcién adop-
tada se bas6 asimismo en la nocién econémica que con-
sidera la gestién piiblica como ineficiente y la privada
como eficiente, el mercado como distribuidor eficiente de
los recursos entre los “agentes”, y la consecucién del
interés privade como detonador virtuoso del bienestar
colectivo. En ello reside el enfoque neoliberal de la
reforma del Seguro Social, que pone énfasis en la filosofia
del esfuerzo individual. En este contexto esta prevista la
transicion del “seguro social™ al “seguro privado™, el “fin
del reparto™ y el “inicio del riesgo y la incertidumbre”.

El funcionamiento del régimen privado de
pensiones y de capitalizacion individual

Del diagnéstico formulado en el Plan Nacional de Desa-

FOTO: ARTURO GARCIA CAMPOS.
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rrollo 1995-2000 se concluyé que la causa principal de
la insuficiencia en el crecimiento de la economia fue la
caida sistemdtica del ahorro interno registrada entre
1988-1994, que paso de 22 a menos de 16% del Producto
Interno Bruto. En esta explicacion de las causas de la
crisis de la economia mexicana no fueron consideradas
las contradicciones generadas por la estrategia de cambio
estructural adoptada durante todos esos afios y pasé a un
segundo plano la creciente dependencia de nuestra eco-
nomia respecto al ahorro externo, mismo que no se tra-
dujo en mayor inversién productiva y crecimiento del
Producto Interno Bruto. En esta vertiente, se dedujo que
para salir de la crisis era necesario elevar los coeficientes
de ahorro interno y asignarle un papel complementario al
ahorro externo. Dentro de esta estrategia se situaron los
cambios introducidos al sistema de seguridad social, fun-
damentalmente aquellos referidos al régimen de pensio-
nes del Instituto Mexicano del Seguro Social, que admi-
nistra en la actualidad las contribuciones por este renglén
de 11 millones de trabajadores afiliados. En esta l6gica la
formacion de ahorro doméstico en el corto plazo no podia
provenir de otra fuente sino de los fondos de pensiones
de la seguridad social,” con lo cual se subordinan los fines
sociales del Seguro Social a metas macroeconémicas.
Para hacer congruente la vinculacién ahorro-seguridad
social se extendio el régimen de capitalizacién individual
del SAR a los ramos de Cesantia en Edad Avanzada y de
Vejez, en virtud de que estas contribuciones se traducen
en ahorro de largo plazo puesto que preven la formacion

de ahorro que asegura un nivel de ingreso en la vejez o al
término de la vida productiva de los trabajadores en
activo. De acuerdo con los objetivos institucionales de la
reforma de la ley del Seguro Social, la extensién del
sistema privado de capitalizacién individual permitird,
por una parte, asignar mejores pensiones y, por otra,
incrementar el coeficiente de ahorro interno con los fon-
dos de pensiones y en un circulo virtuoso traducirlos en
mayor inversién productiva (crecimiento del empleo,
incremento del nimero de asegurados del régimen, incre-
mento de los ingresos totales del régimen, mayor bienes-
tar social). Cuando se creé el seguro de Ahorro para el
Retiro (SAR) en mayo de 1992, los objetivos fueron los
mismos, sin embargo, y contradictoriamente, como el
diagnostico del Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000
apunta, entre la fecha de su constitucion y 1994 el ahorro
interno decrecié y su inversién no se orienté ni a la
generacion de inversién productiva ni al crecimiento del
empleo, y tampoco se tradujo en el mejoramiento del ni-
vel de bienestar social.

Mediante la sustitucién del régimen de pensiones pu-
blico, colectivo, de reparto y de beneficios definidos del
IMSS por el régimen de pensiones privado, de capitaliza-
ci6n individual y aportes definidos, serdn transferidos
anualmente recursos equivalentes a entre 1.5% y 2% del
Producto Interno Bruto. Esta cuantiosa transferencia de
recursos s6lo podia ser posible mediante la privatizacién
directa de la administracion e inversién de poco mds de
50% de la cuota tripartita del seguro de Invalidez, Vejez,

: Cuadro 4
| IMSS, ramos de seguro y régimen de financiamiento (porcentajes)
(ley del Seguro Social, vigente al 31 de diciembre de 1996)
Concepto Régimen de Financiamiento
Seguro Contribucion Prima (%) | Distriigioni()
Patrén | Trabajador Estado
Enfermedades y Tripartita 12.5 8.75 . 3.125 0.625
Maternidad
| IVCM Tripartita 8.5 5.95 2.125 0.425
Riesgo de Trabajo Patronal 25 2.5
(promedio)
Guaderias | Patronal 1.0 1.0
SAR | Patronal 2.0 2.0
Total 26.5 20.2 5.25 1.05
Contribucion bruta (%) 70.0 25.0 5.0
Contribucion neta (%) 38.5 32.0 29.5

Fuente: Ley del Seguro Social, vigente, 1996, México. Articulos: 114-115,177-178,78, 190-191, 183-A, 183-B.1mss, Diagnéstico, marzo 1995, México, abreviaturas:
veM, seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia en Edad Avanzada y Muerte: SAr, Seguro de Ahorro para el Retiro.
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Cuadro 5
IMSS, ramos de seguro y régimen de financiamiento (porcentajes)
(ley Del Seguro Social, vigente a partir del 1° de enero de 1997)
Concepto Régimen de Financiamiento
. .
Seguro Contribucion Prima (%) P”m.ﬂ ,(%J Disirioucion (%)
Subdivision , )
Patrdn Trabajador Estado
Enfermedades y Tripartita 13.5 6.79
Maternidad (aproximado) (aproximado)
Invalidez y Vida Tripartita 4.0 L5 0.625 0.125
Invalidez y Vida 2.5
prestaciones médicas para
pensionados: RT, IV y RCV
1.5 1.05 0.375 0.075
Retiro, Cesantia en edad
Avanzada y Vejez | Tripartita 8.5
Ramo de Retiro | (Patronal) 20 200 |
Ramo de Cesantia y Vejez [ (Tripartita) 4.5 3.15 L1125 0.225
Cuota Social | (Estado) 2.0 2.000
i' (aproximado)
Riesgos de Trabajo |  Bipartital 25 25
| (promedio
actual)
Guaderias y Prestaciones Patronal 1.0 1.0
Sociales |
Total (aproximado) 29.5 ' 6.880
Enfermedades y i
Maternidad '
Contribucion Bruta (%) 50 [ 17 33
aproximado |

Fuente: Ley del Seguro Social, vigente a partir del 1° de enero de 1997, México. articulos: 106-107, 147-148, 168, 211-112, abreviaturas: RT, seguro de Riesgos de
trabajo; 1v, seguro de Invalidez y Vida; rov, seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez.

1) El régimen de contribucion de este seguro segtin la ley del Seguro Social es patronal: sin embargo, en virtud de que en el momento del cileulo de la pensién se
toman en cuenta los recursos de la cir del trabajador del seguro de rcv, hemos anotado esta contribucion como bipartita (CIr, cuenta individual de retiro).

Cesantia en Edad Avanzada y Muerte, mds la aportacién
patronal del seguro de retiro del SAR y de la cuota social
estatal. La restructuracién de este seguro en dos nuevos
seguros —de Invalidez y Vida y de Retiro, Cesantia en
Edad Avanzaday Vejez— sirvi6 de base para el disefio del
nuevo sistema privado de pensiones, dentro del cual
también entra el seguro de Riesgos de Trabajo. Sin em-
bargo, por ahora, el pilar del régimen de capitalizacion
individual descansa en el seguro de RCV, pero los tres
seguros en conjunto forman parte de la nueva estructura
previsional privada y dual piiblica-privada (vednse Cua-
dros 2 y 3). Su andlisis a partir del propio articulado de la
nueva ley del Seguro Social, junto con el de la ley de los
Sistemas de Ahorro para el Retiro —por cierto, una em-
presa complicada por los laberintos técnicos y conceptua-
les que contienen ambos ordenamientos—, desentranan la
naturaleza y funcionamiento del régimen privado de

pensiones y de capitalizacién individual que se pondrd en
marcha en nuestro pais en enero de 1997. En cuya
gestion intervendran tres nuevos intermediarios finan-
cieros: las Afores-Siefores y las companias comercia-
les de seguros.

Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y
Vejez: el sistema de las Afores-Siefores

El seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez
comprende tres ramos de aseguramiento: el ramo de
Retiro, de Cesantia en Edad Avanzada y de Vejez. Se trata
de un seguro de naturaleza previsional, en tanto prevé un
nivel de ingreso para el trabajador asegurado al término
de su vida activa laboral (65 afios por vejez) o bien por
cesacion involuntaria que lo prive de trabajos remunera-
dos (después de 60 anos) (articulos 154, 162 de la ley del
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Recuadro 4
Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez
Ramo de Cesantia en Edad Avanzada

Articulo 154
Existe cesantia en edad avanzada cuando el asegurado quede privado de trabajos remunerados después de sesenta anos de edad.
Para gozar de las prestaciones de este ramo se requiere que el asegurado tenga reconocidas ante el Instituto un minimo de mil doscientas cincuenta
cotizaciones semanales.
El trabajador cesante que tenga sesenta afios o mds y no retina las semanas de cotizacién sefialadas en el pdrrafo precedente, podrd retirar el
saldo de su cuenta individual en una sola exhibicidon o seguir cotizando hasta cubrir las semanas necesarias para gue opere su pension.
En este caso, si el asegurado tiene cotizadas un minimo de setecientas cincuenta semanas tendri derecho a las prestaciones en especie del seguro
de Enfermedades y Maternidad.

Cuantia de la pensién

Articulo 157
Los asegurados podrin disponer de su cuenta individual con el objeto de disfrutar de una pensién de Cesantia en Edad Avanzada. Para tal
propGsito podrédn optar por alguna de las alternativas siguientes.
I. Contratar con la institucion de seguros de su eleccién una renta vitalicia.
1. Mantener ¢l saldo de su cuenta individual en una Afore y efectuar con cargo a éste, retiros programados.
El asegurado que opte por la alternativa prevista en la fraccién II podrd, en cualquier momento, contratar una renta vitalicia de acuerdo a lo
dispuesto en la fraccién primera. El asegurado no podrd optar por la alternativa sefialada si la renta mensual vitalicia a convenirse fuera inferior
4 la pensidn garantizada.

Articulo 158
El asegurado podrd pensionarse antes de cumplir las edades establecidas. siempre y cuando la pensién que se calcule en el sistema de renta
vitalicia sea superior en mds del treinta por ciento de la pensién garantizada, una vez cubierta la prima del seguro de sobrevivencia para sus
beneficiarios.
El pensionado tendrd derecho a recibir el excedente de los recursos acumulados en su cuenta individual en una o varias exhibiciones, solamente
si la pensién que se le otorgue es superior en mds del 30% de la pension garantizada, una vez cubierta la prima del seguro de sobrevivencia
para sus beneficiarios. La disposici6n de la cuenta asi como sus rendimientos, estard exenta del pago de contribuciones.
Lo dispuesto en este articulo es aplicable al ramo de Vejez

Ramo de Vejez

Articulo 162
Para tener derecho al goce de las prestaciones del seguro de vejez, se requiere que el asegurado haya cumplido sesenta y cinco afios de edad y
tenga reconocidas por el Instituto un minimo de mil doscientas cincuenta cotizaciones semanales.
En caso de que el asegurado tenga sesenta y cinco afios o mds y no revina las semanas de cotizacion sefialadas en el pdrrafo precedente, podrd
retirar el saldo de su cuenta individual en una sola exhibicion o seguir cotizando hasta cubrir las semanas necesarias para que opere su pension.
Si el asegurado tiene cotizadas un minimo de setecientas cincuenta semanas tendrd derecho a las prestaciones en especie del seguro de
Enfermedades y Maternidad.

Articulo 164
El asegurado podrd disponer de su cuenta individual con el objeto de contratar con una compaitia de seguros piiblica social o privada una renta
vitalicia, que se actualizard de acuerdo al Indice Nacional de Precios al Consumidor o mantener el saldo de su cuenta individual en una Afore
y efectuar, con cargo a éste, retiros programados.
El asegurado que opte por los retiros programados podrd, en cualquier momento, contratar una renta vitalicia. El asegurado no podr4 optar por
la renta vitalicia si ésta fuese inferior a la pension garantizada.

Régimen financiero del seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez

! Articulo 167

. Los patrones y el Gobierno Federal en la parte que les corresponda, estdn obligados a enterar al Instituto, el importe de las cuotas obrero patronales
y la aportaci6n estatal del seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez. Dichas cuotas se recibirdn y se depositardn en las respectivas
subcuentas de la cuenta individual de cada trabajador.

Articulo 168
Las cuotas serdn tripartitas, y se aportardn de la siguiente forma:
%0 sobre salario base de cotizacién

Patrones (Retiro)

Patrones (Cesantia y vejez)

Trabajadores (Cesantia y Vejez)

Estado (Cesantia y Vejez)

Estado (cuota social) 5.5 % del salario minimo
general para el D F por cada dia de salario cotizado® 2.0 (aprox.)

D W
[ 2= oS
Lh Lh &

Total 8.5

i- * El valor de la cuota social se actualizard trimestralmente de conformidad con el Indice Nacional de Precios al Consumidor, en los meses de marzo, junio, septiembre y diciembre de
|| cada afio.

Fuente: Ley del Seguro Social vigente a partir del 1° de enero de 1997,
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Seguro Social vigente a partir de enero de 1997, (en
adelante, LSS).

Para tener derecho a las prestaciones de este seguro el
trabajador asegurado deberd cumplir dos requisitos: en
primer lugar, haber cumplido 65 afios de edad en el caso
de Vejez o 60 en el caso de Cesantia y, en segundo lugar,
en ambos casos, tener registrado ante el Instituto Mexi-
cano del Seguro Social un minimo de 1,250 semanas de
cotizacion, es decir 24 aios. En la ley del IMSS vigente
s6lo se contemplan 500 semanas de cotizacion; con la
reforma, el plazo de espera aumenta en 750 semanas.

En virtud de que este seguro se basa en un régimen de
capitalizacién individual y en una gestién privada, las
contribuciones al mismo tienen carécter individual, de ahf
que se denominen como aportes definidos. Cada trabaja-
dor tiene el derecho de contar con una Cuenta Individual
de Retiro o de capitalizacién individual (CIR) que para el
efecto se abrird en la Administradora de Fondos para
el Retiro (Afores) que el trabajador elija. La CIR estard
integrada a su vez por tres subcuentas: la subcuenta de
Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez (RCV), la
subcuenta de Vivienda y la subcuenta de Aportaciones
voluntarias. En la CIR se depositaran la cuota tripartita
Obrero-patronal-estatal de los ramos de Cesantia y Vejez,
la cuota patronal del ramo de Retiro, la cuota patronal de
Infonavit y una cuota social adicional a cargo del Estado,
que en conjunto ascenderdn aproximadamente a 13.5%

del salario base de cotizacién. Con excepcion del 5% de
Infonavit, los recursos del restante 13.5% serdn adminis-
trados e invertidos directamente por las Afores-Siefores.
En adelante presentamos el desglose correspondiente de
esta prima.

Como anteriormente hemos anotado, la restructura-
cién funcional del seguro de reparto de IVCM consistié en
la creacion de dos nuevos seguros, por un lado el de
Invalidez y Vida (muerte) y, por otro, el de Retiro, Ce-
santia en Edad Avanzada y Vejez (RCV) que en este
apartado se aborda. Mediante esta restructuracion, la
prima tripartita del seguro de IVCM, que en 1996 es de 8.5%
sobre el salario base de cotizacion, se distribuy6 de la
siguiente manera: 4% corresponde a la cuota tripartita del
seguro de IV y 4.5% cubre las obligaciones tripartitas de
los ramos de Cesantia y Vejez del seguro de Retiro,
Cesantia en Edad Avanzada y Vejez.

De la cuota de 4.5% por Cesantia y Vejez, 3.15% le
corresponde cubrir al patron, 1.125% al trabajador y
0.225% al Estado. Se suman a esta contribucién, por otra
parte, la aportacion patronal del seguro de Retiro de 2%
del SAR —que en la ley vigente estd previsto como un
seguro independiente, de capitalizacién individual y
complementario del seguro de reparto de IVCM- y, una
aportaciéon mensual adicional denominada cuota social,
por la cual el Estado se obliga a depositar en cada CIR
y por dia de salario cotizado, una cantidad inicial equiva-
lente a 5.5% del salario minimo general vigente en el
Distrito Federal que se ajustara trimenstralmente confor-
me al Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC)
y que representard aproximadamente 2% sobre el salario
base de cotizacion del trabajador (véase Cuadro 5).

Estas aportaciones elevan la prima del seguro de RCV
a 8.5% del salario de cotizacion (véase Cuadro 5) que se
abonard junto con la cuota patronal de 5% por Infonavit
en las subcuentas correspondientes de la cuenta indivi-
dual de retiro de cada trabajador asegurado. Los recursos
de estas contribuciones serdan enterados al IMSS, éste en
un plazo no mayor a diez dias hdbiles después de la fecha
de su cobro efectivo, pondra a disposicién dichas canti-
dades a las Afores (articulo 291, LSS), éstas a su vez haran
entrega de los recursos de la subcuenta de vivienda al
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores en los términos de su propia ley (articulo
159, LSS).

Los procesos de individuacidn, operacion y adminis-
tracién de las aportaciones del seguro de RCV serdn
entonces llevados a cabo por las Afores (articulo 175,
LSS), por este “servicio financiero” cobrardn comisones
a los trabajadores mismas que deducirdn de las cuentas
individuales de retiro. Las Afores operardn a su vez una
o varias Sociedades de Inversién Especializadas de Fon-
dos para el Retiro (Siefores) que tendridn por objeto
exclusivo la colocacién e inversion de los recursos de los
trabajadores depositados en las CIR en los mercados fi-
nancieros (articulo 188, LSS). De acuerdo con la ley de los
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Sistemas de Ahorro para el Retiro,? las Afores a través de
las Siefores que administren tienen como objetivo exclu-
sivo la obtencién de una adecuada rentabilidad y seguri-
dad en las invesiones que realicen del fondo de pensiones
que administren y, por lo tanto, sobre las aportaciones de
las cuentas individuales de los trabajadores (articulo 18 de
laley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, en adelan-
te, LSAR).

Los trabajadores tendréan el derecho de elegir a la Afore
que le opere su cuenta individual de retiro (articulo 176,
LSS), asmismo, podrén elegir dentro de la Afore electa la
Siefore a la cual se canalizardn sus recursos, en virtud de
que cada Afore podrd operar varias Siefores cada una con
una composicion distinta de su cartera de inversiones
(articulo 47 LSAR). Puesto que el objetivo de las Afores-
Siefores es obtener un nivel de rentabilidad de las inver-

Recuadro 4.1
De la cuenta individual y de las Sociedades Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro

Articulos 159, 174-179
Cuenta individual es aquella que se abrird para cada asegurado en las Administradoras de Fondos para el Retiro, en la que se depositardn las
cuotas obrero-patronales y estatal por concepto de seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez asi como los rendimientos. La cuenta
individual se integrard por las subcuentas de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez; de Vivienda y de Aportaciones Voluntarias. Los
trabajadores no deberiin tener més de una cuenta individual.
Las Afores deberdn entregar los recursos de la subcuenta de vivienda al Infonavir.
La individualizacion y administracién de los recursos de las cuentas individuales para el retiro, estard a cargo de las Afores, entidades cuya
| creacién serd autorizada por la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar).
El trabajador asegurado tendrd el derecho de elegir a la Afore que operari su cuenta individual. En la ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro se estableceran disposiciones para los recursos de aquellos trabajadores que no elijan Afore. El trabajador pondréd, una vez en un afo
calendario, solicitar a su Afore el traspaso de los recursos de su cuenta individual a otra administradora.
El patrén deberd entregar bimestralmente a los sindicatos o a cualquier otra organizacion representativa de los trabajadores asegurados, una
relacion de las aportaciones hecha en favor de cada uno de ellos. A falta de organizacién que los represente, el patrén deberd hacerlo
individualmente a los interesados. La Afore deberd informar al trabajador periédicamente el estado de su cuenta; éste podrd solicitar informacion
en cualquier momento.
| Los gastos que genere el sistema de emisién, cobranza y control de aportaciones de las cuentas individuales serd cubierto al Instituto por las
Afores.
El trabajador podré notificar el incumplimiento de las obligaciones a cargo de los patrones, directamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico o a través de la Consar. Los trabajadores o, en su caso, sus beneficiarios deberdn presentar directamente o a través de sus sindicatos o
cualquier otra organizacién representativa, sus reclamaciones contra las Afores o entidades financieras ante la Consar.
Las Afores operardn las Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro, estas serdn las responsables de la inversién de los
recursos de las cuentas individuales de los trabajadores. Estas sociedades de inversion se sujetardn para su constitucién, organizacién,
funcionamiento, régimen de inversion, tipos de valores, publicidad, sistemas de comercializacién y contabilidad a lo establecido en la ley de
los sAR. La inspeccidn y vigilancia de las Afores y de las sociedades de inversién serd realizada por la Consar.
Con cargo a los recursos acumulados de la cuenta individual del trabajador, la Afore adquirird a nombre de éste y en favor de sus beneficiarios
legales, en el momento de otorgarse la pension, un seguro de sobrevivencia en los términos que al efecto determine la Comision Nacional de
Seguros y Fianzas, oyendo a la Consar.
El trabajador o sus beneficiarios que adquieran el derecho a disfrutar de una pensién proveniente de algiin plan establecido por su patrén o
derivado de contratacién colectiva tendrd derecho a que la Afore que opere su cuenta individual, le entregue los recursos que lo integran,
situdndolos en la entidad financiera que el trabajador designe, a fin de adquirir una pensién o bien entregdndoselos en una sola exhibicién,
cuando la pensién que se disfrute sea mayor en un 30% a la garantizada.
El trabajador que deje de estar sujeto a una relacién de trabajo tendrd derecho a realizar aportaciones a su cuenta individual, retirar de su
subcuenta de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, la cantidad que resulte menor entre setenta y cinco dias de su propios salario base de
cotizacidn de las iltimas doscientas cincuenta semanas o el 10% del saldo de la propia subcuenta, a partir del cuadragésimo sexto dia natural
contado desde el dia en que quedo desempleado. Este derecho solo podrdn ejercerlo los trabajadores que acrediten con los estados de cuenta
correspondientes, no haber efectuado retiros durante los cinco afios anteriores.
La disposicion que realice el trabajador de los recursos de su cuenta individual, disminuird en igual proporcion a las semanas de cotizacion
efectuadas.
El trabajador podrd hacer retiros de las subcuentas de aportaciones voluntarias por lo menos una vez cada seis meses.
En caso de fallecimiento del trabajador, si los beneficiarios legales ya no tienen derecho a pensién por el seguro de Invalidez y Vida, la Afore
respectiva les entregard el saldo de la cuenta individual en partes iguales, previa autorizacién del Instituto.
Para efectos del retiro programado se calculard cada afio una anualidad que serd igual al resultado de dividir el saldo de una cuenta individual
entre el capital necesario para financiar una unidad de renta vitalicia para el asegurado y sus beneficiarios, y, por lo menos, igual al valor
correspondiente a la pension garantizada. La pensién mensual corresponderd a la doceava parte de dicha anualidad. Las rablas utilizadas para
calcular la unidad de renta vitalicia, se elaborardn anualmente por la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas,
El asegurado que goce de una pension de Cesantia en Edad Avanzada o de Vejez, cuando reingrese al régimen obligatorio, no efectuard las
cotizaciones para cubrir las prestaciones en especie del seguro de enfermedades y maternidad de los pensionados y sus beneficiarios, ni las de
los Seguros de Invalidez y Vida. El asegurado abrird una nueva cuenta individual en la Afore que elija. Una vez al afio, podra transferir a la
aseguradora que le estuviera pagando la renta vitalicia, el saldo acumulado de su cuenta individual, conviniendo el incremento de la misma que
la aseguradora le esté cubriendo.

Fuente: Ley del Seguro Social vigente a partir del 1° de enero de 1997.
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siones de los recursos que administren, en la CIR de cada
trabajador se depositardan adicionalmente a las partidas
por concepto de cuotas arriba definidas, los rendimientos
que genere su inversion. Con la salvedad de que segiin
sea el comportamiento que registre el mercado financiero
y los actives financieros en los que se inviertan los
recursos, los rendimientos reales pueden ser positivos,
negativos o iguales a cero lo que implicard, por lo tanto,
aumentos o disminuciones del capital acumulado en las
CIR, correspondientemente. Considerando todas las par-
tidas, la cuenta individual de retiro o CIR quedard integra-
da por los siguientes conceptos:

CIR = (RCV 8.5% + aportacién voluntaria) rendimiento
- comisiones donde:

RCV (subcuenta) = 4.5%, prima de los ramos de Cesantia
y Vejez;
2%, prima del ramo de Retiro y,
2%, cuota social del Estado

Aportaciones voluntarias (subcuenta) = indefinido
Rendimiento = indefinido
Comisiones = se fijardn libremente por cada Afore

En la integracién de la CIR como vemos, no se incluye
la subcuenta de vivienda puesto que estos recursos no
serdn capitalizados por las Afores mediante sus Siefores,
sino por el Infonavit con base en su propia reglamenta-
cién. En esta integracion de la CIR debe considerarse
también, que aquellos trabajadores que por alguna causa
quedasen desempleados podrin efectuar con cargo a la
subcuenta de RCV, el retiro equivalente a la cantidad que
resulte menor entre 75 dias de su propio salario base de
cotizacion de las dltimas 250 semanas o el 10% del saldo
de la propia subcuenta, dicho retiro sélo podrd efectuarse
una vez cada cinco afios. Asimismo podrd efectuar retiros
de la subcuenta de aportaciones voluntarias una vez cada
seis meses (articulo 191, LSS). Por supuesto, ambas situa-
ciones conllevardn disminuciones del capital o del ahorro
acumulado en la CIR; con el agravante, de que los retiros
de la subcuenta de RCV disminuyen las semanas de coti-
zacion.

Habiamos sefialado que para gozar de las prestaciones
economicas (pension) y en especie (prestaciones médicas
del seguro de Enfermedades y Maternidad) de este segu-
ro, el trabajador debia cumplir con dos requisitos, el de
edad, 65 afios por Vejez y 60 por Cesantia, y en ambos
casos, tener reconocidas ante el IMSS un minimo de 1,250
semanas de cotizacion. Por tratarse de un régimen de
capitalizacién del ahorro individual de cada trabajador las
semanas efectivas de cotizacion, la densidad de aporte
individual (porcentaje del salario que se ahorra para el
retiro), la tasa de retorno o rendimiento sobre la inversion
y, en virtud de ello, la cuantia del fondo acumulado en

cuenta individual de retiro son parte de los elementos
determinantes del beneficio individual que cada trabaja-
dor obtendr4 al final de su carrera laboral. Es aqui donde
se muestra el proceso de estratificacion de los beneficios
obtenidos y la profundizacién de la desigualdad de los
ingresos entre los trabajadores al término de su vida
productiva: el centro del régimen de capitalizacién indi-
vidual descansa en el “esfuerzo individual”. Por lo demas,
el cumplimiento del requisito del minimo de semanas de
cotizacion (1,250 o 24 afios) no serd la garantia de una
pension esperada mas justa y suficiente en relacion a la
que otorga el régimen de reparto adn vigente. En todo
caso, en el precio de los productos, es decir, de los planes
de renta vitalicia y de sobrevivivencia, se reflejard el nivel
de beneficio esperado. Si el trabajador desea que su
beneficio esperado sea superior so6lo tendrd una opcion:
seguir cotizando después de los 24 afios de aportaciones.

En el Cuadro 6, hemos resumido las condiciones que
segun la nueva ley del Seguro Social deben cumplirse
para la obtencién de las distintas clases de prestaciones
del seguro de Retiro, Cesantiaen Edad Avanzaday Vejez.
De los articulos de la ley correspondientes a este seguro,
se desprenden por lo menos seis supuestos a los que
habrdn de ajustarse las expectativas esperadas de cada
trabajador en funcién de su nivel de ingreso en el largo
plazo; los supuestos rigen para los dos ramos, Cesantia y
Vejez:

a) Si el trabajador cumple con los requisitos de edad
(65 anos por vejez y 60 por cesantia) y retine un minimo
de 1250 semanas de cotizacién y los recursos acumulados
en su cuenta individual son suficientes, podrd optar entre
las alternativas siguientes:

1) contratar con la compaiia comercial de seguros de

retiro (CCS) que el mismo elija, un seguro de renta
vitalicia y un seguro de sobrevivencia para sus
beneficiarios, que se actualizardn anualmente con-
forme al Indice Nacional de Precios al Consumidor.
El trabajador no podrd optar por la pension de renta
vitalicia si ésta fuese inferior a la pensién garanti-
zada.’
Conviene aclarar que el monto del seguro de sobre-
vivencia serd indefinido debido a que la nueva ley
s6lo dejo para los casos de pension por Invalidez el
pago del 90% del monto de ésta iltima por viudez
y de 20% por orfandad.

2) Mantener el saldo de su cuenta individual en una
Afore y efectuar con cargo a éste, retiros programa-
dos."”

En ambos casos, el asegurado y sus beneficiarios ten-
drén derecho a las prestaciones médicas o en especie del
seguro de Enfermedades y Maternidad (articulos 154,
157, 162 y 164, 1LSS).

b) Si el trabajador tiene acreditadas menos de 1,250
semanas de cotizacion podrd pensionarse antes de cum-
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Recuadro 4.2
Pension Garantizada

Articulos 170-173
Pensién Garantizada es aquella que el Estado asegura a quienes retinen los requisitos para obtener una pension de Cesantia en
Edad Avanzada o Vejez y su monto mensual serd el equivalente a un salario minimo general para el Distrito Federal, cantidad
que se actualizard anualmente en el mes de febrero, conforme al Indice Nacional de Precios al Consumidor.
El asegurado cuyos recursos acumulados en su cuenta individual resulten insuficientes para contratar una renta vitalicia o un
retiro programado que le asegure el disfrute de una pension garantizada y la adquisicién de un seguro de sobrevivencia para sus
beneficiarios, recibird del Gobierno Federal la aportacién complementaria suficiente para ello.
En este caso se deberd proceder siempre a otorgar una pensién bajo el sistema de retiros programados.
El Gobierno Federal con recursos propios complementarios a los de la cuenta individual correspondiente cubrird la pension
garantizada, por conducto del Instituto,
Agotados los recursos de la cuenta individual, la Afore, notificard este hecho al Instituto con la finalidad de que éste continde
otorgando la pensién minima garantizada. Una vez agotados los recursos de la pensidn serd cubierta directamente por el Instituto,
con los recursos que para tal efecto le debe proporcionar el Gobierno Federal.
El Instituto suspenderd el pago de la pensién garantizada cuando el pensionado reingrese a un trabajo sujeto al régimen obligatorio.

Indemnizacion global

Articulos 122, 154 y 162
El asegurado que habiendo cubierto la edad para acceder a una pensién por Vejez o Cesantia en Edad Avanzada, no redna las
semanas de cotizacion necesarias, podra retirar en una sola exhibicién el saldo de su cuenta individual o bien seguir cotizando

hasta reunirlas.

Fuenre: Ley del Seguro Social vigente a partir del 19 de enero de 1997.

plir las edades establecidas (65 afios por vejez y 60 por
cesantia) siempre y cuando la pension que se le calcule
en el sistema de renta vitalicia sea superior en mas del
30% de la pension garantizada, una vez cubierta la prima
del seguro de sobrevivencia para sus beneficiarios. Des-
puesdedichaoperacion, siseregistranrecursosexceden-
tes en la cuenta individual del asegurado, éste podra
retirarlosenunao variasexhibiciones. El seguroderenta
vitaliciay el de sobrevivenciadeberin seradquiridos por
el trabajador en la CCS de su eleccién y se indizardn
conforme al Indice Nacional de Precios al Consumi-
dor.

El trabajador que haya sido pensionado bajo esta
modalidad. asi como sus beneficiarios, tendrdn de-
recho a las prestaciones médicas o en especie del
seguro de Enfermedades y Maternidad (articulo 159,
LSS).

Se trata en los hechos de la modalidad de retiro antici-
pado, al que previsiblemente sélo accederdn aquellos
trabajadores asegurados de ingresos altos o muy altos
durante su ciclo de vida laboral.

¢) Si el trabajador cumple con los requisitos de edad
(65 afios por vejez y 60 por cesantia) y retine un minimo
de 1.250 semanas de cotizacion pero los recursos acu-
mulados en su cuenta individual resultan insuficientes
para contratar una renta vitalicia (y el seguro de sobre-
vivencia para sus beneficiarios) o un retiro programa-
do, el Gobierno Federal aportard los recursos comple-
mentarios para la obtencion de la pension garantizada
y la adquisicién de un seguro de sobrevivencia. La
pension garantizada por el Estado serd igual a un salario

minimo general para el Distrito Federal y se actualizard
anualmente conforme el Indice Nacional de Precios al
Consumidor. Se trata por lo tanto de una *Pensién Mini-
ma Garantizada™.

Esta pension operard bajo la modalidad de retiros
programados en la Afore que administre la cuenta indivi-
dual del pensionado; una vez agotados los recursos de esta
cuenta, la pension serd cubierta directamente por el IMSS
con transferencias de recursos fiscales. La prima del
seguro de sobrevivencia serd cubierta, asimismo, con
recursos fiscales, el Instituto contratard este seguro con las
compaiiias comerciales de seguros de retiro (articulos
170-173, LSS).

El asegurado y sus beneficiarios tendrdn derecho a las
prestaciones médicas o en especie del seguro de Enfer-
medades y Maternidad.

d) Si el trabajador cumple con los requisitos de edad
(65 anos por vejez y 60 por cesantia) y no retine el minimo
de 1,250 semanas de cotizacion y los recursos acumula-
dos en su cuenta individual son insuficientes, podra optar
entre las alternativas siguientes:

1) retirar el saldo de su cuenta individual en una sola
exhibicion.
Si el asegurado tiene cotizadas un minimo de 750
semanas tendrd derecho, al igual que sus beneficia-
rios, a las prestaciones en especie 0 médicas del
seguro de Enfermedades y Maternidad.

2) Seguir cotizando hasta completar un minimo de
1,250 semanas para que opere su pension (articu-
los. 154, 162, LSS).
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En esta situacion, es de esperarse que la pensién
a la que podria acceder el asegurado una vez
cumplidos 65 afios de edad y pueda ademds se-
guir contando con algtin trabajo remunerado es
pensién minima garantizada. En el caso de Ce-
santia en Edad Avanzada el asegurado no tendrd
otra opcién mds que retirar el saldo de su cuenta
individual, a menos de que pueda ser empleado
después de los 60 afios de edad para poder seguir
cotizando.

e) Si el trabajador cumple con los requisitos de edad
(65 afos por vejez y 60 por cesantia) y acredita un
minimo de 750 semanas de cotizacion, podrd retirar el
saldo de su cuenta individual en una sola exhibicidn,
en cuyo caso, tendrd derecho a gozar junto con sus
beneficiarios, de las prestaciones en especie o médicas
del seguro de Enfermedades y Maternidad (articulos
154, 162, LSS).

f) Si el trabajador cumple con los requisitos de edad
(65 afos por vejez y 60 por cesantia) y acredita menos de
750 semanas de cotizacién, podra retirar el saldo de su
cuenta individual en una sola exhibicién, pero no tendrd
derecho a las prestaciones médicas del seguro de Enfer-
medades y Maternidad (articulos 154, 162, LSS).

De acuerdo con la nueva ley del 1MSS, estas son las
expectativas previstas a las que habrd de ajustarse cada
trabajador asegurado de acuerdo con el fondo indivi-
dual que haya acumulado en un periodo minimo de 24
aflos.

El transfondo de este régimen de pensiones privado,
de capitalizacién y de aportes definidos son los elementos
determinantes del nivel de ahorro personal en el largo
plazo de los trabajadores cotizantes y, por lo tanto, del
nivel de bienestar individual al que podrian acceder en la
vejez. ; Cudles son las variables o elementos determinan-
tes de la cuantia del fondo individual en el largo plazo y,
en consecuencia, de la tasa de remplazo (porcentaje que
representa la pension en relacién a un promedio de ingre-
sos en un nimero de anos definido) bajo este régimen de
capitalizacién individual y aportes definidos? Como ha-
bfamos sefalado, éstas son fundamentalmente, el salario
o ingreso personal y su incremento; la cuota social estatal;
los aportes voluntarios; la tasa de rendiminento del fondo:
el nivel de comisiones; la densidad de aportes v, el
nimero de semanas cotizadas.

Asi tenemos que:

TR=f(w.Aw. e, a, a, f3, ©)
de donde:
TR = tasa de remplazo
w = salario personal

A w = incremento salario
e = cuota social estatal

a = aportacion voluntaria

o. = tasa de rendimiento del fondo
B = nivel de comisiones

0 = densidad de aportes

En su mayorfa, estas variables presentan dificultades
para su estimacién en el largo plazo en virtud de que
dependen del comportamiento del ciclo econémico. La
unica variable definida en el modelo es la cuota social de
Estado y podria determinarse un cierto nivel de comisio-
nes; sinembargo, la incertidumbre del modelo se presenta
con las variables que dificilmente pueden ser calculadas
para periodos tan largos, como la evolucién de los sala-
rios, en consecuencia, la densidad de los aportes y la tasa
de rendimiento, que son las variables que en ultima
instancia determinardn la tasa de remplazo o la cuantia de
la pension. En ello estriba la naturaleza incierta del mo-
delo de capitalizacién, la incertidumbre sobre el nivel de
beneficio esperado es una constante en los modelos pre-
visionales de capitalizacion y las predicciones o estima-
ciones estadisticas parten siempre de supuestos de un
determindo comportamiento o escenario econémico, que
por lo demds constantemente cambian dada la inherente
inestabilidad del ciclo econémico.

El riesgo es otro elemento presente en el modelo, la
inversion de los fondos previsionales se realizard sobre
instrumentos o activos en los mercados financieros en
donde los precios se determinan por el comportamiento
de la oferta y la demanda, el tipo de rendimiento sobre la
inversion de los recursos previsionales dependeri de es-
tos movimientos. El comportamiento positivo o negativo
que registre el tipo de interés se expresard en una relacién
directamente proporcional sobre el fondo de la cuenta
individual de retiro de cada trabajador; es decir, aumentos
o minunsvalias de capital. Si bien es cierto que el papel
del Estado a través de la Comisién Nacional del Sistema
de Ahorro para el Retiro (Consar) dentro del modelo, es
el de la vigilancia y regulacién del sistema, sobre esta
variable no podré actuar, sobre todo si se considera que
en la ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro para el
caso de los fondos previsionales que administren e invier-
tan las Afores-Siefores no se les obliga a garantizar un
determinado nivel de rendimiento minimo real y positivo.

Segiin la ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro,
los trabajadores en el uso de su libertad de eleccion
deberdn optar entre la mejor combinacién entre riesgo y
rendimiento, entre una cartera de inversiones de una
Siefore y otra. En esta l6gica, el trabajador elige, el
trabajador apuesta. Es probable que la eleccién de inver-
si6n se oriente mayoritariamente hacia las Siefores cuyas
carteras se compongan por valores cuyas caracteristicas
preserven el valor adquisitivo del ahorro de los trabaja-
dores. Es decir, que comportan un menor riesgo pero
también un menor rendimiento. Cada Afore estard obli-
gada a contar con al menos una Siefore de esta naturaleza
(articulo 47, LSAR) y el trabajador estara obligado a contar
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Cuadro 6
1MsS, Seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez (RCV) ‘
(ley del Seguro Social, vigente a partir del 1° de enero de 1997)
o |
Re tos
\Q'“p = clead Saldo i — Monto de la ;
. Prestaciones Institucion i Gesrién
| Supu esm}\ Afios Semanas de CIR pension
cumplidos cotizacion
60 Opeion 1) Seguro de renta vitalicio y ccs Indefinida Privada
(Cesantia) seguro de sobrevivencia
a 1250 Suficiente Opci6n 2) Retiros programados Afore-Siefore/ | Indefinida Privada
ccs
65 Prestaciones médicas del seguro de - -
(Vejez) Enfermedades y Maternidad IMSS
Menos de 60 Retiro anticipado: seguro de renta ccs Mas del 30% Privada
(Cesantia) vitalicia y seguro de sobrevivencia superior a la
b Menosde | Suficiente PMG
1250 ulicie #
Menos de 65 Prestaciones médicas del seguro de IMSS - -
(Vejez) Enfermedades y Maternidad
Pension Minima Garantizada mss/Afore 1 5MG Privada/Piblica
60
¢ (Cesantia) 1250 Insuficiente | Seguro de sobrevivencia ocs - Privada/Publica
(ngsez) Prestaciones médicas del seguro de - -
Enfermedad y Maternidad IMSS
Opcion 1) retiro del saldo de la CIr en Afore - Privada
60 una sola exhibicion
(Cesantia)
d M.‘]:nzo:ode Insuficiente | Opcién 2) seguir cotizando hasta cubrir Afore - Privada
63 - un minimo de 1 250 semanas
W Prestaciones médicas del seguro de IMSS - -
Enfermedades y maternidad
60 Retiro del saldo de la CIR en una sola Afore - -
Cesanti hibicid
e \Empats) 750 Iisoficiente |0
65 Prestaciones médicas del seguro de IMSS - -
(Vejez) Enfermedades y maternidad
60 = =
f (Cesantia) Menos de Tisuficisit Retiro del saldo de la cir en una sola Afore
65 750 SULICIENI® | exhibicion
(Vejez)

Fuente: Ley del Seguro Social, vigente a partir del 19 de enero de 1997. Abreviaturas: CIR, Cuenta individual de retiro o de capitalizacién individual; Afore,
Administradora de Fondos para el Retiro; Siefore, Sociedad de Inversion Especializada de Fondos para el Retiro; sma, Salario Minimo General del Distrito Federal;
imss, Instituto Mexicano del Seguro Social; ccs, Compaiifa Comercial de Seguros de Retiro; PMG, Pensién Minima Garantizada.

1) Los requisitos para la obtencién de la pensi6n son las edades establecidas y tener registradas ante el mMss un minimo de 1,250 semanas de cotizacion.

con una cultura financiera que le permita llevar a cabo la
decisién mas acertada de donde invertir sus recursos.
Un elemento mds que debe tomarse en cuenta en la
determinaci6n de la cuantia de la pensién es la indizacion
de las rentas vitalicias y de los seguros de sobrevivencia.
En la actualidad, las pensiones se indizan con respecto al
salario minimo general del Distrito Federal, en la nueva
ley del Seguro Social se prevé el ajuste conforme al INPC
no sélo en el caso del seguro de RCV sino también de los
seguros de IV y RT. Como observamos en los seis supues-
tos sobre los beneficios a esperar cumpliendo con los
requisitos de edad y tiempo de cotizacin que se estable-
cen para el seguro de RCV, se exigird la compra de

pensiones o seguros de renta vitalicia y de sobrevivencia
indizados segun los precios. Sin embargo, la pregunta que
surge aqui es jquién pagard el costo de la indizacion?
¢ Este costo lo asumirdn las compaiiias de seguros con las
que se contraten las rentas vitalicias y los seguros de
sobrevivencia? O, por el contrario, ;este costo lo absor-
ber4 el trabajador? Al respecto el Banco Mundial promo-
tor en los paises en desarrollo de los modelos previsiona-
les de capitalizacion individual sefiala que:

En los sistemas de ahorro para el retiro obligatorio cada
trabajador paga el costo de su propia indizacién en forma
de beneficios iniciales mds bajos o tasas de aporte mas
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altas, por oposicién a los sistemas de reparto, en los
cuales este riesgo se asigna a los trabajadores a fin de
proteger a los jubilados. No obstante, en la préctica los
jubilados nunca estin protegidos con un sistema u otro.
En los planes de ahorro obligatorio se puede atenuar el
riesgo de la inflacién mediante la inversién en acciones
y bienes raices (cuyo valor nominal generalmente au-
menta a la par de la inflacién), activos externos (para
evitar las crisis nacionales), e instrumentos indizados (a
fin de traspasar el riesgo a quienes estén mas dispuestos
a asumirlo).!!

Bajo cualquier mecanismo, el riesgo y el costo de la
indizacion de las pensiones en su modalidad de planes de
renta vitalicia y de seguros de sobrevivencia recaerdn en
todo momento en el asegurado, en uno y otro caso, en su
calidad de cotizante activo y en la de pensionado.

Teniendo en cuenta hasta aqui cada una de las variables
econdmicas que entran en juego en la determinacién del
nivel de la pension, a qué tipo de pensién podrian aspirar
los trabajadores bajo este régimen previsional basado en
el esfuerzo, aporte y capitalizacién individuales, conside-
rando entre otras tendencias, la inestabilidad recurrente y
siempre latente del mercado financiero mexicano —que a
su vez, en un marco de liberalizacion financiera, se en-
cuentra determinado por las oscilaciones de los mercados
financieros internacionales— en donde se llevardn a cabo
las inversiones de los fondos de los trabajadores; la evo-
lucién de los salarios en México en los iltimos 19 afios
en los que se ha registrado una caida sistematica de su
valor; la segmentacioén creciente del mercado laboral que
se expresa en altos indices de desempleo y crecimiento
de la ocupacién informal y, la pobreza y desigualdad de
los ingresos dentro de la estructura salarial.

Tan s6lo de los casi 11 millones de trabajadores coti-
zantes al IMSS en este aiio, el 69% percibe entre uno y dos
salarios minimos, de mantenerse esta tendencia en el
corto y mediano plazos, serdn sélo una minoria los traba-
jadores que resulten beneficiados con el régimen previ-
sional de capitalizacién individual, es decir, aquellos
quienes dentro de la estructura salarial perciban ingresos
altos. Ello en virtud de tratarse de aportes definidos en
donde la cuota fija del seguro de RCV se traducird en una
densidad mayor de ahorro para los salarios mds altos. De
no modificarse la estructura salarial es previsible que la
gran mayoria de asegurados obtengan la pensién minima
garantizada, es decir, un salario minimo mensual.'> Con
el agravante del impacto que ello representaria sobre las
finanzas publicas dado que éstas se financiaran con recur-
sos del Gobierno Federal.

Las Afores-Siefores:
nuevos intermediarios financieros

Es necesario recapitular que la cuota tripartita de 8.5%
del seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzaday Vejez

tendrd con la nueva ley del Seguro Social una gestién
privada. Para ello se tiene previsto tanto en este orde-
namiento como en la ley de los Sistemas de Ahorro para
el Retiro (en adelante ley de los SAR), la constitucion
de nuevas entidades financieras: las Administradoras
de Fondos para el Retiro (Afores) y las Sociedades de
Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro (Sie-
fores).

Las Afores y Siefores son parte de un mismo negocio.
Segun la ley de los SAR, las Afores tienen entre sus
objetivos exclusivos obtener una adecuada rentabilidad y
seguridad de las inversiones de los fondos de pensiones
que realicen las Siefores que administren (articulo 18,
LSAR). Cada Afore puede operar una o varias Siefores
pero estdn obligadas a contar por lo menos con una
Siefore cuya cartera de valores deberd estar compuesta
por valores que preserven el valor adquisitivo del ahorro
de los trabajadores (articulo 47, LSAR).

Las Afores tienen como funciones exclusivas ope-
rar y administrar las cuentas individuales de retiro,
canalizando a éstas los recursos de las subcuentas de
RCV y de aportaciones voluntarias. Se encargaran de
individualizar estas aportaciones y canalizarlas a las
Siefores que operen con el objeto de que cada traba-
jador obtenga un rendimiento sobre sus recursos
para el retiro.

De acuerdo con el PND 7995-2000, la exposicion de
motivos de la nueva ley del Seguro Social y la de la ley
de los SAR, el objetivo estratégico es incrementar el
ahorro interno con los fondos de pensiones e impulsar con
estos recursos el crecimiento de la inversion productiva.
Para lo cual, las Afores-Siefores se constituyen en inter-
mediarios financieros especializados y operan como so-
ciedades andnimas de capital variable (S. A. de C. V.).

Aquel proceso pretende llevarse a cabo en el marco
de una formulacién abstracta expresada en la exposi-
cién de motivos de la ley de los SAR:

Se plantea la necesidad de que a través de las Afores,
se impulse el desarrollo de los mercados financieros
(...) En la medida en que las Afores se desarrollen y
consoliden en el mercado financiero, se profundizari
la intermediacién financiera, con lo que se diversifica-
rdn y aparecerdn nuevos instrumentos financieros. El
aumento en la disponibilidad de recursos en los mer-
cados financieros repercutird en la disminucién de las
tasas de créditos para las empresas, en el desarrollo de
nuevos instrumentos de deuda, y en el crecimiento de
los mercados de capitales.'?

La contradiccion de esta formulacion tedrica se pre-
senta entre el objetivo de incrementar la inversion pro-
ductiva y el de rendimiento de los fondos previsionales.
En el primer caso se precisan bajas tasas de interés, esto
es, abaratamiento del precio del dinero, mientras que, en
el segundo caso, se precisan tasas de interés crecientes y
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Cuadro 7
SAR, saldo de la subcuenta de retiro*
i (millones de pesos y estructura porcentual)
Trabaja- | Trabaja-
s dores dores Saldo | Porcentaje
| Apartado | Apartado Total %o
| A ﬂB
Bancomer | 7.339.4 2,1442 9,483.6 37.070
Banamex 5.840.5 1,250.1 7,090.6 27.710
Serfin 2.161.8 651.6 2,813.5 10.950
Inverlat 985.9 3287 1,314.6 5.130
Bital 506.5 74.5 581.0 2.270
Probursa 500.8 44.6 545.4 2.130
Mexicano 474.4 21.0 494 .4 | 1.930
Confia . 4043 784 | 482.7 | 1.880
Atlintico | 346.7 85.1 l 431.7 1.680
Cremi - 3004 49.6 350.1 | 1.360
Mercantil 310.5 4.5 312.0 1.210
| Citibank 301.0 38.7 294.8 1.150
| Banpais | 256.1 38.7 294.8 1.150
Promex 219.0 504 2694| 1050
Union 241.8 3.1 2449 0.950
Bancreser 150.6 0.8 | 151.4 0.590
Banoro 91.5 0.5 ] 92.0 0.350
Banrural 62.3 0|  623| 0240
Bancen 60.6 | 0 60.6 0.230 |
Banjército 213| 356 s69| 0220
Obrero 494 4.3 53.7 0.200 |
Bnci 63.2 0.8 37.0 0.140
Inbursa 35.1 0 35.1 0.130 |
Banorie 223 20.6 22.1 0.080 |
Bajio 0.3 0 0.3 0.001
 Total 20719.7 | 48842 | 255822  100.00

Fuente: CONSAR, Boletin Informativo SAR, nim. 6, mayo-junio, 1996,
*Cifras preliminares al cierre de marzo de 1996.

reales para incrementar el fondo de ahorro individual para
el retiro de los trabajadores.

Por otra parte, en el capital social de las Afores se
permitird la participacion de bancos, casas de bolsa, ase-

guradoras y capital extranjero. Con el fin de evitar la
llamada “contaminacién financiera™ se prohibird la par-
ticipacién en el capital social de las Afores a aquellas
entidades financieras que reciban apoyos financieros del
Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro o del Fondo de
Apoyo al Mercado de Valores (articulo 22, LSAR). La
participacion directa del capital extranjero en la constitu-
cién de Afores quedard sujeta a la discrecionalidad de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (articulo 21,
LSAR). Se deduce que podrd haber filiales extranjeras con
participacién mayoritaria en el capital social de Afores.
Es previsible que el mercado sea acaparado por aquellas
Afores que formen parte de los grupos financieros mas
fuertes del pais —que ademds se estdn perfilando ya en
este campo con una politica de alianzas estratégicas—, en
todo caso la desventaja real puede presentarse con las
filiales del exterior con mayores recursos y experiencia
en el manejo de fondos previsionales, como las Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones de Chile (AFP’s). Las
AFP's chilenas operan en el mercado de fondos previsio-
nales desde 1981 en aquel pais e invierten desde 1992 en
activos financieros extranjeros, el monto de esta inver-
sién al cierre de 1994 alcanzaba 0.90% de las carteras de
inversion y corresponde a recursos de seis fondos de
pensiones de Chile.!*

La discusién de la necesidad de Afores de naturaleza
social y puiblica a la par de privadas, pasa a un segundo
plano. En el mercado sélo persistirdn aquellas Afores
mejor posicionadas en funcion de los recursos que mane-
jan y su poder de marketing. Por otro lado, tanto la nueva
ley del Seguro Social y la ley de los SAR son altamente
ambiguas, en ningiin lado de estos dos ordenamientos se
indica con toda claridad que podrdn constituirse Afores
sociales y publicas. Con excepcion del articulo 8 transitorio
de la ley de los SAR, en el que en el dltimo momento se
establecié que el IMSS podré constituir una Afore; sin em-
bargo, ello estard sujeto a la interpretacion, otra vez discre-
cional, que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
realice respecto de lo establecido en la propia ley del IMSS
y en la de los Sistemas de Ahorro para el Retiro.

Se prevé que al sistema de Afores-Siefores se cana-
licen anualmente recursos del orden de entre 1.5% y
2% del PIB, lo que representard en un periodo de entre
25 y 30 anos alrededor del 60% del mismo producto.
En la ley de los SAR se dispone que en el curso de los
primeros cuatro afos de operacién del sistema, ninguna
Afore podré sobrepasar el limite de 17% de los recursos
que se manejen en todo El Sistema de Ahorro para el
Retiro (articulo 17 Transitorio, LSAR) y de 20% o en
adelante (articulo 26, LSAR). Sin embargo, bastarian
tres o cuatro Afores, cada una administrando un fondo
de pensiones equivalente al limite establecido, para
controlar la mayor parte de los recursos previsionales
de todo el sistema.

Al sistema de las Afores-Siefores en principio ingre-
sardn alrededor de 50 mil millones de pesos que es el saldo



| —— e,
I ———— " C0tidian0 78, septiembre, 1996 nu—

previsto de los recursos de las subcuentas de retiro y
vivienda del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) al
cierre de 1996 —si se restan los recursos del Fovissste y de
los trabajadores del apartado B—; mas los recursos que
anualmente ingresen por concepto del seguro de Retiro,
Censantia en Edad Avanzada y Vejez, es decir, 13.5% sobre
el salario base de cotizacion del trabajador, del cual las
Afores haran entrega al Infonavit del 5% de la subcuenta de
vivienda. Solamente al cierre de marzo de 1996 los recursos
acumulados en el SAR situaron en 55 mil 946.4 millones de
pesos, de los cuales 25 mil 582.2 millones correspondieron
a la subcuenta de retiro y 30 mil 362.7 millones a la
subcuenta de vivienda. De este monto, 45 mil 446.4 millo-
nes correspondieron a las aportaciones de los trabajadores
pertenecientes al apartado A, que en su mayoria son traba-
jadores asegurados al régimen del Instituto Mexicano del
Seguro Social (véanse Cuadros 7 y 8).

La recepcién y administracién durante cuatro dias de
los recursos del SAR por el sistema bancario mexicano ha
mostrado una tendencia altamente concentradora. Asi,
del total de recursos acumulados en el SAR al cierre de
marzo de este ano, el 76% se concentraron en las tres
instituciones de crédito mds grandes del pais: Bancomer,
37.15%; Banamex, 27.67% y Serfin, 11.13% (véase Gri-
fica I). Es poco probable que con el nuevo sistema de
Afores-Siefores se modifique en el corto plazo este tipo
de tendencia, si se toma en cuenta que los bancos podrdn
participar en el capital social de las Afores. Si bien es
cierto que la ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro
prevé limites de concentracién del mercado, en el curso
de 10 a 20 afios, sino es que antes, cuando los recursos en
el sistema sean de tal proporcion, las barreras legales
pueden ser modificadas por la manipulacion que las Afo-
res puedan ejercer sobre las decisiones de regulacion
estatal del sistema.

Otro renglén que puede flexibilizarse en el mediano
plazo es la inversion de los fondos de previsionales de los
trabajadores mexicanos en activos extranjeros. En la nue-
va ley del IMSS, en su articulo 28 transitorio, se prohibe
que las Siefores inviertan tales recursos en el extranjero.
Sin embargo, como en el caso de las AFP’s chilenas, la
propia dindmica de creciente acumulacién de recursos en
el sistema y de limitaciones de los mercados financieros
locales para absorberlos, conlleva a su inevitable libera-
lizacién externa. Evidentemente en el caso mexicano ello
representaria un contrasentido al objetivo de crecimiento del
ahorro doméstico para su orientacion hacia inversion
de tipo productiva.

Por otra parte, el sistema de Afores-Siefores operard
en un inicio sin grandes presiones puesto que las primeras
pensiones que se pagardn dentro del nuevo régimen se
hardn hasta dentro de 25 o 30 afios. Adicionalmente, las
cotizaciones de todos los trabajadores cotizantes activos
del IMSS ingresardn sin excepcién al régimen, siendo una
condicién automatica y obligatoria para los trabajadores
que se den de alta el dfa primero de enero de 1997. En
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Cuadro 8
SAR, saldo de la subcuenta de vivienda*
(millones de pesos y estructura porcentual)
Banco | Infonavit | Fovissste fg:;‘; P Or-:‘;:raje |
Bancomer | 8591.2| 27147 11,3059 3724
Banamex | 7,029.7  1360.6| 8,390.3 27.63
Serfin 2,560.3 856.7 3417 11.25
Inverlat 1,219.6 165.6 |  1,385.2 4.56
Bital 655 65.5 720.5 2.31
Probursa 588.9 55.3 644.2 2.12
Mexicano 563.6 26.3 589.9 1.94
Atléntico 428 116 544 | 1.79
Confia 464 393| 5033 1.66
Mercantil 416.7 2 418.7 1.38
Cremi 346.3 40.1 386.4 1.27
Promex 289.3 90.8 380.1 1.25
Citibank 353 0 353 1.16
Banpais 299.1 53.5 352.6 1.16
Union 289.1 3 292.1 0.96
| Bancrecer 197.1 0.8 197.9 0.65
| Banoro 121.3 0.6 121.9 0.40
Bancen 77.6 0 77.6 0.26
Banrural 73.9 0 739 0.24
Banjército 26.8 28.7 | 55.5 0.18
Bnci 46.3 0.9 472 0.16
Obrero 33.6 438 | 38.4 0.13
Inbursa 37.4 0 374 012
Banorie 28.6 0.8 29.4 0.10
Bajio 0.3 0 0.3 | 0.00
 Total 247367 56260 30,3627 10000

Fuente: Consar, Boletin Informative SAR, mim. 6 mayo-junio, 1996,
*Cifras preliminares al cierre de marzo de 1996.

este ultimo caso, el principio de libertad de eleccién tan
invocado en la legislacion no operard, todos los trabaja-
dores que se inscriban por primera vez al IMSS ingresardn
al sistema privado de pensiones. Por su parte, los traba-
jadores que atin se encuentran en activo (es decir, los
cotizantes actuales) empezardn a cotizar en el nuevo
sistema y al llegar a la edad de pensionarse se les estimara
la pension a la que tienen derecho en el nuevo sistema y a
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Participacién porcentual del sistema bancario en la administracion de los recursos del SAR
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la que habrian tenido derecho de haber seguido cotizando
en el sistema vigente (es decir, IVCM mds SAR). En el
supuesto de que el trabajador opte por la pension estima-
da con el sistema vigente, el Estado aportard los recursos
complementarios a lo acumulado en su cuenta individual
de Retiro (CIR) del seguro de RCY para que opere su
pensién (exposicién de motivos y articulo 3° transi-
torio, LSS). En otras palabras, los trabajadores que
lleguen a la edad de pensionarse por Cesantia en
Edad Avanzada y Vejez y opten por los beneficios
de la Ley que se deroga, recibirdn la pensién bajo los
supuestos previstos en dicha ley y ademads los fondos
que se hubieran acumulado en su subcuenta de retiro
(SAR), a su vez, lo que hubiesen acumulado en los
ramos de Vejez y Cesantia en Edad Avanzada serdn
entregados por las Afores al Gobierno Federal (ar-
ticulo 13 transitorio, LSS).

Por el contrario, los trabajadores que habiendo cotiza-
do con anterioridad al dia primero de enero de 1997 y
llegado el momento de pensionarse, decidan acogerse a
la pension que se les calcule con el sistema privado de
pensiones, perderdn las aportaciones realizadas en el
régimen anterior; con la nueva ley sélo les serdn recono-
cidas el nimero de semanas cotizadas.

El Estado, por su parte, se hard cargo con recursos
pblicos fiscales del pago de las pensiones en curso en
los mismos términos previstos en la ley del Seguro Social
que se deroga.

En la medida en que todos los cotizantes actuales del
IMSS ingresardn al sistema de Afores-Siefores, ;qué
pasard con los recursos acumulados en la subcuenta de
retiro del SAR y las nuevas aportaciones de la subcuenta
de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez de
aquellos trabajadores que no se decidan por una Afore
determinada? Estos recursos se depositardn en la deno-
minada cuenta concentradora del IMSS —que se abrird
para tal efecto en el Banco de México—durante un plazo
médximo de cuatro afios contados a partir del dia prime-
ro de enero de 1997, durante este ano la cuenta concen-
tradora garantizard una tasa de rendimiento minima de
2% anual (sobre) los fondos depositados. Una vez
cumplido el plazo médximo de cuatro afos, si el traba-
jador asegurado no eligié una Afore, este proceso lo
llevard acabo la Comision Nacional del Sistema de
Ahorro para el Retiro (Consar). Dentro de la Afore o
Afores elegidas por la Consar, los recursos de los
trabajadores se invertirdn en las Siefores cuya cartera
de inversién se integre fundamentalmente por titulos
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« Recuadro 5
Seguro de Invalidez y Vida

Ramo de Invalidez

Articulo 120
El estado de invalidez da derecho a las siguientes prestaciones:
1. Pensién temporal
I1. Pensi6n definitiva
El beneficiario deberd contratar, con carge a los fondos generados en su cuenta individual, la pensién y un seguro de sobrevivencia para sus
deudos con una institucién de seguros de su eleccién. Para la contratacién de los seguros de renta vitalicia y de sobrevivencia, el Instituto
calculard el monto constitutivo necesario para su contrataciéon. Al monto constitutivo se le restaré el saldo acumulado en la cuenta individual
del asegurado y la diferencia positiva serd la suma asegurada que el Instituto deberi entregar a la institucién de seguros para la contratacién de
los seguros.
Cuando el trabajador tenga un saldo acumulado en su cuenta individual que sea mayor al necesario para integrar el monto constitutivo para
contratar los seguros de renta vitalicia y de sobrevivencia, podré optar por:
a) retirar la suma excedente, en una sola exhibicion, de su cuenta individual.
b) Contratar una renta vitalicia por una cuantia mayor.
c) Aplicar el excedente a un pago de sobreprima para incrementar los beneficios del seguro de sobrevivencia

Articulo 122
Para gozar de las prestaciones del ramo de Invalidez se requiere que al declararse ésta el asegurando tenga acreditado el pago de doscientas
cincuenta semanas de cotizacién, En el caso que el dictamen respectivo determine el 75% o més de invalidez sélo se requerird que tenga
acreditadas ciento cincuenta semanas de cotizacion.
El declarado en estado de invalidez de naturaleza permanente que no reiina las semanas de cotizacion podrd retirar, en el momento que lo
desee, el saldo de su cuenta individual del seguro de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez en una sola exhibicion.

Cuantia de las pensiones de invalidez

Articulo 141
La cuantia de la pensiones por invalidez serd igual a una cuantia bésica del 35% del promedio de los salarios correspondientes a las 1iltimas
quinientas semanas de cotizacién anteriores al otorgamiento de la misma, actualizadas conforme al Indice Nacional de Precios al Consumidor,
mds las asignaciones familiares y ayudas asistenciales.
En el caso de que la cuantia de la pensidn sea inferior a la pensién garantizada, el Estado aportard la diferencia a fin de que el trabajador pueda
adquirir una pensién vitalicia.
En ningtin caso la pensién de invalidez, incluyendo las asignaciones familiares y las ayudas asistenciales, podrd ser inferior a la pensién
garantizada.

Articulo 145
Las pensiones por Invalidez y Vida otorgadas serin incrementadas anualmente conforme al fndice nacional de Precios al Consumidor.

Rehabilitacion

Articulo 126
Cuando el asegurado al que se le haya determinado invalidez que le dé derecho a la contratacion de una renta vitalicia o retiro programado (sic),
se rehabilite, se le suspenderd el pago de la pensién por parte de la aseguradora elegida por el trabajador.
En este caso, la aseguradora deberd devolver al Instituto la parte de la reserva comrespondiente al seguro o retiro programado contratado,
deduciendo las pensiones pagadas y los gastos administrativos en que haya incurrido. Igualmente la aseguradora devolverd a la Afore, que le
operaba la cuenta individual al trabajador, los recursos no utilizados de la cuenta individual del mismo a efecto de que le vuelva a abrir la cuenta
correspondiente.

Ramo de vida

Articulo 127
Cuando ocurra la muerte del asegurado o pensionado por invalidez, el Instituto otorgard a sus beneficiarios las siguientes prestaciones.
I. Pension de viudez;
I1. Pension de orfandad,
I1I. Pensi6n a ascendientes;
IV. Ayuda asistencial a la pensionada por viudez, de acuerdo con el dictamen médico que al efecto se formule, y
V. Asistencia médica
En caso de fallecimiento de un asegurado, las pensiones se otorgardn por la institucién de seguros gue elijan los beneficiarios (sic), para la
contratacién de su renta vitalicia. A tal efecto se deberd integrar un monto constitutivo en la aseguradora elegida, el cual deberd ser suficiente
para cubrir la pension, las ayudas asistenciales y las demds prestaciones de cardcter econémico. Para ello, el Instituto Mexicano del Seguro
Social otorgard una suma asegurada que, adicionada a los recursos acumulados en la cuenta individual del trabajador fallecido, deberd ser
suficiente para integrar el monto constitutivo con cargo al cual se pagard la pensi6n, las ayudas asistenciales y demds prestaciones de cardcter
econémico por la institucion de seguros.
Cuando el trabajador fallecido haya tenido un saldo acumulado en su cuenta individual que sea mayor al necesario para integrar el monto
constitutivo para contratar una renta que sea superior a la pensién a que tengan derecho sus beneficiarios, éstos podrén retirar la suma excedente
en una sola exhibicién de la cuenta individual del trabajador fallecido, o contratar una renta por una suma mayor.
En caso de fallecimiento de un pensionado por Riesgos de Trabajo, Invalidez, Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, las pensiones a que
se refieren las fracciones I, I1 y III se otorgarédn con cargo al seguro de sobrevivencia que haya contratado el pensionado fallecido.
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Recuadro 5
Seguro de Invalidez y Vida
(continiia...)

Pension de viudez, orfandad y ascendientes

disfrutando el pensionado por este concepto.

Régimen financiero del segure de Invalidez y Vida

Patrones

Estado
Total

Articulo 128
Son requisitos para el otorgamiento de la pension y demds prestaciones al beneficiario, los siguientes:
I. Que el asegurado al fallecer hubiese tenido reconocido el pago al Instituto de un minimo de ciento cincuenta cotizaciones
semanales, 0 bien que se encontrara disfrutando de una pensién de invalidez, y
II. Que la muerte del asegurado o pensionado por invalidez no se deba a un riesgo de trabajo

Articulo 131
La pension de Viudez serd igual al 90% de la que hubiera correspondido al asegurado en caso de invalidez o de la que venia

Articulo 135
La pension del huérfano de padre o madre serd igual al 20% de la pensién de invalidez que el asegurado estuviese gozando al
fallecer o de la que le hubiera correspondido suponiendo el estado de invalidez. Si el huérfano lo fuera de padre y madre, se le
otorgard en las mismas condiciones una pensién igual al treinta por ciento de la misma base.

Articulo 137
Si no existiera viuda, huérfanos ni concubina con derecho a pension, ésta se otorgard a cada uno de los ascendientes que dependian
| econémicamente del asegurado o pensionado por invalidez fallecido, por una cantidad igual al veinte por ciento de la pensién que
el asegurado estuviese gozando al fallecer, o el de la que le hubiere correspondido suponiendo el estado de invalidez.

Articulo 146
Los recursos necesarios para financiar las prestaciones y los gastos administrativos del seguro de Invalidez y Vida, asi como la
constitucién de las reservas técnicas, se obtendran de las cuotas tripartitas, de la siguiente forma
% del salario base de cotizacion

Trabajadores

1.75
0.625
0.125
25

Fuente: Ley del Seguro Social vigente a partr del 1° de enero de 1997,

cuyas caracteristicas especificas preserven su valor ad-
quisitivo conforme al Indice Nacional de Precios al Con-
sumidor (articulos 43, 76 y 7 transitorio, LSAR).

Seguros de Riesgos de Trabajo e Invalidez y Vida:
subsidios cruzados, inconstitucionalidad y via
indirecta de la privatizacion

La nueva ley del Seguro Social dispone, en caso de
presentarse la contingencia por invalidez parcial o total y
la muerte del asegurado o del pensionado (seguro de
Invalidez y Vida), asi como la incapacidad temporal
y permanente parcial o total y muerte del trabajador
derivada de un accidente de trabajo (seguro de Ries-
gos de Trabajo), prevé la contratacién de un seguro
de renta Vitalicia o temporal y otro de sobrevivencia
para el trabajador y sus beneficiarios, cualquiera que
fuera el caso, con la compaiia de seguros de su
preferencia.

En los dos supuestos, ain cuando los recursos para su
financiamiento se convierten en fondos administrados
por el IMSS bajo un régimen colectivo y de reparto (ar-
ticulo 253, LS8S) su destino final es privatizarse al mo-

mento de la compra de la renta vitalicia o temporal y del
seguro de sobrevivencia. Asf la realizacién del seguro
corre a cargo de una entidad distinta —y seguramente
privada— al Seguro Social, cuyas facultades se ven dismi-
nuidas (véanse Cuadros 2 y 3).

De esta manera, de la cuota obrero-patronal del seguro
de Invalidez y Vida que asciende a 4% del salario base de
cotizacién (articulos 147 y 148, LSS), 2.5% se destinard a
cubrir las pensiones, y el restante 1.5% financiard las
prestaciones en especie del seguro de Enfermedades y
Maternidad de los pensionados y sus beneficiarios en los
seguros de Riesgos de trabajo, Invalidez y Vida y de
Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez (articulo 29,
LSS) (véase Cuadro 5).

Hasta aqui todo parecer ir bien, no obstante, al contra-
tar el trabajador los seguros de renta vitalicia o temporal
y de sobrevivencia, el IMSS calculard el monto constituti-
vo necesario y a éste se le restard el saldo acumulado en
la cuenta individual del seguro de Retiro, Cesantia en
Edad Avanzaday Vejez (RCV) del cotizante y, la diferen-
cia positiva, serd la suma asegurada que el Instituto
deberd entregar a la institucién de seguros privada (ar-
ticulos 64, 120 y 127, LSS).
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A su vez, para cubrir la aportacién patronal por el
seguro de Riesgos de Trabajo, las empresas deberdn
calcular sus montos multiplicando la siniestralidad de las
empresas por un factor de prima y al resultado se le
sumard el 0.0025 (que es la prima minima de riesgo,
articulo 72, LSS). En los hechos se cambia la base de
cdlculo de la prima por riesgos de trabajo, sujetdndola
a una formula distinta en donde se hace a un lado el
factor frecuencia, poniendo énfasis en la gravedad de
los accidentes. La novedosa férmula contiene el incon-
veniente de que los patrones no podrian controlar la
gravedad de los accidentes de trabajo, como si lo harian
con la frecuencia al buscar la reduccién del nimero de
riesgos de trabajo. La férmula tendrd, como algunos
expertos lo hicieron notar, un impacto desventajoso
para la pequeia y mediana empresa. Quiza por ello, se
incorpord a la ley una disposicion en el sentido de que
la polémica férmula deberd ser revisada por el Instituto
en enero de 1988, al efecto de determinar el factor de
prima que, en ultima instancia, permita mantener el
equilibrio financiero del seguro de Riesgos de Trabajo.
La prima promedio que pagan las empresas, segtin
datos oficiales, es del 2.5% sobre el salario base de
cotizacién, que variard en el futuro como resultado de
aplicar la formula comentada.

Asimismo, al igual que en el seguro del Invalidez y
Vida, al momento de contratarse una renta vitalicia o
temporal y el seguro de sobrevivencia derivadas de algiin
riesgo de trabajo, el IMSS utiliza los recursos de la cuenta
individual del seguro de RCV para definir la suma asegu-
rada. Por ello sostenemos que ademads de su inconstitu-
cionalidad, este precepto, desnaturaliza el régimen finan-
ciero del seguro de Riesgos de Trabajo, antes de
responsabilidad patronal exclusiva, y lo convierte en un
régimen esencialmente bipartito al disponer de los recur-
sos de la cuenta individual del trabajador, en lugar de que
éstos se utilicen para complementar los beneficios deri-
vados del riesgo.

Reflexiones finales

1. Una entidad financiera estd por irrumpir en el mun-
do del trabajo. Las Afores, como se les conocerd en
adelante, poco a poco se irdn integrando a la vida
cotidiana del trabajador, saltardn por la pantalla
televisiva de su hogar ofreciendo las mejores con-
diciones de inversién y rendimiento; su publicidad
inundard diarios y revistas con mensajes que preten-
deridn ser convincentes y atractivos: su correspon-
dencia abultard con sobres los buzones imaginarios
de sus posibles clientes, anticipindoles la mejor
administraciéon de sus recursos; a la puerta del hogar
de millones de obreros tocardn los vendedores de un
futuro promisorio y una vejez sin sobresaltos eco-
némicos, sélo se requerird “hacer la mejor elec-
cién”. Las Afores ofrecerdn el mejor futuro, por mds

incierto que pueda parecerle a los 11 millones de
incrédulos ahorradores con que arrancard el siste-
ma.

La ley de los Sistemas de Ahorro par el Retiro es,
para sus autores, la reforma de fin de siglo porque
contribuird de manera profunda a la transformacidn
estructural del pars, por ser un poderoso instrumento
de politica econémica y porque modificard de raiz
la fisonomia del sistema financiero mexicano. Asi,
el volumen de recursos que se generard por el siste-
ma de capitalizacién individual de los fondos de
pensiones sobrepasard, en cinco anos, el tamafo
actual del sistema financiero." De esa magnitud es
la reforma.

3. La ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, es
un precepto de naturaleza financiera que encierra
para los trabajadores una gran promesa: conseguir
pensiones suficientes y dignas al final de su vida
productiva. Por ello, es imposible constatar empiri-
camente la veracidad de su oferta y sus ventajas
comparativas en relacion a la ley del Seguro Social
que serd derogada. Sus resultados se verdn con toda
amplitud en tres o cuatro décadas. Las unicas refe-
rencias empiricas que encontramos en América La-
tina, no son aplicables a nuestra realidad nacional.
Ni siquiera Chile puede ser un punto de compara-
cion confiable, debido a las caracteristicas de su
economia y a las del propio modelo de privatizacion
impuesto. Con todo y sus grandes semejanzas el
modelo mexicano no es una réplica del chileno y
por ello serfa equivocado esperar los mismos resul-
tados.

L2

Recuadro 6
Financiamiento de las prestaciones en especie del
seguro de Enfermedades y Maternidad para
pensionados y sus beneficiarios

Articulo 25

Para cubrir las prestaciones en especie del seguro de Enfer-
medades y Maternidad de los pensionados y sus beneficia-
rios, en los seguros de Riesgos de Trabajo, Invalidez y vida,
asf como Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez, los
patrones, los trabajadores y el Estado aportardn una cuota de |
uno punto cinco por ciento sobre el salario base de cotizacion.
De dicha cuota corresponderd al patrén pagar el uno punto
cero cinco por ciento, a los trabajadores el cero punto tres-
cientos 75% y al Estado 0.075 por ciento.

%
Patrones 1.05
Trabajadores 0.375
Estado 0.075
Total 1.500

Fuente: Ley del Seguro Social vigente apartir del 1° de enero de 1997.
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Recuadro 7
Seguro de Riesgos de Trabajo

Prestaciones en Especie
Articulo 58

Al declararse la incapacidad permanente total del asegurado, éste recibird una pensién mensual definitiva equivalente al 70% del salario que

estuviere cotizando. En caso de enfermedades de trabajo, se calculard con el promedio base de cotizaci6n de las cincuenta y dos dltimas semanas

o las que tuviere si su aseguramiento fuese por un menor tiempo para determinar el monto de la pensién. Igualmente, incapacitado deberd
| contratar un seguro de sobrevivencia para el caso de su fallecimiento, que otorgue a sus beneficiarios las pensiones y demds prestaciones
| econdmicas a que tengan derecho.
| La pension, el seguro de sobrevivencia y las prestaciones econdmicas se otorgardn por la institucion de seguros que elija el trabajador. Para contratar
los seguros de renta vitalicia v sobrevivencia el Instituto calculard el monto constitutive necesario para su contratacion. Al monto constitutivo se le
restard el saldo acumulado en la cuenta individual del trabajador y la diferencia positiva serd la suma asegurada, que deberd pagar el Instituto a la
institucion de seguros elegida por el trabajador para la contratacion de los seguros de renta vitalicia y seguros de sobrevivencia..
Se establecen las siguientes modalidades en caso de que el trabajador tenga una cantidad acumulada en su cuenta individual que sea mayor a
la necesaria para integrar el monto constitutivo para contratar una renta vitalicia:
a) retirar la suma excedente en una sola exhibicién de su cuenta individual;
b) contratar una renta vitalicia por una cuantfa mayor; o
¢) aplicar el excedente a un pago de sobreprima para incrementar los beneficios del seguro de sobrevivencia.
Si la incapacidad declarada es permanente parcial, superior al 50%, el asegurado recibird una pensién que sera otorgada por la institucién de
seguros que elija. El monto de la pensién se calculard conforme a la tabla de valuacién de la incapacidad contenida en la Ley Federal del Trabajo,
tomdndose como base el monto de la pension que corresponda a la incapacidad permanente total.
Si la valuacidn definitiva de la incapacidad fuese de hasta 25% se pagard al asegurado, en sustitucion de la pensién, una indemnizacion global
equivalente a cinco anualidades de la pensién que le hubiese correspondido. Dicha indemnizacidn serd optativa para el trabajador cuando la
valuacién definitiva de la incapacidad exceda de veinticinco por ciento sin rebasar el 50 por ciento.

Articula 59
La pension que se otorgue en caso de incapacidad permanente total, serd siempre superior a la que le corresponderia al asegurado por invalidez, y
comprenderd en todos los casos las asignaciones familiares y la ayuda asistencial, asf como cualquier otra prestacién en dinero a que tenga derecho.

Articulo 62
Cuando el asegurado al que se le haya declarado una incapacidad permanente total o parcial que le de derecho a la contratacién de la renta
vitalicia y del seguro de sobrevivencia, se rehabilite y tenga trabajo remunerado que le proporcione un ingreso cuando menos equivalente al
50% de la remuneracion habitual que hubiere percibido de continuar trabajando, dejard de tener derecho al pago de la pensién por parte de la
aseguradora. En este caso, la aseguradora deberd devolver al Instituto y a la Afore, el fondo de reserva de las obligaciones futuras pendientes
de cubrir. La Afore abrird nuevamente la cuenta individual al trabajador con los recursos que le fueron devueltos por la aseguradora.

Articulo 64
Si el riesgo de trabajo trae como consecuencia la muerte del asegurado, el Instituto calculard el monto constitutivo en los mismo términos del
articulo 58. Los beneficiarios elegirdn la institucién de seguros con la que deseen contratar la renta vitalicia. En caso de que el trabajador fallecido
haya acumulado en su cuenta individual un saldo mayor al necesario para integrar el monto constitutivo de una renta que sea superior al monto
de las pensiones a que tengan derecho sus beneficiarios, estos podrdn optar por:
a) retirar la suma excedente, en una sola exhibicién, de la cuenta individual del trabajador fallecido, o
b) contratar rentas por una cuantia mayor.
A la viuda del asegurado se le otorgard una pensién equivalente al 40% de la que le hubiese correspondido a aquél, tratdndose de incapacidad
permanente total. La misma pensién corresponde al viudo o concubinario que hubiera dependido econémicamente de 1a asegurada.
A cada uno de los huérfanos que lo sean de padre o madre, que se encuentren totalmente incapacitados o sean menores de dieciséis afios, se les
otorgard una pension equivalente al 20 %de la que le hubiese correspondido al asegurado tratdndose de incapacidad permanente total. La pensién
| se extinguird cuando el huérfano recupere su capacidad para el trabajo o cumpla dieciséis afios, segiin sea el caso. La pensién se extenderd hasta
loa veinticinco afios de edad si el huérfano se encuentra estudiando en planteles del sistema educativo nacional.

Articulo 65
| A falta de viuda o viudo, huérfanos, concubina o concubinario con derecho a pensién, a cada uno de los ascendientes que dependian
economicamente del trabajador fallecido, se le pensionard con el 20% de la pensién que le hubiese correspondido al asegurado, en caso de
incapacidad permanente total.

Incremento periédico de las pensiones

Articulo 68
La cuantia de las pensiones por incapacidad permanente serd actualizada anualmente en el mes de febrero, conforme al Indice Nacional de
Precios al Consumidor correspondiente al afio calendario anterior.

Régimen financiero

Articulos 71-82
Cuotas a cargo del patrén que se determinardn en relacién con la cuantia del salario base de cotizacién —del orden del 2.5% con la anterior Ley
en promedio—, y con los riesgos inherentes a la actividad de la negociacién de que se trate. El trabajador deberd aportar el saldo de su cuenta
individual para la contratacion de una renta vitalicia y el seguro de sobrevivencia. Cambia de la férmula para calcular las primas a cubrir por
este Seguro.

Fuente: Ley del Seguro Social vigente a partir del 1° de enero de 1997,
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4. En el corto plazo se requiere modificar la ley del
Seguro Social para eliminar los aspectos de in-
constitucionalidad que contiene; terminar con los sub-
sidios cruzados que existen en el nuevo modelo pen-
sional y garantizar que quienes se beneficien con
seguros de Riesgos de Trabajo o Invalidez y Vida
reciban un complemento con los recursos de la
cuenta individual del trabajador. Urge incluir, con
una optica de justicia social, el pago de un bono de
reconocimiento para aquellos que, habiendo cotiza-
do en el sistema anterior, decidan acogerse al nuevo
modelo.

Asimismo, se debe revisar el régimen financiero del
seguro de Enfermedades y Maternidad con el propdsito
de redefinir la cuota tripartita que verdaderamente garan-
tice su viabilidad financiera y atienda tanto la expansion
de la demanda como la necesaria conservacion de la
infraestructura médica y hospitalaria. Sobre este mismo
seguro, los estudios deben orientarse. ademads, a compro-
bar si por la via del nuevo esquema de financiamiento se
contribuy6 a la generacion de empleo y su impacto sobre
el déficit publico.

También, es preciso reformular el régimen financiero
del seguro de Seguro Guarderias y Prestaciones Sociales
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para garantizar la satisfaccion de la demanda de los
servicios y la integralidad del sistema de seguridad social
previsto en la ley que serd derogada.

Finalmente, conviene hacer una evaluacion rdapida so-
bre los efectos que tendra en los llamados esquemas
modificados (tabacaleros, henequeneros, azucareros, et-
cétera), pues la nueva ley tiende a redefinir los requisitos
y encarecer el acceso de los servicios de seguridad social
para quienes se acojan a los convenios que la misma
prevé.

En el mediano plazo, es conveniente estimar la evolucién
de las tendencias que desde ahora se avizoran en el renglén
de pensiones como la baja cobertura del sistema, la reduc-
cion de la cantidad de pensiones que se pagaran, el monto
de las mismas, el alto nimero de pensiones minimas garan-
tizadas y los abusos a los que estardn expuestos los trabaja-
dores que se beneficien con una pension.

En otro nivel de la problematica, serd obligado ejercer
una vigilancia escrupulosa en la politica de inversién de
los recursos, el régimen de comisiones y la actividad de
ventas y publicidad del sistema de Afores-Siefores y
compaiias comerciales de seguros que puede generar
fenémenos de corrupcion. También sobre la concentra-
cion de los recursos del SAR, por via directa o indirecta,
en unos cuantos grupos financieros y el efecto que esto
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tendrd en la marcha adecuada del modelo y en la evolu-
cion de la economia mexicana.

En el largo plazo, es posible esperar que los sistemas
del 1MSS y del ISSSTE se homologuen, pues el renglén
de las pensiones del primero —nudo de la reforma previ-
sional- no es compatible con el modelo piblico, soli-
dario y redistributivo del segundo. La subsistencia de un
sistema fragmentado en el que, por anadidura, no se pueden
portar derechos de una institucién a otra, hard mds dificil su
operacion y tenderd a distorsionar sus resultados.

Frente a este panorama, habra que ir madurando en una
alternativa que tienda a rescatar el cardcter publico, solida-
rio, redistributivo e integral del sistema, combinado con una
adecuada politica de inversion de las reservas financieras y
que, ademds, considere la vigencia de seguros complemen-
tarios de naturaleza privada. Una opcién que, teniendo como

objetivo la universalidad de la cobertura y el rescate de

un derecho social, apunte hacia la unificacion de ambas,

instituciones, en un proceso gradual de igualacion, hacia '\

arriba, de derechos. Una alternativa que, en su concep-
cién, incluya a quienes con sus impuestos contribuyen al
pago de los compromisos estatales adquiridos con el
modelo privatizante pero que no reciben nada a cambio.

Para ello, se requerira contar no sélo con una propuesta
viable, sino con una configuracién de alianzas y fuerzas
sociales diferente a la que hoy existe, en donde la ruptura
del modelo sindical corporativo es una precondicion.
Porque los intereses econémicos que se verian afectados
con una medida de estas caracteristicas serfan muy gran-
des, y las reacciones politicas que se generarfan sélo
podrian ser neutralizadas con una respuesta social y po-
pular de dimensiones historicas.

Notas

! Entendemos por transferencia de la propiedad el proceso mediante el
cual se enajenan o transfieren recursos y activos piblicos a agentes
privados de la economia.

2 Banco de México, Informe Anual, 1995, México, 1996.

* Con las modificaciones a la ley del Seguro Social de 1992 se cred el
seguro de Ahorro para el Retiro basado en un régimen de capitalizacion
individual. La aportacién patronal por este seguro se fijo en una prima de
2% sobre el salario base de cotizacién depositada en la subcuenta de retiro
de la cuenta del Sistema de Ahorro para ¢l Retiro o SAR de cada trabajador.
Mediante este mecanismo, esta contribucion —incluida la de Infonavit de
5% (subcuenta de Vivienda)— se canalizo al sistema bancario mexicano,
en este caso, la ley fij6 una rasa de rentabilidad minima garantizada de
2% sobre la inflacién. Se introdujo, de tal suerte, al sistema de seguridad
social mexicano el régimen de capitalizacién individual; sin embargo, el
seguro de retiro se establecié como un seguro complementario al de vem
y por lo tanto al régimen de reparto vigente desde 1944. En los hechos, el
seguro de retiro fue el preludio o el experimento para la adopeion y
extensidn del régimen de capitalizacién individual a otros ramos de asegu-
ramiento, en concreto, a los de Cesantia en Edad Avanzada y Vejez.

4 La Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, aprobada el 19
de abril de 1996 por la diputacion del Partido Revolucionario Institucio-
nal de la LvI Legislatura, reglamenta en sentido amplio la participa-
cion de las Afores-Siefores y de las compaiifas comerciales de
seguros (todas estas entidades de giro exclusivo) y en general de los
participantes en los Sistemas de Ahorro para el Retiro. Aun cuando
esta ley es de naturaleza estrictamente financiera es el complemento
de la nueva ley del Seguro Social, que entrard en vigor a partir del
19 de enero de 1997.

5 Todas la primas estiin calculadas sobre el salario base de cotizacién
del trabajador.

6 mvss, Diagnostico, México, marzo de 1995,

7 Para una revisi6n més detallada de la estrategia econémica disefiada
para la promocién del ahorro interno como palanca principal del creci-
miento econGmico, véanse el capitulo 5 del Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000.

8 La ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro fue aprobada el 19 de
abril de 1996 por la diputacion del Partido Revolucionario Institucional de
la Cdmara de Diputados de la Lvi Legislatura, exactamente 29 dias después
de que fuera presentada la iniciativa por el titular del poder Ejecutivo

Federal. Esta ley regula y reglamenta de manera general la participacién
de las Afores-Siefores y de las compaiifas de seguros de retiro y demds
participantes en los denominados Sistemas de Ahorro para el Retiro. Fue
publicada en el Diario Oficial de 1a Federacién el 23 de mayo de este mismo
afo.

Y Pension garantizada es aquella que el Estado asegura y su monto
mensual serd equivalente a un salario minimo general para el Distri-
to Federal, cantidad que se actualizard anualmente, en el mes de febrero,
conforme al Indice nacional de Precios al Consumidor (articulo 170,
LSS).

10 Retiros programados es la modalidad de obtener una pension frac-
cionando el monto total de los recursos de la cuenta individual, para lo cual
se tomard en cuenta la esperanza de vida de los pensionados, asi como los
rendimientos previsibles de los saldos (articulo 159).

'l Banco Mundial, Envejecimiento sin crisis Politicas para la protec-
cidn de los ancianos y la promocion del crecimiento. Informe del Banco
Mundial sobre investigaciones relativas a politicas de desarrollo, Washing-
ton, (DC), 1994, p. 240.

12 En el sistema de reparto vigente en el IMSS se tienen registrados |
millén 200 mil pensionados de los cuales el 90% recibe la cuantia
minima que es igual a un salario minimo general que se indiza anual-
mente conforme al salario minimo del Distrito Federal. Sin tomar en
consideracion el impacto inflacionario y el deterioro del valor de los
salarios en los dltimos tres sexenios, se reconoce por el Instituto que
aun cuando las pensiones son insuficientes, en la actualidad todos
los pensionados reciben, en términos reales, mis de lo que aportaron.
Mss, Diagndstico, op. cit. p. 56. Precisamente esta es una de las
caracteristicas redistributivas de los sistemas de ahorro obligatorio con
regimenes de reparto.

13 Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, Exposicion de Motivos/ Palacio
Nacional, Iniciativa de Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro,
México, 20 de marzo de 1996, p. viL

14 Eugenio Valck V y Eduardo Walker H. “La inversién de los Fondos
de Pensiones/Historia, Normatividad y Resultados”, en, Quince Afios
Después, una mirada al Sistema Privado de Pensiones, Sergio Baeza V. y
Francisco Margozzini C., (Editores), Santiago de Chile. Centro de Estu-
dios Piblicos, (Chile) 1995, p. 141.

15 Véase intervencién de Francisco Sudrez Dévila, presidente de la
Comisién de Hacienda y Crédito Piiblico de la Cdmara de Diputados, Lvi
Legislatura, version estenografica de la sesidn del 19 de abril de 1996, p.
1216.

|
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LLa reforma a la seguridad social
mexicana, cambios a la
iniciativa presidencial’

Miguel Angel Sdenz Garza™™

A la seguridad social mexicana con los planteamientos de la nueva ley del Seguro Social se
le privatiza en forma absoluta el sistema de pensiones, entregando los fondos de propiedad
del trabajador a instituciones privadas que se denominardn Administradoras de Fondos de
Retiro, las que los invertirdn en sociedades de inversion privadas, y con los cuales al final se
contratardn pensiones, rentas vitalicias, retiros programados y seguros de sobrevivencia con
companias de seguros privadas; ninguno de estos conceptos se cambio en lo mds minimo y
por lo tanto, aunque no se reconozca, una parte muy importante de la seguridad social
mexicana perdio su contenido solidario y se transforma en seguridad individual para conti-
nuar agrandando las cada vez mayores diferencias entre grupos sociales con diferentes
ingresos y haciendo mds manifiesta la injusticia social.

na parte importante de los comentarios que hay que
hacer a la reforma de la seguridad social mexicana
se refiere a las modificaciones que se le hicieron a la
iniciativa presentada por el titular del Poder Ejecutivo en
la Cdmara de Diputados del H Congreso de la Unién.
Este tema no se ha valorado en su verdadera dimensién
y en realidad tiene mucho que ver con el contexto general
en el que se dio la discusién de esta reforma, que desde
el mes de abril en el que se presentd el “Diagndstico™
elaborado por la direccién del Instituto Mexicano del
Seguro Social hasta la primera quincena de diciembre del afio
pasado, fue motivo de foros, mesas de discusion, articulos
periodisticos, concentraciones y manifestaciones popula-

* Resumen parcial de trabajo en preparacion, “La Reforma a la Seguridad
Social Mexicana”. Este artculo, fue entregado a la redaccion de El Coridiano
en el mes de marzo del afio en curso,

*#* Ex-Secretario General del cen del Sindicato Nacional de Trabajadores
del Seguro Social; ex-Diputado Federal en las LIT y LV Legislaturas del H
Congreso de 1a Unidn; ex-Presidente de la Comisidn de Seguridad Social de la
H Camara de Diputados.

res que demostraron tanto el interés del gobierno como el
interés de grupos obreros y politicos, ya fuera por su
aprobacion o su desaprobacién.

Ademds, los comentarios revisten gran importancia
porque la paternidad de los cambios hechos a la iniciativa
del Ejecutivo fue algo de lo que se vanagloriaron tanto
los que desde un principio se declararon aprobadores
mecdnicos del texto propuesto por el Presidente de la
Repiublica y la direccion institucional sin necesidad de
cambios, como los que desde un principio también expre-
saron su rechazo total o cuando menos la necesidad de
hacer cambios importantes al proyecto de reforma de la
seguridad social mexicana.

De esos grupos que reclaman la paternidad de los
cambios, destaca desde luego la diputacién obrera, en su
mayoria representantes de la Confederacion de Trabaja-
dores de México, (CTM), quienes dijeron y repitieron
muchas veces que ellos lograron mas de 60 cambios al
texto de la iniciativa, como prueba primero de su interés
por la seguridad social, y segundo, de su bisqueda del
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mejoramiento de las condiciones en las que los trabaja-
dores pueden acceder a los beneficios otorgados por el
IMSS llegando incluso a decir que mientras grupos obreros
representativos salfan a la calle a protestar por las pro-
puestas de la iniciativa, ellos hacian el trabajo legislativo
que condujo a los cambios que se dieron en el texto
originalmente presentado.

Esto es importante por que la realidad nos lleva a
concluir que si bien hubo cambios positivos, €stos no
fueron para modificar la orientacion general de la nueva
ley del Seguro Social. cuyo contenido eminentemente
econdmico y financiero se mantuvo intacto; los cambios
benéficos se dieron en aquellos planteamientos que, conuna
manifiesta falta de sensibilidad politica, pretendian en la
iniciativa disminuir derechos y aumentar requisitos, en
relacion con las prestaciones que actualmente establece
la ley del Seguro Social vigente.

Los cambios a la iniciativa de ley

Mids importante atin que estos cambios especificos en
derechos y requisitos, la mayoria de los cuales fueron
planteados desde la presentacion misma de la iniciativa
por el Secretario General de la organizacion sindical de
los trabajadores del Seguro Social (SNTSS), Dr. Antonio
Rosado Garcia y su representacion en la Camara de

CIENC lA
ergo sum

Diputados, el diputado Dr. Alejandro 1. Audry Sanchez,
son aquellos cambios que abierta y francamente benefi-
cian al sector patronal, algunos de los cuales se incluyeron
gracias a propuestas de la diputacién panista, la que
publicamente nunca hizo ostentacién de ello ya que su
voto en las Cdmaras de Diputados y Senadores fue en
contra de la aprobacion de laley, y aquellos otros cambios
que partieron de la direccion institucional, que promovié
probablemente la mayoria de los cambios para beneficiar
al sector patronal y para corregir problemas administra-
tivos que surgirian de aprobarse la ley como la propuso
el Ejecutivo Federal, asi como para agregar planteamien-
tos que no habian sido aprobados por quien firmé la
iniciativa, pero que ante los muchos cambios que se
hicieron se logré incluir sin que hubiera discusion sobre
ellos ni se notara su inclusién al momento de la votacion.

De los cambios propuestos por el SNTSS por el Partido
de la Revolucién Democritica (PRD) y por el Partido del
Trabajo (PT) ademds de los propuestos por el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS) y los propuestos por
los patrones, son de los que la diputacién obrera se
vanagloria por haberlos conseguido, con una absoluta
falta de conciencia de lo que los cambios propuestos por
patrones e IMSS representan y simplemente para decir
publicamente, ante la enorme ola de intranquilidad y pro-
testa popular por la iniciativa, que ellos propusieron y
lograron los cambios que se dieron a la iniciativa como
respuesta a esa intranquilidad y protestas.

Para muestra, a reserva de entrar en detalles mas ade-
lante, uno de los cambios que es probablemente el mds
representativo del interés de beneficiar al sector patronal
se dio en el articulo 305 de la nueva ley, que en la
iniciativa equiparaba al delito de defraudacion fiscal el
no enterar las cuotas obreras retenidas por los patrones a
sus trabajadores en el plazo que sefala la ley, es decir,
mensualmente; en el cambio que se hizo a este articulo
sOlo se equiparard al delito de defraudacion fiscal cuan-
do no lo hagan durante doce meses o mds. Las cuotas
obreras son dinero que se descuenta del salario de los
trabajadores, no son dinero del patrén y en consecuen-
cia descontarlo del salario de los trabajadores y no
entregarlo a la seguridad social no nada mas es un delito
equiparable a defraudacidn fiscal, es un delito grave en
contra de los trabajadores y de la seguridad social ya
que el patrén se financia con €l sin ninglin cargo ni
recato. Estos cambios, como muchos de los que se
hicieron a la iniciativa, son de procedencia patronal,
para beneficio de los patrones, en perjuicio de los
trabajadores y de la seguridad social, y no se entiende
cémo es posible que se hayan hecho si los responsables
de los cambios, segiin dicen ellos mismos, fueron los
representantes obreros de la Camara de Diputados; con
esos representantes de los trabajadores dificilmente
puede haber un cambio en el pafs.

Esta es s6lo una muestra, por lo que pasamos en
seguida a comentar cudles fueron y en qué sentido o con
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qué fin se dieron los cambios en el proceso legislativo de
la aprobacion de la nueva ley en la Cdmara de Diputados.

De los 305 articulos definitivos y 27 articulos transi-
torios que contenia la iniciativa del Ejecutivo Federal, se
hicieron en la Camara de Diputados cambios en 105
articulos, que incluyen el agregado de un articulo transi-
torio, el vigésimo octavo, y de los que corresponden 91 a
los articulos definitivos y 14 a los articulos transitorios.

Aclaramos que los cambios se dieron solamente en la
Céamara de Diputados ya que la de Senadores aprobé la mi-
nuta sin ninguna modificacion, fundamentalmente con la
idea de que no tuviera que regresarse el proyecto de Decreto
a la Camara de origen, es decir, a la Camara de Diputados,
ya que esto abriria nuevamente el debate legislativo.

De los mencionados 105 cambios, 7 solamente son de
cardcter ortogrdfico o de aplicacion correcta de reglas
gramaticales y 27 tienen cambios o agregados para una
mejor redaccién o claridad de la exposicién, sin que
representen en realidad cambio en la orientacién, el sen-
tido o el fondo del articulo.'

De los 71 cambios restantes podemos agrupar los que
se hicieron a 14 articulos que obedecieron a una de las
mads repetidas objeciones de diversos sectores que expre-
saron dudas en relacion a las pretendidas bondades de esta
reforma; en esos articulos se dejaba a las determinaciones
de la Comisién Nacional de Sistemas de Ahorro para el
retiro (Consar) el funcionamiento de las Administradoras
de Fondos de Retiro (Afore) (articulo 175), la decision
sobre el destino y uso de los fondos de quienes no elijan
Afore (articulo 176), los mecanismos de unificacién y
traspaso de cuentas (articulo 177), los mecanismos de
aplicacién de subcuentas de cada trabajador (articulo
179), y diversos mecanismos operativos de cuentas, co-
bros y reclamaciones (articulos 164, 181, 182, 183, 188,
192, 195, 199, 200 y 233). Se establecio que dejar todas
estas facultades o implicaciones a reglas generales o
administrativas de la Consar era claramente un error y
cesion de facultades legislativas equivalente a dejar en
manos de los integrantes de esa Comision determinacio-
nes que deberia contemplar la nueva ley, pero en el
transcurso de las negociaciones el equilibrio se dio al
dejar la norma para esas decisiones en las disposiciones
de una ley, la ley para la Coordinacion de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro, que a la fecha no contempla
ninguna de estas disposiciones y tendrd que modificarse
en el segundo periodo ordinario de sesiones de la LVI
Legislatura (marzo-abril de 1996), como quedo estable-
cido en el texto del articulo 28 transitorio que se agrego
en la discusion legislativa.

Si bien el cambio es positivo, ya que lleva nuevamente
al seno de las Camaras Legislativas la discusion de esa
ley complementaria, lo cierto es que esa negociacion fue
tinicamente con el propdsito de, primero, dar cauce a la
manifiesta protesta de grupos identificados con el gobier-
no y el PRI que sentian injustificado el quitar al Congreso
de la Unidn la facultad de decision sobre temas de tan

extraordinaria importancia para la seguridad social mexi-
cana, aunque estuvieran concientes de que al final las
modificaciones a esa ley serdn aprobadas en los mismos
términos en los que la Consar decidiria.

En segundo término, otro propésito también fue per-
mitir que los grupos identificados con el gobierno y el PRI
tuvieran la justificacion ante la opinién publica de haber
conseguido un cambio importante en ese aspecto y en con-
secuencia justificar también el que se aprobara la nueva
ley sin insistir mds en los otros aspectos trascendentes de
ella.

Por lo que hace a las propuestas cuya paternidad se
adjudica la diputacion obrera y que benefician solamente
a los patrones, vale la pena destacar la que se aprobé en
relacion al articulo 15 de la nueva ley. La fraccién Vi de
ese articulo, tanto en la ley vigente como en la iniciativa
de la nueva ley, otorga la oportunidad a los patrones que
se dedican a la actividad de la construccién, de pagar las
cuotas obrero-patronales por medio de convenios extem-
poréneos sin determinar el o los trabajadores a quienes se
deban aplicar esas cuotas, lo cual permite que haya una
elusién importante en perjuicio del Instituto Mexicano
del Seguro Social el cambio que aprueba el pleno de la
Céamara de Diputados es un agregado al final del segundo
parrafo que establece que el monto de dichas cuotas se
destinard a servicios de beneficio colectivo para los tra-
bajadores de la industria de la construccién en los térmi-
nos de la ley, sin perjuicio de que aquellos trabajadores
que acrediten sus derechos se les otorguen las prestacio-
nes diferidas que les correspondan con cargo a este fondo.
En correspondencia con este agregado se incorpora una
nueva fraccion, la XVIII, al articulo 264, otorgando al
Consejo Técnico del IMSS dentro de sus atribuciones, la
de decidir sobre la aplicacién de los recursos que tenga el
fondo de beneficio colectivo para los trabajadores de la
industria de la construccién.

Lo que se paso por alto al mantener esta disposicion
de la ley vigente, y al hacer el agregado a la iniciativa, fue
que el principio fundamental de la nueva ley que estd
sostenido en la propiedad absoluta de los recursos de la
cuenta individual, en la que se tienen que incorporar
aportaciones del patrén, de los trabajadores y del Estado
asi como los rendimientos financieros, y en consecuencia
la determinacién de mantener el que se pueda pagar
cuotas obrero-patronales por convenio sin identificar a
quien corresponden, llevard a que el Estado no haga las
aportaciones que por esos trabajadores estd obligado a
hacer, a que los trabajadores no puedan obtener rendi-
mientos financieros de una cuenta cuya propiedad indivi-
dual ha sido motivo de un despliegue publicitario impre-
sionante pero que por lo visto para los trabajadores de la
construccion no va a existir, y a que los patrones sigan
pagando solo parcialmente sus obligaciones. Esto serd
una violacién clara de derechos de los trabajadores y
ademds se lesionardn también de manera clara los intere-
ses del Instituto al no recibir las cuotas correctas de



56

REFORMA A LA SEGURIDAD SOCIA L me—————————————————————

FOTO: ARTURC GARCIA CAMPOS

grupos importantes de derechohabientes que ademas son
grandes demandantes de servicios.

Es de resaltarse que esta modificacion si fue propuesta
por la representacion obrera, pero a peticion de la Camara
de la Industria de la Construccién, lo que no deja lugar a
duda de que los patrones no necesitan tener repre-
sentantes en el Poder Legislativo, ya que les bastan los
que pertenecen al sector obrero que saben cuidar muy
bien los intereses patronales.

Sin tomar en cuenta el fondo econémico de la reforma
a la Seguridad Social Mexicana, la privatizacion de las
pensiones y la finalidad que la nueva ley establece como
prioritaria de fortalecer el ahorro interno y crear empleos,
es muy importante destacar que la direccion institucional
propuso y defendi6 acaloradamente una serie de modifi-
caciones a la ley vigente que significaban pérdida de
derechos adquiridos por los trabajadores y aumento en los
requisitos para acceder a las pensiones, modificaciones
que propuestas originalmente por el Consejo Coordina-
dor Empresarial en documentos que se entregaron prime-
ro al Lic. Emilio Gamboa Patrén y posteriormente al Lic.
Genaro Borrego Estada, se incluyeron en el proyecto
entregado a la Presidencia de la Republica y posterior-
mente quedaron en la iniciativa presentada por el pre-
sidente Zedillo a la consideracion de la Camara de Diputados.

La importancia de esto radica en que, por fortuna,
supliendo la falta de sensibilidad politica de los autores
de la iniciativa, los integrantes de la Cdmara de Dipu-
tados se hicieron eco de la manifiesta intranquilidad y
disgusto de sectores muy importantes del movimiento
obrero nacional que, encabezados por el SNTSS hicieron
ver la inconveniencia de hacer modificaciones que
perjudicaran en forma directa los derechos ya adquiri-
dos por la clase trabajadora y que estdn incorporados
en la ley vigente.

Lamentablemente, la nota discordante la dio el Pre-
sidente del Congreso del Trabajo que en lugar de con-
vertirse en promotor de las propuestas de cambios que
al final de la discusion se dieron, se colocd como
defensor a ultranza de la iniciativa, llegado al extremo
de decir en su comparecencia ante los integrantes de las
Comisiones de Seguridad Social y de Trabajo y Previ-
sion Social de la Camara de Diputados, que era una
iniciativa que el movimiento obrero organizado (Con-
greso del Trabajo), apoyaba como estaba ya que era
grandemente benéfica para los trabajadores y no con-
tenia lesion ni pérdida de derechos. Los mismos Dipu-
tados del sector obrero tuvieron que contradecirlo y
aceptar que en la iniciativa si habia pérdida de dere-
chos, por lo que habia que modificarla.
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La reversion de los intentos de afectacion a los
derechos de los trabajadores

La iniciativa planteaba, en cuanto a derechos y requisitos
se refiere, cambios a la ley vigente en perjuicio de los
trabajadores, como los siguientes:

Articulo 59. Lainiciativa suprimia la mencion de la ley
vigente en el sentido de que la pensién por incapacidad
permanente total serd siempre superior a la que le corres-
ponderia al asegurado por invalidez. Se modificé la ini-
ciativa regresando al texto de la ley vigente (cambio
propuesto por el SNTSS).

Articulos 61 y 121. La iniciativa proponia que la pen-
sion temporal, durante un periodo de adaptacion de dos
afos, fuera en menor cantidad que la definitiva que se
dictamina después de ese lapso de dos anos, determinén-
dola con el promedio del salario base de cotizacion de los
ultimos cinco ainos. Se cambid el texto de la iniciativa
para dejar tanto la temporal como la definitiva en la
misma cantidad, regresando al texto de la ley vigente
(cambio propuesto por el SNTSS).

Articulos 64, 84 y 130. La iniciativa proponia, en el
Articulo 84, que para que la mujer asegurada tuviera
derecho a registrar a su esposo como beneficiario en el
seguro de Enfermedades y Maternidad éste tendria que
estar totalmente incapacitado, ademds de depender eco-
noémicamente de su cényuge o pareja; en la ley vigente la
condicién era inicamente la de dependencia economica.
El cambio hecho en la Cdmara de Diputados a la inicia-
tiva, igual que los mencionados anteriormente, fue regre-
sar al texto de la ley vigente manteniendo ese derecho de
la asegurada. Por lo que hace a los articulos 64 y 130, en
concordancia con lo anterior y en un cambio que se hizo
no alainiciativa, que conservaba el texto de la ley vigente
en estos articulos, sino a esta tltima, se le otorga el
derecho a pension al viudo o concubinario con la tnica
condicionante de la dependencia econdmica, suprimien-
do la condicién de estar totalmente incapacitado (cambio
propuesto por el SNTSS).

Articulo 92. La iniciativa proponia que no se conside-
raran como semanas cotizadas las que hasta por 52 semanas
puede prorogarse el tratamiento médico después de las
primeras 52 semanas de incapacidad. El cambio que se hizo
a este articulo, como en la mayoria en los que se proponia
quitar o disminuir derechos, consisti¢ en regresar al texto de
la ley vigente (cambio propuesto por el SNTSS).

Articulo 96. En su segundo parrafo, la iniciativa pro-
ponia se quitara el derecho a recibir el pago de subsidio
por incapacidad por 26 semanas después de las primeras
52. El cambio se hizo al agregar en este articulo un
segundo parrafo con el texto de la ley vigente (cambio
propuesto por el SNTSS).

Articulo 118. La iniciativa suprimia en este articulo el
derecho establecido en la ley vigente en favor de los
pensionados por Riesgos de Trabajo a recibir préstamos
a cuenta de su pensién, y el cambio, como en el articulo

anterior, se hizo al agregar un segundo pérrafo con el
mismo texto de la ley vigente (cambio propuesto por el
SNTSS).

Articulo 122. La iniciativa proponia que para disfrutar
de las prestaciones del ramo de Invalidez se requerfa tener
acreditadas 500 semanas de cotizacidon; en este articulo
se evita se pierda el derecho establecido en la ley vigente
de requerirse s6lo 250 semanas para tener acceso a las
prestaciones de este ramo del seguro, haciendose la mo-
dificacién para que quedaran las mismas 250 semanas
(cambio propuesto por el SNTSS).

Artfeulo 132. La iniciativa proponia que cuando la
viuda fuera menor de 30 afios y no tuviera hijos con el
asegurado fallecido, s6lo recibiria la pensién durante
cinco afios; el cambio consistié en suprimir esta restric-
cion y dejar el derecho a recibir la pensién de viudez sin
las limitaciones que se proponian (cambio propuesto por
el SNTSS).

Articulo 133. En este articulo se proponia limitar el
derecho a continuar recibiendo la pension a los beneficia-
rios de un pensionado por Invalidez que fallece, mds alld
de la fecha cuando éste hubiera cumplido 65 afios, si
viviera. Esta limitacion de derechos se corrigié supri-
miendo el segundo parrafo de este articulo de la iniciativa
(cambio propuesto por el SNTSS).

Aparte de los mencionados, hay una serie de cambios que
el Poder Legislativo hace a la iniciativa presidencial
que provienen, sin lugar duda, de la direccién institucio-
nal y que tienen el prop6sito de corregir errores, impreci-
siones e incongruencias, y algunos otros con la clara
intencion de calificar al trabajador asegurado como incli-
nado a la simulacién o de calificar a los trabajadores de
la Seguridad Social como irresponsables.

En el articulo 58, pdrrafo primero, ademas del comen-
tario previo a la fraccion III, se cambia “riesgo” por
“enfermedades” de trabajo, lo cual podria considerarse la
correccion de un error mecanogrifico, ya que no seria
l6gico, como lo proponia la iniciativa, otorgar la pension
definitiva con base en el salario en el que se estuviera
cotizando al momento de diagnosticarse una enfermedad
del trabajo y otorgarla con el salario promedio de las
dltimas 52 semanas cotizadas cuando se trata de un acci-
dente de trabajo; error mecanografico o confusion de los
términos “riesgo” y “enfermedades”, se corrigié dentro
de los cambios hechos a la iniciativa (el SNTSS, en su
primer documento, hizo notar esta situacion, atribuyén-
dola a un error de confusién de términos).

Articulo 66. En este articulo la modificacién fue el
agregado de una frase a su ultimo parrafo para cubrir una
omisién de la iniciativa referente a qué es lo que sucede
con el fondo de reserva en poder de la compania asegu-
radora en el caso de que la viuda que estd recibiendo
pension contraiga nupcias o entre en concubinato, lo que
le quita el derecho, tanto en la ley vigente como en la
nueva ley, a seguir recibiendo la pensién otorgandosele
en esa circunstancia un finiquito equivalente a tres anua-
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lidades de la pensién. El agregado que aprobé la Cama-
ra de Diputados sefiala que la aseguradora debera de-
volver al Instituto el fondo de reserva de las obligacio-
nes pendientes de cubrir, previo descuento de la suma
global que como finiquito se le entregue a la viuda
pensionada.

Sin embargo, pese a este agregado, la omision persiste,
ya que una vez regresado al Instituto el fondo de reserva
no dice la nueva ley, ni en este articulo ni en ningun otro,
a qué contabilidad de qué ramo del seguro y con qué
propésito futuro aplicard dicha cantidad. Por otra parte,
ese agregado es totalmente contrario al principio que la
nueva ley establece como basico, de que las cuentas indivi-
duales son propiedad del trabajador, y si el dinero del fondo
de reserva se entrega al IMSS, se estd confiscando una
propiedad exclusiva y absoluta del trabajador fallecido,
transmitida a sus beneficiarios; si por disposicién en vida
del trabajador o de sus beneficiarios, de acuerdo al derecho
que establece la nueva ley en el caso de fallecimiento, se
compra (ese es el término adecuado ya que se trata de una
transaccion de cardcter estrictamente comercial) un seguro
de sobrevivencia para la viuda, los fondos de reserva que
queden si la viuda se casa o entra en concubinato le perte-
necen a ella y de ninguna manera al Seguro Social por lo
que deben de entregarse a la beneficiaria respetando el

derecho de propiedad que la nueva ley otorga a la cuenta
individual de cada trabajador.

En el articulo 76 y el 10 transitorio la iniciativa fue
omisa al no precisar que la revision del factor de prima
del seguro de Riesgos de Trabajo es facultad del Congre-
so de la Unién, ya que implicaria la modificacién de
articulos de la nueva ley, y para corregir esa omision en
el primer parrafo de este articulo se agregé que el cambio
en el factor de la prima del seguro de Riesgos de Trabajo
debe promoverse ante el Congreso de la Unién.

Articulo 106. En éste se hace un agregado para aclarar
que la aportacién diaria del Gobierno Federal por cada
asegurado serd del 13.9% de un salario minimo general
vigente al 1° de enero de 1997, actualizdndose, a partir de
esa fecha, trimestralmente, de acuerdo a la variacion del
Indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC). Si se
hubiere dejado como estaba en la iniciativa, representaria,
en la teoria general de su proyecto, que la cantidad a
aportar por el Gobierno Federal por cada asegurado fuese
cada vez mayor al ser inicialmente el 13.9% de un salario
minimo vigente a la fecha en que se incorpore un traba-
jador a la seguridad social; aqui vale comentar que las
proyecciones teéricas del IMSS y del gobierno (poco
factibles a corto plazo) son de que el salario minimo estard
por encima del INPC a partir de 1997, razén por la que la
indexacidn se hace al INPC y no al salario minimo.

Articulo 124. Se aprobé en la Camara de Diputados un
agregado que menciona que, para evitar simulaciones,
cualquier irregularidad serd sancionada por la autoridad co-
rrespondiente, amenaza que no tiene razon de ser, ya que de
haber cualquier delito, por supuesto que tiene que ser sancio-
nado por la autoridad sin necesidad de precisarlo, como aquf
se hizo en esta ley; este agregado se debe haber hecho a
peticion de la autoridad institucional, avalada por los repre-
sentantes obreros, que no analizaron si esto no terminaria
prestandose para que paguen justos por pecadores.

Articulo 126. En este articulo, como en otro comentado
con anterioridad, se presente corregir un error de la ini-
ciativa que le concedia al Instituto la facultad de suspen-
der el pago de una pensién, pago que de acuerdo a la
iniciativa y a la nueva ley lo hace una compaiiia asegura-
dora. La correccion se hace al aprobar un cambio que da
la facultad al Instituto para ordenar la suspension del pago
en lugar de ser el IMSS el que lo suspendiera. Sin embargo,
queda la incongruencia de que si se trata de recursos
propiedad del trabajador, recursos con los que el propio
trabajador compr6, en una transaccién comercial, una
renta vitalicia o retiros programados, con qué derecho el
IMSS, puede ordenar suspension del pago de la pension.
Ademds, en este mismo articulo se hace otro cambio
aprobado por el pleno de la Cdmara de Diputados que
sefiala como causa para ordenar la suspension del pago
de la pension el hecho de que el pensionado se niegue a
someterse a exdmenes o tratamientos médicos posteriores
aladeclaratoria de incapacidad; en la iniciativa esta causa
s6lo era vdlida cuando la negativa a exdmenes o trata-
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miento fuera previa a la declaratoria de incapacidad. Si
ésta fue otra de las propuestas de la representacion obrera,
podria aqui aplicarse con propiedad el popular dicho
mexicano de “no me defiendas compadre”.

La reversion de cuotas y subrogacién de servicios

Aparte de los anteriormente sefialados, dos de los temas
que fueron centrales en la controversia suscitada con
motivo de esta ley se refieren a los convenios de reversién
de cuotas y de subrogacion de servicios. En lo que hace
al primero de ellos, la iniciativa proponia en el articulo
89 la posibilidad de que los convenios de reversién de
cuotas pudieran realizarse indiscriminadamente, sin las res-
tricciones de la ley vigente que dice que tnicamente pueden
suscribirse con aquellos patrones que tengan establecidos
servicios médicos y hospitalarios. Por lo que hace al otro
tema, en el articulo 213 la iniciativa proponia la posibilidad
de que los convenios de subrogacién de servicios en el ramo
de Guarderias también se pudieran realizar sin las restric-
ciones de a ley vigente que dice que tinicamente pueden
darse con patrones que tengan instaladas guarderias en sus
fabricas o establecimientos.

Estas propuestas fueron de las que mayor in-
tranquilidad produjeron en la clase obrera y las que
en realidad motivaron fuertes movimientos de pro-
testa encabezados por el Sindicato Nacional de
Trabajadores del Seguro Social, presion que dio
lugar a que con intervencion directa del Presidente
del Comité Nacional del PRI se diera marcha atrds
y el texto de ambos articulos, el 89 y el 213,
quedaran como en la ley vigente.

Es indiscutible que esta modificacién planteada
en la iniciativa a la ley vigente era, fuera del
aspecto economico, la propuesta mds importante
para la direccion institucional. La defensa que en
el proceso de la discusién piblica previa a la
aprobacion de la nueva ley por la Cidmara de Di-
putados se hizo por parte de los funcionarios ins-
titucionales asf lo demuestra.

También es indiscutible que el hecho de que
grandes movilizaciones populares con un gran po-
der de convocatoria de parte del Sindicato de los
Trabajadores del Seguro Social (SNTSS) hayan lo-
grado cambiar una parte medular de la iniciativa
es un logro importante que sienta un magnifico
precedente.

Sin embargo, estas modificaciones no son de
ninguna manera motivo para echar a vuelo las
campanas; independientemente de que esto no era
la base de la reforma a la seguridad social mexica-
na, quienes buscan el desmantelamiento de la se-
guridad social seguiran insistiendo en la necesidad
de ampliar los convenios de reversién de cuotas
para ir privatizando los servicios médicos y hospi-
talarios, y en continuar con el sistema de guarde-

x,

rias participativas que es una forma no tan disfrazada de
privatizar este servicio.

Prueba de ello la da la Coparmex, que en reciente foro
de andlisis de la nueva Ley del Seguro Social establecio,
por conducto del Presidente de su Comision de Seguri-
dad Social, que si bien no se modificé el articulo 89, se
podria utilizar la fraccién XVIiI del articulo 264, que da
al Consejo Técnico del IMSS la facultad de expedir un
reglamento de reversion de cuotas y en el replantear esta
pretension.

Otro de los temas de gran controversia fue el relativo
al recibo, cobro, manejo y depdsito de las cuotas obrero-
patronales y de la aportacion estatal en lo que se refiere a
los seguros de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y
Vejez, asociado en consecuencia al gran debate de si la
iniciativa representaba o no la privatizacion de las pen-
siones del IMSS.

La propuesta era, en el articulo 167, que patrones y
gobierno deberian pagar al Instituto por conducto de las
Administradoras de Fondos para el Retiro (Afore) el
importe de las cuotas obrero-patronales y la aportacion
estatal correspondiente al seguro de Retiro, Cesantia en

FOTO: ARTURO GARCIA CAMPOS,
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Edad Avanzada y Vejez para que las mencionadas admi-
nistradoras efectuaran el depdsito previa individualiza-
cion en las subcuentas de la cuenta individual de cada
trabajador.

Asi, lainiciativa dejaba totalmente fuera al Instituto de
la recepcion de cuotas y de la administracién de estos
seguros, entregdandolas a la iniciativa privada que se
encargard de invertir los fondos que se le entreguen y, en
su momento, con ellos contratar con compaiifas de segu-
ros, también privadas, pensiones, rentas vitalicias, o reti-
ros programados, para el asegurado y sus beneficiarios,
de tal suerte que no habia ninguna duda en cuanto a la
privatizacion de esta parte importante de la seguridad
social mexicana.

Esta pretension aument6 el ciimulo de protestas por la
intencién de disminuir derechos o aumentar requisitos
para acceder a los beneficios de la ley del Seguro Social,
y fue necesario modificar la iniciativa para disminuir esas
protestas y tratar de que, junto con las concesiones que se
estaban haciendo al regresar al texto de la ley vigente en
las situaciones que hemos comentado antes, pudiera se-
guirse el proceso de reformar la seguridad social en el
aspecto econdmico, que fue y sigue siendo el principal
motivo de esta reforma.

La modificacion que el Poder Legislativo hizo a la
iniciativa no tuvo entonces otro propdsito que no fuera
el de acallar las protestas en el sector obrero que sigue
la linea politica, social y econémica del gobierno y que
publicamente seiialaba lo contradictorio del discurso
presidencial de que el IMSS no se privatizaria con el
texto de la iniciativa, y sin cambiar para nada la esencia
o el fin de la iniciativa agrega un paso burocrdtico en
el mecanismo de administrar los fondos para dar la
impresién de que si entra el IMSS en este proceso de
cobro y recaudacion.

El articulo 167, entonces, se aprobo estableciendo que
los patrones y el gobierno estdn obligados a entregar al
IMSS el importe de las cuotas obrero-patronales y la
aportacion estatal del seguro de Retiro, Cesantia en Edad
Avanzada y Vejez, y que dichas cuotas se recibirdn y se
depositaran en las respectivas subcuentas de la cuenta
individual de cada trabajador, en términos de la ley para
la Coordinacién de los Sistemas de Ahorro para el Retiro.

El cambio en la redaccién de este articulo sélo repre-
senta eso, un cambio en la redaccién sin trascendencia,
ya que la ley a la que se refiere tendra necesariamente que
decir que el IMSS deberd pasar las cuotas que recibe de
estos seguros a las Afore, las que de acuerdo a la nueva
ley del Seguro Social tienen que individualizarlas y de-
positarlas en las cuentas individuales de cada trabajador,
como los senalan los articulos 175 y 179, que no se
modifican y quedan en contraposicién con el 167 que
comentamos, ya que sefiala que las Afore identificardn la
parte que corresponde a cada trabajador a efecto de que
con esa informacion se realicen las aplicaciones especi-
ficas a cada subcuenta de la cuenta individual.

Unicamente es en consecuencia un cambio para en este
articulo darle un papel pasivo al IMSS, dejandolo supuesta-
mente metido en estas ramas de seguros, pero tan solo de
apariencia, ya que el Poder Legislativo no cambia la frac-
cion I del articulo 251, de las facultades y atribuciones del
IMSS que le otorga a éste la facultad de administrar solamen-
te los seguros de Riesgo de Trabajo, Enfermedades, Mater-
nidad, Invalidez y vida, Guarderias y Prestaciones Sociales,
Salud para la familia y adicionales, dejando fuera totalmente
los seguros de Retiro, Cesantia en Edad Avanzada y Vejez,
que a pesar de la modificacion del articulo 167 seran admi-
nistradas por las Afores entes privados que se encargardn de
contratar con compaiias de seguros, pensiones, retiros pro-
gramados, rentas vitalicias, seguros de sobrevivencia y todo
lo relacionado con las pensiones, con lo cual digase lo que
se diga, se estd privatizando una parte importante de la
seguridad social mexicana.

Se agrega en el articulo 154 la posibilidad de que quien
no retna el nimero de semanas cotizadas para tener
derecho a la pension por Cesantia en Edad Avanzada,
pueda seguir cotizando hasta completar las semanas ne-
cesarias para que opere su pension, opcion que suena bien
pero que estd totalmente alejada de la realidad. ; De dénde
un trabajador con mds de 60 afos de edad va a conseguir
dinero para seguir cotizando su cuota y, aunque no se
precisa, necesariamente también la aportacién patronal,
que en su conjunto representan el 4.275% del salario con
el que estaba cotizando (articulo 168, fraccién II), si ha
quedado cesante y no va a encontrar quien le dé trabajo a
esa edad, ni mucho menos va a poder trabajar para sobre-
vivir y ademas pagar una cuota al seguro social?

Independientemente de ello, como se hizo ese agrega-
do al final del tercer parrafo que entonces queda con dos
opciones (retirar el saldo de su cuenta individual o seguir
cotizando), se comete un error legislativo al no modificar
el inicio del cuarto parrafo que dice: “En este caso™, y dice
asi porque en la iniciativa s6lo habia una opcion, la de retirar
el saldo de su cuenta individual, quedando la interpreta-
cion que “en este caso” es solo en el caso de la segunda
opcién, o sea seguir cotizando, y en consecuencia se
pierde el derecho que establecia la iniciativa a seguir
recibiendo las prestaciones en especie del seguro de En-
fermedades y Maternidad si se retira el saldo de la cuenta
individual.

Igual sucede en el articulo 162, referente al seguro
de Vejez, en el que se da la opcidn de seguir cotizando
después de los 65 afios si no se ha completado el
nimero de semanas necesarias para tener derecho a la
pension, agregando esa frase en el segundo parrafo,
pero dice aqui correctamente en seguida que si se tienen
mas de 750 semanas cotizadas si se sigue teniendo
derecho a las prestaciones en especie de los seguros de
Enfermedades y Maternidad ya sea que retire su saldo
0 siga cotizando.

En el articulo 12 transitorio se decia que estarian a
cargo del Gobierno Federal las pensiones de Vejez y
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Cesantia en Edad Avanzada, asi como los de Viudez,
Orfandad y Ascendencia derivadas, de éstas que se en-
cuentren en curso de pago, omitiéndose las demds pen-
siones (Invalidez y Muerte, y sus derivados), por lo que
se modific6 para decir que todas las pensiones en curso
de pago estardn a cargo del Gobierno Federal (el SNTSS
hizo notar esta omision desde su primer documento).
Se suprime el articulo 20 transitorio que hablaba de
incrementar en un mes por afio las edades para tener
derecho a las pensiones (cambio propuesto por el SNTSS).

Otros cambios diversos

Algunas otras modificaciones, menos trascendentes pero
modificaciones al fin, que se hacen en el debate legisla-
tivo a la iniciativa presidencial, se dan en los siguientes
articulos:

Articulo 159. En este articulo se agrega un segundo
parrafo en la fraccion 1. que altera totalmente las cuentas
alegres de la direccién del IMSS, ya que para efectos
publicitarios de lo que formarian los fondos de la cuenta
individual del trabajador, se estuvo incluyendo en ellos
el 5% de las aportaciones al Infonavit, lo que motivé
protestas de Diputados de la fraccién cetemista, y en el
parrafo agregado se sefiala que las Afores deberin

entregar los recursos de la subcuenta de vivienda al
Infonavit, con lo que no podran capitalizarse como los
demds fondos. ya que estos recursos se prestan a los
trabajadorescon un interés mds simbdlico que real para
la adquisicién o construccién de viviendas y no funcio-
naran para los propositos de incrementar los fondos de la
cuenta individual.

En el articulo 211 se divide la cuota del 1% para
Guarderias y Prestaciones Sociales en rubros fijos, dejan-
do 0.8% para Guarderias y 0.2% para Prestaciones Socia-
les. Esto representa una disminucion de las aportaciones
para el seguro de Guarderias, cuyos ingresos desde su
inclusién en las ramas del seguro era de | por ciento. Si
bien los ingresos de este seguro son superavitarios, esto
se debe a que no se satisfacen los requerimientos de la
demanda de guarderias; al disminuir sus ingresos menos
serd posible atender esos requerimientos.

En el articulo 227 una modificacién positiva para dismi-
nuir el costo de la afiliacién voluntaria al régimen obligato-
rio para trabajadores independientes o no asalariados, ejida-
tarios y pequeiios propietarios y patrones personas fisicas,
de tres salarios minimos a un salario minimo.

Articulo 233. La iniciativa sefialaba que el pago de
las cuotas cuando se trata de trabajadores al servicio de las
administraciones publicas estatales y municipales se ha-
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ria siempre con cargo a subsidios o participaciones que
en ingresos federales correspondan a dichas entidades,
situacién que no corresponde con disposiciones de la ley
de coordinacion fiscal, por lo cual se cambi6 “se hard
siempre” por la frase “podran realizar” dichos pagos de
cuotas al Seguro Social.

Articulo 237. Se cambia actividades agropecuarias por
“trabajadores eventuales y permanentes en actividades del
campo”.

En los articulos 240 y 242 se agrega en el primero que
el derecho al seguro de salud para la familia estard sujeto
a un reglamento y en el segundo que la cuota para fami-
liares adicionales serd del 75% del costo del seguro para
toda la familia.

Articulo 303. Se agrega una mencion dirigida a los
trabajadores de todos los niveles del Instituto Mexicano
del Seguro Social en la que se les exige el mds alto sentido
de responsabilidad y ética profesionales, sefialando que
el incumplimiento de obligaciones administrativas serdn
sancionadas por la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Piblicos.

En los articulos transitorios 26 y 27 se hacen en el
primero aclaraciones en relacion al tope del salario mini-
mo y en el segundo la mencién de que el pago del seguro
de Retiro, Cesantia y Vejez seguird siendo bimestral hasta
que se modifiquen para homologarlas las leyes del ISSSTE
y del Infonavit.

Hay, ademds de los comentados, cambios en los arti-
culos 18, 27, 39 45, 50, 58, 80, 110, 127, 141, 150, 170,
180, 187, 196, 209, 210 y 220, de menor trascendencia,
por lo que para esta publicacion los omitimos sin que se
afecte el contenido general.

Conclusiones

Como puede ficilmente deducirse de esta exposicion,
los cambios que se hicieron a la iniciativa presidencial
pueden clasificarse en positivos, benéficos para los
patrones, administrativos y negativos, pero inde-
pendientemente de esa clasificacion, la deduccién mds
importante es que ninguno de los cambios, y son mds
de 70, cambian ni la orientacion ni la esencia privati-
zadora de la iniciativa; son cambios que no alteran el
proyecto econdmico del gobierno y que, en consecuen-
cia, aceptarlos como se hizo no le causardn ningtin
trastorno a ese proyecto y por el contrario le sirven para
demostrar en apariencia apertura, dnimo de concerta-
¢ién y buenas intenciones.

A la seguridad social mexicana con los planteamientos
de lanueva Ley del Seguro Social se le privatiza en forma
absoluta el sistema de pensiones, entregando los fondos
de propiedad del trabajador a instituciones privadas que
se denominaran Administradoras de Fondos de Retiro, las
que los invertirdn en sociedades de inversion privadas, y
con los cuales al final se contratarin pensiones, rentas
vitalicias, retiros programados y seguros de sobreviven-

cia con compaiiias de seguros privadas; ninguno de estos
conceptos se cambié en lo mds minimo y por lo tanto,
aunque no se reconozca, una parte muy importante de la
seguridad social mexicana perdi6 su contenido solidario
y se transforma en seguridad individual para continuar
agrandando las cada vez mayores diferencias entre gru-
pos sociales con diferentes ingresos y haciendo mas ma-
nifiesta la injusticia social.

Sin embargo, hay un cambio que si bien no trans-
forma el contenido, si permite mantener vivo este
debate y debe utilizarse para hacer llegar a las con-
ciencias de los mexicanos la necesidad de revisar
esta reforma.

Tendri que modificarse la “Ley para la Coordinacion
de los Sistemas de Ahorro para el Retiro” para adecuarla
a los términos de la nueva “Ley del Seguro Social” antes
de que entre en vigor, como lo sefala el articulo 28
transitorio que se incorpora en la Cdmara de Diputados a
la iniciativa del Ejecutivo.

En la discusion de esa reforma tendrd nuevamente que
darse la batalla para rescatar los principios de la seguridad
social; para plantear nuevamente las alternativas que
permitan conciliar el interés gubernamental de fortaleci-
miento del ahorro interno y la generacion de empleos con
los principios solidarios, de subsidiaridad y redistribu-
cion de la seguridad social.

Y esa batalla legislativa debe centrarse no en que ha-
llan Afores publicos, sociales y privados, sino en que
s6lo el IMSS se encargue de recaudar, administrar e in-
vertir esos recursos, como lo ha hecho en sus 53 aflos de
existencia, lo que seria un primer paso para revertir la
tendencia privatizadora e impedir que ese mecanismo
absurdo de resolver problemas desmantele totalmente la
seguridad social.

Las privatizaciones han demostrado su falta de efecti-
vidad y le han resultado demasiado costosas al pueblo de
México, han servido sélo para el beneficio de los grandes
capitales y han contribuido en gran medida a la produc-
cion indiscriminada de mexicanos en extrema pobreza;
privatizar la seguridad social como lo establece la nueva
ley, serd dentro de algunos afios un detonante muy impor-
tante para romper el equilibrio social. Cuidar este patri-
monio del pueblo debe de convertirse en una obligacién
prioritaria para todos los mexicanos.

Notas

! Los siete articulos en los que se hicieron las modificaciones de
cardcter ortogrifico o de aplicacion correcta de reglas gramaticales
son los siguientes: 28, 62, 63, 157, 168, 267 y 275; los 27 articulos que
tienen correccién de estilo son los siguientes: 12, 13, 16, 40, 74, 107,
117, 120, 158, 171, 185, 214, 215, 235, 251, 282, 291, 293 y 302, més
los articulos transitorios primero, noveno, catorceavo, vigésimo pri-
mero, vigésimo segundo, vigésimo tercero, vigésimo cuarto y vigési-
mo quinto.
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ISSSTE: la reforma pendiente

Carlos Lépez Angel*

La seguridad social en México vive momentos cruciales. Un curso ascendente, en donde se
produjo un salto del esquema de seguro social al de seguridad social integral con tendencia
universalizante, expresado en la construccion de las dos instituciones mds importantes del
pais, el IMSS y el ISSSTE, parece estar en riesgo. La decision neoliberal ortodoxa tomada por
los expertos y asumida friamente por el gobierno, marca un nuevo derrotero en las relaciones
de la sociedad con el Estado; en la forma en que aquélla se provee de los satisfactores bdsicos

y accede a sus derechos sociales.

El ISSSTE: continuidad o ruptura

En diciembre de 1995 se produjo una ruptura con los
principios que sustentaron el modelo de seguridad
social mexicano por espacio de 53 afios. Antes, en 1992,
ya se habia introducido en su régimen de pensiones un
seguro complementario de capitalizacién individual y
administracién privada: el Sistema de Ahorro para el
Retiro (SAR). No obstante, en ese afio se mantuvo el pilar
solidario y piblico subsistente en el Seguro Social desde
1943 y en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) desde 1959.

Por esta raz6n, se puede afirmar que en 1992 dio inicio
un proceso gradual de transformaciones sustantivas, en
donde la aprobaci6n de nueva ley del Seguro Social y su
complemento, la ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro, son dos acontecimientos privilegiados.

Un examen cuidadoso de las decisiones tomadas por el
equipo técnico que se encargo de disefiar el nuevo sistema
de pensiones contenido en la ley del Seguro Social renova-
da, nos lleva a concluir que se gui6 con ortodoxia pura en
relacion al paradigma chileno. Es decir, que opté por seguir
las pautas de una transformacién radical del sistema, con
variantes que no trastocan su esencia. De un modelo publico
y solidario, operado bajo un esquema de reparto en la
institucién de seguridad social mds importante de nuestro
pais, se pasd a otro privado y de capitalizacion individual
sin mediacién alguna.

La fase de transicion, que durara varios aios, marca el

* Investigador y asesor parlamentario.

fin de una responsabilidad social del Estado que se trans-
forma en politica de subsidios a los grupos financieros
privados y de rescate del trabajador en edad de retiro, en
caso de que el mercado falle.

La ortodoxia exige, por tanto, no dar concesiones a
otros sistemas paralelos como el del ISSSTE, en donde
hasta hoy la administracion piiblica de fondos colectivos
es el pilar basico de su funcionamiento. Ese solo hecho
nos hace sostener la hipétesis de que una reforma similar
a la del Seguro Social se producird en el ISSSTE, sdlo es
cuestion de tiempo y de que se encuentren las condiciones
propicias para hacerlo.

Los problemas estructurales de que ya acusa el Insti-
tuto en su régimen de pensiones pueden, asf, ser encara-
dos con una éptica privatizante en el corto plazo o bien
ser atendidos con medidas que mantengan el modelo
ptblico y solidario por algunos afos més hasta que el
nuevo sistema adoptado en el IMSS arroje sus primeros
frutos, que tendrdn que ser lo suficientemente convincen-
tes como para atemperar los costos politicos que pudiera
acarrear el cambio de modelo en el ISSSTE. No son, de eso
estamos seguros, las dificultades técnicas las que aplaza-
rdn las reformas, sino el cdlculo de esos costos y el grado
de resistencia de los sectores afectados que los estrategas de
la reforma prevean.

Elementos de diagnéstico
Los cdnones de una reforma profunda exigen un diag-

ndstico certero y sin concesiones sobre la situacion que
prevalece en el ISSSTE. Hasta el momento, la Direccidon
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General del Instituto ha guardado un cauteloso silencio al
respecto, o bien se ha conducido con generalidades de las
que poco se puede concluir. Sin embargo, las evidencias
nos hacen pensar que el ISSSTE se encuentra inmerso en
una dindmica de cambio estructural. Algunos de sus
renglones especificos no necesitan reformas legislativas
para ponerse en marcha, otros requerirdn, obligadamente,
la aprobacién del Congreso de la Unién. Examinemos dos
de ellos: las pensiones y el servicio médico.

Indicadores estadisticos

El ISSSTE mantiene una cobertura de cerca de 9 millones
183 mil derechohabientes. De ellos, 2 millones 162 mil
son trabajadores en activo y casi 285 mil 800 son pensio-
nados y jubilados (véase Cuadro 1). Es decir, que el
Instituto da servicio al 10% de la poblacién total nacional.

La infraestructura de la institucion estd conformada
por mil 192 unidades médicas, de las cuales mil 96 son
del primer nivel, 85 del segundo y 11 del tercero.!

El ISSSTE ofrece a sus derechohabientes 21 seguros,
prestaciones y servicios entre los que destacan, ademas
del seguro de Enfermedades y Maternidad, las prestacio-
nes economicas, el pago de pensiones, la vivienda, los
servicios de proteccién al salario, los de cardcter social y
cultural —como las estancias infantiles— y los centros de
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recreacion (véase Recuadro 1). El ISSSTE otorga, en va-
rios aspectos, prestaciones superiores a las que brinda el
Seguro Social y en su ley se aprecia un mayor sentido de
integralidad que en la de éste.

Los recursos humanos con los que realiza sus activi-
dades estan repartidos en 91 mil 588 plazas registradas
en la plantilla. De ese nimero 54 mil 891 se encuentran
concentradas en el drea médica, lo que equivale al 61%
de la cifra global® (véase Cuadro 2).

La modernizacion del Instituto

El propio Instituto, al fragor de las protestas magisteriales
del primer semestre del afio contra una posible reforma a
la ley que lo rige, reconocié que se encontraba en un
proceso de modernizacion que comprendia, entre otras
lineas de accion:

1. Eficientar la administracién del sistema de pensio-
nes y jubilaciones, a fin de que los trabajadores en
retiro contaran con una pension justa y equitativa.

2. Mejorar la prestacion de los servicios médicos y

asistenciales al derechohabiente.

Fortalecer las finanzas del instituto, mediante la

optimizacién del gasto y la recaudacion de servicios

conexos a sus fines esenciales de seguridad social.

w
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Cuadro 1
Cobertura del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(miles de personas)
Poblacién Asegurados Directos Familiares

Ao derechohabiente Toral Trabajadores Pensionistas | Total

1960 487.7 141.4 129.5 11.9 346.3
1961 503.4 146.6 133.0 13.6 356.8
1962 510.7 1493 134.4 14.9 3614
1963 599.6 180.2 163.3 16.9 4194
1964 | 655.8 195.7 176.5 19.2 460.1
1965 1,701.0 283.7 261.4 22.3 787.3
1966 [ 995.5 3263 300.7 25.6 669.2
1967 | 1,217.3 397.5 368.0 29.5 819.8
1968 1,253.3 4244 390.9 335 8289
1969 1,327.1 458.5 420.5 38.0 868.6
1970 1,347.5 4725 430.5 42.0 875.0
1971 1,584.8 514.7 468.7 | 46.0 1,070.1
1972 1,813.0 481.4 532.0 | 494 1,231.5
1973 2,088.8 669.5 6174 | 52.1 1,419.3
1974 2,905.5 9104 856.1 ‘ 54.3 19951
1975 3,448.6 1,068.6 1,012.7 | 55.9 2,380.0
1976 39185 1,144.2 1,086.9 | 57.3 2,774.3
1977 4,367.2 1,272.5 1,212.8 59.7 3,094.7
1978 4,9947 1,500.6 1.438.1 62.5 3.434.1
1979 4.879.2 1,473.2 1,407.6 65.6 3.,406.0
1980 4.985.1 1,503.7 1,435.3 ! 68.4 34814
1981 5.319.4 1,603.0 1,531.8 ! 71.2 6,716.4
1982 5.467.9 1,657.8 1,583.8 i 74.0 3,810.1
1983 5,611.0 1,729.8 1,650.5 ‘ 78.5 3,882.0
1984 6,080.5 1,937.8 1,828.2 | 709.6 4,142.7
1085 6,447.9 1,978.9 1,857.4 121.5 4,469.0
1986 6.957.3 2,139.9 2,004.0 | 135.9 48174
1987 7,356.6 2.233.3 2,095.3 138.5 5,122.8
1988 7.415.1 2,265.3 2,098.4 166.9 5.149.8
1989 7.844.5 2,284.7 2,097.2 187.5 5,559.8
1990 8,302.4 2,216.5 2,012.2 204.3 6,085.9
1991 8,506.7 2,236.7 2,018.5 218.2 6.270.0
1992 8,642.9 2,2794 2,046.0 2334 6,363.5
1993 8,919.0 2,557.1 1,707.1 250.0 6,561.9
1994 | 9,101.5 2,418.0 2,1498 268.2 6,683.4
1995 ‘ 9,182.9 2,447.8 2,162.0 285.7 6,735.1

Fuente: Carlos Salinas de Gortari, Sexto Informe de Gobierno, anexo. ISSSTE, Informe Anual de Acrividades, 1995.
4. Ampliar la participacion de los propios trabajadores salieron a la calle: nos referimos a la restructuracion del
en las decisiones y programas que afectan a su régimen pensional.
institucién.’

Las pensiones
Lo cierto es que en este programa no aparece el pro-
blema medular que puede, eventualmente, conducirlo a Sibien es cierto que el Instituto realiza una serie de ajustes
una reforma legislativa, y razon por la cual los maestros tendientes a revalorar las pensiones y a revisar los proce-
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X1l Servicios integrales de retiro a jubilados y pensionados.

conceplos.
XV Préstamos a mediano plazo.
XVI  Préstamos a corto plazo.

XVIII Servicios turisticos.

XX Servicios funerarios.
XXI  Sistema de Ahorro para el Retiro.

Recuadro 1
Seguros, prestaciones y servicios
que brinda el ISSSTE
I Medicina preventiva.
I Seguro de Enfermedades y Maternidad.
I Servicios de rehabilitacién fisica y mental.
v Seguro de riesgos de trabajo.
v Seguro de Jubilacion.
| VI Seguro de Retiro por Edad y Tiempo de Servicios.
VIl Seguro de Invalidez.
| VIII  Seguro por causa de Muerte.
| IX Seguro de cesantia en Edad Avanzada.
X Indemnizacion global.
X1 Servicios de atencion para el bienestar y desarrollo infantil.

XIl  Arrendamiento o venta de habitaciones econdmicas pertenecientes al Instituto.
XIV  Préstamos hipotecarios y financiamiento en general para vivienda, en sus modalidades de adquisicién en propiedad de terrenos y/o
casas habitacion, construccion, reparacién, ampliacion o mejoras de las mismas; asi como para el pago de pasivos adquiridos por estos

XVII  Servicios que contribuyan a mejorar la calidad de vida del servicio publico y familiares derechohabientes.

XIX  Promociones culturales, de preparacion técnica, fomento deportivo y recreacion.

Fuente: Ley del 1S85TE.

dimientos de pago, introduciendo en algunos casos las
tarjetas de débito con las que los jubilados y pensionados
cobran sus percepciones, el nudo mayor estd en el soste-
nimiento financiero de todo el sistema.

Asi fue reconocido en su mds reciente informe por
Manuel Aguilera Gémez, director general del ISSSTE, al
sostener que el sistema de financiamiento del régimen de
pensiones y su autosuficiencia representa el problema
de fondo a resolver. Al decir de las mas altas autoridades
del Instituto, las causas de la dificil situacién financiera
se deben a la estructura de la pirdimide de edades de la po-
blacién, la prolongacién de las expectativas de vida, la
amplitud de beneficios, la no variacion de los montos de
cotizacion y el estancamiento en el nimero de cotizantes.*
A las razones anteriores nosotros agregariamos aquellas
asociadas a la caida salarial de éstos dltimos y a la
insuficiencia presupuestal.

En efecto, en 1994 el costo de la ndmina de pensiones
representé el 40.8% del presupuesto asignado por la
federacion al ISSSTE.? Para 1996, de acuerdo al propio
Instituto, dicho porcentaje se habia elevado al 52%, mien-
tras que para el afio 2000 llegard al 78%, y en el 2005 sera
superior a su presupuesto total ordinario.® De mantenerse
esta tendencia, y de no producirse ninguna variacion
positiva en los indicadores que inciden en la problematica
financiera del régimen de pensiones, la tinica via para
sostenerlo serd una mayor transferencia de recursos de
origen fiscal, lo que, evidentemente, tiene un limite.

En 1995 fueron transferidos por la federacion para
el pago de pensiones, mil 600 millones de pesos, con el

objeto de soportar una nomina total de S mil 65.5 millones
de pesos. Esto es, el 31.5% del costo total se cubrié con
apoyos fiscales extraordinarios.’

El repaso de algunos de los indicadores que han provo-
cado la crisis financiera del régimen de pensiones no deja
lugar a duda de que se trata de un problema estructural:

a) De 1988 a 1995, el nimero de pensionados se
incrementd6 en 71%, mientras que el de los trabaja-
dores en activo fue de 3.1 por ciento. Si en 1985
habia un pensionado por cada 22 trabajadores en
activo, en 1995 la proporcién disminuy6 a un pen-
sionado por cada seis trabajadores en activo.® Este
panorama se puede agravar si tenemos en cuenta
que el ISSSTE reporta la eventualidad de que se
jubilen en lo inmediato 150 mil trabajadores mads.

b) En los dltimos afios, de acuerdo al mismo Instituto,
la tasa media de crecimiento de los activos cotizan-
tes ha sido de alrededor del 0.50%; en 1995 la tasa
de crecimiento se ubicé en 0.56 por ciento.

¢) En 1970 los pensionados sobrevivian 10 afios en
promedio después de retirarse, en 1995 las proyec-
ciones daban una esperanza de vida de 19 afios en
promedio, lo que lleva a un mayor tiempo de pago
de la pensién.”

d) Aunque el Instituto no hace referencia a la depresion
salarial de los cotizantes, es evidente que ha tenido
un claro impacto en su insolvencia financiera. Por
ejemplo, algunas investigaciones sostienen que el
salario real medio en la administracion publica y
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Cuadro 2
ISSSTE plantilla por drea

Concepto . 1994 I 1995 |
ISSSTE l 88,290 89,931 |
Area Médica 53,608 | 54,891 |
Servicios Sociales y 7.414 | 7478 .!
Culturales 2,485 2,489 -
Prestaciones Eco- 11,379 11653 i
nomicas 12,425 12671 |
Proteccién al Sa- 166 174
lario
Regulacion y apoyo 813 575
Otros
Plazas suspendidas
Fovissste 1,628 1,657
Total 89,918 91,588

Nota: personal vigente en némina con funcionarios y honorarios.
Fuente: ISSSTE, Informe Anual de Actividades, 1995,

defensa cay6 aproximadamente en un 50% entre
1981 y 1988. Si bien es cierto que de este afio hasta
1993 registré una sensible recuperacion, se mantu-
VO en tasas negativas que caerdn ain mads con el
nuevo ciclo de crisis econémica iniciado en diciem-
bre de 1994.'° De acuerdo a nuestros cilculos, sélo
en 1995 la pérdida real del salario promedio en el
sector publico fue del orden del 28.8 por ciento."

Si bien en estos datos no se reflejan los indices salaria-
les de los trabajadores de la educacién que cotizan al
ISSSTE, su cafda durante los afios ochenta fue mds pro-
nunciada. El proceso de recuperacién salarial en educa-
cion bésica, iniciado con el paro magisterial de 1989, dista
mucho de haber resuelto el problema: por ejemplo, la
caida salarial de los maestros del Distrito Federal era en
1995 con relacion a 1981, del 80.7% en términos reales.
Asimismo, el deterioro salarial de los profesores de la
UNAM fue, de 1975 a 1995, de 74.2%, también en térmi-
nos reales.'?

A lo anterior es preciso agregar que el ISSSTE aduce
que el hecho de que haya jubilados con edades menores
de 50 afios como sucede frecuentemente en el magisterio,
representa un problema de consideracion para el régimen
de pensiones. Por otra parte, y no menos grave, el Instituto
carece de reservas actuariales desde 1993.

Los datos sobre el incremento sostenido de jubilados
y pensionados en el ISSSTE, el casi nulo crecimiento de
los cotizantes, el aumento en la esperanza de vida, el
desequilibrio entre ingresos y egresos por el pago de
pensiones, la pérdida del salario real de los cotizantes y
el volumen de la némina de pensiones en relacién al
presupuesto que ejerce el Instituto, conducen inexorable-
mente a una reforma a su régimen de pensiones.

Ante ello es posible anticipar dos escenarios:

1. Se sostendra transitoriamente el modelo de benefi-

cio definido, colectivo, solidario y puiblico lo que de
cualquier manera presionard al incremento de las
cuotas y aportaciones de trabajadores y depen-
dencias, asf como para modificar la base de cdlculo
y ampliar el volumen de contribuciones. Esta op-
ci6én podria tener algunas variantes si se le combina
con el aumento de requisitos para acceder a ciertos
beneficios; tal puede ser la decisién de aumentar los
afos de cotizacion y la edad para retirarse. También
se puede considerar la reduccion de derechos que es
otra via, sumamente costosa por los efectos sociales
que producirfa, para mantener el modelo.

Se modificard de raiz el sistema pensional para
adoptar otro de contribuciones definidas, beneficio
incierto, de capitalizacién individual y de administra-
cion y aplicacion privada de recursos, a la manera en
que se introdujo en la nueva ley del Seguro Social.
Esta opcion implica sustituir la accion piiblica y social
del ISSSTE por la participacion de entidades finan-
cieras, preminentemente privadas: Administra-
doras de Fondos para el Retiro, Sociedades de
Inversion Especializadas en Fondos para el Re-
tiro y compaifas aseguradoras,
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FOTO: ARTURO GARCIA CAMPOS.

Servicio médico

Si bien un ajuste legal en el régimen de pensiones para
hacer concordar la normatividad del ISSSTE con la nueva
ley del Seguro Social puede esperar un poco, no sucede
lo mismo con los servicios médicos. En efecto, la reforma
al primer nivel de atencion puesta en funcionamiento en
el ISSSTE es una medida que tiende a homologarlo con el
Seguro Social, en donde la figura del médico familiar se
encuentra en proceso de negociacion.

El plan piloto del ISSSTE que tiene como finalidad
modificar la atencién del primer nivel, se aplicard a 3.4
millones de derechohabientes que acuden a 43 clinicas
del valle de México. Sus caracteristicas son las que a
continuacion resumimos:

e Reorientar los servicios médicos en funcién del
nuevo patrén epidemiolégico, enfatizando la medi-
cina preventiva respecto de los padecimientos cré-
nico-degenerativos.

Fortalecer la capacidad resolutiva de las clinicas.
Ofrecer paquetes bdsicos de medicina preventiva a
grupos de poblacion de alto riesgo y segmentados
por edades.

e Establecer una nueva relacién médico-paciente que
provea un trato mds humano y personalizado, y que
premie a los médicos, enfermeras y paramédicos, por
su capacidad de evitar enfermedades, utilizando indi-
cadores de productividad, desempefio y efectividad."”

El origen de esta reforma se sustenta en el cambio
epidemioldgico que opera en la poblacion y para cuyo
impacto las clinicas del primer nivel serdn habilitadas. Pero
también tiene que ver con otros tres propositos: 1) responder
a la insatisfaccion de los usuarios manifestada por distintos
medios; 2) insertar a la institucién en el programa de refor-
mas del sector salud en marcha,'* y 3) orientar los servicios
médicos bajo una légica individualizante y competitiva, en
busca de aumentar la eficiencia de sus recursos humanos y
racionalizar sus recursos materiales.

Los actores sociales

Ante la posibilidad de una reforma legislativa en el ren-
glon de las pensiones, diversas secciones magisteriales y
corrientes democraticas dieron la voz de alerta, sensibili-
zadas por el debate en torno a la nueva ley del Seguro
Social. Con rapidez inusitada se propagé entre sus bases
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Incremento en el nimero de trabajadores
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el peligro de una inminente modificacion regresiva a la
ley del ISSSTE, acompaiiada de una cauda de pérdida de
derechos.

Las movilizaciones previas a su revision de sala-
rios que afio tras afio realizan, poco a poco fueron
incorporando el tema de la seguridad social, y cobré
fuerza en un rechazo definitivo a una contrareforma
legal. Asi, el 18 de marzo de 1996, el magisterio de-
mocrdtico realizé un paro que involucrd a 23 seccio-
nes de todo el pais y concentré en la capital de la
Repiblica y en provincia a miles de mentores. Su
bandera principal, junto con la del salario, fue impe-
dir la reforma a la ley del ISSSTE.'?

Frente a la reaccién magisterial, la Direccién General
del Instituto intenté responder con una campafa en los
medios y en los propios centros de trabajo, sefialando que
no tenia previsto enviar iniciativa ni se trabajaba en
proyecto de reformas. Ratificando, también, que seria
preservado “el régimen de seguridad social de los traba-
jadores al servicio del Estado” por ser “mandato consti-
tucional inalienable y deber irrenunciable del Estado
mexicano”.'® En esta campaiia tuvo el respaldo del las
direcciones sindicales de la FSTSE y el SNTE.

La presion y el desborde de las bases magisteriales
fueron de tal magnitud que 8 dias antes de la moviliza-
cion, el consejo nacional del SNTE hizo piblico un pro-

Cuadro 3
Trabajadores incorporados al régimen del ISSSTE por tipo de institucion |
(miles de personas) |
Concepto 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | ]995
TotalV 1,857 | 2,004 | 2,095 | 2,098 | 2,097 | 2012 | 2,018| 2,046 2,107| 2,150| 2,162
Dependencia 1,440 | 1,525 1,537 1,511 1476 | 1,377 | 1409 1436 723 727 731
Entidades de la
administracién
Piblica paraestatal 270 305 363 383 429 439 438 437 479 494 482
Gobiernos estatales 106 124 141 154 149 150 123 125 129 129 130
Organismos estatales” 28 32 34 30 | 24 27 30 30 755 779 798
Gobiernos municipales 13 18 20 | 20 | 19 | 19 18 18 21 21 21

Fuente: Ermesto Zedillo Ponce de Leon. Primer Informe de Gobierno. Anexo, p. 28.
!/ Cifras al mes de diciembre de cada afio. Para 1995 cifras preliminares.
2 A partir de 1993 incluye transferencias de trabajadores de la sep a los gobiernos de los estados.
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nunciamiento en donde se manifestaba por el fortalecer
al ISSSTE y a los Institutos estatales de seguridad social:
por una politica de seguridad social que tendiera a la
universalidad: por servicios médicos, dignos, suficientes
y oportunos; por la atencién a demandas de jubilados y
pensionados; por vivienda digna para los trabajadores de
la educacion. Asimismo, porque cualquier reforma o
cambio incluyera y tomara en cuenta las opiniones de
todos los trabajadores y por la defensa del cardcter soli-
dario, redistributivo e integral de la seguridad social
mexicana.'’

La importancia del magisterio en todo este proceso fue
reconocida de inmediato por el propio Director del Insti-
tuto, quien se comprometié a hacer participe de cualquier
cambio al SNTE, a través de su Comité Ejecutivo Nacio-
nal. Ello no pudo ser de otra manera por dos razones de
peso: 1) si nos atenemos a las cifras de afiliacién mane-
jadas por el sindicato, el SNTE representa el 46% de los
cotizantes directos del ISSSTE, y 2) es un sindicato alta-
mente politizado, cuyas bases democriticas han hecho
suya la causa de defender al ISSSTE ante cualquier reforma
privatizante.

Laas movilizaciones de abril y, especialmente, las de
mayo convocadas por las secciones democraticas y por la
CNTE. enfrentadas primero a la indiferencia oficial y

después a la represion incorporaron a maestros de Chia-
pas, Oaxaca, Guerrero, Tamaulipas, Michoacin, Chihua-
hua, Puebla, San Luis Potosi, Baja California, Puebla,
Zacatecas, Yucatdn, Sinaloa, Sonora, Valle de México,
Tlaxcala, Guanajuato, Durango, Veracruz y Distrito Fe-
deral. A finales de mayo, la protesta habia alcanzado uno
de sus puntos mas altos y amenazaba con extenderse a
otros estados de la Repiiblica.

La gran movilizacién magisterial del 31 de mayo que
concentrd a mas de 70 mil profesores y trabajadores de la
educacion en el Distrito Federal, sintetizo asi sus deman-
das: incremento salarial del 100%, 90 dias de aguinaldo,
30 de prima vacacional, basificacion de interinos y recha-
zo a las reformas a la ley del ISSSTE. Con relacion al
ISSSTE, los maestros buscaban la firma de un acuerdo en
donde las autoridades se comprometieran a no realizar
ningtin cambio regresivo ya que la solucién a la crisis
financiera del Instituto no afectard pensiones y jubilacio-
nes.!¥

La direccién nacional del SNTE intent6, sin €xito, en-
cauzar la inconformidad magisterial. Asi, con su accién
de masas, una vez conquistada la interlocucién con el
gobierno, serd la CNTE quien, en el caso del 1ISSSTE, defina
el rumbo de una posible reforma.

La FSTSE también se vio superada por los aconteci-
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mientos de principios de afio. Esto se explica no sélo por
su tradicional inmovilismo y por las fuertes ataduras
corporativas que launen con el Poder Ejecutivo, sino por
elhechodequeatraviesaporunproblemadedimensiones
gigantescas que ha puesto en entredicho su propia mem-
bresia. Nos referimos a la jurisprudencia 1996 de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCIN) que de-
clara inconstitucional el articulo primero de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, por
incluir a los trabajadores de los organismos descentra-
lizados, en abierta contradiccién al apartado B del
articulo 123 constitucional, que se refiere tinicamente
a los trabajadores al servicio de los Poderes de la Uni6n
y el Distrito Federal.'?

Esta decision, de enorme importancia, afecta objetiva-
mente los intereses de la FSTSE al dejar en libertad a 54
de sus sindicatos, de un total de 84, de solicitar su incor-
poracién al apartado A del articulo 123 de nuestra Cons-
titucién Politica y de abandonar, incluso, la misma cen-
tral. Entre los sindicatos que tendrfan esa posibilidad se
encuentra el del ISSSTE.

La direccién sindical de la FSTSE se ha mantenido
ocupada todos estos meses en intentar revertir la tras-
cendental jurisprudencia de la Suprema Corte de Justi-
cia. De esa manera, el problema de las reformas a la ley
del ISSSTE, con respecto al la FSTSE, se inscribe en un
contexto peculiarmente conflictivo y corre el riesgo de
ser utilizado politicamente por la Federacién, para fre-
nar lo que considera una ofensiva del gobierno por
distintos flancos. Es obvio que la postura de la FSTSE
sobre alguna modificacién a su régimen de seguridad
social se definird por la salida que encuentre el asunto
de la jurisprudencia, letal para uno de los organismos
sindicales mds incondicionales a los gobiernos en turno
y fuente socorrida de legitimidad politica. Formalmen-
te, la FSTSE representa a mds de 2 millones de trabaja-
dores derechohabientes del ISSSTE y, de mantenerse el
actual estado de cosas, descontando a los trabajadores
de la educacién, su fuerza, ahora en peligro, seria
considerable (véase Cuadro 3).

El curso del conflicto motivado por la resolucién de
la Suprema Corte tiene tales implicaciones que se ha
llegado a sugerir que los sindicatos de los organismos
descentralizados podrian convertirse en derechoha-
bientes del Seguro Social al regirse por el apartado A,
lo que agrega mayores elementos de complejidad al
problema que agobia a la FSTSE. Lo anterior es una
posibilidad, pero hay que tomar en cuenta que trabaja-
dores universitarios de diversos centros de estudio son
derechohabientes del I1SSSTE, y esta condicién la mantu-
vieron atin después de las reformas constitucionales de
1979 con las que se reconocié que sus relaciones labo-
rales se regirian por el apartado A.

El panorama para esta Federacion se torna atin mads
intrincado con las tesis emitidas el 21 de mayo por la SCIN
relativas a la libertad de asociacion, que posibilitan la

existencia de mds de un sindicato en las dependencias del
Gobierno Federal y en las empresas de participacién
estatal. Las resoluciones de la Suprema Corte de Jus-
ticia ponen en jaque a la FSTSE y al modelo sindical
corporativo.?”

Por su parte, el sindicato del ISSSTE, contrariamente a
lo que sucedié en su oportunidad con el sindicato del
IMSS, no ha tomado parte activa en la discusion sobre las
posibles reformas a la ley (aunque si ha externado opinio-
nes adversas a las tesis de la SCIN). Todo hace ver que se
encuentra mds preocupado por la gestién interna y por
desarrollar un programa de productividad que haga frente
a la restructuracion del Instituto. Empero, llegada la hora,
puede ser un actor importante, sobre todo si logra activar
al recién creado Consejo Nacional Coordinador de Sin-
dicatos del Sector Salud.

Otro actor que podria verse involucrado en el debate
sobre las reformas a la ley del ISSSTE es precisamente el
sindicalismo universitario. Varios gremios democréticos
como el STUNAM, el SITUAM, el SINTCB, los dos de la
Universidad Auténoma de Chapingo, el SUTCOLMEX, el
SUTCIEA, el SITCIDE, ademas de algunos sindicatos de
provincia, durante fines de 1995 y los primeros meses de
1996 dedicaron su atencion a revisar salarios y contratos
colectivos de trabajo. De manera que, salvo el STUNAM,

FOTO: ARTURO GARCIA CAMPOS.
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brindaron poca atencién a las reivindicaciones en materia
de seguridad social. Pero, una vez superada esta etapa, y
atn si continuaran solicitando mejoras salariales en lo que
resta del ano, es previsible que abanderen demandas de
caricter general en torno a la defensa del ISSSTE vy al
destino de sus pensiones.

En estas circunstancias la respuesta sindical que se
espera alrededor de una reforma a la ley, inde-
pendientemente de sus orientacion, puede ser masiva y
radical, articulada a otros problemas laborales y politi-
cos, mucho menos controlable que la que se desarrolld
cuando fue aprobada la nueva ley del IMSS. En ese
entonces, el sindicato se mantuvo casi s6lo, con un
apoyo muy débil de los organismos que, agrupados en
torno a la Fesebes, buscan constituirse en una expresion
distinta a la que hegemoniza el Congreso del Trabajo y
que salieron el 1° de mayo a impugnar la politica
econdmica del gobierno.

El futuro inmediato

La seguridad social en México vive momentos cruciales.
Un curso ascendente, en donde se produjo un salto del
esquema de seguro social al de seguridad social integral
con tendencia universalizante, expresado en la construc-
cién de las dos instituciones mads importantes del pafs, el
IMSS y el ISSSTE, parece estar en riesgo. La decisién
neoliberal ortodoxa tomada por los expertos y asumida
friamente por el gobierno, marca un nuevo derrotero en
las relaciones de la sociedad con el Estado: en la forma
en que aquélla se proveé de los satisfactores bdsicos y
accede a sus derechos sociales.

Es un cambio econémico, social y politico de gran
magnitud que s6lo se apreciard con el curso de los afios.
Por ello, en la perspectiva neoliberal, es insostenible
mantener elementos distorsionantes en el modelo que
dejen fuera a los dos millones de cotizantes directos del
ISSSTE; a una institucién piiblica como ésta, encargada
de administrar fondos colectivos que se restan de las
transferencias financieras, de las expectativas de aho-
rro, de las ganancias bursatiles, de las carteras de in-
version y de la inevitable actividad especulativa. Deci-
siones que sustraigan al capital nacional y extranjero
de este apetecible mercado, no pueden mantenerse por
muchos afos.

El modelo exige perfeccion y eficacia, y aunque re-
quiera etapas de prueba, ajuste y maduracién, presionard
a todo el sistema para inscribirse en la l6gica mercantil.
Elrégimen de pensiones de la nueva ley del Seguro Social
que entrard en vigor el 1° de enero de 1997, amenazard
desde un principio con devorar al otro esquema publico
y solidario.

Por esa misma causa es que la Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro ha sido redactada con tal generali-
dad, que en cualquier momento puede sufrir un ajuste
para homologar a todo el sistema de pensiones, aunque por

ahora deje intactas las disposiciones vigentes sobre el
ISSSTE.

Los trabajadores sujetos al régimen del la ley del ISSSTE
tienen, asi, la dificil tarea de afrontar los cambios que, tarde
o0 temprano, se produciran, aunque las condiciones econ6-
micas no dejen muchas posibilidades de maniobra. En
qué sentido y con qué profundidad, en buena medida
depende de ellos. Lo cierto es que la movilizacién, siendo
muy importante, por si sola no basta. Si compartimos la
opinién de que al Instituto lo aquejan dificultades agudas,
algunas de ellas asociadas a los problemas estructurales
de nuestra economia, es necesario, entonces, contar con
alternativas para superarlas. Alternativas que al mismo
tiempo mantengan sus principios de obligatoriedad, so-
lidaridad e integralidad y fortalezcan el cardcter piblico
que aiin conserva.

Notas

1 1888TE, Informe anual de actividades 1995, programa de trabajo
1996.

2 Ibid.

3 Desplegado publicado en varios diarios de circulacién nacional
los dias 14, 15 y 18 de marzo de 1996, firmado por Manuel Aguilera
Gémez, director general del 1sssTe, Héctor Valdés Romo, secretario
general del la rsTSE y Humberto Dévila Esquivel, secretario general
del SNTE.

4 1SSSTE, Informe 1995..., op. cit., pp. 38 y 151.

3 188STE, Informe anual de actividades 1994: programa de trabajo
1995, p. 73.

6 1ssSTE, Informe ejecutivo, problemdtica del sistema de pensiones
del 1SSSTE, propuesta de reformas, México, Mimeo, 1995.

7 1sSSTE, Informe... 1995..., op. cit., pp. 91-94.

® 1ss5TE, Informes 1994 y 1995, op. cir., Emesto Zedillo Ponce de
Ledn, Primer Informe de Gobierno, 1995, Anexo.

9 Problemitica..., op. cir.

10 Julio F. Goicochea, “Empleo y salarios en México: administra-
cion piiblica y defensa”, en, El Coridiano, niim. 72, octubre de 1995,
pp. 55-60.

! Para Gea “En la tltima década el poder adquisitivo de los
burécratas muestra un deterioro de -43.6% con respecto al promedio
inflacionario™. Gea Laboral, abril de 1996, p. 19.

12 Carlos Imaz, Salvador Martinez Della Rocca, Programa de
desarrollo educativo 1995-2000 y gasto federal, Mimeo, 1995,

13 1SSSTE, Informe...1995..., op. cir., pp. 148-151.

14Véase Asa Cristina Laurell (coord.), Nuevas tendencias y alter-
nativas en el sector salud, Mexico, Uam-Xochimilco y Fundacién
Friedrich Ebert, 1996.

15 Véase nota de Rosa Elvira Vargas y Néstor Martinez, en, La
Jarnada, 19 de marzo de 1996, p. 60.

16 Desplegado..., op. cit., La Jornada, 19 de marzo de 1996, p. 43.

17 Pronunciamientos, insercion pagada del Consejo Nacional del
SNTE, La Jornada, 11 de marzo de 1996, p. 40.

18 La Jornada, 1° de junio.

19 Véase el articulo de fondo de Arturo Alcalde “Una jurispruden-
cia trascendente”, en, La Jornada, el 19 de febrero de 1996, p. 50y la
nota de Javier Rodriguez G6émez, “‘Pide la FSTSE apoyo al PRI para
revertir decision de la scIN”, en, EI Financiero, 2 de abril de 1996, p.
17.

20 Entorno Laboral, nim. 809, 18 al 24 de mayo, 1996, p. 33.
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Las bases juridicas
del nuevo orden

Pilar Berrios"
Augusto Bolivar Espinoza®

La represion magisterial y la destitucion del secretario de Seguridad Publica del Distrito
Federal, David Garay Maldonado;' la exoneracion priista de Rubén Figueroa;* la declaracion
de incompetencia por parte de la Procuraduria General de la Nacion para la indagacion por
los gastos de campaiia electoral en Tabasco® la liberacion de presuntos zapatistas como
requisito para la reanudacion del Didlogo,* y, la designacion del General de Division Enrique
Tomds Salgado Cordero como titular de la Secretaria de Seguridad Puiblica (SSP) con el apoyo de
militares en los puestos de mayor responsabilidad, son fenomenos que ilustran la necesidad
de un nuevo orden juridico: mdxima prioridad impuesta a Ernesto Zedillo por las condiciones
que provocaron el corto e intenso periodo abierto en enero de 1994. Este andlisis avanza sobre
los intentos de construccion de este nuevo orden juridico por intermedio del Ejecutivo Federal.

El temor a un orden juridico transparente

areforma del Estado, la restauracién del Pacto Federal,

la divisién de poderes, el fortalecimiento del Poder
Judicial, la instauracién de un sistema de partidos y la puesta
en marcha de un nuevo federalismo son las prioridades que
en el nuevo periodo ha reconocido y emprendido el presi-
dente Ernesto Zedillo y, frente a las cuales, se levanta el
escepticismo o la abierta condena. La intenci6n presidencial
se inscribe en un clima de desconfianza y de dlgida lucha
interna en la clase politica; con las medidas emprendidas,
parte importante del poder tradicional ejercido, no sélo, en
el sistema administrativo de gobierno, si no también en la
mayoria de las instituciones corporativas creadas desde la
revolucion, perderian el elemento de cohesion y efectividad
que les ha sido tradicional.

Nunca un Presidente de la Repiiblica en ejercicio, en
Meéxico, habia sido objeto de tantos, variados, hirientes e
injustos ataques personales difundidos desde las esfera
publica hasta los mas escondidos espacios del ambito social.

* Investigadores del Depto. de Sociologia y de El Cotidiano.

Quizds, el defecto que mds destaca contra Ernesto
Zedillo, es el de su debilidad, insuficiencia de conoci-
miento y, por tanto falta de autoridad para dirigir el
pais. Paradéjica y sospechosamente, se le pide mds
autoridad en circunstancias que gran parte de la crisis
politica reciente ha sido, justamente, provocada por el
uso y abuso del poder que le ha sido conferido al
Ejecutivo Federal. Recurrir a la autoridad, en el México
de 1996, supone o, retomar los antiguos y tradicionales
mecanismos de ejercicio y concentracion del poder del
PRI, 0, acceder a otras formas de autoridad hasta ahora
nunca implementadas en México. El Presidente ha de-
sechado ambas y ha elegido el establecimiento de un
nuevo orden juridico, y por eso se le ataca,

El 4 de junio de 1996 el presidente Zedillo —como si
fuera una respuesta a estos torpes ataques debidamente
orquestados—, manifestaba que renunciaba a las atribu-
ciones metaconstitucionales;’ y, decidfa atenerse, riguro-
samente, a las facultades que le otorga la Constitu-
cion...“de ninguna manera me estoy limitando como
Presidente de la Repiiblica” ... “Lo que estoy haciendo es
simplemente renunciar a atribuciones metaconstituciona-
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les, que son realmente reminiscencias, vestigios de un
antiguo autoritarismo...”.

Ernesto Zedillo al tomar protesta, el 30 de marzo de
1994, como candidato del PRI a la presidencia, y teniendo
como destinatarios precisamente a sus correligionarios,
afirmaba su conviccion de que el respeto a la Constitucion
de la Repiiblica es su mejor arma politica.

La necesidad y urgencia de construir un “nuevo orden
juridico™ anunciada profusamente por el Presidente se
inscribe:

1) enel ascendente y coherente proceso de reforma del
Estado, iniciado en 1982 por el Miguel de la Madrid
Hurtado —con la formalizacion de gestion del Esta-
do en la economia— y, proseguido en 1991 por
Carlos Salinas de Gortari con la profundizacién de
la reforma econémica y politica, —privatizacion y
desregulacién—; pero, también,

2) es la respuesta adecuada —puesta en evidencia des-
de antes de la eleccion presidencial—a las precarias
condiciones en que asume su mandato como conse-
cuencia de los sucesos acaecidos desde en enero de
1994; y, por tanto, requiere, como Unico apoyo
posible la abstraccion y la universalidad del sistema
juridico y de las instituciones a €l adscritas.

Mundos
Virtuales:
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bempamin wovlley. pierne (#oy
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Tolerancia:
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La Constitucion trasciende el sentido juridico de sus
preceptos, para convertirse en una expresion de la histo-

ria; el respeto a la Constitucion es condicion para preser-
var la soberania y asegurar la convivencia libre y civili-
zada de una nacién, como México, rica en su pluralidad.
La Constitucién recoge los principios que permiten al
Estado atender los problemas econdmicos, sociales y

identidad como Nacion, son las ideas que, como mexi-
cano y como priista, sostiene el Presidente quien cree en
la vigencia del Estado de Derecho como la suma del
mandato popular. Por ello, se deben respetar sus insti-
tuciones, acatar sus instrumentos juridicos y obedecer

politicos, imprimiéndole a su resolucion los rasgos de la sus ordenamientos:

Cuadro 1 :
Reformas constitucionales 1917-1996 |
(porcentaje por total histérico) -

Tilos | 1917-1924 | 1925-1934 | 1935-1940 | 1941-1959 | 1960-1976 1977-1981 | 1982-1996 |  Total

| Garantias | 0.00 ' 1.39 0.56 2.23 | 3.62 1.39 | 10.03 | 19.22
| Soberania 0.00 1.67 0.56 056 L1l 028 139 | ss7
Poderes 1.95 10.31 1.67 5.57 14| 5.29 2201 | 57.94

| Servidores 0.00 028 | 0.00 028 | 028 | 0.00 334 4.18
Federacién 0.00 0.56 0.00 1.39 0.56 056 | 2.23 5.29

Trabajo 0.00 0.56 028 | 0.28 2.23 0.84 | 1.39 5.57

Prevencién 0.00 028 | 000 | 0.28 028 | 0.00 11| 1.95

Reformas 0.00 0.00 | 0.00 0.00 | 0.28 0.00 0.00 | 0.28

 Total 1.95 15.04 3.06 10.58 19.50 836 | 4150 | 10000

Fuente: Elaboracion propia con base en las Reformas a la Constitucion Politica de los Estdos Unidos Mexicanos 1917-1995, México, Biblioteca del H Congreso de
la Unién, 1995 nimeros relativos con base en el total histérico.
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Cuadro 2
Reformas constitucionales 1917-1996
(porcentaje por periodo)

Ti'fu_:'os 1917-1924 1925-1934 1935-1940 1941-1959 1960-1976 1977-1981 1982-1996 |
Garantias 0.00 9.26 18.18 21.05 18.57 16.67 24.]; N
Soberania 0.00 13311 18.18 526 8.7 3.33 3.36
Poderes 100.00 68.52 54.55 52.63 57.14 63.33 53.02
Servidores 0.00 1.85 | 0.00 2.63 1.43 0.00 8.05
Federacidn 0.00 370 | 0.00 13.16 2.86 6.67 5.37
Trabajo 0.00 3.70 9.09 2.63 11.43 10.00 3.36
Prevencion 0.00 1.85 | 0.00 | 2.63 1.43 0.00 2.68
Reformas 0.00 0.00 0.00 : 0.00 | 1.43 0.00 0.00
Total 100.00 100.00 ‘ 100.00 | 100.00 | IO0.0Q 100.00 . 100.00

Fuente: Elaboracidn propia con base en las Reformas a la Constitucion de los Estdos Unidos Mexicanos 1917-1995, México, Biblioteca del H Congreso de la Unién,

1995, nimeros relativos con base en el total por periodo.

“La vigencia del Estado de Derecho sélo es posible si
por sobre las cosas impera la justicia. Estado de Derecho
€ imparticién de justicia son inseparables. La injusticia y
la inseguridad vulneran el Estado de Derecho e inhiben
la participacion y el concurso de los ciudadanos”.

Las reformas constitucionales realizadas en diciembre de
1994 ratificaron la necesidad y la urgencia de una profunda
transformacion del sistema de justicia a fin de consolidar un
régimen de convivencia social regido plenamente por el
derecho y edificar un pais de leyes: sientan las bases para
que el Poder Judicial Federal sea independiente; sea un
poder imparcial, de probidad transparente, crecientemen-
te profesional y mejor capacitado para cumplir sus res-
ponsabilidades. La transformacién del sistema de justicia
solo tendrd solidez, legitimidad y viabilidad si es realiza-
da a partir de la Constitucion y el reforzamiento de las
leyes (PIG) (véase Cuadro 1).

Las exigencias pendientes de la coyuntura
de enero de 1994

Antes que nada, el presidente Zedillo después de hacer
un reconocimiento de los problemas mds apremiantes
define los principales objetivos de su gobierno: 1) ejerci-
cio pleno de la soberanfa; 2) construir un pais de leyes y
de justicia para todos; 3) alcanzar un pleno desarro-
llo democritico: 4) Impulsar un desarrollo social con
oportunidades para todos; 5) crecimiento econémico vi-
goroso, sostenido y sustentable.6 Traducidos estos obje-
tivos desde la coyuntura de 1994 estos quieren decir:
gobernabilidad y pacificacion de Chiapas; resolver la
dificil situacion econémica y social de los que menos
tienen; y, apurar el proceso de democratizacién, cuestio-

nes que en este momento se reducen a la necesidad y
urgencia de construir un “nuevo orden juridico”.

Pacificacion y gobernabilidad y desarrollo social

La prioridad para Ernesto Zedillo al tomar protesta como
candidato a la presidencia es lograr en Chiapas una paz justa,
digna y definitiva, buscada mediante el arreglo fincado en
la concordia, la democracia y las oportunidades de desarro-
llo con equidad.” Posteriormente, en su Primer Informe de
Gobierno, el Presidente reitera la intencién de continuar el
didlogo y las negociaciones, precisando que de lo que ahi se
convenga podrd surgir “un programa integral para atender
las necesidades de desarrollo social y promover los derechos
indigenas, para lo cual se elabora un proyecto de Ley de
Derechos Indigenas que reglamente lo que concierna al
articulo 4° de la Constitucion.

En el discurso de toma de posesion Ernesto Zedillo, se
habia comprometido a combatir la pobreza impulsando
la educacion y la capacitacién para el trabajo, sobre todo
en aquellos estados y regiones con fuertes rezagos, pre-
tendiendo hacer accesible la justicia a la poblacién que
mas lo necesita. Es decir, a los grupos indigenas y a los
mexicanos con menores recursos.

En el Plan Nacional de Desarrollo se manifiesta que
para cumplir el objetivo de avanzar hacia un desarrollo
social sustentado en la equidad de oportunidades exi-
giendo la aplicacién de una politica social que sea nacional
e integral, federalista y participativa, incluyente y eficaz.

De conformidad con la estrategia del Plan, la politica
social deberd enfocarse prioritariamente a la erradicacién
de la pobreza, privilegiando la atenci6n a grupos, comu-
nidades y zonas geograficas que padecen las mds graves
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desventajas economicas y sociales. La aplicacién de esta
estrategia entrafia llevar servicios, la incorporacién a
actividades productivas y la promocién de empleos que
eleven el ingreso familiar.®

Democracia, representacion y sistema de partidos

En la toma de posesién, el actual Presidente, define como
una de sus metas fundamentales la construccién de una
nueva democracia que comprenda una mejor relacién
entre los ciudadanos y el gobierno entre los estados y la
federacion: un nuevo c¢6digo ético entre los contendientes
politicos y una reforma electoral definitiva.

En el Primer Informe de Gobierno, septiembre de 1995,
en un apartado destinado a dar cuenta del avance democri-
tico del pais, parte del hecho de que:

“...una vida social regida por el derecho y la participa-
cion ciudadana es la base para el crecimiento econémico y
una auténtica democracia” por lo que convoco a la demo-
cratizacion integral de la Nacion, a partir de la reforma del
Estado. Una reforma que fortalezca el equilibrio entre los
poderes, edifique un nuevo federalismo y promueva una
normatividad electoral definitiva.

También manifesté que antes de trabajar directamente
con el Congreso en relacion a la reforma del Estado, es
necesario comenzar por lograr acuerdos con las dirigen-
cias de los partidos representados en el Congreso, para
construir consensos mas amplios y perfeccionar propues-
tas con la participacion de otras organizaciones sociales.

Se plantea la necesidad de construccién de un pleno
desarrollo democritico con el que se identifiquen todos
los mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para
una vida politica pacifica y una intensa participacion
ciudadana, para ello, la estrategia propuesta por el Plan
Nacional de Desarrollo comprende respetar y vigorizar el
sistema de partidos politicos y realizar una reforma elec-
toral definitiva que atienda todos los puntos que atin son

motivo de controversia, para garantizar la equidad en la
competencia.’

Continuidad economia y justicia social

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 bajo el objetivo
de promover un crecimiento econémico, vigoroso, sosteni-
do y sustentable en beneficio de los mexicanos, se redefine
una estrategia, en términos de la formacién del ahorro
interno.!® La propuesta concibe como el principal desafio
disminuir la pobreza y moderar la desigualdad entre los
estratos de la poblacion, y reconoce que ello no serd posible
sin el fortalecimiento de la democracia y sin una economia
competitiva y en crecimiento. Sin embargo, nada nuevo
se propone en este 4mbito: se continda con la politica de
“pactos” inaugurada con el Pase y ahora con el ARE; se
impulsa el desarrollo de las aseguradoras; y, se prosigue la
politica de pago de la deuda externa.

La clave estructural es la generacién de empleos y
remuneraciones suficientes para garantizar el acceso a la
seguridad social. En tanto se propone una politica de
desarrollo econémico que sea nacional, integral, inclu-
yente, participativa y federativa, se reconoce la necesidad
de una nueva institucionalidad de concurrencia de los tres
niveles de gobierno y la participacién de las ONG's,
instituciones de asistencia publica y las organizaciones
sociales de los beneficiarios, a través de un nuevo fede-
ralismo y de la movilizacién nacional. Nada se dice de
Solidaridad que es la tdnica politica social conocida, a
pesar de que, al parecer el programa contintia, aunque sin
la publicidad del pasado.

El prop6sito de la politica econémica debe ser el
bienestar creciente de cada persona y de su familia y que
la condicién para estimular el crecimiento econémico es
que cada afno se disponga de inversién suficiente para
obras de infraestructura. El crecimiento sostenido exige
un entorno de estabilidad econémica y financiera que

Cuadro 3
Reformas constitucionales 1917-1996
(porcentaje por titulo)

Timdos | 1917-1924 | 1925-1934 | 1935-1940 | 1941-1959 | 1960-1976 | 1977-1981 | 1982-1996 Total
Garantias 0.00 7.25 2.90 11.59 18.84 7.25 52.17 100.00
Soberania 0.00 30.00 10.00 10.00 20.00 5.00 25.00 100.00
Poderes 3.37 17.79 2.88 9.62 19.23 9.13 37.98 100.00
Servidores 0.00 6.67 0.00 6.67 6.67 0.00 80.00 100.00
| Federacion 0.00 10.53 0.00 26.32 10.53 10.53 42.11 100.00
Trabajo 0.00 10.00 5.00 5.00 40.00 15.00 25.00 100.00
Prevencion 0.00 14.29 0.00 14.29 14.29 0.00 57.14 100.00
| Reformas 0.00 0.00 0.00 0.00 100.00 0.00 0.00 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base en las Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unicos Mexicanos 1917-1995. México, Biblioteca del H Congreso

de la Unién, 1995, nimeros relativos con base en el total por titulo.
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garantice certidumbre y confianza para ahorrar, planear,
invertir y trabajar productivamente. Exige reglas claras y
trato justo para todos.

En el diagndstico se afirma que el gasto publico orien-
tado al desarrollo social alcanza el 10% del PIB y que
cerca de 14 millones de mexicanos no pueden atender sus
necesidades més elementales. El sector rural concentra a
las tres cuartas partes de la poblacién con pobreza aguda,
y en ese marco, a la poblacién indigena.!!

El nuevo Pacto Republicano: nuevo orden juridico

La necesidad de restaurar el Pacto federal expresa la
caracteristica mas especifica de reforma del Estado imple-
mentada por Ernesto Zedillo. En esta proposicion se retinen
los aspectos de: justicia y seguridad ciudadana; descentra-
lizacién de las decisiones y programas politicos econémicos
y sociales; y, en definitiva, en esta proposicion estd en juego
la posibilidad de generar un nuevo sistema politico basado
en nuevos esquemas de representacion.

El Presidente ha manifestado que la corrupcién es un
motivo de desaliento colectivo y de encono social, pero
no s6lo eso, ademads, habria que agregar que ésta ha sido
la consecuencia de la falta de reglas —abstractas y que se
cumplan-llegando a constituir la fuente y el medio donde
se ha desarrollado parte importante de la politica y por
tanto del poder politico, situacién que impide, en esta
etapa: por una parte, un ejercicio eficiente y moderno de
la politica y de la paz social; y, por otra parte, limita el
desarrollo econémico y las relaciones de transparencia
que hoy exige el mercado mundial.

La actual centralizacion del poder en México se em-
pieza a gestar desde los afos treinta cuando el partido
unico oficial ocupa la Presidencia, las dos camaras del
Congreso y, sobre todo, las gubernaturas de los estados.
Responde a condiciones muy especificas derivadas del
proceso revolucionario que redundan en un presidencia-
lismo ligado estrechamente a un partido Unico y a una
administracion que han hecho uno: mercado de trabajo y
ascenso politico; y, en el cual, las regiones forman parte
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del esquema. Asi, los gobernadores y no pocos presiden-
tes municipales deben su cargo a decisiones del partido
tinico tomadas desde el centro y, especificamente con la
participacion directa o indirecta del Presidente de la Re-
pablica, lo que le confiere, ademds de su investidura
constitucional, la calidad de jefe politico.

Hasta el sexenio pasado las constituciones de los esta-
dos fueron continuamente violadas por decisiones centra-
listas, tales como la renuncia de gobernadores y la apro-
bacién al vapor de iniciativas ordenadas desde la capital.

El marco normativo e institucional vigente no es
adecuado a las expectativas del México actual subsis-
ten: atrasos, corrupcion; frecuente violacién de las ga-
rantfas individuales y derechos humanos, en especial
en agravio de los grupos sociales mds vulnerables;
grave inseguridad publica, extendida criminalidad e
impunidad.'? Para hacer frente a esta situacion se ac-
tualiza el marco juridico (véase Cuadro 4), institucio-
nal y administrativo para detectar y sancionar conduc-
tas indebidas y actos ilegales en el desempefio del
servicio publico; se emprendié una honda reforma
de las instituciones encargadas de la procuracion de
la justicia de los 6rganos de control interno y externo
de la gestién gubernamental para conformar una
auténtica y moderna entidad superior de fiscaliza-
cion, profesional y auténoma a fin de asegurar a toda
persona la proteccién efectiva de sus derechos, la
aplicacion oportuna e imparcial de la ley, y el acceso a
la justicia. Asimismo, se propuso la revision sistemdtica
de las normas procesales, el establecimiento de mecanis-
mos mds expeditos para la resolucion de conflictos a
través de la justicia, la paz y el mejoramiento de las
condiciones de vida y trabajo que fortalezcan la inde-
pendencia y calidad profesional de los miembros del
Poder Judicial.

*“...Ninguna estrategia de crecimiento econémico (...)
podré darnos los resultados que queremos y que México
necesita si al mismo tiempo no logramos garantizar la
vigencia del Estado de Derecho y la seguridad puiblica™
(PIG).

Cuadro 4
Reformas constitucionales 1917-1996
de la division de Poderes
(porcentaje por total histérico)

1917-1924 | 1925-1934 | 1935-1940 | 1941-1959 | 1960-1976 | 1977-1981 | 1982-1994 | 1994-1996 : Total
P Legislativo 2.40 9.13 1.92 5.77 9.62 7.21 12.50 2.40 5096 |
P Ejecutivo 0.96 3.37 0.00 0.96 2.88 1.44 3.37 0.96 13.94 i

P Judicial | 0.00 433 0.96 2.88 Sk 0.96 11.54 6.73 33.17

!i Total 3:37 17.79 2.88 9.62 19.23 9.62 27.40 10.10 100.00

Fuente: Elaboracién propia con base en las Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unicos Mexicanos 1917-1995. México, Biblioteca del H Congreso de
la Unién, 199, nimeros relativos en relacién al total histérico por el Titulo.
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FOTO: ARTURO GARCIA CAMPOS.
El federalismo

El presidencialismo y la inexistencia real de un sistema
de partidos estdn en la base de la debilidad del federalismo
en México.

El llamado “nuevo Federalismo” so6lo vendrd de una
reforma del Estado amplia, que pasa por el acotamiento
constitucional del presidencialismo y por la legitimidad
y equidad de las elecciones, requisito necesario para la
alternancia y el acceso al poder de todos los partidos en
los distintos dmbitos de gobierno: federal. estatal y mu-
nicipal.'"* A eso, justamente pareciera apuntar el nuevo
orden juridico propuesto por el presidente Zedillo. El
Federalismo puede ser abordado bdsicamente a partir de
tres consideraciones: 1) enrelacién al Pacto federal lo que
supone una profunda reforma constitucional que empate
las legislaciones de la Federacion y los estados 2) la
distribucion federal del poder politico y, 3) la descentra-
lizacién econdmico-administrativa.'* El Pacto Republi-
cano, el reconocimiento a la libertad municipal y a la
dignidad de cada comunidad, de cada individuo, sinteti-
zados en el principio medular del Federalismo aparecen,
desde agosto de 1994, como los temas medulares a los
que abocard en la tercera etapa de la reforma del Esta-
do;!* esto significa, modificar las bases constitucionales

y los mecanismos politicos que sustentan el actual cen-
tralismo del pafs.

Es preciso que las autoridades actien con apego a
las normas; que los derechos sean reconocidos y las
discrepancias resueltas conforme a la ley; la construc-
cion de una nueva democracia que comprenda una
mejor relacién entre los ciudadanos y el gobierno entre
los estados y la federacién; un nuevo cédigo ético entre
los contendientes politicos y una reforma electoral
definitiva.

Equilibrio de Poderes: la Suprema Corte y la
Auditoria Superior de la Federacion

El 29 de diciembre de 1994, el presidente Zedillo tomé
la decision de ya no asistir a las tomas de posesion de
gobernadores ni enviar representantes a los informes de
gobierno, por respeto, segiin dijo, al federalismo. Ademas
de establecer una “‘sana distancia” con su partido ayudaria
a despejar dificultades el ejercicio pleno del federalismo
y a desterrar las posibilidades de rupturas y secesiones
peligrosas.'® En el discurso de toma de protesta el Ejecu-
tivo considera la necesidad de un régimen presidencial
mejor equilibrado por los otros poderes del Estado; por
lo que se compromete a estar en didlogo permanente con
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‘ Cuadro 5
Reformas constitucionales 1917-1996
de la division de Poderes
(porcentaje por partido)
1917-1924 | 1925-1934 \ 1935-1940 | 1941-1959 | 1960-1976 | 1977-1981 | 1982-1994 | 1994-1996 |  Toral
P Legislativo 71.43 5135 66.67 60.00 50.00 75.00 45.61 2381 50.96
P Ejecutivo 28.57 1892 | 0.0 10.00 15.00 15.00 12.28 9.52 13.94 |
P Judicial 000 | 2432 333 | 3000 3000 10,00 42.11 66.67 3317 |
Total 10000 | 10000 | 10000 | 10000 | 10000 | 10000 | 10000 100.0 100.0 h

Fuente: Elaboracion propia con base en las Reformas a la Constitucion Politicas de los Estados Unicos Mexicanos 1917-1995. México, Biblioteca del H Congreso
de la Unidn, 1995., nimeros relativos. Poder en relacién al total del Titulo por periodo.

todas las fuerzas politicas y sujeto al escrutinio de la libre
critica ciudadana.

Las reformas permitiran que los municipios y los esta-
dos, el Distrito Federal y la Federacién pueden dirimir
ante la Corte Suprema de Justicia sus controversias me-
diante procedimientos bien reglamentados. Ademas, la
tercera parte de un 6rgano legislativo puede impugnar
la inconstitucionalidad de una ley, con el efecto de que
se suspenda su aplicacion. Al haber ampliado estas
atribuciones en la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, se fortalece el equilibrio entre los poderes del
Estado y se garantiza que nuestra vida politica y social
esté cenida a la Constitucion (PIG).

El nuevo Federalismo debe surgir del reconocimiento de
los espacios de autonomia de las comunidades politicas
y del respeto a los universos de competencia de cada uno
de los ordenes gubernamentales, a fin de articular, armo-
nica y eficazmente, la soberania de los estados y la
libertad de los municipios con las facultades constitucio-
nales propias del Gobierno Federal (PND).

En el marco de la Constitucién, debe haber una nueva
relacion entre los poderes que asegure un equilibrio claro
y efectivo (véase Cuadro 6) De parte del Ejecutivo, esa
construccion debe partir de un ejercicio de la Presidencia
siempre apegado a la ley, que haga uso exclusivamente
de las facultades que ésta confiere y sujetando todos sus
actos al escrutinio ciudadano.

La creacién de una auditoria superior de la Federacion
que sea parte del congreso de la unidn, corregird la
errénea prictica de que quien es fiscalizado también sea
el fiscalizador; propiciard una rendicién de cuentas a la
Nacién que sea imparcial, transparente, convincente y
confiable; y serd un paso decisivo en la lucha contra la
corrupcion y la impunidad (PIG).

El equilibrio republicano exige que tanto el Judicial
como el Legislativo sean Poderes fuertes. Con esa
intencion se dieron las reformas de diciembre de 1994,

El fortalecimiento del Poder Legislativo es esencial-
mente responsabilidad de las Cdmaras que lo integran. El
Ejecutivo Federal colaborard en los términos que estimen
pertinentes los legisladores para avanzar hacia una regla-
mentacion moderna y acuciosa de los procedimientos,
plazos y modalidades para el envio, andlisis, discusién y,
en su caso, aprobacion, de las iniciativas de leyes o los
proyectos de reformas (PIG).

El equilibrio entre los poderes de la Uni6n, debe for-
talecerse enriqueciendo las atribuciones del Legislativo
y enalteciendo las instancias encargadas de la imparticion
de justicia (véase Cuadro 5), a partir de principios de
validez universal y de preceptos acordes con nuestros
avances como Nacion.

Es preciso que las autoridades actiien con apego a las
normas; que los derechos sean reconocidos y las discre-
pancias resueltas conforme a la ley y que exista un régi-
men presidencial mejor equilibrado por los otros poderes
del Estado; por lo que se compromete a estar en didlogo
permanente con todas las fuerzas politicas y sujeto al
escrutinio de la libre critica ciudadana (TPP).

Por primera vez en la historia, la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion es un 6rgano genuinamente auténomo
electo por el Senado de la Repiiblica con lo que se pretende
acabar con los tiempos de los nombramientos politicos y
las influencias del Presidente sobre la Suprema Corte; las
atribuciones de la Suprema Corte para vigilar la constitu-
cionalidad de las leyes y resolver las controversias entre
los distintos ordenes de gobierno (PIG).

La descentralizacion economico administrativa

El problema del federalismo es basicamente un asunto de
redistribucion de recursos econdmicos y tributarios, asi
como de una nueva reasignacion de atribuciones y compe-
tencias entre los tres niveles de gobierno: federal, estatal y
municipal, como consecuencia bastaria descentralizar las
instalaciones industriales, comerciales y de servicios del
centro hacia la provincia para revertir el centralismo econé-
mico y la disparidad regional en materia de desarrollo y
riqueza.'” La dependencia que padecen estados y munici-
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pios de los recursos federales es elocuente: mas de cuatro
quintas partes (81.7%) de los recursos financieros estata-
les y mas de la mitad (60.5%) de los recursos municipales
provienen de las participaciones federales. Aguilar cues-
tiond la eficacia de la metodologia que se aplica para
distribuir las participaciones federales a estados y muni-
cipios, ya que en muchos casos se favorece a estados con
mercados internos mas desarrollados y perjudica a otros
con un sector primario predominante.

Ademds de este sistema de participacion existen otros
tipos de subvenciones del Gobierno Federal a los gobier-
nos estatales y municipales, que se caracterizan por una
mayor discrecionalidad y condicionalidad.

El ejercicio del gasto también indica una concentra-
cioén alarmante: para 1990 tnicamente el 3% de dicho
gasto fue ejercido en los municipios; 14 por los estados y
el restante 82.5% por el Gobierno Federal. Esto quiere
decir que a pesar de que algunos estados se vean favore-
cidos por asignaciones cuantiosas, estdn limitados en
cuanto a su ejercicio, pues desde el centro se compra, se
invierte, se contrata y se decide como se gasta la mayor
parte de las asignaciones. Asi, pareceria que de nada sirve
descentralizar cada vez mas la asignacion de recursos si
quien manda en tltima instancia es el poder central.

Se requieren para aterrizar el federalismo hacer com-
patibles los ordenamientos legales de la Federacion, los
estados y municipios, a fin de empatar todas las modifi-
caciones que tengan que ver con el federalismo.

“Los gobiernos locales cuenten con los recursos y el
poder de decisién para servir mejor al ciudadano que
responda mejor a los intereses y demandas de los ciu-
dadanos, de las comunidades, los municipios y los
estados; invita a proponer iniciativas claras e inmedia-
tas para construirlo a fin de que: fortalezca la democra-
cia, nutra la unidad de la nacién e impulse un desarrollo
mads equilibrado y mas justo.'® Un nuevo federalismo consiste
en que los gobiernos locales cuenten con los recursos y el
poder de decisién para servir mejor al ciudadano.'?

Sistema Nacional de Seguridad Piblica

La reforma constitucional resalta su importancia al esta-
blecer fundamentos juridicos claros para aplicar en todo
el pais una politica integral de seguridad piblica y procu-
racion de justicia; una politica para emprender un com-
bate sistematico, articulado y a fondo contra la delincuen-
cia y el crimen organizado (PIG). En el segundo periodo
de sesiones de 1995 y el primero de 1996 se contemplé
la ley que norma la coordinacién entre la Federacion, los
estados y los municipios para conformar con toda soli-
dez juridica, un Sistema Nacional de Seguridad Publi-
ca,” que permitiria a los tres 6rdenes de gobierno
disefiar y aplicar conjuntamente una politica integral de
seguridad publica, mediante: instancias de coordina-
cién en distintos niveles; la formacion, desempeiio y
depuracién, de los miembros de las instituciones poli-
ciales e impulso a una carrera policial profesional digna
y respetada; y, regulard los instrumentos para sistema-
tizar la informacion relevante sobre seguridad piblica
(PIG). Mediante estas disposiciones se hard frente a la
extendida criminalidad, a la frecuente violacién de las
garantias individuales y derechos humanos, y ala grave
inseguridad publica, se emprendera una honda y genui-
na reforma de las instituciones encargadas de la procu-
racion de la justicia. Ademds de los avances legislati-
vos mencionados y ante la magnitud y complejidad del
problema de seguridad piblica y procuracion de justi-
cia, se ha iniciado una restructuracién completa de las
Procuradurias General de la Repiblica y del Distrito
Federal; y, promover la independencia y el fortaleci-
miento del Poder Judicial, para lo cual se requiere
nombrar a un Procurador cuya libertad de accion y
criterio esté fuera de toda duda. Con lo que las
instancias de gobierno deben atenerse a las investiga-
ciones que con entera independencia conduzca la Procu-
raduria General y respetar las resoluciones del Poder
Judicial (PIG).

Cuadro 6
Reformas constitucionales 1917-1996
de la division de Poderes
(porcentaje por Poder)
1917-1924 | 1925-1934 | 1935-1940 | 1941-1959 | 1960-1976 | 1977-1981 | 1982-1994 | 1994-1996 Total
P Legislativo 472 | 1792 ; 3.77 11.32 18.87 14.15 l 24.53 4,72 100.00
P Ejecutivo 6.90 24.14 0.00 6.90 20.69 10.34 24.14 6.90 100.00
P Judicial 000 | 13.04 | 2.90 8.70 17.39 2.90 34.78 20.29 100.00
Total 3.37 ‘ 17.79 ‘ 2.88 9.62 19.23 9.62 27.40 10.10 100.00

Fuente: Elaboracion propia con base en las Reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos 1917-1995. México, Bibliotecas del H Congreso
de la Unién, 1995, nimeros relativos, Poder en relacién al total histérico de cada uno de los Poderes.
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Notas

I A mediados de mayo, varios centenares de granaderos con equipo
militar cargaron brutalmente, en la colonia Roma y calles aledafias, contra
una multitud de trabajadores del magisterio, y se desarroll6 una trifulca de
la que resultaron 63 heridos, entre ellos tres policfas. Se habfan reunido en
el Zocalo; se dirigieron luego al Senado y se apostaron durante varias horas
en mitin frente a la Secretaria de Gobernacién. Después enfilaron haeia
Chapultepec, con el propésito de llegar a Los Pinos. En ese intento, se dio
la arremetida policiaca. Las autoridades metropolitanas dijeron que el
desventajoso enfrentamiento se habfa debido a la infiltracién, entre los
manifestantes, de un grupo de “provocadores profesionales” no identifica-
dos, y que la policia sélo habia querido garantizar el derecho de manifes-
tacién y desviar la circulacién de los automdviles. Como consecuencia de
estos sucesos cinco dias después cesé en sus funciones David Garay
Maldonado, secretario de Seguridad Piiblica del Distrito Federal. Rodolfo
Penia, “El despido de Garay™, en, La Jornada, 30 de mayo de 1996. p. 6.

2 Para el pri, Rubén Figueroa no es responsable politicamente de los
hechos de “Aguas Blancas”. Por eso, “podrd ocupar cargos piiblicos, desde
ser incluido en el gabinete de Zedillo hasta ser considerado por su partido,
incluso, para aspirar a la “Presidencia de la Repiiblica”, esa es —de acuerdo
con el PAN y el PRD- s6lo una de las implicaciones que tiene la decision que
asumié la mayoria priista en la “Subcomision de Examen Previo de la
Cédmara de Diputados™, al cancelar el proceso de juicio politico en el que
Figueroa podia quedar inhabilitado para ocupar cargos hasta por 20 afios,
Los priistas reconocen que Rubén Figueroa cometié violaciones graves a
la Constitucién en el caso “Aguas Blancas™ pero no tantas ni *'sistematicas”
como para someterlo a juicio. El PAN v el PRD anunciaron que pedirdn al
pleno de las Comisiones Unidas de Gobernacidn y Justicia revisen el caso.
Saben ya que no prosperard, pero “por si las dudas” apelaron a la reflexién
y la justicia en, La Jornada, 31 de mayo de 1996, p 3.

4 En el dictamen presentado por la Procuraduria, sobre la denuncia del
PRD por el excesivo gasto en la campafia del gobernador Roberto Madrazo,
se declaro incompetente para indagar gastos por 237 millones de pesos.
Informé que investigard el origen de 13 millones 440 mil pesos, de un
fideicomiso que tuvo aportaciones de empresas vinculadas al exbanquero
Carlos Cabal Peniche. Se ejerci6 accién penal contra Oscar Séenz Jurado,
responsable de Finanzas del pr1 durante la campaiia de Madrazo, Mep, 13
de junio de 1996.

4 El 6 de junio, los presuntos zapatistas Javier Elorriaga y Sebastidn
Entzin, fueron liberados por el Tribunal Unitario del Vigésimo Circuito,
que los absolvi6 de los cargos de terrorismo, conspiracién y rebelién. Tres
dias después, el EZLN se reunié con miembros de la Cocopa, para precisar
el reinicio del didlogo con la representacion gubernamental. Los zapatistas
demandaron la implementacién de un nuevo marco juridico para evitar que
en lo subsecuente se presenten obstdculos a las negociaciones. El subco-
mandante Marcos anuncid el levantamiento del estado de “alerta méxima™.
Trascendié que la siguiente reunién entre el EZLN y el Gobierno Federal
podria ocurrir entre el 7 y el 12 de julio, para redefinir las reglas de
procedimiento y el nuevo marco juridico del didlogo de paz. iMep 13 de
Junio de 1996,

5 Entrevista concedida a la television argentina y publicada en, El
Nacional, 4 de junio de 1996, pp. 4 y 5.

6 Plan Nacional de Desarrollo, 1995-2000.

7 Emesto Zedillo. Discurse pronunciado en la toma de posesion como
candidato del pit a la Presidencia de la Repiblica. Mep, abril, de 1994.

8 Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, p. 13.

9 Ibidem. p. 12.

10 E] 31 de mayo de 1995 se presentd el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, como continuidad de los dos anteriores: tal como lo marca la
Constitucién; y, ante la trayectoria que el propio Ernesto Zedillo ha
presentado: en octubre de 1987 ingresa al equipo que después colaboraria

con el presidente Salinas, junto con Jaime Serra, subsecretario de
Hacienda; luego participa en la puesta en marcha del Pacto de
Solidaridad Econdmica; y de 1988-1992, siendo Titular de la spp, se
encarga del Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994, imep, 30 de abril
de 1994.

11 Carlos L6pez Angel er al, “La politica social en el Plan Nacional de
Desarrollo”, en, El Cotidiano nim. 74, México, uam, Azcapotzalco ene-
ro-febrero 1996, pp. 11-17.

12 Plan Nacional de Desarrolle 1995-2000, p. 20.

13 Alonso Lujambio ha escrito que “es el sistema de partidos, y no la
distribucién de recursos fiscales, 1a variable central que ha explicado la
debilidad del federalismo mexicano en la era posrevolucionaria...(por lo
que) la creciente competencia electoral y las victorias de la oposicion en
el nivel estatal son los factores mas importantes que permitirdn potenciar
y fortalecer ¢l federalismo”, El Pais, enero de 1994,

13 “Nuevo Federalismo, Centralismo y reforma del Estado”, México,
El Financiero, informe especial, 4 de Febrero de 1996.

15 Ernesto Zedillo. Discurso pronunciado en la toma de posesién
como candidato del PrI a la Presidencia de la Repiblica, IMEP, abril de
1994.

16 Hasta el sexenio pasado las Constituciones de los estados fueron
continuamente violadas por decisiones centralistas, tales como la renuncia
de gobernadores y la aprobacion al vapor de iniciativas ordenadas desde la
capital. Ahora, el fortalecimiento de los cacicazgos regionales priistas
inconformes con el *‘centro™ en entidades toma un aspecto contradictorio.
En Tabasco, la rebelion de priistas encabezados por el gobernador Roberto
Madrazo; la “rebelion federalista” del gobernador de puebla, Manuel
Bartlet, y su disputa con el consejero ciudadano, Santiago Creel, repre-
sentan un supuesto ejercicio del Federalismo, aunque expresa mds bien la
reaccidn de grupos tradicionales en contra de la implementacion del nuevo
orden juridico implementado por el presidente Zedillo. Bartlett declaré:
“Estamos en un proceso de cambio, un proceso importante de fortaleci-
miento del Federalismo, que implica la devolucién de funciones a los
estados; la descentralizacidn es bandera destacada del presidente Zedilio™.

17 *“Determinar cudnto corresponde cobrar a cada orden gubernamental
y cémo deben gastarlo representa un tema crucial del federalismo”, afirmé
en un estudio publicado a mediados de 1995 el exsubsecretario de Gober-
nacion, Luis F. Aguilar.

18 Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, el 1 de septiembre de 1995, en vez
de sintetizar su Primer Informe de Gobierno, como se habia venido
haciendo, opt6 por hablar de tres temas, los que considerd preocupan
més a los mexicanos: situacién econdmica, justicia y avance democré-
tico del pais.

19 Discurso de toma de posesidn, 1° diciembre de 1994, en éste, Emesto
Zedillo plantea; “El progreso y la paz social son perdurables en un Estado
de Derecho, donde el ejercicio de las garantias propias esté acompafiado
del respeto a los derechos de los demds. La ley obliga a todos por igual.
Nadie puede estar por encima de la ley”. Los puntos que destacan en este
discurso son: Politica Econdmica; Educacion; Pobreza: Orden Legal;
Fortalecimiento del Poder Judicial; Reforma Electoral; Relacién entre
poderes; Federalismo, IMEP, enero de 1995,

20 La Ley de la Procuraduria General de la Repiiblica, presentada
por el Ejecutivo en diciembre de 1995, fue discutida y aprobada por el
Congreso de la Unién en marzo-abril de 1996, Cfr. Augusto Bolivar,
Espinoza y Pilar Berrios “El nuevo impulso de lo privado: petr6leo,
Afores, proteccion cindadana”, en. El Cotidiano ntim. 77 uam-Azcapot-
zalco, julio-agosto de 1996. “El progreso y la paz social son perdurables
en un Estado de Derecho, donde el cjercicio de las garantias propias esté
acompanado del respeto a los derechos de los demds. Se resalta la
importancia y necesidad de un nuevo Federalismo en que los gobiernos
locales cuenten con los recursos y el poder de decisién para servir mejor
al ciudadano.
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.Los tiempos estan cambiando?
el primero de mayo de 1996

Sergio Sdnchez Diaz"

Responderemos a la interrogante planteada en el titulo de este articulo. En efecto, hay
evidentes signos de cambios en el movimiento sindical. Pero no hay que echar las campanas
al vuelo. Avin hay mucho camino por andar. La critica y la autocritica deben de seguir siendo
armas del movimiento obrero. Una nueva cultura sindical (verdaderamente democrdtica y
participativa); y una nueva cultura laboral (inmersa en la productividad y la eficiencia desde
un punto de vista obrero), deberdn de construirse al calor de todo este proceso. El desarrollo
de esta nueva cultura puede ser el verdadero parteaguas del movimiento obrero, y no solo una

marcha, por mds grande que ésta haya sido.

Los antecedentes

urante afos nos acostumbramos a hablar de la “crisis

del sindicalismo”. No podia ser de otra manera. El
cambio de modelo de desarrollo, y un sindicalismo oficial
anclado en la negociacion con el Estado y en los esquemas
laborales rigidos propios de otras épocas, llevaron a que
el grupo gobernante decidiera impulsar los cambios en el
mundo industrial haciendo a un lado al sindicalismo.

Por su parte, el sindicalismo independiente, en sus
diversas expresiones (desde el nacionalismo revoluciona-
rio hasta el sindicalismo de confrontacién, radical y “cla-
sista”, muchas veces sectario), también se fue hundiendo
€n una crisis que parecia sin retorno. Sélo pocas franjas
de este sindicalismo alcanzaron a vislumbrar la profun-
didad de los cambios que llegaban. Ya sabemos: redimen-
sionamiento del Estado, flexibilidad salarial y en el pues-
to de trabajo, mds una profunda crisis financiera.

Pero hay que decir que en los tltimos afios no todo fue
“crisis del sindicalismo”. En algunos sindicatos, tanto
oficiales como independientes, se dio un proceso de
reflexion, andlisis y estudio sobre la situacién que se
vivia. Foros, conferencias, debates, fueron conformando

“ Profesor-Investigador del Centro de Investigaciones y Estudios Superiores
de Antropologia Social (CTESAS).

ideas sobre los caminos que el sindicalismo tenia por
delante para remontar la crisis.

No sélo eso. En algunos de esos sindicatos se dieron
experiencias importantes, de todos conocidas, para ade-
cuarse a los vientos modernizadores de privatizaciones y
de ataque a los contratos colectivos de trabajo. Se salva-
guard6 el empleo y las fuentes de trabajo. Se accedié de
alguna manera a cierta cultura de la productividad y al
salario flexible. Por cierto, estos sindicatos son los que
ahora, centralmente, configuran el *“Foro de los sindicatos
frente a la crisis y la nacién”, en donde participan telefo-
nistas, electricistas del SME, el SNTE, pilotos aviadores, v
otros mds que en otras épocas habian participado en el
sindicalismo independiente, como el FAT, el STUNAM, el
sindicato de El Colegio de Bachilleres y el Sutcolmex.
(Para una relacién de los sindicatos integrantes del Foro.,
véase Cuadro 1).

También, hay que decirlo, permaneci6 e incluso se
desarroll6 la cultura del “izquierdismo sindical” en diver-
sos nicleos. Nos referimos a esa cultura sindical de
confrontacion, radical y sectaria que se resistio y se resiste
a adecuar sus tdcticas a las nuevas condiciones impuestas
al trabajo por el Estado y el Capital. Sectores importantes
de este sindicalismo se aglutinan hoy en la *“Coordinadora
Intersindical Primero de Mayo”, tales como el sindicato
de Ruta-100 (miembro del Movimiento Proletario Inde-
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Cuadro 1 H
Los foristas |

— Asociacion Sindical de Pilotos Aviadores (Aspa) (Congreso |
del Trabajo, cT) |

— Asociacion Sindical de Sobrecargos de Aviacion de México
(ASSA) (cT)

— Alianza de Tranviarios de México (AT™) (CT)

— Consejo Nacional de Trabajadores (CNT)

— Confederacién Obrera Revolucionaria (COR) (CT)

— Sindicato Nacional de Trabajadores de la Industria Automotriz,
Similares y Conexos (Dina)

— Federacidn de Sindicatos de Trabajadores al Servicio de los

| Gobiernos, de los Estados, Municipios e Instituciones
Descentralizadas de cardcter estatal y municipal de la Repiiblica
Meéxicana (FSTSGEM) (CT)

— Instituto de Estudios Sindicales de América (IESA) |

| — Sindicato Nacional de Trabajadores de Servicios Financieros,

| Servicios en General, Comercio, Similares y Conexos de

la Republica Mexicana (Sinatsefisc)

| — Sindicato Independiente Nacional de Trabajadores del Colegio

| de Bachilleres (SINTCB)

— Sindicato Independiente de Trabajadores de Volkswagen
(Sitiavw)

— Sindicato Mexicano de Electricistas (SME) (CT)

— Sindicato Nacional de Empleados de Bancomer
(de la Fenasib, cT) i

— Sindicato Nacional de Trabajadores del Seguro Social (SNTSS)
(cT)

— Sindicato de Telefonistas de la Repiiblica Mexicana (STRM) (CT)

— Sindicato de Trabajadores de la Industria Metdlica, Acero, Hierro,
Conexos y Similares (STIMAHCS)

— Sindicato de Trabajadores de la Universidad Nacional Auténoma
de México (STUNAM)

— Sindicato de Trabajadores, Técnicos y Manuales (STYM, del
Sindicato de Trabajadores de la Produccién Cinematogrifica,
del cT)

— Sindicato Unico de Trabajadores de El Colegio de México
(Sutcolmex).

Fuente: Elaboracion propia.

pendiente, MPI), el Situam, las secciones 9 y 10 del SNTE,
entre otros agrupamientos (para una relacion aproximada
de los componentes de la Coordinadora, véase Cuadro 2).

La rebeldia de los trabajadores se organiza

Asi las cosas, asistimos, los dias previos aeste 1° de mayo,
a una intensa discusion en esas dos franjas del sindicalis-
mo. En efecto, la decisién del Congreso del Trabajo (CT),
mds bien, de su presidente, Rafael Riva Palacio, y de Fidel
Veldzquez, de no marchar por segundo aio consecutivo
hacia el Zdécalo de la ciudad de México, provocd la
reaccion de los integrantes del “Foro de los sindicatos
frente a la crisis y la Nacion™ y de otras centrales obreras.
En medio de una fuerte polémica sobre la falta de demo-
cracia en el CT, los sindicatos del Foro, (en adelante
“foristas’™), en una actitud de rebeldia, acordaron marchar
hacia el Zocalo de la ciudad de México el 1° de mayo, a
pesar de las amenazas de expulsién que recibieron por
parte de Riva Palacio. Para ello, lanzaron una convoca-

toria publica el 25 de abril, en la que llamaban a sumarse a
todos los sindicatos a la marcha obrera. en un “acto de
convergencia y unidad en la lucha”. Hay que decir que
esta decision implicaba la no asistencia de 10 sindicatos
“foristas™ que son parte del CT al acto de este organismo
con ¢l presidente Ernesto Zedillo, el primero de mayo.!

Ademds de esa determinacion de marchar al Zocalo,
se traslucia la inconformidad de parte de esos dirigentes
“foristas” por la gestion de Riva Palacio al frente del CT.
Llegaron a hablar de que “no se permitiria otra gestién de
traiciones a los trabajadores”. Expresaron su rechazo a la
actual politica economica del régimen. Y mencionaron la
necesidad de que las decisiones en el CT se adopten en el
futuro a través del voto directo y secreto de las 39 orga-
nizaciones sindicales que lo integran. Dirigentes como
Baena. de la Fesebes; Hernandez Judrez, de los telefonis-
tas; y Smith Picco, de ASPA, hablaron en ese sentido.?

Pero la inconformidad vy, si se quiere, la rebeldia, se
extendia a otros agrupamientos, no solo a los “foristas”.
La FSTSE llevé a cabo una reunion de 86 dirigentes en
donde se demandé poner fin a la involucién del CT:
“Cambiar y dinamizar su esquema de negociacion ante
patrones y gobierno en la bisqueda por favorecer a los
empleados del pais”. Hablaron de la necesidad de una
“direccion colegiada™ del CT, con el fin de que este
organismo no acepte sélo las instrucciones de dos o tres
centrales sindicales, en alusion clara a la CTM. En este
mismo sentido plantearon la necesidad de reuniones se-
manales de los 39 dirigentes nacionales del CT.

! Cuadro 2 !
' La coordinadora’

i — Sutaur-100 |
| — Situam

— Delegacion del SNTE. INAH-académicos
| = CrOC-Democritica
| = Seccion 9 del SNTE
| = Seccién 11 del SNTE
| —suTiN |
ii — Consejo Nacional de Trabajadores (CNT) '
|
|
|

— Frente Auténtico del Trabajo |
| — Alianza General de Trabajadores |
| — Sindicato de Euzkadi
| - Sindicato de Trabajadores del cIEa del Politécnico
| - Sindicato Nacional de Trabajadores del Colegio

de Posgraduadosde Chapingo
| — Grupo de Trabajadores del SME
| - Telefonistas democrticos
~ Trabajadores del STUNAM

— Trabajadores del 1MSS ‘

— Petroleros democriticos
| — Fracciones Democriticas del SNTE
| — Frente Amplio para la Construccidn del Movimiento ‘
de Liberacion Nacional

Fuente: Elaboracién propia.

" Este cuadro de los componentes de la Coordinadora es aproximado, algunos
de los sindicatos apuntados parece que ya no participan en ella; otros no han
tenido una participacion permanente; y una serie de pequefios sindicatos gue
no aparecen en la lista han tenido apariciones esporidicas en esta Coordinadora.
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En la FSTSE, ademds, se acordd que sus contingentes
marcharian en otros puntos del pais, no asi en la ciudad
de México, en donde sus dirigentes irfan al acto oficial
del T con el Presidente.?

Ademas de “foristas” y FSTSE hubo mds inconformes.
El SNTSSA (Secretaria de Salubridad y Asistencia) acordd
marchar desde la sede de su edificio hacia dicha secreta-
ria. La CROC anuncid una marcha desde la colonia Gue-
rrero hacia el edificio del CT. Y la CRT se manifesto
inconforme con no marchar, pero decidié no marchar con
ninguno de los dos agrupamientos.*

En suma, que la rebeldia de dirigentes y de bases era
evidente a estas alturas; los riesgos de fractura del CT,
también. No por otra cosa el mismo Riva Palacio cambio
su discurso agresivo—que incluyo la amenaza de expulsar
del CT a quienes no acataran la desicién de no desfilar—;
reconocio rezagos y hablé de poner “fin a enconos y
agravios” en el movimiento obrero oficial. Mds tarde dirfa
que era de “sabios cambiar de opinién”, cuando

algunos periodistas le preguntaron si ya no man- .. w0

tenia las amenazas de expulsion a los rebeldes.

Cabe decir que los “foristas” del CT no declina-
ron sus criticas. Incluso hablaron de franco recha-
zo a la futura dirigencia del CT si habia “entreguis-
mo”.?

Soélo Fidel Veldazquez, el anciano jerarca cete-
mista, mantuvo su acostumbrado tono amenazan-
te. De Herndndez Judrez dijo: “Priacticamente esta
fuera [del CT], tiene otra organizaciéon y quiso
dividir al CT, pero no ha tenido éxito”. Fuera de la
realidad, ademads, se refirio al sector laboral como
“absolutamente unido y fuerte”.

Por su parte, la “Coordinadora Intersindical
Primero de Mayo™ (en adelante la Coordinadora)
habia llevado reuniones diversas con el fin de
repetir su exitoso desfile del afio pasado. El 22
de abril publicé un desplegado de dos pdginas en
el que hizo un recuento de la situacién actual, se
pronuncid en contra del neliberalismo, hablo de la
necesidad de discutir y elaborar un programa al-
ternativo que cristalice en un proyecto de Nacion
y en una convocatoria a un nuevo Congreso Cons-
tituyente; ademds, manifesté su solidaridad con
los trabajadores de América Latina y del mundo
que luchan por suprimir la explotacién del hombre
por el hombre. Y llamé a manifestarse del Monu-
mento de los Nifos Héroes al Zocalo, a las 10 de
la mafiana.”

Ante el anuncio de que los dos agrupamientos
confluirian al Zécalo, se dieron encuentros entre
dirigentes de ambos agrupamientos. Parece que se
exploré la posibilidad de hacer una marcha con-
junta. Al final de cuentas, se acordé que serian dos
marchas distintas. La primera, la de los “foristas”,
marcharia del Monumento a la Revolucién al Zé-
calo, a partir de las 9 de la mafiana, entrando por

la calle de 5 de mayo. Por parte de este agrupamiento no
se programd ningtin mitin, ni discurso alguno en el Zoca-
lo, aunque si se hablé de instalar una tarima en ese lugar,
en la cual se colocarfan los dirigentes. Sus contingentes
se dispersarian en cuanto llegaran a la explanada. El
STUNAM y algunos otros agrupamientos afines, acordaron
permanecer en el Zécalo en espera de la columna de la
Coordinadora. Una vez concluida la manifestacion de los
“foristas”, hacia las 11 de la manana, entrarfa la Coordi-
nadora a la avenida Judrez, para continuar por la calle de
Madero al Zocalo.

Parece que también hubo acuerdos de “no agresién”
entre ambos agrupamientos, segiin revelan algunos me-
dios periodisticos. No estamos seguros de ello, pero la
participacién de las secciones 9, 10 y 11 del SNTE (agru-
pados en la CNTE), que a su vez participan en la Coordi-
nadora Intersindical, probablemente llevo a la direccion
del SNTE a desistirse de desfilar con los “foristas”, ante la

]
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posibilidad de enfrentamientos entre unos y otros, tal y
como sucedio en los ochenta con frecuencia.’

Las manifestaciones en contra del neoliberalismo

Poco antes de las 10 de la mafiana ya circulaban los
primeros contingentes de los “foristas” en la ciudad de
México. Durante poco mds de dos horas, numerosos
contingentes del SME, del sindicato del IMSS y de tele-
fonistas, principalmente, llenaron la avenida Judrez y
la de 5 de mayo, rumbo al Zécalo. Fue esta una marcha
de asalariados de empresas de servicios, basicamente.
Era una manifestacion ordenada, combativa y festiva.
En general, podemos decir que fue una marcha contra
la politica econémica del gobierno, contra el neolibe-
ralismo, con una fuerte carga antigobiernista y “anti-
charra”, que expresaba una fuerte critica hacia el ex-
presidente Carlos Salinas de Gortari. Ademis, se
plantearon demandas concretas y especificas de cada
contingente, en torno a la situacién de su empresa o
centro de trabajo.

Por ejemplo, los del IMSS gritaban el célebre: “Aplau-
dan, aplaudan, no dejen de aplaudir, que el pinche gobier-
no se tiene que morir”. O los del SME: “El que no brinque
es charro”. Otra rima muy coreada también por los del
SME fue: “Pueblo, apoya, Salinas a Almoloya”. O, “Sali-
nas, te fuiste, que chinga nos pusiste”.

Por su parte, los telefonistas coreaban y brincaban
alegres: “El que no brinque es charro”, una y otra vez. Y
la célebre tonada “Zedillito ;dénde estds? Chingas a tu
madre, din, don, dan”. Ademds del “ojo por ojo, diente
por diente, chingue a su madre, sefior Presidente”.

Debemos destacar las recurrentes y muy festejadas “men-
tadas de madre” alo largo de esta marcha, dirigidas a Sali-
nas y a Zedillo. Muchos contingentes expresaban asf su cora-
Je hacia al gobierno por la crisis en la que todos estamos.

Pero al lado de esa algarabia llena de insultos y recuer-
dos a las progenitoras de Salinas y Zedillo, vimos la otra
carade la moneda. En infinidad de mantas, los contingen-
tes del “foro™ expresaron su sentir sobre la situacién
actual y su propuesta programdtica, la cual podemos
sintetizar en lo siguiente, a nuestro entender: no al neoli-
beralismo, desarrollo econémico con justicia y equidad
social, defensa de la soberania nacional. Alrededor de
estas ideas bdsicas, otras mds que se referfan a 1a defensa
de las empresas estratégicas, salario y respeto a los dere-
chos sindicales y obreros, como el derecho de huelga.

Las mantas mds programéticas y acabadas fueron, sin
embargo, las del SME y telefonistas, aunque las del sindi-
cato del IMSS y de otros contingentes también contenian
un conjunto de propuestas. Destacamos: “no al contratis-
mo”; “no a la privatizacién de empresas estratégicas”;
“mayor oportunidad de trabajo para el pueblo™; “SME
unido en la defensa y consolidacién de su fuente de
empleo”; “invertir en la empresa estatal, no al recorte
presupuestal™.

Las de los telefonistas decian: “La principal tarea de
cada trabajador y pueblo de México: defensa de la inde-
pendencia y soberania de nuestra patria”; “el modelo
econémico debe orientarse a mejorar los procesos pro-
ductivos para alcanzar el desarrollo”; “telecomunicacio-
nes con un contenido social que permita el desarrollo del
pais y no s6lo de las multinacionales”.

Luego de los principales contingentes del “foro”, o inter-
calados en ellos, pasaron la CNT, bancarios, los de la Casa
de la Moneda, la ANT, el movimiento de jubilados del
MUNIP, grupos del FAT, Sutcolmex, de El Colegio de Ba-
chilleres, de la FOSM, y, casi al final, el STUNAM, con su
avalancha de consignas en torno al salario, demandando
subsidio a la educaci6n superior, etcétera. Provocaba risas
su estribillo “auxilio, socorro, el salario vale gorro”.

Cerraron esta manifestacién grupos de empresarios, de
deudores y de comerciantes. En este sentido podemos
hablar de un limitado contenido popular de esta marcha.

¢ Cudntos manifestantes hubo aqui? Un cdlculo nuestro
nos hace pensar en que hubo facilmente mas de 100 mil
manifestantes, tal vez cerca de los 150 mil pues fue una
manifestacién de mas de dos horas, con muchos momen-
tos en que las columnas de trabajadores eran muy nutri-
das, muy compactas.

Hacia las 12 del dia entré a la Avenida Judrez la
descubierta de la Coordinadora. Una gran manta decfa al
frente: “contra la politica neoliberal del régimen. En
defensa de la soberania nacional”. Luego venia, impre-
sionante, el SUTAUR-100, el cual tan s6lo unos dias antes
habia llegado a acuerdos con el DDF para poner fin a su
largo conflicto; el MPI; grupos de costureras (que no el
casi desaparecido 19 de Septiembre): colonos de Chalco
del MPI; el sindicato del Colegio de Posgraduados; CLETA,
con su camion y su grupo de rock, incluido el Llanero
Solitito; el Barriomaovil, con Superbarrio y Superanimal;
artistas disfrazados de vampiros personificando al Secreta-
rio de Hacienda, al FMI y a los bancos; un contingente
numeroso del PRD, el cual por cierto rompia la tradicién en
este sindicalismo de colocar los partidos al final de la
manifestacion; el FAT, que también aqui desfil6, al igual que
la CNT. El Sutin, con sus coloridas mantas; delegaciones del
SNTE, de la UPN, del INBA; el Situam y el SUTCIEA; grupos
del STUNAM y de telefonistas, obviamente disidentes de sus
direcciones nacionales; delegaciones y fracciones democré-
ticas del SNTE, las secciones 10 y 11; tendencias democra-
ticas de sindicatos de buréeratas; la seccién 32 del sindicato
de la Secretaria de Salubridad; los despedidos de la Coope-
rativa de Pascual; El Barzén y su sector empresarial; y una
infinidad de grupos intercalados en medio de estos contin-
gentes: estudiantes, colonos, desempleados, cristianos, y
todos los etcéteras imaginables.

Hay que tener en cuenta, ademds, que muchos grupos
llegaron al Zécalo por calles aledafas, como el gran
contingente del Frente Popular Francisco Villa. Otros
partidos, como el PFCLN, el Laboral Progresista y el PT,
si marcharon casi al final de la columna.
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Nos pareci6 esta marcha con més consignas inclinadas
a la izquierda. Se ofa el “adelante, adelante, que la lucha
es constante™; “gobierno y burguesia, la misma porque-
ria”; “lucha, lucha, lucha, no dejes de luchar, por un
gobierno obrero, campesino y popular”. Por supuesto, la
avalancha de mentadas de madre a Salinas y Zedillo era
grande. Provocaba risa lo siguiente: “a Zedillo, su espejo,
le dice que es pendejo™.

Hubo aqui una enorme participacién de mujeres, todas
ellas probablemente pertenecientes a organizaciones po-
pulares. El ambiente era ademds mads festivo que en la
primera marcha. Aquello parecia un carnaval. Era més
contestatario todo y, paraddjicamente, menos programa-
tico. Nosotros destacamos el por cierto no muy numeroso
contingente del Sutin, con ideas diversas sobre la indus-
tria nuclear, sobre el pais, proponiendo incluso la alianza
con el EZLN en torno al encuentro que plantea ante el
neoliberalismo.

Antes de que concluyera esta manifestacion, dio inicio
el mitin programado. No muchos oyeron a los diversos
oradores, diez en total, entre ellos los del Sitrajor. del
Situam, de la ANAD, Cdrdenas y del Sutin. Aqui hubo una
serie de ideas politicas. Se hablé de iniciar una amplia
consulta nacional sobre la libertad sindical los proximos
meses, por ejemplo. El discurso de Cédrdenas aludio a la
necesaria defensa de la petroquimica nacionalizada, pidié
la libertad de todos los presos politicos, y planted la
necesidad de buscar unidad entre la Coordinadora y los
foristas, entre otras cuestiones.’

(Cudntos manifestantes hubo aqui? Nuestro cdlculo
habla de casi cuatro horas durante las cuales no ceso de
entrar gente al Zécalo, aunque ciertamente hacia la dltima
hora, entre las tres y las cuatro de la tarde, ya eran escasas

las columnas de manifestan-
tes. Pensamos que proba-
blemente aqui hubo casi el
doble de manifestantes que en
la de los “foristas”, tal vez
unos 250 mil o 300 mil.

Entonces, estamos ha-
blando de una jornada que
probablemente reunié unos
500 mil manifestantes, tal
vez poco menos. Lo cual
quiere decir que fueron me-
nos los manifestantes con-
gregados por la Coordinado-
ra, en relacién al afio pasado,
pues ahora se sumaron los
numerosos contingentes del
Foro a las manifestaciones
de la ciudad de México.'?

Antes de concluir esta cro-
nica, simplemente senalare-
mos que, por supuesto, hubo
otro acto, el de los lideres del
CT con el presidente Zedillo. Ahi el Presidente habl6 de
indicios de recuperacién, de que se avanza sin salidas
demagdgicas y sin puertas falsas. S6lo oy6, mas que una
critica, un lamento, el de Valdéz Romo, secretario general
de la FSTSE, el que dijo que los obreros necesitaban un
respiro, y que el trabajador mexicano es el de menores
ingresos en América Latina."!

.Y ahora qué?

; Qué podemos concluir de esta segunda jornada masiva
de protesta obrera y popular? Primero, que, obviamente
hay un descontento muy grande en medios obreros y
sindicales; que ello ha llevado a nuevos agrupamientos y
a cada vez mayores distanciamientos en las filas del sindi-
calismo oficial. Todos hablan también de la necesidad de
fortalecer al sindicalismo y de superar su crisis.

Veamos otros aspectos de esta situacién. Por el lado
de la Coordinadora, vemos que en su desplegado (22 de
abril) plantea la necesidad de desarrollar un programa
alternativo para la nacién, que confluya en un nuevo
Constituyente (ecos Zapatistas, pues). Esto es muy dis-
tinto a los planteamientos de algunos de sus dirigentes a
mediados del afo pasado, cuando rechazaban *la palabre-
ria” y se pronunciaban sélo por lamovilizacién y la lucha,
lo tinico que, desde su estrecho punto de vista, permitiria
avanzar al movimiento obrero. Fue la posicion que estuvo
detrds del llamado a una “Jornada Nacional de Protesta”
(que algunos querian llamar “Paro Civico Nacional™),
planteado a mediados del afio pasado por algunos de ellos.
Pero como nada estaba preparado realmente, muy pocos
secundaron esa “Jornada Nacional”. S6lo algunos contin-
gentes movilizados y en conflicto.
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Es claro que el movimiento obrero requiere de una tictica
y una estrategia correcta que no es fécil ni simple de
elaborar. El desarrollo de un polo sindical clasista es tarea
de largo plazo. Al mismo tiempo, la Coordinadora debe
intentar insertarse en una serie de debates y discusiones
sobre politica laboral y sindical, con los demds agentes
de la sociedad ahf involucrados. En este sentido es desea-
ble que la Coordinadora no vuelva un ensayo populista
su “Consulta Nacional por la Libertad Sindical” (otra vez
€cos zapatistas) y asuma con seriedad la elaboracién de
ese programa del movimiento obrero.

Por el lado de los “foristas™, es obvio que se enfrentan
a grandes retos, en particular, los que forman parte del CT.
La fractura en ese organismo pareceria un hecho. De nada
sirven los llamados demagégicos a la unidad sindical de
algunos medios informativos.!2

Los foristas tienen que reflexionar sobre su futuro
inmediato. Tal vez la alternativa de una nueva central
sindical sea una alternativa que haya que explorar des-
de ya, tal y como lo piensan algunos de ellos.!? Ello no
iria en el sentido de debilitar a un organismo, el
CT, que ya estd profundamente debilitado. Desde una
nueva posicion, estos sindicatos podrian tratar de inter-
venir con mayor peso en las decisiones que hoy se
toman en material laboral y sindical. En este sentido,
el anuncio de la CTM y de la Coparmex de que ambas
instancias ya han negociado los términos de la “nueva
cultura laboral”, es un bafio de agua fria a los intentos
democratizadores del CT de estos sindicatos y de la
FSTSE.!4

Ambos organismos sindicales, la Coordinadora vy el
Foro, tienen puntos de contacto, aunque también hay no
pocas diferencias y una historia de enfrentamientos entre

corrientes, como es el caso de la SNTE. Serfa deseable que
sus miembros pudieran sentarse a discutir sus coinciden-
cias. Aumentar estos contactos y llegar incluso a cierta
unidad de accién puede permitirles a ambos conjuntar
fuerzas y desarrollarse mds, aunque no necesariamente
tienen que confluir ambos organismos en una sola opcién
organizativa. Cada uno, legitimamente, puede y debe
seguir construyendo su propia alternativa.

En ambos agrupamientos debe también desarrollarse
la idea de que los sindicatos, por si solos, dificilmente
pueden contribuir a desarrollar un nuevo proyecto de
pais. Esto puede lograrse si el movimiento sindical no
subordinado al Estado (o no totalmente subordinado)
confluye, en un complejo proceso, con el movimiento
social y politico que pugna por una transformacién del
pars.

La conformacién de un amplio frente nacional opositor
puede permitir avanzar en ese sentido, sin que las diversas
organizaciones involucradas pierdan de vista sus objeti-
vos de accién inmediatos.

Para concluir, responderemos a la interrogante plan-
teada en el titulo de este articulo. En efecto, hay evidentes
signos de cambios en el movimiento sindical. Pero no hay
que echar las campanas al vuelo. Atin hay mucho camino
por andar. La critica y la autocritica deben de seguir
siendo armas del movimiento obrero. Una nueva cultura
sindical (verdaderamente democritica y participativa); y
una nueva cultura laboral (inmersa en la productividad
y la eficiencia desde un punto de vista obrero), deberdn
de construirse al calor de todo este proceso. El desarrollo
de esta nueva cultura puede ser el verdadero parteaguas
del movimiento obrero, y no s6lo una marcha, por mas
grande que ésta haya sido.

Notas

! Véase La Jornada, 25 de abril de 1996, p. 46. Aquf conviene recordar
que los sindicatos “foristas” del cT hicieron un acto propio en ¢l monumento
a los Nifios Héroes, el 1°de mayo de 1995, sin desfilar; luego se integraron
al acto oficial del c1: mientras la Coordinadora Intersindical Primero de
Mayo reunit en esa ocasién a alrededor de 500 mil manifestantes.

2 Estas expresiones de los “foristas” se encuentran en, Excélsior. p. 5-A;
El Universal, p. 1-A; Reforma, p. 3-A, todos del 27 de abril de 1996.

3 Agui llamamos la atencién sobre dos cuestiones: la actitud de la
dirigencia de la FSTSE es importante si tomamos en cuenta que su dirigente,
Héctor Valdéz Romo es uno de los candidatos a dirigir el T, al lado de
otros como Aguilar Borrego (de la Fenasib) y Victor Flores (Ferrocarrile-
ros), notablemente.

Por otro lado, convendria una investigacion sobre el 19 de mayo en otras
ciudades del pafs. Algunas noticias hablan de la celebracidn de marchas
unitarias entre sindicatos oficiales (incluida la ctm) e independientes, como
en Cuernavaca; asi como de uan activa movilizacién obrera, Véase La
Jornada, 26 de abril de 1996, p. 19.

4 Sobre estas tiltimas muestras de inconformidad, véase Excélsior, pp.
1-A y 8-A: y La Jornada, p. 19. ambos del 26 de abril de [996.

3 Sobre esta polémica, en realidad continuacion de la que ya expusimos,
véase Excélsior, 27 de abril, p. 5-A.

6 Al respecto, véase EI Universal, 27 de abril de 1996, p. 1-A.

7 Véase La Jornada, 22 de abril de 1996, pp. 22 y 43.

§ Al respecto, véase Excélsior, 26 de abril de 1996, p. 4-A.

# Segtin uno de nuestros informantes, parece ser que Cérdenas hablé en
nombre de trabajadores petroleros democriticos. De una u otra manera, el
hecho es significativo. Hay que recordar la actitud antipartido y sectaria de
grupos como el mp1, de elementos de la ONTE y otro mds, que se han
expresado en la coordinacion. Hay que recordar que incluso en el desfile
del anio pasado individuos probablemente pertenccienies a estas corrientes
le impidieron a Cérdenas hablar en el mitin, en momento en que se habfa
roto totalmente el orden de los oradores y todo el que queria hablar lo hacia.
A nosolros nos parece necesario, para todo el movimiento democratizador,
que se de cierta confluencia entre el movimiento sindical y social y el
representado por el PrD.

10 Llama la atencién que medios como La Jornada hayan dado la cifra
de 250 mil manifestantes en total en las dos marchas del Distrito Federal.
Nuestros cilculos dan casi el doble de esa cifra.

11 Véase La Jornada, 2 de mayo de 1996, p. 5.

12 Véase el editorial de Guillermo Martinez Dominguez, Excélsior, 5
de mayo de 1996, p. 1-A, titulado: “Dafia la divisién sindical”.

13 Véanse las declaraciones de Herndndez Judrez en, Proceso, 6 de
mayo de 1996, nam. 1018, p. 11,

14 Véase dicho anuncio en, La Jornada. 6 de mayo de 1996, p. 1. Por
lo demas, los términos de este acuerdo entre ct™ y Coparmex merece un
andlisis aparte.
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Libertad de asociacion o las
decisiones del Poder Judicial

Amado Cruz Malpica’
Carlos Lopez Angel™

El tema de la libertad de asociacion no es nuevo, ha sido motivo de preocupacion de
sindicalistas e investigadores, y objeto de examen en miiltiples oportunidades. La problemd-
tica que encierra no se circunscribe al dmbito laboral sino que toca asuntos que entranan una
gran complejidad como la constitucion del Estado mexicano, su alianza historica con el
movimiento obrero, la dindmica sectorial del PRI, el futuro del sindicalismo corporativo, la
falta de libertades politicas y ciudadanas, y la vigencia de la legislacién laboral, por sélo

mencionar algunos.

Introduccion

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCIN) ha
emitido, en los dltimos meses, diversas resoluciones
con el cardcter de jurisprudencia y de tesis que han
sacudido al agitado mundo del trabajo. Nos referimos
especificamente a la tesis de jurisprudencia en donde
declara inconstitucional la inclusién de los organismos
descentralizados de naturaleza federal en el articulo 1°de
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
adoptada a principios de ano, y a las tesis sobre libertad
de asociacion, dadas a conocer el 21 de mayo pasado en
el contexto de los amparos concedidos a dos sindicatos.

Sin embargo, estas trascendentales decisiones se en-
cuentran vinculadas, por su alcance y similitud, a otras
determinaciones del Poder Judicial asumidas en fechas
no muy lejanas. Tal es el caso de la tesis de jurisprudencia
relativa a la Ley de las Cdmaras de Comercio y de la
Industria de octubre de 1995, y del amparo concedido al
Sindicato Unico de Trabajadores de la Secretaria de Pesca
por el Séptimo Tribunal Colegiado en Materia de Trabajo
del Primer Circuito, en enero de 1996.

* Abogado laboralista y Diputado Federal,
** Investigador y asesor parlamentario,

Asi, el andlisis de las resoluciones de la Suprema Corte
en materia de libertad de asociacién y su impacto tiene
que realizarse en forma integral, sin perder de vista las
orientaciones que sobre el tema han emitido otros orga-
nismos del Poder Judicial.

El tema de la libertad de asociacién no es nuevo, ha
sido motivo de preocupacién de sindicalistas e investiga-
dores, y objeto de examen en miltiples oportunidades. La
problemdtica que encierra no se circunscribe al dmbito
laboral sino que toca asuntos que entrafian una gran
complejidad como la constitucién del Estado mexicano,
su alianza histérica con el movimiento obrero, la dindmi-
ca sectorial del PRI, el futuro del sindicalismo corporati-
vo, la falta de libertades politicas y ciudadanas, y la
vigencia de la legislacion laboral, por sélo mencionar
algunos.

El caso es que el Poder Judicial ha tocado una zona
especialmente sensible, en un momento politico en que
el Congreso del Trabajo vive una crisis interna que ame-
naza con fracturarlo o, al menos, con llevarlo a una
recomposicion de su estructura y toma de decisiones; se
inscriben en un ambiente de reorganizacion sindical y de
disputa por la centralidad obrera en que estd inmersa la
vertiente denominada como “forista”; se inserta en un
contexto en el que el Poder Legislativo ha evitado refor-
mar el marco laboral y el Ejecutivo ha decidido avanzar
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por la via extralegal para imponer nuevas relaciones de
trabajo.

La Ley de las Cimaras

En respuesta a un viejo reclamo de comerciantes e indus-
triales, la SCIN resolvid, sentando jurisprudencia, que el
articulo 5 de la Ley de las Camaras de Comercio y de la
Industria viola libertad de asociacién establecida en el
articulo 9 constitucional. La tesis de jurisprudencia se
sustenta en que la libertad de asociacion, consagrada por
el articulo 9 de la Constitucion (véanse Recuadros 1y 2),
es el derecho de que gozan los particulares, tanto personas
fisicas como personas juridico-colectivas, para crear un
nuevo ente juridico que tendrd personalidad propia y
distinta de la de sus asociados. Para la Corte, ese derecho
es violado por el articulo 5 de la ley citada, al imponer a
los comerciantes e industriales cuyo capital manifestado
ante la Secretaria de Hacienda sea de 2 mil 500 pesos en
adelante, la obligacién de inscribirse en la cdmara corres-
pondiente en el curso del mes siguiente a la iniciacion de
sus actividades o dentro del mes de enero de cada afio,
advertidos de que, de no hacerlo, se les sancionard con
una multa que en caso de reincidencia serd duplicada,
castigo que no las exenta del cumplimiento de esa obli-
gacion.!

Asimismo, la Suprema Corte considerd que si la liber-
tad de asociacion establecida por el articulo 9 constitu-
cional es un derecho de los gobernados en la esfera de
proteccion derivada de esta garantia, puede operar en tres
posibles direcciones: 1) derecho de asociarse formando
una organizacion o incorpordndose a una ya existente; 2)
derecho a permanecer en la asociacién o renunciar a ella,
y 3) derecho a no asociarse. El organismo concluye que,
en consecuencia, la autoridad no podrd prohibir que el
particular se asocie; no podrd restringir su derecho a
permanecer en la asociacién o renunciar a ella, ni tampo-
co podré obligarlo a asociarse.’

La jurisprudencia de la SCIN reabri6 el debate subsis-
tente en el dmbito politico y empresarial, avivado de

Recuadro 2
Ley de las Camaras de Comercio y de
las de Industria

Articulo 5. Todo comerciante o industrial cuyo capital manifestado
ante la Secretara de Hacienda y Crédito Piiblico sea de dos mil
quinientos pesos en adelante, est obligado a inscribirse durante el
mes de enero de cada aiio, o dentro del mes siguiente a la fecha de
la iniciacin de sus actividades, en el Registro Especial que se lleva
en la Cdmara correspondiente o en las delegaciones de dicha
Cédmara. Las sucursales tendran tambin la obligacin de inscribirse
en la Camara de su domicilio, en los casos y con las modalidades
que establezca el Reglamento,

Los miembros de las Cémaras tendrdn el caricter de activos,
afiliados o cooperadores, y los estatutos fijardn los derechos y
obligaciones que correspondan a cada categoria.

Por la inscripei6n en dicho registro, las Cimaras cobrardn una cuota
anual que no serd menor de 120 pesos ni mayor del equivalente a
diez veces el monto mensual del salario minimo general de la zona
correspondiente al Area Metropolitana del Distrito Federal. La
cuota serd fijada teniendo en cuenta la capacidad econémica de la
empresa que se registre y las bases que apruebe la Secretaria o la
Cdmara correspondiente los informes para fijar sus cuotas de
registros. Serdn sancionados por la Secretarfa con una multa
equivalente al doble de la cantidad que haya dejado de pagar como
resultado de su manifestacién inexacta.

Ariiculo 6. Las Cdmaras proporcionardn a la Secretaria, durante el
mes de marzo de cada afio, una relacién de los empresarios que no
hubieren cumplido con la obligacién de inscribirse.

Dicha Secretaria impodrd al infractor, oyéndolo previamente en
defensa, una multa hasta del doble de la cuota mixima de |
inscripeién, que podré duplicarse en caso de reincidencia.

La imposicién de la multa no libera al infractor de la obligacion de

inscribirse ni de la de cubrir la cuota de registro.

Recuadro 1
Articulo 9 constitucional

No se podrd coartar el derecho de asociarse o reunirse
pacificamente con cualquier objeto licito; pero solamente los
ciudadanos de la Repiiblica podrédn hacerlo para tomar parte
en los asuntos politicos del pais. Ninguna reunién armada
tiene derecho de deliberar.

No se considerard ilegal, y no podré ser disuelta, una asam-
blea o reunién que tenga por objeto hacer una peticién o
presentar una protesta por algiin acto o una autoridad, si no
se profieren injurias contra ésta, ni se hiciere uso de violencia
0 amenazas para intimidarla u obligarla a resolver en el

sentido que desee.

tiempo en tiempo a la luz de los amparos concedidos a
particulares que se inconformaron con la obligatoriedad
establecida en la Ley de las Cdmaras. Antes de la resolu-
cion de la Suprema Corte ya se habian presentado diver-
sas iniciativas partidarias para reformar varios articulos
de la mencionada ley, en el sentido de posibilitar la
libertad de asociacion y desligar a las cdmaras del control
estatal.’

Ejemplo de la inveterada inconformidad con la Ley de
las Cdmaras, en septiembre de 1995 mas de 20 asociacio-
nes empresariales solicitaron en manifiesto piiblico su
derogacion para dar fin a la representacion corporativa
del empresariado y para propiciar una auténtica interlo-
cucién con el gobierno mexicano, de la que hasta el
momento se habian aprovechado politicamente sus diri-
gentes.*

Dias después de la emision de la jurisprudencia, repre-
sentantes del sector privado anunciaron que se encontra-
ban negociando una nueva Ley de las Cdmaras con la
Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial (Secofi),
que intentaba recoger algunas criticas hechas a la ley
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vigente’. La iniciativa de la cipula empresarial tenia el
claro proposito de detener lo que podria convertirse en
una desbandada de sus afiliados.

No obstante que los altos dirigentes empresariales
mostraron su voluntad para modificar los términos de
la Ley respectiva, interpretaron la jurisprudencia de la
Suprema Corte como una abierta incitacion a la disgre-
gacioén de las Camaras y asociaciones industriales y
como una campaia sistematica contra sus organismos.
Al decir de los voceros de la Coparmex, la Concanaco
y la Concamin con ello se estaba dejando sin defensa
al aparato productivo.® Incluso llegaron a plantear un
llamado a cerrar filas frente al embate de organizacio-
nes fantasmas que pretendian fracturar al empresariado
nacional.

El temor de la dirigencia no era infundado, de hecho
gener6 un ambiente de revuelta entre algunos de los
pequenios y medianos empresarios que por su cuenta
tomaron la decision de promover una iniciativade ley que
reflejara sus intereses. Asi, es el Consejo Coordinador de
Asociaciones Industriales, quien liderea y promueve ac-
tivamente una Ley de Agrupaciones Empresariales, anti-
cipandose a un posible albazo legislativo del Poder Eje-
cutivo.

Con todo, la iniciativa de ley se encuentra detenida y
los efectos de la jurisprudencia de la SCIN neutralizados.
Esto ltimo debido a las caracteristicas propias de las
resoluciones que comentamos: la jurisprudencia deja en
pie el cuerpo de la ley. Al respecto, es necesario senalar,
como lo asienta el Partido Accién Nacional, que la juris-
prudencia se equipara con la ley, porque tiene las carac-
teristicas de ésta, que son generalidad, abstraccién e
imperatividad. Sin embargo, en virtud del principio de
relatividad de las resoluciones en el amparo, también
conocida como formula Otero, éste uinicamente protege-
rd al individuo que lo interponga, y los que ne lo hagan
estardn obligados a cumplir lo que marque la ley impug-
nada, aunque haya sido declarada inconstitucional por
la Suprema Corte de Justicia.”

Por ello, la reforma a la Ley de las Cdmaras es mis
necesaria que nunca, no sélo porque la actual contradice
el precepto constitucional e impide la libre asociacion,
sino porque la situacién econdmica y politica del pais
exige modernizar el marco legal si se desea caminar por
una senda democrdtica.

Trabajadores de organismos descentralizados
federales

Antecedida por diversas criticas a la normatividad laboral
en la material y de la emisién de amparos a favor de
particulares, la tesis de jurisprudencia que declara incons-
titucional la inclusion de los organismos descentralizados
de cardcter federal en el articulo 1de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado,® provocd el disgus-
to inmediato de la FSTSE.

De acuerdo a la Suprema Corte, el apartado B del
articulo 123 constitucional establece las bases juridicas
que deben regir las relaciones de trabajo de las personas
al servicio de los Poderes de la Unidn y del gobierno del
Distrito Federal, otorgando facultades al Congreso de la
Unioén para expedir la legislacion respectiva que, como
es logico, no deben contradecir aquellos fundamentos
porque incurriria en inconstitucionalidad. Empero, eso
sucede con el articulo 1° de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado que sujeta al régi-
men laboral burocratico no sélo a los servidores de los
Poderes de la Unidn y del Gobierno del Distrito Fede-
ral, sino también a los trabajadores de organismos
descentralizados, que aunque integran la administra-
cion publica federal descentralizada, no forman parte
del Poder Ejecutivo Federal (véase Recuadro 3). Su
ejercicio, de acuerdo al mdximo 6rgano judicial, co-
rresponde al Presidente de la Repiblica, segtin atribu-
ciones que desempeiia directamente o por conducto de
las dependencias de la administracién publica centrali-
zada, como son las Secretarias de Estado y los Depar-
tamentos Administrativos. Por tanto, las relaciones de
los organismos publicos descentralizados de caracter
federal con sus servidores, no se rigen por las normas
del apartado B del articulo 123 constitucional.

Esta tesis de jurisprudencia fue calificada por algunos
especialistas como trascendental, pero rechazada por la
Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del
Estado por considerar que lesiona sus intereses gremiales.

Enefecto, esta contravencion ya habia sido denunciada
por abogados laboralistas de amplia experiencia. Asi, en
el Encuentro Iberoamericano del Derecho del Trabajo,
celebrado en la ciudad de Puebla en 1990, Arturo Alcalde
Justiniani sostuvo que “la aplicacién de esta disposicion
ha traido controversias constantes de constitucionalidad;
incluso recientemente, el pleno de la Suprema Corte de
Justicia declaré inconstitucional al articulo 1 de la Ley

Recuadro 3
Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado

Articulo 1°. La presente Ley es de observancia general para
los titulares y trabajadores de las dependencias de los Poderes
de la Uni6n, del Gobierno del Distrito Federal, de las Insti- |
tuciones que a continuacion se enumeran: Instituto de Segu-
ridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servicio del |
Estado, Juntas Federales de Mejoras Materiales, Instituto
Nacional de la Vivienda, Loteria Nacional; Instituto Nacio-
nal de Protecci6n a la Infancia, Instituto Nacional Indigenis-
ta, Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, Comisién
Nacional de Valores, Comisién de Tarifas de Electricidad y
Gas, Centro Materno-Infantil “Maximino Avila Camacho”
y Hospital Infantil; asf como de los otros organismos descen-
tralizados, similares a los anteriores que tenga a su cargo
funcidn de servicios piblicos.

= =
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Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, con
motivo del Amparo en Revision, Expediente 4100/86,
resultando por unanimidad de los 19 ministros de la
Corte presentes, en la sesion del 21 de abril de 1988,
promovido por Marco Antonio Albanes Sta. Ana Vs. el
Congreso de la Union y otras.” *

La inconstitucionalidad del citado articulo era mads
notoria por cuanto algunos organismos descentralizados
se regian por el apartado A del articulo 123 constitucio-
nal: Ferrocarriles Nacionales de México, Petréleos
Mexicanos, Comision Federal de Electricidad, Institu-
to Mexicano del Seguro Social, Infonavit o el Instituto
Nacional de Investigaciones Nucleares.

La jurisprudencia de la SCIN, abrfa, asi, una avenida
por la cual los sindicatos de los organismos descentrali-
zados podrian transitar hacia la ampliacién de sus dere-
chos conculcados: de contratacion colectiva, de asocia-
cion y de huelga. También, aunque de manera tangencial,
ponia en el tapete de la discusién el injusto sistema de
apartados de excepcion, sefialadamente el apartado B del
articulo 123 constitucional, contenidos en nuestra legis-
lacion laboral que anula derechos esenciales.

Las centrales obreras respondieron con cierta indife-
rencia, no asi la FSTSE que vio en peligro su membresfa:
de 84 sindicatos que la constituyen, 54 son de organismos
descentralizados y, eventualmente, podrian solicitar su
traslado o registro en el apartado A del articulo 123
constitucional. Para revertir la decisién de la Suprema
Corte, Héctor Valdez Romo, secretario general de la
FSTSE acudid presuroso a las oficinas del PRI a solicitar
apoyo. Las salidas formuladas por la FSTSE fueron tres:
1) que la Suprema Corte modifique su fallo, 2) que,
mediante iniciativa de ley, se realicen reformas a enun-
ciados del apartado B del articulo 123 constitucional, a
fin de eliminar la inconstitucionalidad encontrada por los
magistrados, y 3) que se eliminen los apartados del ar-
ticulo 123, para que todos los trabajadores se rijan por una
legislaci6n laboral tinica.'

Hasta el momento se sabe que, en acuerdo con altos
funcionarios de gobierno la FSTSE trabaja sigilosamente
en la segunda opcién, es decir, reformar el apartado B del
articulo 123 constitucional a satisfaccion de la dirigencia
sindical. Internamente la Federacién ha cerrado filas,
aunque el Sindicato Nacional de Trabajadores del Insti-
tuto Mexicano del Petréleo ha iniciado un proceso ten-
diente a solicitar su registro dentro del apartado A. Al
respecto la reaccion de las autoridades del trabajo es
todavia una incognita

Aunque la consigna en el medio sindical oficialista fue
no mover mucho el asunto de la jurisprudencia que heria
de muerte a la FSTSE y dejar que las negociaciones entre
ésta y el gobierno avanzaran, las tesis de la Corte sobre
libertad de asociacion volvieron a sacudir las, de por si,
turbulentas aguas.

La reforma constitucional que pretende la FSTSE no es
una operacion sencilla porque cualquier intento de modi-
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ficar el marco laboral, asi sea agregando unas cuantas
palabras al articulo 123 de la Constitucién, hard que aflore
la polémica sobre un propésito latente: modificar la Ley
Federal del Trabajo.

Tesis sobre libertad de asociacion

En el medio laboral, el tema de la libertad de asociacion
remite inevitablemente al de libertad sindical, en oposi-
cién a uno de los elementos constitutivos de Estado
mexicano: el corporativismo. Por ello, los amparos con-
cedidos por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el
21 de mayo del ano suscitaron el interés de la opini6n
puiblica, obligaron a distintos actores politicos a tomar
posicion y despertaron una reacciéon desmedida de las
agrupaciones sindicales oficialistas, a la que se ha adhe-
rido, sorpresivamente, la de algunos sindicatos inde-
pendientes.

En la sesién del pleno de la Suprema Corte celebrada
en aquella fecha, se resolvieron dos juicios de amparo,
estos son:

1) El promovido por el Sindicato de Personal Acadé-
mico de la Universidad de Guadalajara, al que se le
otorgé el amparo contra el articulo 76 de la Ley de
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Servidores Piblicos del Estado de Jalisco que, se-
gtin la SCIN, adolece de inconstitucionalidad debido
a que restringe la libre sindicalizacion de los servi-
dores puiblicos de dicha entidad federativa."'

2) El promovido por el Sindicato de Solidaridad de
los Trabajadores de los Poderes del Estado de
Oaxaca y Organismos Descentralizados, al que se
concedi6é amparo contra actos de la Junta de Ar-
bitraje para los Empleados al Servicio de los Po-
deres del Estado de Oaxaca, por incorrecta inter-
pretacion y aplicacién de los articulos 41 a 50 de
la Ley del Servicio Civil para los Empleados del
Gobierno del Estado, ya que estos preceptos, con-
trariamente a lo apreciado por la referida Junta de
Arbitraje, no prohiben la sindicalizacién plural de
servidores publicos. '

Los principales argumentos vertidos en las dos senten-
cias son que al someterse a consideracién del Congreso
de la Unién la iniciativa de reformas al articulo 123
(adicién del apartado B), en 1959, se seiial6 que la libertad
de asociacién implicaba la libertad de los trabajadores
para organizarse en sindicatos y federaciones. Asimismo,
que en la exposicién de motivos de la reforma llevada a
cabo en diciembre de 1978, se menciond el tema de la
libertad sindical en el sentido de que el Estado debe
respetar la libertad de los campesinos, trabajadores,
profesionales y empresarios para organizarse en defen-
sa de sus intereses. También, que en la reforma de
agosto de 1993 se sefial6 que nuestro pais suscribi6 en
1950 el Convenio 87 de la Organizacién Internacional
del Trabajo, en el cual se impone la obligacién a los
Estados de respetar la decisién de los trabajadores a
construir las organizaciones que estimen pertinentes
(véase Recuadro 4).

Al decir de la Corte, lo anterior pone de manifiesto
que las fracciones XVI, del apartado A y X del apartado
B, del articulo 123 constitucional, instituyen la garantia
social de libre sindicalizacién de los trabajadores con un
sentido pleno, partiendo del derecho personal de cada
trabajador a asociarse y reconociendo un derecho colec-
tivo una vez que el sindicato adquiere una existencia y
una realidad propias.

Por tanto, si las leyes que regulan los derechos de los
servidores publicos de los estados establecen que en cada
Poder, dependencia del Poder Ejecutivo, municipal, or-
ganismos descentralizados y empresas de participacion
mayoritaria, estatal o municipal, no podra existir més de
un sindicato, entonces debe estatuirse que tal disposicién
resulta violatoria de la fraccién X del apartado B del
articulo 123 constitucional, y del convenio 87 de la Or-
ganizaci6n Internacional del Trabajo."?

Las tesis de la Suprema Corte, elaboradas a raiz de
estos dos amparos, no tienen alcances universales ni
pueden generalizarse, como lo han reconocido los propios
ministros.'* Pero constituyen un importante punto de

referencia para la resolucion de otros caso similares y
apuntan con fuerza hacia la consecucién de la libertad
sindical en México.

La respuesta del sindicalismo no se ha hecho esperar.
organizaciones de distinto signo (oficialistas, foristas e
independientes) a excepcion del Frente Auténtico del
Trabajo, han manifestado su oposicion a lo que conside-
ran una ofensiva del gobierno para atomizar y desmem-
brar alos sindicatos, e incluso han calificado la resolucién
de neoliberal.!

Sectores de izquierda coincidentes con esta posicién
han sugerido que las resoluciones de la Suprema Corte
son el primer paso para reformar la Ley Federal del
Trabajo.

Por su lado, la Confederacién Patronal de la Repiblica
Mexicana, se manifesto por respetar los fallos de la SCIN
y asocio la problemdtica de la libertad sindical a la capa-
cidad que tengan empresarios, trabajadores y gobierno de
generar una nueva cultura laboral. La Cdmara Nacional
de la Industria de la Transformacién no secundé esta
opinién al considerar que los amparos tendian a dispersar
la representacion gremial.'®

Entre quienes se han pronunciado a favor de las tesis
existe la conviccion de que afectardn al modelo sindical
corporativo y al PRI, al generar una mayor pluralidad
sindical y al dirigirse a romper las ataduras que han
uncido a las organizaciones gremiales a las politicas
antiobreras de los gobiernos en turno.

En ese sentido, para el PRD las tesis de la Corte sientan
las bases juridicas para eliminar el régimen de excepcién
del apartado B del articulo 123 constitucional y promueven
que los sindicatos puedan organizarse en sindicatos que
efectivamente los representen; sin embargo considera que
las resoluciones son insuficientes para abrir camino a la
libertad sindical. en tanto contintden los mecanismos de
control del Estado y de los sindicatos oficiales a través del
registro sindical, la toma de nota de sus directivas, la califi-
cacion de las huelgas o la cldusula de exclusién.!?

También el PAN respaldé las decisiones de la Suprema
Corte, aunque no hay que olvidar que en su iniciativa de
reforma laboral presentada en el Senado de la Reptiblica, a
pesar de favorecer en varios aspectos la libertad sindical,
deja intactos el apartado B y la legislacién burocritica.

Lo cierto es que las tesis sobre libertad sindical y el
otorgamiento de los amparos, colocan en el centro de la
discusion la postergada reforma laboral. El activismo
laboral de la Corte es una interpelacién directa a los
sectores que, en uno y otro momento, han externado una
opini6n contraria a que se modifique el marco laboral.

Meis aiin cuando las tesis coinciden en tiempo con el
anuncio de que empresarios y obreros convinieron, en
el seno del Comité Técnico para la Cultura Laboral,
promover a mediano plazo una nueva Ley Federal del
Trabajo y, en lo inmediato, la contratacién por hora en
diversas ramas productivas y la flexibilizacion de contra-
tos colectivos.!®
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Recuadro 4
Convenio 87 de la Organizacién Internacional del Trabajo (Fragmento)

Parte I
Libertad Sindical

Articulo 1. Todo miembro de la Organizacién Internacional del Trabajo para el cual esté en vigor el presente Convenio, se obliga a poner en
préctica las disposiciones siguientes:

Articulo 2. Los trabajadores y los empleadores, sin ninguna distincién y sin autorizacién previa, tienen el derecho de constituir las organizaciones
que estimen convenientes, asi como el de afiiarse a estas organizaciones, con la sola condicién de observar los estatutos de las mismas.

Artéculo 3. 1. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores tienen el derecho de redactar sus estatutos y reglamentos administrativos,
| el de elegir libremente sus representantes, el de organizar su administracion y sus actividades y el de formular su programa de accién.

| Articulo 3.2. Las autoridades piiblicas deberdn abstenerse de toda intervencidn que tienda a limitar este derecho o a entorpecer su ejercicio legal.
Articulo 4. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores no estén sujetas a disolucién o suspensién por via administrativa,

Articulo 3. Las organizaciones de trabajadores y de empleadores tienen el derecho de constituir federaciones y confederaciones, asf como el de
afiliarse a las mismas, y toda organizacion, federacion tiene el derecho de afiliarse a organizaciones internacionales de trabajadores y de
empleadores.

Articulo 6. Las disposiciones de los articulos 2, 3 y 4 de este Convenio se aplican a las federaciones y confederaciones de organizaciones de
trabajadores y de empleadores.

Articulo 7. La adquisicién de la personalidad juridica por las organizaciones de trabajadores y de empleadores, sus federaciones y
confederaciones, no puede estar sujeta a condiciones cuya naturaleza limite la apliacién de las disposiciones de los artfculos 2, 3 y 4 de este
Convenio.

Articulo 8. 1. Al ejercer los derechos que se les reconocen en el presente Convenio, los trabajadores, los empleadores y sus organizaciones
respectivas estdn obligados, lo mismo que las demds personas o las colectividades organizadas, a respetar la legalidad.
| 8.2. La legislacion nacional no menoscabard ni serd aplicada de suerte que menoscabe las garantias previstas por el presente Convenio.

Articulo 9. 1. La legislacion nacional deberd determinar hasta qué punto se aplicardn a las fuerzas armadas y a la policia las garantias previstas
| por el presente Convenio.

9.2. De conformidad con los principios establecidos en el parrafo 8 del articulo 19 de la Constitucién de la Organizacion Internacional del
Trabajo, la ratificacién de este Convenio por un miembo no deberd considerarse que menoscaba en modo algunos las leyes, sentencias,
costumbres o acuerdos ya existentes que concedan a los miembros de las fuerzas armadas v de la policia garantias prescritas por el presente
Convenio.

Articulo 10. En el presente Convenio, el término “organizacion” significa toda la organizacién de trabajadores o de empleadores que tenga por
objeto fomentar y defender los intereses de los trabajadores o de los empleadores. '

Parte 11
Proteccion del Derecho de Sindicacion

Artfculo 11. Todo miembro de la Organizacion Internacional del Trabajo para el cual esté en vigor el presente Convenio, se obliga a adoptar
todas las medidas necesarias y apropiadas para garantizar a los trabajadores y los empleadores ¢l libre ejercicio del derecho de sindicacion.

Conflicto en el Sindicato de Pesca

El antecedente mds reciente de los amparos y las tesis
sobre libertad sindical adoptados por el Poder Judicial fue
en realidad la resolucién del Séptimo Tribunal Colegiado
en Materia de Trabajo del Primer Circuito, que revoca
el acuerdo del Tribunal de Conciliacién y Arbitraje por el
cual se canceld el registro del Sindicato Unico de Traba-
jadores de la Secretaria de Pesca.

El conflicto tiene su origen en la transformacién, en
diciembre de 1994, de la Secretaria de Pesca en Secretaria
de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, ala que
se incorporaron, ademas, trabajadores de las Secretarias

de Desarrollo Social y de Agricultura, Ganaderia y Desa-
rrollo Rural.

Una vez publicado el decreto correspondiente, el Sin-
dicato de Pesca, de larga tradicién democritica, solicitd
en enero de 1995 al Tribunal Federal de Conciliacion y
Arbitraje (TFCA) el cambio de nombre para adecuarlo a
la nueva denominacion de la Secretaria. El Tribunal
resolvid negar la solicitud, aduciendo que, a su juicio, la
Secretaria de Pesca habia desaparecido y, por anadidura,
el sindicato.

Con ese antecedente, un sindicato paralelo constituido
al vapor y reconocido inmediatamente con apoyo de la
FSTSE, integrado por trabajadores en su mayorfa prove-
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nientes de la Secretarfa de Agricultura, lidereados por un
viejo cacique sindical. Mario Santos Gémez, en acuerdo
con la titular del ramo, solicité y obtuvo del TFCA la
cancelacion del registro del sindicato de Pesca. Asi,enun
acto ominoso, se decreté por la via administrativa la
disolucién del sindicato, violando los principios mds
elementales del derecho del trabajo y el convenio 87 de
la oIT. Como es obvio, el Sindicato de Pesca se amparo
e interpuso diversos recursos legales.

Después de varias negativas, ese amparo fue concedi-
do, en enero de 1996, por el Séptimo Tribunal Colegiado
al considerar que el Tribunal Federal de Conciliacién y
Arbitraje no se habfa apegado a derecho. La resolucién
fue calificada “sin precedente en dambito laboral™, y
como un gesto que enaltecia al Poder Judicial.!” Esa
decision inauguraba, asimismo, una situacion inédita ya
que permitia la existencia de dos sindicatos en una mis-
ma dependencia.

Vale la pena sefialar que, antes, el Sindicato de Pesca
habia conseguido un fallo favorable de la OIT que, luego
de analizar la queja y la respuesta que le dio el gobierno
mexicano, determiné enviar una recomendacion a éste
para que se le reintegrara el registro. El texto de la OIT
alude directamente al delicado asunto de falta de libertad
sindical de los servidores publicos en nuestro pafs. En una
de sus partes dice: “Recordando al gobierno que los
trabajadores al servicio de Estado deben también tener el

derecho de constituir las organizaciones sindicales de su
eleccién y de afiliarse a ellas con la sola condicion de
observar los estatutos de las mismas, asi como que las
autoridades publicas deberdn abstenerse de toda interven-
cién que tienda a limitar este derecho —articulos 2y 3
del Convenio nim. 87—, el Comité pide al gobierno que
adopte las medidas necesarias para que, tanto en la
legislacién como en la prictica, los trabajadores al
servicio del Estado: 1) puedan constituir libremente
organizaciones sindicales independientes y de su pro-
pia eleccion, y afiliarse a las mismas, tanto a nivel de
base como de federaciones y fuera de toda estructura
sindical existente, y 2) puedan determinar el niimero de
trabajadores necesarios para constituir un sindicato en
una dependencia estatal y la naturaleza del sindicato
que desean constituir, y... teniendo en cuenta los prin-
cipios mencionados en la primera recomendacion, su-
brayala necesidad de que se supriman de la manera mas
rapida posible todos los obstdculos legales y précticos
para que la organizacién querellante tenga existencia
legal y realice las actividades sindicales previstas en el
Convenio nim. 877,20

En esas condiciones, el TFCA dejo insubsistente el
registro del sindicato encabezado por Mario Santos Go-
mez y el Juzgado Segundo de Distrito otorgé el amparo
al Sindicato de Pesca para que dicho Tribunal tomara nota
de su nuevo Comité Ejecutivo, encabezado por Roberto
Tooms Castillo. La rectificacién de los tribunales ha
dejado abierta una disputa intersindical entre dos agrupa-
ciones existentes en una misma dependencia,*’ de la que
no son ajenas las propias autoridades del trabajo.

A pesar de que el TFCA modificé sus fallos. al momento
de escribir estas reflexiones seguia manipulando para no
convocar al inevitable recuento en el que se definird cual
de las dos organizaciones tiene la mayoria.

Interpretacion y definiciones

Las decisiones del Poder Judicial que aqui analizamos, y
su alcance, pueden ser interpretadas desde distintos dn-

Recuadro 5
Ley Federal del Trabajo
| (clausula de exclusion)

Articulo 359. En el contrato colectivo podri establecerse que
el patrén admitird exclusivamente como trabajadores a quie-
nes sean miembros del sindicato contratante. Esta cldusula y
cualesquiera otras que establezcan privilegios en su favor,
no podrén aplicarse en perjuicio de los trabajadores que no
formen parte del sindicato y que ya presten sus servicios en
la empresa o establecimiento con anterioridad a la fecha en
" que el sindicato solicite la celebracion o revisién del contrato
colectivo y lainclusién en €l de la cldsula de exclusién. Podra
también establecerse que el patrén separard del trabajo a los |
miembros que renuncien o sean expulsados del sindicato |

contratante.
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Recuadro 6
Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado

Articulo 68. En cada dependencia s6lo habra un sindicato, En
caso de que concurran varios grupos de trabajadores que
pretendan ese derecho, el Tribunal Fedeal de Conciliacion y
| Arbitraje otorgari el reconocimiento al mayoritario.

Articulo 69. Todos los trabajadores tienen derecho a formar
parte del sindicato correspondiente, pero una vez que solici- |
ten y obtengan su ingreso, no podrdn dejar de formar parte
de €l, salvo que fueran expulsados.

Articulo 78. Los sindicatos podrian adherirse a la Federacién
de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado, tinica
central reconocida por el Estado.

gulos. Sin embargo, para el proposito de este articulo,
interesa resaltar brevemente su incidencia en el terreno
laboral.

Partimos de la premisa de que en México no opera una
real division de Poderes y de que el Ejecutivo sigue
teniendo un peso decisivo sobre los otros dos. Por ello, la
Jjurisprudencia relativa a los trabajadores de organismos
descentralizados y los amparos que respaldan el derecho
de libertad sindical, que impactan directamente en un
sector tradicionalmente sumiso al Ejecutivo, carne de
campanas electorales, es de un gran valor.

Si estamos de acuerdo con la premisa establecida,
entonces podemos concluir que en el Poder Judicial exis-
te, cuando menos, una conviccion de que es posible
avanzar por el rumbo en que apuntan sus ejecutorias sin
confrontarse con el Ejecutivo. Hay quien pudiera ir mds
alld, al sostener que las decisiones de la Suprema Corte
son un claro mensaje para forzar, por esa via, una reforma
laboral que los sectores mas atrasados del sector obrero
del PRI han contenido.

Cualquiera que sea la interpretacion, con mayor firme-
za si se piensa que la SCIN estd actuando inde-
pendientemente, no hay duda de que sus fallos obligan a
redefinir los términos de una reforma laboral. Porque sus
determinaciones no se han quedado en el papel. sino que
han desatado procesos en los sindicatos afectados o favo-
recidos. Ademads, porque ellas conllevan el riesgo, segu-
ramente calculado, de que otras agrupaciones o personas
sigan el ejemplo y recurran al Poder Judicial para dirimir
asuntos laborales en los que se coarten derechos. Varios
articulo de la ley dan pauta para hacerlo (véanse Recua-
dros Sy 6).

Por otro lado, las resoluciones de la Corte tiene dos
implicaciones adicionales: 1) obligan a transparentar po-
siciones dentro del sindicalismo mexicano donde, para-
déjicamente, las agrupaciones “foristas™ que se han pro-
nunciado por un proceso democratizador al seno
Congreso del Trabajo y por un sindicalismo de nuevo

tipo, coinciden con los sectores mds conservadores de
€ste en calificar las resoluciones como una amenaza a la
integridad de sus organismos, y 2) emplazan a obreros y
empresarios, quienes han dado a conocer que la reforma
laboral se hard en el mediano plazo, a considerar en su
agenda no sélo asuntos como la productividad, el empleo
o la cultura laboral, sino aquellos directamente emparen-
tados con la libertad sindical.

Para los sectores democraticos es evidente que los
anuncios de la Corte deben ser aprovechados para re-
lanzar sus iniciativas en torno a propiciar una libre
organizacion de trabajadores y empleadores, coadyu-
var a que los procesos abiertos en las organizaciones
sindicales con motivo de esas resoluciones lleguen a
buen término y, sobre todo, a reanimar la discusién en
torno al perfil de la nueva legislacion laboral que estan
dispuestos a respaldar.

La disyuntiva no es pulverizar a los sindicatos ni dejar
las cosas como estdn.
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Planeacion urbana y medio
ambiente: el caso Tlaxcala’

Miriam Alfie™

Uno de los elementos fundamentales en el estudio de las problemdticas ambientales es el
binomio desarrollo-medio ambiente, pues la economia ha privilegiado siempre al desarrollo
sobre los costos del deterioro ambiental. Tlaxcala no es la excepcion; este estado, basado en
la agricultura de temporal, hoy sufre las inconsistencias de proyectos de desarrollo poco o
mal planeados y casi sin ninguin resguardo de corte ambientalista.

Hablar hoy del deterioro ambiental en nuestro pais
implica poner atencién a sus diferentes regiones, que
presentan problemdticas especificas y concretas. Por tan-
to, en esta materia no es lo mismo hablar del centro del
pais, que de la frontera norte o de la zona del Golfo, s6lo
por mencionar algunas. Un punto clave en el andlisis
ambiental es precisamente observar que las diversas pro-
blematicas deben ser tratadas por regiones, pues con ello
se podran generar planes de largo alcance y programas
reales para situaciones inmediatas.

La definicion de una regionalizacion, tanto socio-econd-
mica como ecoldgica, constituye un instrumento indis-
pensable en el proceso de planeacién ambiental, pues
permite un tratamiento diferencial de la informacién
necesaria para el andlisis y proposicion de alternativas en
el uso y manejo de los recursos naturales, asi como para
la solucion de problemas ambientales vinculados al pro-
ceso de desarrollo.'

El caso que nos interesa destacar en este articulo es,
precisamente, la zona centro del pais, tomando como
ejemplo el estado de Tlaxcala, partiendo de la hipétesis
de que por su ubicacion vecina al Distrito Federal, asi
como por su infraestructura y su tamano, Tlaxcala repre-
senta una de las posibilidades reales de llevar al cabo una

* Agradezco la colaboracion de Guadalupe Torre Nava en la sistematizacion
de la informacion de este articulo.
" Profesora-Investigadora del Depto. de Sociologia de la uam-Azcapotzalco.

planeacién urbana que contemple como meta lograr un
crecimiento sustentable.

En el plan de reordenamiento ecolégico postulado el
sexenio anterior, se considerd a Tlaxcala entre las cien
ciudades por fomentar; este plan pretend{a un crecimiento
de urbes de tamafno medio para propiciar la desconcen-
tracion, tanto politica como administrativa, del hoy con-
gestionado Distrito Federal.

En el texto “El Suelo Recurso Estratégico para el
Desarrollo Urbano™ C. Iracheta sefiala al gobierno como
responsable de la ordenacién del desarrollo urbano, éste
actia en dos ambitos espaciales que presentan relaciones
estructurales de interdependencia, de tal manera que lo
que sucede en uno de ellos predetermina lo que ha de
suceder en el otro: 1) el d4mbito interurbano (regional,
estatal) orientado a reducir los desequilibrios regionales
provocados por la excesiva concentracion y centraliza-
cién metropolitana frente al atraso de gran parte del resto
del territorio: 2) el dmbito intraurbano orientado a reducir
los excesivos costos (econdmicos, sociales y econdmi-
cos) de la concentracion de actividades y poblacién en la
metrépolis.?

Ello responde a una de las necesidades que va la
Comision Brundtland senalo desde 1972: *“La mejor for-
ma de animar el crecimiento de centros secundarios es
construir sobre las ventajas econdmicas naturales de la
region, especialmente en el procesamiento y comerciali-
zacion de los recursos y la descentralizacion de los servi-
cios gubernamentales.”?

Es interesante mencionar que Tlaxcala ha dejado de
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ser un estado expulsor para convertirse en uno que no sélo
retiene poblacién, sino incluso ejerce una incipiente
atraccion de flujos migratorios en la zona conurbada del
centro del pais. Esto es resultado de las politicas guber-
namentales de desarrollo econémico que han impulsado
el crecimiento de las actividades productivas, en particu-
lar las industriales, aprovechando la localizacion estraté-
gica de la entidad.

Asi, nuestra intencion es mostrar ¢c6mo, lejos de apro-
vechar las ventajas que Tlaxcala proporcionaria a una
desconcentracion, a la creacion de nuevos polos de desa-
rrollo, a una mejor planeacion, el crecimiento del estado
ha girado fundamentalmente en torno a la orbita del
Distrito Federal y, en tal virtud, los problemas que este
tltimo presenta ya no le son exclusivos. La falta de puesta
en prictica de programas de planeacién urbana en Tlax-
cala ha llevado hoy a serios problemas tanto ambientales
como urbanos. En este sentido, pretendemos mostrar las
condiciones reales que ha suscitado este desarrollo, para
después establecer la posibilidad de mejoras factibles y
concretas que la propia situacion de Tlaxcala puede favo-
recer y regular asi un crecimiento sustentable.

Panorama ambiental

Uno de los elementos fundamentales en el estudio de las
problemadticas ambientales es el binomio desarrollo-me-
dio ambiente, pues la economia ha privilegiado siempre
al desarrollo sobre los costos del deterioro ambiental.
Tlaxcala no es la excepcion; este estado, basado en la
agricultura de temporal, hoy sufre las inconsistencias de
proyectos de desarrollo poco o mal planeados y casi sin
ningiin resguardo de corte ambientalista.

Se puede establecer que la problemdtica ambiental se centra
en la contaminacién originada en las descargas de aguas
residuales sin previo tratamiento, en los cauces de escu-
rrimientos y rios, en particular de las industrias que afectan
a los rios Zahuapan, de los Negros y Briones. En menor
medida se presenta la contaminacién que se origina en el
tiradero de la barranca Tonzil por el lixiviado de la basura.
Otro problema ambiental lo constituye la ausencia de cu-
bierta vegetal en la sierra y otras elevaciones, lo que ha
generado una fuerte erosion del suelo.*

Asi, paralelamente el crecimiento de la industria ha
sido el motor de la creacién de zonas y corredores indus-
triales que han modificado el patrén de distribucion de la
poblacidn en el territorio, en donde se ha transformado lo
rural en urbano, se ha originado una concentracién im-
portante de la poblacion en los principales centros urba-
nos y ha estimulado un crecimiento en el sector industrial
y de servicios en ciertas zonas, desprotegiendo a otras.
Esta situacion ha dado lugar a varios problemas ambien-
tales adicionales que hoy ponen en cuestionamiento el
modelo de desarrollo adoptado.

Segin Raiil Atria, autor del libro Urbanizacién, Es-
tructura Urbana y Dinamica de Poblacidn, historicamen-
te en América Latina ha existido una tendencia de la
poblacion a concentrarse en las ciudades mayores, origi-
nédndose con ello desequilibrios regionales de poblamien-
to asi como la elevacion de los indices de densidad en sélo
algunas regiones. Esta fuerte tendencia podria no dete-
nerse, sino al contrario incrementarse, provocando asi el
agravamiento de los endémicos déficits urbanos de em-
pleo, y de servicios bdsicos como transporte, vivienda,
salud y educacién.’

I. Un primer problema es el cambio de uso de suelo por
la creciente urbanizacion. Asi, algunas tierras que durante
lustros fueron utilizadas para el autocultivo, hoy réipida-
mente se incorporan a los procesos de urbanizacién; sin
embargo, ello conlleva graves consecuencias: la primera,
distorsiones en el crecimiento por la falta de planeacién
en cuanto a ubicacion y usos de suelo; en segundo lugar,
la creacion de asentamientos irregulares y, como corola-
rio, la escasez en los servicios puiblicos, todo lo cual ha
dado lugar a fuentes graves de contaminacién.®

Ain cuando el nimero de viviendas se ha incrementa-
do segiin datos del tltimo censo de Inegi,” ello no presu-
pone que también lo hayan hecho los servicios piblicos:
el agua entubada, la electricidad, el drenaje y la recolec-
cién de basura que siguen siendo problemas constantes
atn en los municipios mds importantes del estado, pre-
sentdndose asi conflictos més agudos en los municipios
mas pobres.

Existe, por tanto, una alta demanda de servicios de cara
al crecimiento urbano, de lo que se deduce poca y mala
oferta de éstos, pues aunque los datos presentados por
Inegi muestran una ampliacién de servicios no se puede
establecer por este medio una calidad real de los mismos.
Cabe destacar en este contexto, la caracteristica del haci-

Cuadro 1
Vivienda, ocupacion y servicios
Vivienda ocupacién I promedio
137.135 759,427 por
| vivienda
casi 6
habitante
Vivienda con drenaje sin drenaje
137,135 79,366 55,629
Vivienda fuera dentro no tiene
agua 57,631 62,800 12,619
entubada
123, 906
Vivienda con sin i
137,135 electricidad electricidad |
126, 628 8,497 |

Fuente: Inegi, 1990,
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namiento en viviendas de una sola habitacion (véase
Cuadro 1).

Algunos tedricos han propuesto que si es mayor la
localidad, mayor es el niimero de servicios piiblicos y, si
la comunidad estd muy aislada de los principales centros
entonces seran minimos los servicios.

Los pocos estudios que sobre servicios ptiblicos se han
elaborado en la region relacionan, principalmente, el
tamano de la localidad y algunas caracteristicas minimas
de ella. Sin embargo, esta relacion resulta muy superfi-
cial; hoy nuevas variables se han incorporado con lo cual
se han obtenido datos mas confiables, aunque €éstos no
pueden generalizarse a contextos sociales diferentes del
cual proceden. Ademads, describir una situacién en térmi-
nos de relaciones de variables no es explicarla, ni dice
nada acerca de como ha llegado a ser.®

II. Un segundo problema se presenta en los famosos
corredores industriales. La cercania con el Distrito Fede-
ral, Puebla y Veracruz, ha hecho de Tlaxcala un centro de
inversiones, sobre todo en la rama textil, mediante la
construccion de varios parques industriales: Calpulalpan,
Ixtacuixtla, Xiloxoxtla, Apizaco, Xaloztoc-Huamantla,
Malinche y Tlaxcala-Panzacola. Junto a ello, hay que
mencionar que Tlaxcala cuenta hoy con una infraestruc-
lura carretera impresionante que la hace rentable y eficaz
para la movilizacion de mercancias.

Tlaxcala cuenta con excelentes vias de comunicacion
externa sobre todo carreteras, 2,535 Km lo que constituye
el 1.03% del total del pais. 62 Km de carreteras por cada
100 Km? de superficie territorial. Muy bien comunicado
con las principales ciudades DF, Puebla y Veracruz. Ex-
celente localizacion geogrdfica, con referencia al Altipla-
no Central y al Golfo de México. Buena planta de energia
eléctrica, y mucha mano de obra, el 67.5% de la pobla-
cién es mayor de 12 afos.”

Es a partir de los aios ochenta que la calidad de vida
de los habitantes del estado de Tlaxcala aumenta, se crean
mejores condiciones de vida que las de la media nacional
y frente a varias entidades federativas. Tiene menos po-
blacién analfabeta y han mejorado las condiciones de su
vivienda. En ciertos sectores, se han superado facetas de
extrema pobreza y, en este rubro ocupa el lugar 13 anivel
nacional.

Los municipios que tienen mas rezago son: El Carmen
Tequexquitla, Terrenate, Altzayanca, Espanitay Trinidad
Sanchez Santos.

Si bien ello ha colocado al estado en una posicién de
avanzada frente a otras zonas atrasadas del resto del pais
ya que ha crecido ininterrumpidamente desde los anos
ochenta y la calidad de vida de sus habitantes ha mejorado
notablemente sobre todo por lo que toca a algunos indices
como el de la pobreza extrema, lo cierto es que, también,
el otro lado de la moneda de este desarrollo ha sido la
ausencia de medidas que protejan y conserven el medio

ambiente, no s6lo respecto a la ubicacion de las empresas
sino, sobre todo, en relacion al destino de los desechos
que éstas producen y a los constantes fluidos que arrojan
al rio Zahuapan, situado en el corazén de Tlaxcala y que
es el principal rio de la region.

La falta de una legislacién que regule y haga cumplir
esas normas medioambientales a los industriales ha dado
lugar a un crecimiento industrial indiscriminado en la
region; por ejemplo, dos firmas como ALTEX y PITEX son
fuente de empleo y crecimiento, pero también de conta-
minacion. Sabemos que todo desarrollo implica un costo
ambiental, pero mientras estos costos no se internalicen
en los costos de las empresas, poco se podrd hacer para
prevenir mayor dano ambiental.

I11. Un tercer problema lo representan las grandes zonas
deforestadas que padece el estado. sobre todo en la
zona de la Malitzin. Esta deforestacién es consecuencia
de la proliferacion de los asentamientos irregulares y es
claro que ocurre como resultado no esperado de la indus-
trializacion y urbanizacion de la zona. Grandes cantida-
des de drboles que han sido talados, son la prueba de las
formas y modos en los que el desarrollo econémico se ha
privilegiado sobre los criterios de proteccion al medio
ambiente.

Asi, tres grandes problemas ambientales se presentan
en el estado: la tala inmoderada de los bosques de la zona
montafiosa de la Malitzin, los contaminantes arrojados a
sus corrientes de agua, por industrias textiles que, en su
mayoria, aprovechando la infraestructura industrial tlax-
calteca han violado la legislacién ambiental, y los proble-
mas cldsicos de crecimiento de una ciudad, con asenta-
mientos irregulares, poca planeacion, muchos des-
perdicios y ruido.

Un punto adicional son los serios conflictos viales, ya
que no existe una vinculacion adecuada entre la vialidad
regional y la primaria y de ésta con la secundaria. El
transporte, cuyo 70% del servicio urbano y suburbano
presenta problemas en sus circuitos, rutas y destinos,
dificulta la solucién integral al problema del transporte y
repercute directamente en el incremento de los problemas
de contaminacién ambiental. La infraestructura vial y el
transporte son conflictos que se suman a la pésima conur-
bacion de los tltimos doce afios y a la falta de planeacién
en el crecimiento de las ciudades.

Este crecimiento mal planeado ha traido como conse-
cuencia repercusiones también en relacién a la distri-
bucién del territorio pues se tienen datos de que las zonas
urbanas y de reserva se encuentran ya ocupadas en su
totalidad, por lo que resulta indispensable prever nuevas
dreas para el crecimiento. Ademds. ni siquiera existen
hasta hoy declaraciones sobre la reserva territorial corres-
pondiente.

Por otra parte

Tlaxcala se enfrenta a condiciones naturales que frenan
su expansién urbana, al Norte del rio Zahuapan por la
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presencia de la sierra, al oriente y al Sur de Chiautempan
por ser zonas de recarga del acuifero y por la existencia
de los escurrimientos que seccionan excesivamente el
territorio, y al Sur de Acuitlapilco y en torno a Panotla,
por ser dreas con elevado potencial agrol6gico. Las zonas
aptas para el desarrollo urbano se localizan en el lomerio
de Ocotlan extendiéndose hacia el sur hasta San Sebas-
tidn Atlahapa, y hacia el oriente en el lomerio de Cuauh-
telulpan hasta la carretera Metepec-San Damidn. !¢

Se presenta, entonces, una estructura urbana desarticu-
lada y fragmentada por barreras naturales y artificiales,
cuya expansion se caracteriza por ser la prolongacion de
calles, de fraccionamientos y de conjuntos habitacionales
sin continuidad légica y sin una estructura vial primaria
que los articule.

Pero existen también condiciones reales que pueden
frenar su expansion econémica: de seguir creciendo la
industria manufacturera a los mismos ritmos del 62.2%,
sin observar el grave deterioro ambiental que ha causado
en diferentes ramas y sectores, se establecera un patrén
yue privilegie el crecimiento per se mas no el desarrollo,
con sus inevitables consecuencias ambientales, repercu-
siones que hoy son palpables y que todavia se pueden
controlar.

Paradéjicamente, frente a este panorama en Tlaxcala,
existen desde 1989 a la fecha alrededor de 80 programas
de urbanizacién y planeacién. Es importante destacar
entre éstos el Plan Director Urbano de la Zona Conurbada
Intermunicipal aprobado en 1982; el Plan Estatal de
Desarrollo de 1993-1999, y los diversos programas eco-
l6gicos existentes. Asi, se cred la Coordinacion General
de Ecologia, se publico su reglamento interior y el dirigi-
do al tratamiento de residuos sélidos. Se aprobd la Ley
de Ecologia y Proteccion al Medio Ambiente y estdn en
elaboracién los reglamentos para la prevencién y el con-
trol de la contaminacion del agua, el impacto ambiental
y el manejo de recursos vegetales en dreas urbanas y
rurales.

La realidad es que, si bien es necesario elaborar planes
y programas. el verdadero sentido de éstos radica en su
puesta en marcha, de forma ordenada y coordinada lo que
implica una serie de decisiones politicas que hasta hoy no
se han tomado. Este problema no es sélo de Tlaxcala; el
ataque a la problemadtica ambiental estd atravesado en
México y en el mundo por diferentes esferas: la econé-
mica, la legal, la politica y la cultural. Atacar un sélo
renglon deja sin efecto una vision global de la situacion.

Por planes, programas y buenas intenciones no hay
limite; lo cierto es que no se ha medido la viabilidad y
pertinencia de éstos. Hoy parece ser que el crecimiento
andrquico de la ciudad de México ha propiciado que otras
ciudades de provincia aledanas a la gran urbe empiecen
a crecer desordenadamente al igual que lo hizo aquella.
Al parecer, aprovechando la cercania de estas ciudades,
su urbanizacion e infraestructura, la ciudad de México

tiende a heredar y reproducir sus condiciones y a dejar sin
posibilidad real las variadas alternativas de las entidades
federativas. De aqui que el reordenamiento territorial, la
proteccion y conservacion de los recursos de las regiones,
el ataque a la problemdtica ambiental y sus posibles
soluciones impliquen, en el fondo, un nuevo federalismo.

Debemos aprender de los errores cometidos; persistir
en cometerlos en distintas partes y circunstancias es im-
productivo y obtuso. La Iucha por el llamado nuevo
Federalismo también implica una visién mais real de la
problematica ambiental.

Esta situacion es un asunto de extrema importancia,
que va desde el contenido conceptual de “regién” hasta
el reconocimiento de regiones creadas por condiciones
naturales reales y no ficticias. Seria un elemento para
poder empezar a desenmaranar la madeja del terrible
deterioro ecolégico; reconocer a las regiones implica es-
tablecer cierta forma de autonomia y de soberania de éstas
en tres campos por lo menos: el administrativo, el legis-
lativo y el de sus propios recursos naturales.

El traslado de parte importante de la jerarquia politica
y administrativa del centro s6lo ha contribuido a la efer-
vescencia de graves problemas en todos los érdenes. El
medio ambiente es tan sélo uno de ellos, en el que la falta
de consistencia de una politica regional ha llevado a
expandir a otras regiones los problemas de concentracién
del Distrito Federal. La regién centro del pafs, por su
vecindad, es la primera invadida.

Actualmente, en Tlaxcala es patente la degradacion y
agotamiento de los recursos naturales, hechos que se
manifiestan especialmente en la erosion y deforestacién.
Los asentamientos humanos irregulares y el auge que
ciertas actividades productivas han propiciado en el uso
inadecuado del suelo. Aunado a ello, varios nticleos eji-
dales se han incorporado a la dindmica urbana, acarrean-
do problemas en cuanto a regulacion de los predios y en
la dotacion de servicios piblicos. Asi, la urbanizacién de
las tierras ejidales se ha dado de manera indiscriminada.
Por su parte, la falta de operacion adecuada de la planea-
cion urbana y la actualizacion de planes y programas de
desarrollo han conducido a severas dificultades palpables
en grandes ntcleos de la poblacion.

Posibles alternativas

Ante este conjunto de circunstancias, podemos afirmar
que la regién centro del pais, y concretamente el caso
Tlaxcala, pese a tener planes y programas que contemplan
tanto el crecimiento urbano, como de manera especifica
al medio ambiente y la forma de impedir su devastacion,
son casi nulas o por lo menos muy escasas las acciones
que se han tomado para ejecutarlos. Lo claro es que,
fundamentalmente, la solucion de los problemas ambien-
tales se da a partir de decisiones politicas y ¢stas deben
ser integrales (véase Cuadro 2).

Nos encontramos ante un problema estructural, por lo
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Recuadro 1

Acciones gubernamentales en el &mbito ambiental

1993

1994

1995

Se crea la CGE para llevar a cabo acciones que
mejoren el medio ambiente.

Profepa instrumenta un sistema de atencién a
irregularidades (se captaron 124 denuncias,
resolviéndose 58). Con apoyo de ésta se han
realizado 2 mil 400 andlisis para vigilar
calidad ambiental de agua y emisiones de
gases. Ademds, ha llevado a cabo 270 visitas
de verificacién a industrias, donde se
promovié la inversién en equipos de control
ambiental.

Se formaron 5 Comités de Mejoramiento del
Ambiente a nivel municipal.

La SARH inspecciond 32 mil 850 hectdreas.
arboladas para apreciar las condiciones
fitosanitarias (presentdndose plagas y
enfermedades en 290 hhectdreas, las que con
tratamiento se redujeron a 15 has.). Ademas,
concerté un Programa de Reforestacion de la
Malinche.

Se plantaron 3 millones 370 mil drboles, en la
Malinche y en las periferias de carreteras y
corredores industriales.

Se construyen 2 obras para el tratamiento de
aguas residuales y se inicia otra para la
disposicién y mejoramiento de la calidad de
las mismas.

Actualmente operan 20 centros de
verificacion, donde se realizaron 71 mil 640
revisiones.

Se autorizé la inversién necesaria para
rehabilitacion y mantenimiento de los 6
rellenos sanitarios que integra el Sistema para
¢l control de Residuos Sélidos.

Se han organizado talleres de mejoramiento
ambiental, donde participan estudiantes del
nivel medio bdsico y lideres naturales del
sector rural. El Jardin Botdnico impartié
cursos sobre educacién ambiental y realizé
dos eventos de difusién, 60 muestras de datos
dasométricos y ecolégicos, se recolectaron
300 especies de herbario y se preservan 580
especies de plantas vivas, Canacintra y
Profepa organizaron 3 exposiciones y 3
jornadas técnicas en el control de la
contaminacion, para involucrar a los sectores
de la poblacién.

CGE. Coordinacién General de Ecologia.
Profepa Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente.

| CNA. Comisién Nacional de Agua.

Se aprob6 la Ley de Ecologia y de
Proteccién al Ambiente del estado de
Tlaxcala. Se publicé el Reglamento Interior
de la cGE y el de Residuos Sé6lidos.

Se instalaron 31 comisiones municipales de
Ecologia.

El Sistema para la Atencién de la Denuncia
Popular en Materia Ecoldgica se fortalecid
con la instalacion de buzones (a la fecha se
registraron 371 denuncias, soluciondndose
el 60 por ciento).

En julio se declaré a la Ciénaga de Apizaco
drea natural protegida, inicidndose asi el
Sistema Estatal de Areas Naturales
Protegidas (5 zonas mds estdn en estudio).
Con una inversién de Pronasol, se construye
en Chiautempan el primer parque ecolégico.
Con apoyo de Pronasol forestal, se
plantaron mds de | millén de drboles.

Se controlaron 161 incendios forestales.

Se combatié el insecto descortezador en 252
hectdreas., sanedndose la zona boscosa.

Se realizaron operativos de vigilancia en
carreteras para evitar la tala clandestina,

Se construye planta para el tratamiento de
aguas residuales en Calpulalpan. Se
iniciaron trabajos en la de Quilehtla, en
Miguel Hidalgo, donde se aplica tecnologia
de vanguardia. Se rehabilitaron 7 lagunas de
oxidacion. Ademds de que concluyeron
estudios y proyectos para alcantarillado y
saneamiento en 7 localidades en 6
municipios.

Para combatir contaminacién en las presas
de Atlangatepec y Apizaco, se realizé el
saneamiento de barrancas, la clausura de
descargas de aguas residuales y la
delimitacion de la zona federal y su
reforestacion.

Se sanearon los rios los Negros y Dos Arroyos.
Ademis de trabajos para el rescate de la
Laguna de Acuitlapilco.

Se elaboraron proyectos y estudios: el
Diagndéstico Preliminar de la Situacién
Ecoldgica de la Microcuenca del Alto
Zahuapan, los Estudios de Trifico de
Productos Forestales, la Situacién Actual
del Estancamiento a Cielo Abierto de las
Aguas Negras de la Ciénaga de Apizaco y
el anteproyecto del Plan de Manejo del
Parque Nacional la Malinche.

Se suscribieron 18 convenios con 18 empresas
particulares para evitar contaminacién del
suelo por residuos sélidos.

Se elabor6 el Reglamento de Prevencién y
control de la Contaminacién generada por
Vehiculos Automotores, Manejo de Recursos
Vegetales, Prevencién y Control de la
Contaminacion del Agoa e Impacto y Riego
Ambiental.

Se reinstalaron 30 Comisiones Municipales de
Ecologia e instalaron 13 mds. Se impartieron
88 cursos de capacitacién.

Junto con México, Hidalgo, Puebla y el DF se
suscribié un acuerdo, a fin de instalar el
Consejo de Cuenca del Valle de México y asi
poder desarrollar programas de accidn.

Se recibieron 79 denuncias en el Sistema para
la Atencién de la Denuncia Popular (el 49%
fue resuelto).

Se contintda con los estudios técnicos y
juridicos para 8 zonas, a fin de fortalecer el

Sistema Estatal de Areas Naturales

Protegidas.

Se han sembrado en total 4 millones 316 mil
drboles, cifra que representa el 82% mds que
en 1994,

Se controlaron 46 incendios forestales.

Para el caso de la cuenca Atoyac Zahuapan y
sus afluentes, se elaboré un diagndstico
derivando la ejecucion de acciones que evitan
descargas de aguas residuales y el arrastre de
residuos sélidos.

La cNA fijé condiciones particulares de
descarga a 96 empresas para evitar la
contaminacién de la cuenca.

Se apoya la construccion de 37 fosas sépticas
en 26 localidades para reducir la
contaminacién del suelo.

Las plantas de tratamiento que opera el
Gobierno Estatal incrementaron su eficiencia,
ya que el volumen de agua tratada pasé de 345
litros x segundo en 1993 a 444 este afio.

Se inicié el Programa de Saneamiento y
Conservacién de Manantiales con la
intervencion de 8 comités.

La Profepa realiz6 531 visitas de inspeccién a
industrias y 200 para dar seguimiento a las
resoluciones emitidas,

Se realizan estudios y proyectos para la
localizaci6n de sitios factibles para el sistema
de rellenos sanitarios.

Fuente: Informes de Gohierno del Estado de Tlaxcala. 1993, 1994, 1995. Lic. José Antonio Alvarez Lima.

que las respuestas por parte de las autoridades, no plan-
tean una solucién de fondo, sino dan respuesta sélo a los
problemas mas inmediatos, sin tener en cuenta los inte-
reses generales de la poblacién afectada.

Asi, es visible el privilegio de un desarrollo rédpido pero

fugaz y que atenta contra el medio ambiente, pues al no
prevenir los costos ambientales, al ensuciar en lugar de
no contaminar, al arrojar desechos indiscriminadamente,
en vez de reciclar, todo ello contribuye a un acelerado
deterioro de las condiciones ambientales.
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Cuadro 2
Agrupaciones
i Afo de No.
Nombre de ln agripavidn Constitucion |  Miembros
—Grupo ecolégico n/d n/d
Matlalcueyetl .
—Fundacidn Tlaxcalteca n/d n/d
para la Ecologia y el
Desarrollo Social
—Grupo ecologista 1992 80
Acuitlailco '
—Promocion Ecolégica 1982 8
campesina
—DERTAC 1986 19
-Sociedad de Geografia e 1947 40
Historia
—SILVITLAX cultura Foresta 1975 34
| Tlaxcala ecol6gica AC 1990 20
—Grupo jovenes ecologistas 1984 | 500
|
—Grupo Ecoldgico del 1984 | 500
COBAT 0
—Grupo campesinos n/d n/d
“Vicente Guerrero™
—Centro de Educacién n/d n/d
Ambiental y Accion
Ecoldgica
—Servicios Educativos y | n/d n/d
de Accion Social |

Fuente: Comité de Planeacién para el desarrollo del estado de Tlaxcala. 1992,

Un factor muy importante en este tipo de asuntos lo
constituye hoy dia, la presion, organizacion y participa-
cién que se gesta desde la sociedad civil, es imposible
seguir pensando a la politica en términos que sélo ataiien
al Estado. Por tanto, nuevos actores afectados por esta
problematica empiezan a organizarse en grupos, asocia-
ciones y centros que pretenden incidir en el espacio
politico. Este es el caso de alrededor de 15 grupos am-
bientalistas en el estado de Tlaxcala cuyos principales
intereses se centran en la conservacién de ecosistemas,
recursos naturales, reforestacién y ecologia productiva,
entre otros.

Estos grupos, que hoy son un punto fundamental del
andlisis de las cuestiones ambientales, se caracterizan en
Tlaxcala por su participacién poco combativa en estos
temas, debido en parte a las propias condiciones politicas
de la entidad, de escasos grupos casi todos comprometi-
dos con una forma de hacer politica sin andlisis propio y

déciles al centralismo de extraccion netamente priista y
una poblacién general, poco informada y de bajo nivel
educativo renuente a intervenir en este tipo de problemas.
Sin embargo, un dato muy revelador es que existen varias
organizaciones no gubernamentales desde 1984, con al-
rededor de 500 miembros, por lo menos dos de ellas, y
del resto, alrededor de 10 fluctian entre 20 y 80 miembros
cada una. (véase Cuadro 2).

Cabe destacar que estos grupos principalmente estin
relacionados con la tala inmoderada y los planes de
reforestacion de la Malitzin, ello lleva a pensar en un tipo
de organizaciones muy localistas y que atin no tienen una
visién global del problema ambiental. Sin embargo, su
accion es muy sugerente y el impulso a estos grupos
puede llegar a crear y fomentar un espacio més democra-
tico muy interesante de creacion de politicas piblicas
donde parte realmente representativa de la sociedad civil
intervenga activamente.

Si consideramos que tanto las ciudades de Tlax-
cala como Apizaco fueron consideradas dentro del
Programa de las “Cien” Ciudades, ello nos permite
sugerir una serie de ideas que podrian contribuir a la
resolucion de los principales problemas ambientales
aqui planteados.

Tratarfamos entonces de ver la factibilidad de planea-
cién y crecimiento en un marco de sustentabilidad. Un
primer elemento que nos parece fundamental, es la cues-
tioén de los corredores industriales. De todos es sabido que
necesitamos de manera urgente inversiones, ello implica
crear con antelacion las condiciones para que éstas se
desarrollen, sin embargo el medio ambiente no se opone
al crecimiento, porque no pensar en incentivos fiscales,
impuestos sobre emisiones o descargas, impuestos sobre
productos, derecho de uso o de acceso, sistemas de dep6-
sito/reembolso, contratos privados, subsidios, fianzas y
seguros.!!

Es posible seguir creciendo, pues crecimiento y desa-
rrollo pueden ser compatibles. “Hacer realidad esa com-
patibilidad potencial es explicitamente el objetivo del
desarrollo sustentable. No se trata de frenar el proceso de
acumulacién, sino de encauzarlo para que no autocancele
su viabilidad futura”.'?

En este sentido, seria oportuno proponer que los par-
ques industriales en Tlaxcala cumpliesen con la normati-
vidad ambiental no por castigo, sino a través de la obser-
vacion de una plena cultura ambiental que propiciara
incentivos y viera en el dafo a la naturaleza los propios
limites a ese crecimiento desmesurado y poco planeado;
internalizar los costos ecol6gicos es una medida impos-
tergable.

Un asunto de vital importancia es el agua contaminada
que las empresas textiles arrojan al rio Zahuapan. Mien-
tras no se tomen acciones politicas enérgicas en este
sentido, y junto con ellas se trate de internalizar el dete-
rioro del medio ambiente haciéndolo parte de los costos
empresariales, ademds del fomento a una cultura ambien-
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tal, las decisiones improvisadas tendrdn poca efectivi-
dad en el combate a la contaminacién y un impacto
incalculable por su continuado deterioro. Lo mismo
sucede con el basurero al aire libre de la barranca
Tonzil. Todas estas acciones estarian ligadas no sélo a
programas de crecimiento y de inversion sino que,
sobre todo, serian acciones sustentadas en un marco
politico real y concreto.

Asuntos paralelos, por los cuales la ciudad de México
vive hoy graves consecuencias y titiles como ejemplo por
no seguir, son la viabilidad y el transporte. Tlaxcala
presenta un serio problema en este sector, atacarlo ahora
que aun es tiempo facilitaria la ausencia de graves pro-
blemas en el futuro.

La falta de puesta en prictica de planes y programas
de planeacion urbana ha traido como consecuencia un
cambio sustancial en el uso de suelo, de ser agricola paso,
de la noche a la manana, a condiciones urbanas, con
asentamientos irregulares y pésimos servicios. De esta
forma legal o no las tierras de uso ejidal se incorporaron
rdpidamente a la demanda urbana.

Se requiere, por tanto, una efectividad y eficiencia
urbana que regularicen el uso del suelo, provean de
servicios, y sobre todo, propicie un crecimiento sobre
bases sustentables. No se puede seguir pensando en el
crecimiento per se, sin infraestructura, sin condiciones de
bienestar y sin servicios apropiados. Tal vez, en este
sentido, Galtung tenga razon “lo pequefo es hermoso”
pues permifirfa una relacion desarrollo-medio ambiente
mads armonica, mas tranquila, de aqui las posibilidades de
Tlaxcala.

Un asunto también de relevancia es la cuestién de la
deforestacion. Atacar este problema implica que los eco-
sistemas continden funcionando, de lo contrario, la ero-
sion y la desertificacion serdn pronto un problema grave.
Existe evidencia que de continuar bajo estos patrones de
acumulacién, produccion y consumo, la inminencia
de una crisis ecologica en esta zona no es algo remoto.

Se trata de hacer evidente en este trabajo la posibilidad
real para un crecimiento sustentable bajo el binomio
medio ambiente-desarrollo, donde el cdlculo, una nueva
racionalidad ambiental, el uso de lacienciay latecnologia
que resultarian del saber y de la creacion de formaciones
sociales ambientalistas, no queden en el papel sino que se
gesten en un proyecto viable y real.

Nuestro punto de vista es que Tlaxcala ofrece las
condiciones ideales para iniciar este tipo de proyectos,
fortalecer el marco normativo, poner en practica decisio-
nes vitales en cuanto a costos y externalidades en la
industria, premiar a una nueva cultura ambiental, llevar a
la prictica la reglamentacién de usos de suelo, planear el
crecimiento de las ciudades, sus zonas verdes y de reser-
va, incorporando a las decisiones a la sociedad civil no
como enemigo, sino como posible interlocutor y compa-
fiero en la construccién de una sociedad distinta y mejor
para todos. Ello no depende tinicamente de asuntos eco-

némicos, hoy la triada economia, politica y medio am-
biente es el punto clave de andlisis del futuro inmediato.
En palabras de Leff:

La construccién de la realidad ambiental es la resultante de
un conjunto de normas, intereses, valores, significaciones y
acciones que no se dan fuera de las leyes de la naturaleza y
de la sociedad, pero que no las limitan simplemente. Se trata
de una racionalidad conformada por procesos sociales que
desbordan sus actuales estructuras...La puesta en précticade
los principios de la gestién ambiental, se da a través de una
serie de procesos politicos, de la conformacion de intereses
opuestos y la concentracién de objetivos comunes de diver-
s0s actores sociales que inciden en todas las instancias de
los aparatos de Estado..."?

Creemos que en Tlaxcala tenemos el potencial de ir
modificando las estructuras inadecuadas y hacer factible
el crecimiento sustentable, sabemos que seria una utopia
pensar que este proceso pudiera ser global y generalizado.
Es decir, somos conscientes de que las modificaciones
serdn paulatinas, tal vez factibles primero en comuni
dades pequenas y, posteriormente en regiones para final-
mente, susceptibles de recrearse en grandes extensiones.
Asi, empezar por esta region nos darfa un primer cimiento
importante pues estimamos que hoy, en Tlaxcala las
ventajas serian mayores a los costos y los resultados
operarian en beneficio de todos.

Notas

! Informe sobre el Estado del Medio Ambiente en México, México,
Sedue, 1986.

2 C, Aracheta, El Suelo Recurso Estratégico para el Desarrallo
Urbano, México, UAEM, 1984,

3 Nuestro Futuro Comin. México, Fundacidn Firedrich Ebert.
1987, p. 18.

4 Programa de Ordenacién y Regulacién de la Zona Conurbada
Tlaxcala-Chiautempan-Apetatitlan-Totolac-Panotla, Tlaxcala, Tlaxca-
la, 1992.

3 R. Arria et. al. Urbanizacion. Estructura Urbana y Dindmica de
Poblacidn, México, El Colegio de México, 1981.

6 Se tiene registro que ¢l gobierno de la entidad ha iniciado varios
procesos judiciales frente a la toma de terrenos dedicados a explotacion
agricola.

7 Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Historia.

8 GS Ramos. Urbanizacion v Servicios Piiblicos en México, México
UNAM, 1972,

?veGl Datos Bidsicos del Estado de Tlaxcala Coordinacion Estatal
de Tlaxcala. 1995.

10 Programa de Ordenacidn, op. cit.

! Quadri Cf. G. “Economia Sustentabilidad y Politica Ambien-
tal”, en, Medio Ambiente. Problemas y Soluciones. 1994, México,
Colmex.

12 Ihidem.

13 Left CFE. “Saciologia y Ambiente: Formaciones Socioecondmi-
ca, racionalidad ambiental y transformaciones del conocimiento” en
Ciencias Sociales y Formacion Ambiental. (Espana) Gedisa/UNaM.
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Balance y perspectiva de la
coyuntura economica actual’

Cristian Leriche Guzmdn™™

Es posible anticipar que a pesar del supuesto de racionalidad, los mercados pueden,
en ocasiones, operar en formas desestablizantes, que en conjunto son irracionales
atin cuando cada participante en el mercado actiie racionalmente.

Leopoldo Solis.”™

"R8.995 es el afio de la “Gran Depresion” de la moderna economia mexicana, se calcula que el
Producto Interno Bruto se contrajo en 6.9%, caida no observada en el pais desde hace seis
décadas. En este articulo se hace un recuento de lo ocurrido en 1995 en la economia nacional
y durante los cinco primeros meses de 1996, senalando los problemas principales v las
tendencias que se desprenden de la actual situacion economica mexicana.

De crisis y depresiones

México se presentaba como una experiencia exitosa
en las estrategias de modernizacion e integracion a
la globalidad.

Sin embargo, la experiencia econémica de México
durante los afos 1989-1994 no era tan novedosa como
algunos quieren presentarla, e incluso era posible imagi-
nar su desenlace en lo general.!

La crisis de fines de 1994 explot6 con la inmensa salida de
capitales internacionales del pafs y la consecuente devalua-
cién del peso, factores que obligaron al nuevo gobierno a
llevar a cabo el programa de ajuste econdmico del afio
1995.2

Algunos analistas sefialan la combinacién compleja de pro-
cesos economicos y politicas ptiblicas como las causas prin-
cipales de la crisis de fines de 1994 de la economia nacional.?

1) En 1994 la economia mexicana se encontraba en
una relacion estrecha con los mercados financieros

* Agradezco el apoyo de ayudante a Miguel Angel Vértiz y a la secretaria
del drea Sra. Angélica Sudrez.

** Profesor-Investigador, jefe del drea de Estado y Politica Econdmica.
Depto. de Economia, UaM-Azcapotzalco

" Crisis Econdmica Financiera 1994-1995, México, FCE, 1996,

internacionales que, por ejemplo, permitié a un
grupo selecto de empresas mexicanas financiarse en
cerca de 11 mil millones de délares (mmd) entre
1991-1994.

2) Esta relacién se puede caracterizar como volitil,
fragil y de alta dependencia financiera desde la
perspectiva de la economia mexicana. La atraccion
de capitales dependia por el lado internacional de
bajas tasas de interés en el mercado estadunidense
y por la otra parte de México ofreciendo altas tasas
de interés reales garantizadas por un tipo de cambio
subvaluado.

3) Se establecid una tensidn entre el objetivo de mantener
el tipo de cambio como “ancla” y el de utilizar la
tasa de interés de los titulos de la deuda piblica
interna para atraer al capital financiero interna-
cional. Esta tension explot6 a fines de diciembre de
1994,

4) Asimismo, el fuerte castigo que significaba al
mercado interno las altas tasas de interés ofreci-
das por el sistema bancario nacional implicaba
una gran asimetria en el sostenimiento de media-
no plazo en el pais, frente a la competencia inter-
nacional derivada de la apertura externa comer-
cial.
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5) Al abrir los mercados financieros nacionales a la
entrada de capital externo con un tipo de cambio
subvaluado y elevadas tasas de interés reales, Méxi-
co se encontrd con una gran masa de dinero incapaz
de ser utilizado productivamente, lo que infld los
precios de los activos financieros siendo la antesala
de la quiebra del mercado accionario a principios de
1994.

6) El Sistema Bancario Nacional obtenia ddlares en el
extranjero a tasas de interés reales bajas y confiando
en que el tipo de cambio se mantendria subvaluado.
A su vez esos recursos eran colocados en el pais en
pesos a las altas tasas de interés vigentes. Este
proceso fue una de las bases de la actual crisis
bancaria con una alta cartera vencida y deudores
mOorosos.

En sintesis, la crisis financiera de fines de 1994 mostr6
que el programa de crecimiento econémico de la adminis-
tracion salinista habia fracasado. Las finanzas piblicas ha-
bian perdido la disciplina y se obtuvo un déficit financiero
publico del 4% del PIB, el déficit en cuenta corriente de I2
balanza de pagos se acerco al 8% del producto, el sisten

bancario nacional estaba en bancarrota y requeria de una

fuerte restructuracién, la confianza se habia derrumbado y
surgio la crisis de los tesobonos, las empresas productivas
medianas y pequefias tenian un panorama de profunda
depresion, y solo un grupo muy selecto de grandes empresas
nacionales y extranjeras se pudieron mantener bajo condi-
ciones estables. De la crisis venia la depresion.?

1995: el aiio de la depresion

Después de cuatro meses de titubeos, el gobierno mexicano
estableci6 un duro programa de ajuste.’ El primer mandata-
rio aseguraba que no habia ninguna razén para dudar de los
resultados esperados, ya que se fundaba en la ortodoxia
econdmica. El programa econémico ademds iba a ser exi-
toso a diferencia de los anteriores, debido a que no se
realizarian concesiones y gradualismo de ningtin tipo.

Si bien dicho programa no puede decirse que fracaso,
si se puede afirmar que no logré las metas esperadas con
la rapidez que se anunciaba. Ain a mediados de afio se
decia que el dltimo trimestre de 1995 seria el de la recu-
peracion economica. Esto no se cumplio.

Bajo la dptica de la administracién zedillista el principal
problema surgia de la alta dependencia del pais del ahorro
externo que durante 1994 significaba el 7.7% del PIB (es
decir, el equivalente al déficit en cuenta corriente de la
balanza de pagos), de la imposibilidad de seguir obteniendo
este flujo inmenso de capitales externos y de la presién de
pagar 29 mil millones de délares de tesobonos durante 1995.

Asi mientras en 1994 se obtuvo un déficit en cuenta
corriente de 29.4 mmd, para 1995 éste se redujo a 0.7
mmd.; la contrapartida de este proceso en la economia fue
la caida del PIB en 6.9 por ciento. Este descenso implicé la
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Cuadro 1
Indicadores econémicos
1995 1996
Ene Mar Jun Sep Dic Ene Feb Mar Abr May
Producto interno bruto! 0.8 -10.5 96 -6.9 -1.0
Inifticisnd 38 5.9 32 2.1 32 3.6 23 ) 28 1.8
Tipo de cambio’ 564 676 621 630 765 746 750 755 745 155
Tasa de Interés? 37.3 69.5 473 335 48.6 40.6 38.8 41.3 35.2 30.5
i 4.5 5.7 6.6 7.3 55 6.4 6.3 6.0 5.9 N.D
;ﬁffc?gf.’::gb‘t‘ r‘?;’l‘f”" 31 52 <133 48 36 0.2 4.1 28 ND ND
AR 2,126 1,629 2039 2532 2,7.0 3,006 2984 2923 3,187 3205
IPy(C*
Millones de délares
Exportaciones 5,932 6,788 6.739 6.939 6,718 7,405 7.039 7.336 7.870 N.D
Importaciones 6,240 6354 6049 6077 6,292 6701 6622 6612 7077 ND
Balatrs ciaaetcial 308 4434 712 863 489 704 417 724 793 ND
Reservas internacionales 3,483 6,850 10,082 14,699 14,741 15,484 15,780 15,491 15.581 15,955
Activos it netod -35 710 1,308 7.741 1,704 1,892

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion oficial y la CepaL.

ND. Cifras no disponibles.

' Variacién porcentual respecto al mismo trimestre del afio anterior.
‘ariacién porcentual respecto al mes anterior.

0 de cambio interbancario a la venta (valor mismo dia), promedio del periodo.

‘_etes a 28 dias promedio mensual.
' Tasa de crecimiento respecto al mismo mes del afio anterior,

6 [ndice de precios y cotizaciones de la Bolsa Mexicana de Valores, promedio mensual, abril y mayo corresponde a fin de periodo.

pérdida en un afio de un tercio de todo lo que se creci6 en el
sexenio 1988-1994, cuando el PIB se elevé en 20 por ciento.

Esta recesion ligada a la crisis y al “Programa de
Ajuste” se mostré en una fuerte reduccion de la demanda
interna en 18% junto con un ascenso de 28% de las
exportaciones. La profunda depresién nacional de 1995
también se mostré en el desempleo de 2 millones de
trabajadores (6.3% de la tasa de desempleo abierto en
diciembre de 1995), una inflacion del 52% y la caida real
en 13% de la tasa salarial de los minimos. El peso mexi-
cano se devalu6 en 59% frente al ddlar y las tasas de
interés reales de préstamo continuaron siendo elevadas.

Esta situacion de fines de 1995 se mostré también en
que la critica posicién del sistema bancario nacional habia
empeorado en términos de su cartera vencida y el indice
de morosidad, no obstante el 5.5% del PIB que costé el
apoyo a banca y deudores por parte del gobierno.

Si bien durante 1995 la recesién fue mayor en profun-
didad y tiempo de duracién a lo esperado, el programa de
ajuste del gobierno se mantuvo con fuerte disciplina fiscal
y monetaria. Por el lado fiscal se obtuvo un superdvit de
5.5% del PIB, en el saldo primario presupuestal (caida de
3.8% de los ingresos presupuestales y de 4.9 en el gasto
presupuestal). Por el lado de la politica monetaria la base
monetaria cay6 en 23%, la captacion de la banca miltiple
decreci6 en 14% y el financiamiento al sector privado lo
hizo en 17% mostrando con ello las fuertes restricciones
en que se desenvolvio la economia nacional.®

Coyuntura y perspectiva’

La depresidn de 1995 tuvo un costo global para el pais de
70 mmd, monto equivalente al 20 o 25% del PIB. Este
impacto sin duda repercutié en las expectativas de los
principales actores de la economia nacional y en sus
tendencias futuras. Al tener este punto de partida la meta
gubernamental de crecimiento del 3% del PIB para 1996,
atn logrdndose, significaria un pobre desempefio de la
actividad productiva frente a los grandes sacrificios reali-
zados por la poblacién.

A fines de 1995 los principales analistas econémicos
esperaban un retroceso del PIB del primer trimestre de
1996 cercano al 2 0 3%, acompanado de inflacién y de-
sempleo. Las noticias en realidad no fueron tan desastro-
sas, el PIB cay6 1%, la inflacién se mantuvo en la tenden-
cia esperada (en el sentido de que de enero a mayo de
1995 fue de 29% contra 13.5% de igual lapso de 1996),
pero no se ve como se logrard la meta oficial de 20.5%
anual y aunque el nivel de desempleo se va reduciendo hay
que considerar un mayor rezago en la generacion de
empleos productivos respecto a la nueva incorporacion
de jovenes a la oferta de empleo (véase Cuadro 1).

Esta caida trimestral del PIB estuvo acompaiiada, por el
lado de la demanda agregada, del retroceso de la inversion
de 4.1%, el aumento del consumo privado en 1.3% y el
ascenso de las exportaciones de 13.4 por ciento. Esto
implica un panorama de crecimiento econémico que los
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representantes del sector privado califican de lento, hete-
rogéneo y con amplias asimetrias, bajo los riesgos de
estallidos sociales. Riesgos que pueden ser reales si el
aparato productivo no se reanima, no se generan los
empleos necesarios y si continda la crisis bancaria con
quiebras empresariales y confiscaciones a clientes moro-
SOS.

La crisis bancaria al mes de mayo ya habfa tenido un
costo fiscal de 148 mil millones de pesos (6.3% del PIB)
implicando una asimétrica distribucién entre el conjunto
de la poblacion. Todo parece indicar que este proceso
culminaré con una amplia desmexicanizacion de la banca
privada a favor de la globalizacion transnacionalizante y
una fuerte pérdida de bienes y de bienestar social para los
deudores morosos y quebrados.

Por su parte, el positivo desarrollo del sector exporta-
dor no ha sido suficiente hasta el momento para arrastrar
al resto de la economia, y el lento aterrizaje econémico
estd implicando un ascenso importante de las importacio-
nes, durante el primer trimestre de 1996 se elevaron 13.8
por ciento. Lo que muestra que aiin no ocurre el cambio
estructural de la produccién nacional dada su fuerte de-
pendencia de los insumos extranjeros.

Asimismo persiste la tensién entre el tipo de cambio que
se niega a moverse a la par de la inflacién y de las demandas
de los exportadores. y el movimiento de las tasas de interés
en el pais. El tipo de cambio empieza a dar senales de
tendencias subvaluatorias junto con elevadas tasas de inte-
rés reales lo que significa que un movimiento brusco de
estos indicadores claves podria ocasionar el retraso de la
recuperacion y mayores costos sociales.

El dilema del tipo de cambio se encuentra en que si se
sobrevalia (mayor devaluacién) se favorece al sector
exportador, pero tiene un costo de mayor inflacién, una
reduccion del mercado interno por caida de los salarios
reales y costos mayores de las importaciones. En contra,
la subvaluacién sirve de apoyo a una menor inflacién, y
el mercado interno se fortalece, pero las exportaciones
pueden ser afectadas. En este caso, las tasas de interés
deben ser altas en términos reales para que el peso mexi-
cano sea demandado en el mercado cambiario y el délar
ofrecido. En la situacion actual esto significaria que los
deudores morosos y las empresas con problemas de pago
se verian en mayores dificultades y el sistema bancario
estaria afectado de nueva cuenta.

EL tipo de cambio estard reflejando estas presiones
y su inestabilidad puede ser mayor ante cualquier acon-
tecimiento extraeconémico (para diciembre de 1996
puede llegar a 8.5 pesos por délar). Asimismo el servi-
cio anual de la deuda externa que ascendera a 30 mmd
en este y los préximos afios puede implicar movimien-
tos bruscos para el tipo de cambio si a la vez se acom-
pafia con sucesos inesperados en la economia y politica
internacionales.

Las tasas de interés reales se mantendrdn elevadas en
promedio (alrededor de 10 puntos) tanto por la estructura

segmentada y cuasiduopdlica del sistema de banca mil-
tiple nacional. Los bancos extranjeros vienen a compartir
las cuasirentas derivadas de la posicion oligopdlica de la
banca nacional y ganar una posicion estratégica frente a
la apertura econémica del pars.

Reflexion final

La economia nacional se encuentra bajo fuertes presiones
derivadas del inacabado proceso de cambio estructural y
de la globalizacién de los mercados. La asimétrica posi-
cion de los agentes econémicos frente a la depresion y la
posible leve recuperacién del crecimiento hacia el segun-
do semestre de 1996, implicard una profundizacion en la
desigual distribucién del ingreso, un desempleo estructu-
ral mayor y perspectivas poco alentadoras para la mayoria
de los mexicanos.

Notas

1 Véase la siguiente bibliografia: M. Fry, Dinero, interés y banca en
el desarrollo econdmico, México, Felaban Cemla, 1990.

R. I. Mckinnon. The order of economic liberalization John Hopkins
University Press, Baltimore, 1993, v

Titelman y Uthoff, "Afluencias de capitales externos y politicas "\
macroeconémicas”, en Revista de la Cepal, agosto de 1994, también
véase Zinny, A. Capital flows, monetary inestability and financial sector
reform in Brazil, Bip, Washington (pc), January 1994. También puede
verse la Revista de la Cepal de diciembre de 1994,

2 El Banco de México indica que la abrupta interrupcién de los
flujos de capital del exterior hacia México y la consecuente devalua-
cién del peso fueron las causas del programa de ajuste “doloroso pero
inevitable”, véase Banco de México Informe Anual de 1995, México,
Banxico, abril de 1996.

3 Véase el articulo de Celso Garrido, “El sistema financiero en
México a principio de los noventa: erisis de una reforma contradictoria™
en Rodriguez Prada (Ed). La macroeconomia de los mercados emergen-
tes Ediciones de la Universidad de Alcald, Madrid, (Espafia) 1996,
también los articulos de C. Leriche en, El Coridiano de 1995,

4 Quiz4 el gran “éxito” del proyecto modernizador de los dltimos
doce afios, es ¢l de haber creado una base para las grandes empresas
nacionales exportadoras y un mayor abanico de oportunidades para las
empresas transnacionales. La gran tragedia de dicho proyecio, es que
alrededor del 70% de la poblacién quedé marginado de esa modernidad.

5 Este programa tuvo como ingredientes la ya conocida medicina “amar-
ga, pero necesaria™: politicas monetaria y fiscal restrictivas y el apoyo
financiero con crédito de 25 mmd., por parte de Estados Unidos y el fv1. Esto
significt un aumento de la deuda externa piblica consolidada con el Banco
de México de 72.4 a 88.4 mmd de diciembre de 1994 a diciembre de 1995,
Véase Banxico Informe Anual 1996. Se calcula que la deuda externa total
(ptiblica y privada) alcanzé los 161 mmd a fines de 1995, un incremento de
11% en un afio. La deuda piblica externa total pasa de 77 mmd en 1994 a 90
mmd en 1995 sHCe Informes de la situacion econdmica, las finanzas piiblicas
v la deuda piiblica México, 1996. La sHep caleula para el primer trimestre de
1996 gue la deuda externa bruta total supera los 172 mmd.

& Véase Informe anual de 1995, de ¢l Banco de México, abril 1996
e Indicadores Economicos de Banxico.

7 Se utiliza informacién del Banco de México, Inegi y la publicada
en Excélsior y El Financiero.
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La migracion de mexicanos
a Estados Unidos y
la relacion bilateral

Remedios Gomez Arnau”

Como puede apreciarse, la problematica inherente al fenémeno de la migracion de trabaja-
dores mexicanos a Estados Unidos se estd haciendo cada vez mds compleja por los diversos
aspectos de la misma que se requiere atender. Se trata de un fendmeno que tiene implicaciones
=ociales, economicas, legales y politicas en las dos sociedades, y que todas ellas requieren ser

-endidas por los dos gobiernos, si no se quiere que éstas terminen contaminando el resto de

la relacion bilateral.

Importancia del tema migratorio

uando la autora termind de escribir el libro México y

la Proteccion de sus nacionales en Estados Unidos
en 1989, hubo quien le manifesté que la temdtica del
mismo ya no seria relevante debido a que el problema de
la migracion de mexicanos a Estados Unidos habia sido
enfrentada y resuelta con la aprobacién en ese pais de la
Ley Simpson-Rodino de 1986. Como se sabe, dicha ley
que buscaba enfrentar la problemitica de la migracién
indocumentada a territorio estadunidense aprobo, entre
otras cosas, el fortalecimiento de la vigilancia fronteriza,
un programa de legalizacién de todos aquellos extranje-
ros que hubiesen ingresado a Estados Unidos antes del 1°
de enero de 1982, y un programa de contratacién de
trabajadores agricolas extranjeros.

A siete anos de distancia, lo que se percibe es que el
fenémeno de la migracién de mexicanos a Estados Uni-
dos no sélo sigue siendo un tema de gran importancia en
la relacion bilateral entre los dos pafses, sino que incluso
se estd colocando en el centro de las discusiones entre
ambas sociedades. Aun mads, el espectro de las conside-
raciones sobre este tema se ha ampliado y ya no sélo se

" Investigadora del cisan/UNAM “Importancia del tema migratorio™.

estd enfocando desde la perspectiva de la migracién in-
documentada, sino que también se estd contemplando el
dmbito de la migracién documentada, de manera especial
los extranjeros residentes legales en Estados Unidos.

Cambios en el caracter de la discusion

De hecho, analizar el fenémeno migratorio bilateral a
fines de la década de 1980 y a principios de la segunda
mitad de la década de 1990 implica una serie de cambios
importantes que estdn afectando el carcéter de la discu-
sién, asi como los actores involucrados en la misma.

Mayor animadversién

En primer lugar, el ambiente dentro del que se estd dando
la discusion sobre el tema en Estados Unidos es uno de
mayor animadversién hacia la migracién extranjera que
en la década de 1980. Incluso se habla de actitudes
abiertamente racistas y antimexicanas de parte de algunos
grupos de la sociedad estadunidense. En general, podria
hablarse de un ambiente crecientemente restrictivo hacia
la inmigraci6n a los Estados Unidos. Dicho ambiente, sin
embargo, no es privativo de la sociedad estadunidense,
sino un fendmeno que se estd observando también en
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otras de las llamadas democracias industrializadas del
mundo: Canadd, Inglaterra, Francia, Alemania, Bélgica,
Italia, Espana y Japén.!

Mayor migracion de América Latina y Asia

En segundo lugar, esta mayor animadversion hacia la
migracion extranjera en Estados Unidos, parece explicar-
se por el hecho de que en las dltimas dos décadas la
migracion procedente de América Latina y Asia se ha
incrementado en relacién con la proveniente tradicional-
mente de Buropa. Este dato puede observarse facilmente
en las calles de algunas ciudades estadunidenses, espe-
cialmente del estado de California, que es ademds, el
estado que recibe a la mayor proporcion de inmigrantes
extranjeros. Sin embargo, esto no quiere decir que dicho
crecimiento de la inmigracion latinoamericana y asidtica
sea un fenémeno que se observe en todos los estados de
la Unién Americana, ni la proporcion total de inmigrantes
que estd llegando a los Estados Unidos esté siendo mayor
que en ningin momento de la historia estadunidense,
como en ocasiones se ha pretendido afirmar. Al respecto,
Julian Simon, un experto en cuestiones migratorias de la
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Universidad de Maryland en Estados Unidos, sefiala en
un estudio publicado recientemente que la tasa de inmi-
gracion a ese pais en la década de 1990 es s6lo una tercera
parte de la tasa de inmigracion que se presento a princi-
pios de este siglo en territorio estadunidense, y que el
niimero total de inmigrantes (incluyendo las estimaciones
de extranjeros indocumentados en Estados Unidos) es el
mismo o menor que el nimero de entonces, atin cuando
la poblacién estadunidense se ha mds que duplicado.
Ademas, el autor encuentra que la poblacién de origen
extranjero en Estados Unidos representa al 8.5% de la
poblacién total estadunidense, cantidad que es significa-
tivamente menor que la proporcién mds alta durante el
periodo de 1860 a 1930 y que fue de 13 por ciento.?

Mayor difusion y confusion de datos y cifras

En tercer lugar, esta dimensién cuantitiva del fenémeno
migratorio bilateral es actualmente mas importante que
en la década pasada. Es decir, el manejo de cifras sobre
el voliimen, las caracteristicas y el impacto de los extran-
jeros indocumentados y documentados en los Estados
Unidos ha tenido en los tltimos afios una mayor difusion

i
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en los medios de comunicacion que antes y esto necesa-
riamente ha tenido una repercusién en la opinién piiblica
estadunidense. El problema es que si bien resulta dificil
obtener cifras incuestionables sobre el volumen y el im-
pacto de los nuevos inmigrantes extranjeros a los Estados
Unidos, ya que dicha medicién se dificulta principalmen-
te por el componente indocumentado de los mismos, esto
no se le senala a la opinién publica de ese pais, la que
inicamente se queda con la impresion que le dan los datos
| generalmente alarmistas y negativos que sobre este fend-

meno es comtin que se manejen en la prensa y la television
| estadunidenses.

Podria decirse, entonces, que un punto neurdlgico de
la discusién en Estados Unidos y en México sobre el tema
migratorio es precisamente el relativo a la medicion del
volumen e impacto del fendmeno, ya que establecer de
manera real y cientifica lo que es y estd significando para
las sociedades mexicana y estadunidense el fenémeno
migratorio, puede llevar a atenuar las percepciones mu-
chas veces distorsionadas que el manejo ligero y ficil de
cifras poco sustentables ha promovido. Por ejemplo, es
comiin que se manejen indistintamente las categorias de
hispano, de estadunidense de origen mexicano, de mexi-
cano documentado y de mexicano indocumentado. Mu-
chas veces, ademads, se agregan los datos que se puedan
“~ner de cada una de estas categorias y eso hace aparecer

™ e el niimero de “mexicanos” en territorio estadunidense
es mucho mayor de lo imaginable. Por ejemplo, a partir
de los datos extraidos del Censo efectuado en Estados
Unidos en 1990, se habla de que existia una poblacién
“hispana” de 22.1 millones en 1990, de la que 13.5
millones eran de origen mexicano. A su vez, de esta
+~ cantidad se sefiala que 8 millones son estadunidenses de
origen mexicano, y el resto, es decir, 4.5 millones son
personas nacidas en México. Ahora bien, dentro de este
dltimo universo pueden estar incluidos tanto mexicanos
que se encuentran en Estados Unidos de manera docu-
mentada, como mexicanos indocumentados.? Sin embar-
£0, en no pocas ocasiones estas cifras se mezclan y se
manejan como de “mexicanos” en los Estados Unidos sin
especificar mas.

Mayor impacto de las proyecciones estadisticas

Ademads de la confusion en las categorias de personas que
se engloban dentro de lo que en Estados Unidos se con-
sidera “mexicano”, se tienen también los datos, resultado
de proyecciones en el crecimiento de la poblacién y que,
a su vez, han generado cierta preocupacion en Estados
Unidos por el crecimiento de los inmigrantes en ese pais.
Sin embargo, no se toma en cuenta que la probabilidad
de cumplimiento de dichas proyecciones depende en
buena medida de que la poblacién objeto del estudio se
comporte como lo ha venido haciendo hasta el momento,
algo que no puede garantizarse plenamente. Si hay cual-
quier cambio en los patrones de crecimiento y reproduc-

ci6n de dicha poblacion, por ejemplo una menor tasa de
fertilidad como resultado de la mayor participacion de las
mujeres en la fuerza laboral estadunidense, los supuestos
en los que se basaban las proyecciones necesariamente
cambian, y con ello, el resultado final de las cifras espe-
radas. En este sentido. uno de los datos que parece haber
generado una mayor preocupacion entre académicos,
funcionarios gubernamentales y la opinién publica en
general es el que se refiere al crecimiento entre 1970 y
2050 de la poblacién “hispana” y en el que se prevé que
dicha poblacion (generalmente compuesta de personas de
América Latina) pasar de 9.1 millones en 1970 a 80.7
millones en 2050. De esta manera, y partiendo de una
comparacion con el resto de la poblacién total estaduni-
dense, se seiala que en este lapso, la poblacidn his- pana
pasa de representar el 4.5% de la poblacién estadunidense
en 1970 a representar el 21.1 por ciento.?

Por supuesto, estos datos tienen un impacto en los
calculos politicos que se hacen en Estados Unidos, en
comparacién tanto con otras minorias, como son los
afro-americanos, como en relacion con la poblacién an-
glosajona de ese pais. Surgen entonces planteamientos
sobre la conveniencia o no de permitir el crecimiento de
la poblacion hispana, de la que mds de la mitad es de
origen mexicano, y a partir de ello ficilmente se deriva
hacia medidas de mayor control de la frontera y mayor
restriccionismo migratorio. Precisamente la diferencia
entre las medidas que se proponen actualmente y las que
se contemplaron con la reforma efectuada en 1986 a la
legislacién migratoria estadunidense, es que ahora no
solamente se busca controlar aiin mds la entrada de indo-
cumentados, sino también la de la poblacién legal o con
documentos, para evitar el crecimiento demografico de la
mas reciente oleada de inmigrantes a Estados Unidos y
que son en un 40.5% de América Latina y un 20% de
Asia®

A pesar de los anteriores nimeros, €stos por si mismos
no indican realmente nada, ya que la capacidad de absor-
cion de extranjeros por parie de un pais depende del
funcionamiento de su economia, el tamano total de su
poblacion, y la manera como los extranjeros se asimilan
a ambos. En este sentido resulta sumamente ilustrativa la
posicion asumida por el Comisionado Warren R. Leiden.
quien es uno de los nueve miembros de la Comision para
la Reforma de la Inmigracion que fue creada con las
reformas aprobadas en 1990 a la legislacion migratoria
estadunidense. Dicha Comision tiene como encargo pre-
sentar recomendaciones al Congreso de los Estados Uni-
dos sobre politica migratoria, tanto para los extranjeros
do- cumentados como indocumentados, mismas que de-
berdn ser presentadas en su version final en junio de 1997.
Hasta el momento, esta Comisién (CIR por sus siglas en
inglés) ha presentado ya dos reportes preliminares, uno
sobre migracién indocumentada y otro sobre la documen-
tada. Precisamente en este tiltimo, de fecha mayo de 1995,
el comisionado Warren R. Leiden agrega una “declaracion
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disidente” en la que textualmente sefiala que “si bien
algunos intereses politicos han propuesto reducciones
dristicas en la inmigracion legal, han sido incapaces de
apoyar sus demandas con alguna evidencia objetiva.”
Sefiala, asimismo, que “virtualmente toda la investiga-
cién y andlisis recibidos por la Comision indicaron que
(los niveles actuales de inmigracién) contintian propor-
cionando un beneficio positivo neto a Estados Unidos
en una variedad de formas™ por lo que no encuentra
respuesta a la pregunta de por qué el nivel de 700 mil
inmigrantes documentados anuales deber reducirse des-
pués de los préximos ocho afios, como la propia CIR estd
proponiendo.®

Nuevas propuestas de ley migratoria

No obstante lo anterior, el hecho es que existe un crecien-
te apoyo a las politicas migratorias restriccionistas en
Estados Unidos, que se ha reflejado en los cambios he-
chos a la legislacion migratoria de ese pais en 1990, asi
como en las propuestas que actualmente estdn conside-
rindose en el Congreso estadunidense para controlar la
migracion indocumentada y restringir la documentada.
En este sentido, cabe mencionar que en ambas Cdmaras
del Congreso estadunidense existen proyectos de reforma
a la legislacién migratoria promovidos por el senador
Allan Simpson (S 269). el representante Lamar Smith (HR
1915) y la CIR.

A grandes rasgos, las propuestas de Simpson y Smith
respecto de la migracién indocumentada son bastante
similares, y consisten bdsicamente en:

1) Un mayor control de la frontera a través de un
aumento de los agentes de la Patrulla Fronteriza
(Simpson propone agregar 3 mil 500 de aqui al ano
2000 y Smith propone para el mismo lapso agregar
5 mil); de la construccion de mds barreras fisicas en
la linea fronteriza; del cobro de una cuota de cruce
fronterizo (propuesta que s6lo hace Simpson); de la
continuacion del programa de repatriacion de mexi-
canos al interior de la Repuiblica Mexicana; y de la
construccion de mds centros de detencioén migrato-
ria.

2) El reforzamiento de las sanciones a empleadores de
indocumentados a través de la adicion de mds agen-
tes investigadores (Simpson propone agregar 900 y
Smith 350) y de un sistema de verificacién de los
trabajadores que solicitan empleo. Simpson, por su
parte, propone ademds establecer programas pilotos
para estimar la viabilidad de un sistema de identifi-
cacién de todos los trabajadores y cancelar la pro-
hibicion existente de efectuar biisquedas de indocu-
mentados en los campos de cultivo.

3) Una expulsion y/o deportacion mds expedita de los
extranjeros indocumentados y los extranjeros crimi-

nales. Smith propone ademds agilizar la expulsion
de los extranjeros terroristas.

4) Una mayor severidad en las sanciones para quienes
emplen indocumentados; para quienes ingresen indo-
cumentadamente a los Estados Unidos (esto sélo es
propuesto por Smith); para quienes introduzcan ile-
galmente a extranjeros; y para quienes produzcan o
vendan documentacién falsa.

5) La negativa de proporcionar servicios médicos y de
asistencia social a los extranjeros indocumentados.

6) La modificacion de las reglas para proporcionar
asilo a extranjeros.

Por lo que se refiere a las propuestas de modificacion
de la legislacién migratoria en relacion con los extranje-
ros documentados, éstas se basan principalmente en ajus-
tes a los nimeros de visas que Estados Unidos expide para
diferentes categorias de extranjeros, y han sido presenta-
das por el representante Smith y por la CIR, segin se
aprecia en el Cuadro 1.

Actualmente las dos Cdmaras del Congreso esta-
dunidense se encuentran trabajando en el ajuste a di-
chas propuestas legislativas, de manera que el Poder
Legislativo pueda contar con una sola versién sobre
el tema.

Nuevas propuestas para restringir -

i

9

Los derechos de extranjeros

Ademas de estas propuestas de modificacion a la legisla-
ci6n migratoria estadunidense y que buscan restringir
més el acceso de extranjeros a Estados Unidos, existen |
otras propuestas que estdn dirigidas a disminuir los dere-
chos de los extranjeros en ese pais, sean €stos documen-
tados o principalmente si son indocumentados. Esta co-
rriente en contra de los derechos de los extranjeros tomé
impulso a partir de la propuesta de ley 187 que fue
aprobada por votacion mayoritaria en el estado de Cali-
fornia. Como se sabe, dicha ley incluye la prohibicién del
otorgamiento de servicios médicos y de educacion a todos
los extranjeros indocumentados. pero ademds contiene
estipulaciones para obligar a los prestadores de dichos
servicios financiados con fondos piblicos a que denun-
cien a los extranjeros que les parezcan sospechosos de ser
indocumentados.

Hasta el dia de hoy, la ley 187 no ha podido aplicarse
debido a las decisiones judiciales tomadas que impiden
su aplicacion. Sin embargo, el proceso judicial no ha
terminado y sus impulsores ya estdn promoviendo modi-
ficaciones a las atribuciones de las Cortes Federales en
materia de jurisdiccion estatal, a fin de evitar que en el
futuro otras leyes restrictivas que se voten puedan ser
canceladas por dichas cortes. En el Congreso de Estados
Unidos también han sido introducidas otras propuestas,
como la de negar la ciudadania a los hijos de extranjeros
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Cuadro 1
Expedicion de Visas
Ley actual|  Smith CIR
Visas familiares 480,000 330,000 400,000
Esposas/hijos de
ciudadanos 195,000 195,000 195,000
Padres de ciudadanos 60,000 50,000 60,000
Esposas/hijos de residentes
legales 88,000 | 85,000 140,000
Otras preferencias
familiares 138,000 0 0
Visas laborales 140,000 135,000 100,000™
Habilidades extraordi- 40,000 15,000 | -
| narias
| Profesionales/Alta 40,000 60,000 -
| calificacién 30,000 45,000
Trabajadores calificados 10,000 0 -
Trabajadores no calificados
Inmigrantes especiales 10,000 5.000 -
| (eg religiosos) 10,000 10,000 -
| Inversionistas
| Visas diversas 55,000 0 0
i
Visas humanitarias Sin limite 70,000 -~
Refugiados | Limite 50,000 50,000
establecido
anualmente
Ajustes de asilo 10,000 10,000 -
Otras causas humanitarias Sin limite 10,000 -
| Total 675,000 535,000 550,000
| Reduccion del rezago™ | —| 50 mil al 150 mil
! ano al afio
por 5 afios| por 8-10
anos

Fuente: Traduccién de un coadro presentado por el Profesor George Greyson
durante una conferencia sobre este tema en la Biblioteca Benjamin Franklin en
la ciudad de México.

“ Es posible que esta categoria se reduzca pues la propuesta de ley requiere que
la mayoria de los padres estén ya residiendo en Estados Unidos,

** La cir no recomendo limites para cada subcategoria de las visas laborales.
*** Esta catcgoria estd disefiada para reducir los rezagos existentes en el
otorgamiento de visas a esposas ¢ hijos de residentes legales en EL.

indocumentados, que han despertado una gran polémica,
y aun cuando parece dificil que puedan prosperar, el
hecho es que estdn ahi como muestra del espiritu crecien-
temente restriccionista de algunos sectores de la sociedad
estadunidense.

Posibilidades de respuesta por parte de México

Dado que es una facultad de todo Estado soberano regular

de la manera que le parezca mds conveniente la entrada
de extranjeros a su territorio, poco es lo que puede hacer
otro Estado u otras sociedades para evitar tales cambios.
Lo dnico que legitimamente pueden realizar otros Esta-
dos es velar porque los derechos humanos de sus conna-
cionales en el territorio extranjero sean respetados y, en
caso, de que esto no sea asi, demandar la debida repara-
ci6n a los dafios. Sin embargo, el problema es que si bien
los Estados pueden ampararse en las Convenciones y
Declaraciones existentes a nivel universal sobre los dere-
chos humanos, para establecer fehacientemente que ha
existido una violacién de un derecho de un connacional
en territorio extranjero, ésta sélo puede fundarse en la
transgresion a leyes existentes en el propio territorio
extranjero y a convenios suscritos especificamente por los
Estados involucrados en relacién con los derechos de
los extranjeros.

El problema especifico que surge en el dmbito de las
relaciones entre los gobiernos de México y Estados Uni-
dos en relacion con la migracion mexicana en aquel pais
es que los marcos legales en que anteriormente se descan-
saba para presentar demandas por violaciones de dere-
chos a nuestros compatriotas estdn cambiando o se en-
cuentran en vias de sufrir alguna modificacién. Tal es el
caso no sélo de la propia ley 187 en California, sobre la
que atin no se llega a una resolucion judicial final, sino
también el de las propuestas presentadas para modificar
la legislacion migratoria estadunidense, y los propios
cambios que ha habido en la operacién y los métodos de
control migratorio que estd utilizando la Patrulla Fronte-
riza, y que incluyen desde el levantamiento de bardas que
hacen mas riesgosos los intentos de ingreso de trabajado-
res indocumentados, hasta una mayor solicitud de apoyo
en las detenciones de indocumentados a policias locales
que no conocen los reglamentos de tratamiento de dichos
extranjeros y que pueden llevar, a graves violaciones a la
integridad fisica de los indocumentados. Como se recor-
dard, esto ya ocurri6 en la primera semana del pasado mes
de abril, como resultado del incidente del Condado de
Riverside, en donde policias de dicho Condado, a instan-
cias del Servicio de Inmigracién y Naturalizacion de
Estados Unidos, detuvieron una camioneta con trabaja-
dores mexicanos indocumentados, golpendo severamen-
te a tres de ellos.

Como puede apreciarse, la problematica inherente al
fendmeno de la migracién de trabajadores mexicanos a
Estados Unidos se estd haciendo cada vez mds compleja
por los diversos aspectos de la misma que se requiere
atender. Se trata de un fendmeno que tiene implicaciones
sociales, econémicas, legales y politicas en las dos socie-
dades, y que todas ellas requieren ser atendidas por los
dos gobiernos, si no se quiere que éstas terminen conta-
minando el resto de la relacion bilateral.

Por lo que se refiere al manejo de datos y cifras sobre
el volumen, caracteristicas e impacto de la migracién
mexicana a Estados Unidos, ambos gobiernos se encuen-
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tran actualmente apoyando la realizacién de un estudio
binacional sobre la migracion bilateral, que se inici6 en
abril de 1995 y deber concluirse en abril de 1997. El
propdsito principal del mismo es precisamente ubicar en
su exacta dimensidn esta informacidn, de manera que se
llegue al manejo de un marco conceptual y de una base
estadistica comunes, que puedan ser aceptados por las
sociedades mexicana y estadunidense. a partir del respal-
do cientifico que le proporcionen a ambos las comuni-
dades académicas y de expertos de los dos paises. Los
datos y cifras que finalmente surjan del estudio binacio-
nal pueden ayudar a deslegitimizar las declaraciones
alarmistas sobre la inmigracion de extranjeros a Estados
Unidos, mismas en las que se apoyan las politicas migra-
torias restrictivas. Sin embargo, el ambiente de animad-
version a los migrantes mexicanos, especialmente en
algunas partes de Estados Unidos, puede estar adquirien-
do una dindmica propia. que mas que responder a datos y
cifras sobre la migracién, parece apoyarse en prejuicios
e imdgenes distorsionadas de lo que lo mexicano significa
para algunos grupos de la sociedad estadunidense. Frente
a estos desarrollos es importante que ambos gobiernos

disefien una estrategia dirigida a intentar cambiar las
imédgenes y percepciones negativas que existen respecto
del otro en cada una de las dos sociedades. Indudablemen-
te ésta es una tarea dificil de enfrentar, pero requiere que
sea reconocida como de primera importancia, ya que
mientras persistan en ambas sociedades estereotipos ne-
gativos de la otra, ello no sélo va a impactar el fenémeno
de la migracion, sino también otros aspectos de larelacién
bilateral.

Finalmente, para enfrentar los problemas que se estdn
derivando o se pueden derivar de las modificaciones a los
marcos legales y juridicos aplicables a la migracion de
trabajadores mexicanos en Estados Unidos, una opcién
que tiene México es buscar la consolidacion de marcos
juridicos multilaterales que rijan este fenémeno migrato-
rio, asi como promover la aceptacion bilateral y multila-
teral de valores y principios que respondan mejor a la
realidad subyacente al fendmeno migratorio interna-
cional. Es decir, frente al hecho de que existe una deman-
da real de trabajadores mexicanos por parte de emplea-
dores estadunidenses, pero al mismo tiempo existen
barreras legales para que dichos trabajadores puedan
ingresar debidamente al mercado laboral estadunidense,
se requiere trasladar el manejo del fenémeno fuera de las
constricciones que implican los marcos legales y apelar
mejor a principios y valores nuevos. Uno de estos princi-
pios podria ser el derecho de las personas a buscar empleo
en el mercado laboral que mejor le convenga, pertenezca
éste a su estado de origen o no y el derecho a emplearse
en el mercado laboral donde lo estén demandando, sea
que se trate del mercado nacional o de otro del contexto
internacional. Muchos de los problemas de la actualidad
estdn reflejando evoluciones nuevas en los contextos
nacionales e internacionales de los paises. Precisamente
como resultado de ello, también se requiere que se iden
soluciones nuevas y principios y valores nuevos que den
paso a opciones de solucién diferentes que es necesario
encontrar.

Notas

! Para un andlisis comparativo completo sobre las politicas migra-
torias restriccionistas en estos paises, constltese: Wayne A. Cornelius,
Philip L. Martin and James F. Hollifield (Eds). Controlling Immigra-
tion. A Global Perspective; Stanford, California: Stanford University
Press, 1994, p, 442,

2 Para mayor detalle consiltese Julian Simon. Immigration. The
Demographic and Economic Facts; Washington, (pc) Cato Institute
and National Immigration Forum, 1995.

3 Para mayores detalles véase The Hispanics Today. Washington,
(us) Bureau of the Census, 1994.

4 Ibid.

5 Idem.

6 Véase 1995 Report to Congress. Washington, (pc): us Commis-
sion on Immigration Reform, 1995.
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jadores. México, Congreso
del Trabajo/Fundacion Frie-
drich Ebert, 1995.

n los dltimos anos se ha intensifi-
Ecado la discusion sobre la necesi-
dad de cambios profundos en los siste-
mas de seguridad social en el mundo.
Los problemas generados por su evo-
lucién y la crisis por la que atraviezan,
asociada estrechamente a la crisis del
“Estado de Bienestar” y la aplicacion
de politicas neoliberales, llevan a los
diversos sectores de la sociedad invo-
lucrados en ella a sefialar preocupacio-
nes y proponer alternativas en los pro-
cesos de reforma y restructuracién de
estos sistemas. En México, este proce-
so estd en marcha; ante ello, organiza-
ciones de trabajadores se han visto en
la necesidad de evaluar y analizar el
estado actual de la seguridad social asi
como de elaborar opciones alternas
que incidan en las transformaciones
que se pretenden realizar. Es en este
contexto donde se ubica la temética del
libro que aqui comentamos.

El trabajo estd conformado por seis
textos de investigadores universitarios
y es resultado de las reflexiones hechas
en un taller de andlisis llamado “elabo-
racién de propuestas sindicales de me-
joria y transformaciones de los siste-
mas de salud y seguridad social en
México”. Los temas e inquietudes cen-
trales que se desarrollan en los diversos
apartados son, por una parte, la refor-
ma del sistema de seguridad social en
México y las repercusiones de ésta en
los y las trabajadoras; por la otra, la
elaboracién de propuestas viables que
a partir de la investigacién académica
y de las experiencias y necesidades de
las propias organizaciones de trabaja-
dores contribuyan a restructurar ese
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sistema mds alld de los modelos priva-
tizadores. Un aspecto que también es
comiin en estos trabajos es el sefala-
miento sobre la urgencia de realizar
esos cambios de manera profunda,
pues se indica que de lo contrario au-
mentardn los desequilibrios y se agudi-
zard su crisis.

Con el fin de ubicar lo que estd
pasando con la seguridad social en el
pafs, se expone en el primer apartado
del libro una breve revision sobre las
caracteristicas, la situacién actual y
evolucién que ha experimentado la
seguridad social en América Latina.
Posteriormente, en un texto corto, se
proporcionan algunos elementos que
ayudan a acercarse a la cuestion de la
seguridad social; se explica de forma
limitada algunos conceptos y ele-
mentos bdsicos sobre pensiones y se-
guros piblicos y privados; particula-
mente se comentan ciertos rasgos del
IMSS. Mds adelante, en otros dos apar-
tados del libro se abordan temas so-
bre servicios de salud y fen6menos
sociodemograficos vinculados con
las reformas a la seguridad social. En
uno se explican los rasgos y tenden-
cias sociodemogrificas y epidemio-
16gicas de la poblacién mexicana, los
fendmenos que en estos ambitos han
generado las politicas neoliberales y
los posibles impactos de todo ello en
la seguridad de social; se subraya que
estas nuevas situaciones llevan a la
redefinicién de prioridades y el re-
planteamiento integral de su funcio-
namiento. En el otro apartado se
muestran las consecuecias y proble-
mas que aquellos cambios estdn pro-
vocando en las condiciones laborales
y de salud de las mujeres; se anota
que actualmente éstos han tenido re-
percusiones regresivas en los logros
alcanzados por las trabajadoras por lo
que es preciso impulsar opciones y
mecanismos que garantizen sus dere-
chos en el mundo laboral y en el
acceso a los beneficios sociales. Fi-
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nalmente, enlosdos textosrestantes se
exponenelementosparaunapropuesta
alternativa de reforma a la seguridad
social en México, uno desde la pers-
pectiva global y otro desde las expe-
riencias y necesidades particulares de
los trabajadores. El primero presenta,
después de analizar el contexto en el
que se estd realizando la reforma, una
serie de caracteristicas que elladeberd
contemplar, entre otras: asegurar la
cobertura total a la poblacién con un
paquete bésico; gestién de politicas
que mejoren la productividad y la ca-
lidad de todo el sistema; combinar me-
canismos estatales y de mercado para
hacer viable y factible su funciona-
miento; efectividad y consenso sufi-
ciente en las transformaciones. En el
tltimo texto se abordan de forma con-
creta problemas que aquejan a ciertos
grupos de trabajadores, de la salud, del
transporte, de la industria quimica, del
Metro y de jubilados (insuficiente pre-
vencion en la higiene y seguridad la-
boral y carencia de alternativas ocupa-
cionales y recreativas para los
jubilados), y se plantean alternativas
de solucién con base en las propuestas
de los mismos sindicatos y trabajado-
res, que deberdn poner en précticas las
instituciones de seguridad social res-
ponsables.

Pensamos que los ejercicios analiti-
cos y propositivos como los que contiene
el libro aqui comentado deben ser mds
frecuentes, rigurosos y sistemdticos,
pues aportan perspectivas mds cercanas
a las preocupaciones y requerimientos
de los trabajadores, las cuales enriquecen
los debates sobre el futuro de la seguri-
dad social en México.

Cuauhtémoc Ochoa Tinoco
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social. Concepciones y propuestas
de los distintos actores sociales.
México, Fundacion Friedrich Ebert,
1995, (documentos de trabajo, num.
47).

mﬂesionar en torno a la reforma de los
istemas de salud y seguridad social en
Meéxico nos lleva a reconocer que ésta se
inserta en un proceso que ha tocado vivir a
gran parte de los paises de América Latina
en su afdn de adecuar la politica social a los
lineamientos del esquema econdmico neo-
liberal. En nuestro caso el tema ha suscita-
do gran polémica, propiciando que diver-
$0s actores econdémicos, politicos y
sociales viertan sus propuestas, las cua-
les se han caracterizado entre quienes
abogan por por su privatizacién y quie-
nes exigen que los principios de la segu-
ridad social en vez de modificarlos sean
fortalecidos.

Ubicar cada una de estas propuestas y
analizar las cuestiones centrales que han sido
motivo de debate con el fin de poner en claro
las diferencias que respecto a las reformas de
salud y seguridad social se han dado en Méxi-
€0, son aspectos que aborda la investigadora,
Asa Cristina Laurell en su obra La reforma
de los sistemas de salud y de seguridad so-
cial. Concepciones y propuestas de los dis-
tintos actores sociales.

Para esta autora, el proceso de reforma se
pone en marcha cuando el presidente Ernes-
to Zedillo encarga a los directivos del 1Mss,
a finales de enero de 1995, un diagnéstico de
esa institucién y al anunciar en abril de ese
mismo afio la llamada “Reforma a la salud”,
sus propésitos son lograr la reorganizacién
del Sistema Nacional de Salud y la descen-
tralizaci6n de los servicios, buscando con
ello reforzar el principio de equidad con los
que menos tienen.

De manera simultdnea que el Gobierno
Federal prepara el diagndstico del iMss,
que vendria a sentar las bases para el im-
pulso de las actuales reformas, diversos
actores sociales, entre ellos, grupos de con-
sultores y organismos empresariales como
el cce y la Coparmex, por una parte, hacen
lo propio.

De los resultados que este primer conjun-
to de actores presenta podemos destacar los
siguientes coinciden en sefalar en que las
instituciones de salud y seguridad social en
Meéxico tienen graves problemas de financia-
miento, lo que se ve reflejado en el deterioro
de las instituciones, la calidad de los servi-
cios, la escasa cobertura, la inequidad en el
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acceso a los mismos, el buroeratismo, entre
otras cosas.

Consideran como causas de esta crisis: las
transiciones demogréficas y epidemiolégicas
y el contexto de economia abierta que inhibe
el incremento de cuotas por la pérdida de
competitividad que traerfa consigo. Incluso
afirman que el monto de estas cuotas explica
la depresi6n salarial y la escasa generacion de
empleos que actualmente se vive.

Después de refutar cada una estas cau-
sas, Asa Cristina Laurell cuestiona las po-
sibilidades del modelo econémico neolibe-
ral de garantizar un minimo de bienestar a
la mayoria de la poblacién pobre, esto de-
bido a la desigual distribucién de la riqueza
que este modelo econdmico tiende agravar
por el impacto que tiene sobre el salario y
el empleo.

Una vez analizado el estado en que se
encuentran las instituciones de salud y segu-
ridad social. este primer grupo de actores
propone como alternativa su inmediata re-
forma. Pretenden primeramente reorganizar
el sistema por funciones y no por grupos
poblacionales; se busca una vinculacién mds
estrecha entre el monto cotizado y los servi-
cios-beneficios recibidos, abandonando de
este modo el principio de solidaridad que la
caracterizaba; individualizacién de obliga-
ciones y derechos; promocién de la opcién
privada dentro del seguro obligatorio; auto-
nomifa administrativa de las unidades de ser-
vicio; cambio de contenido y orientacion en
el papel del Estado y en los subsidios.

La justificacién de esta propuesta: am-
pliar la cobertura que le permita llegar a la
universalidad; lograr un esquema de finan-
ciamiento sustentable que permita ¢l ahorro
interno y la creacion de empleos; mayor equi-
dad y mejor calidad en servicios; menor bu-
rocratismo, etcétera.

Una consideracion muy importante que
hace la autora va en el sentido del manejo de
principios como no privatizacién, universali-
dad, equidad y solidaridad, que no es més que
un lenguaje cuyo fin es aligerar el conflicto
politico que ha suscitado su propuesta de
reforma. En cuanto a la privatizacién sefiala
la importancia de no restringir su significado
a la venta de activos piblicos al sector priva-
do. En el caso de las instituciones de salud y
seguridad social se plantea el cambio a una
nueva légica global que posibilite la acumu-
lacion de capital. Se estarfa pensando en una
privatizacién que incluye la administracién
privada de fondos, la subrogacion de gastos
médicos y auxiliares, la opcién de asegura-
miento privado con reversion de cuotas, etcé-
tera.

Después de analizar detalladamente cada
uno de estos principios que la reforma plantea

cumplir se llega a la conclusién de que las
posibilidades reales de lograrlo son pocas.
Por el contrario, lo que queda en evidencia es
el profundo interés de restructurar a fondo el
bienestar social, dando prioridad a los gran-
des capitales privados, aunque ello implique
el desmantelamiento de las instituciones pu-
blicas.

Contrariamente a estas propuestas, tene-
mos al conjunto de actores encabezados por
trabajadores del IMSS, pensionados, usuarios
e integrantes del PRD que se pronuncian por
la permanencia y el fortalecimiento de las
instituciones piiblicas, buscando profundizar
su cardcter integral, solidario, redistributivo
y universal.

El diagnéstico que hacen acerca de la
crisis financiera por Ia que atraviesan las ins-
tituciones de salud y seguridad social se debe
fundamentalmente al modelo econémico y
sus consecuencias en el deterioro salarial; el
estancamiento de los cotizantes por la baja
creacion de empleo formal; la disminucién de
la aportacion estatal, producto de la disminu-
cién del gasto social.

Rechazan la propuesta de convertir el sis-
tema de fondos colectivos y solidarios de
Jubilacién en cuentas individuales bajo la ad-
ministracion privada. Alertan sobre el aban-
dono del derechos a la proteccion de la salud
¥ que los tinicos beneficiados resultarian los
grandes grupos financieros. En su lugar se
exige del gobierno proteccién para estas ins-
tituciones y que no se recurra a la reforma
como pretexto para rescatarlas de la crisis en
que se encuentran.

Reconocen como solucién mds viable la
recuperacion salarial y del empleo. Proponen
incorporar la cuota del SAR al seguro de IVCM
de tal manera que permila pagar las pensiones
y acumular reservas para financiar otros pro-
yectos productives, reconstituir la aportacién
estatal, transferir el actual subsidio fiscal con
que cuenta el sector privado a las institucio-
nes publicas, etcétera.

La autora concluye que independientemen-
te de la viabilidad de cada una de las propues-
tas lo que habria que reconocer es que ambas
corresponden a dos proyectos diferentes con
valores muy particulares, por no decir, irre-
conciliables.

Para todos aquellos interesados en co-
nocer en qué términos se ha dado el de-
bate sobre las reformas a los sistemas de
salud y de seguridad social, el contenido
de la presente investigacién le dard los
elementos suficientes para su compren-
sién.

Cristina Ramirez Carmona
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Ramos Alvarez, Oscar Gabriel.
Trabajo y seguridad social. Méxi-
co, Editorial Trillas, 1991. 184 pp.

n los tiempos actuales en que la segu-

ridad social estd cambiando en el con-
cepto y en la norma juridica, es conve-
niente conocer los contenidos minimos
en materia de seguridad social y sobre
todo a los que se refieren al trabajo.

Oscar Ramos vincula el fenémeno de
la seguridad social con el trabajo, en el
marco de las prestaciones que se le otorga
a los trabajadores, considerando que un
s6lo salario que percibe el trabajador no
es suficiente para él y muchos menos si se
quiere formar una familia. Las prestacio-
nes son el beneficio para elevar el nivel de
vida del individuo y de la familia.

El autor para abordar este tema, lo divide
en el trabajo y la seguridad social. Con
respecto al trabajo, analiza sus componentes
mds importantes: la jornada. el despido la
antiguedad y el contrato colectivo.

Dentro del contrato colectivo se esta-
blece cudles serdn las condiciones en las
que se realizardn las relaciones laborales.
Una de ellas es la jornada, la que se define,
como las horas diarias del trabajo (juridi-
camente) obligatorio; en la Ley Federal
del Trabajo estd establecida la celebracion
de la revision del contrato-ley donde se
llega al acuerdo de cudles serdn las carac-
teristicas del trabajador y del trabajo. Se
determina la duracién (en horas) de la
jomnada dependiendo de las horas que se
realice; existen tres turnos:; diurno, noc-
turno y mixto. El diurno es de 8 horas
diarias, el nocturno de 6 horas y el mixto
de 7 horas. Otro aspecto que el autor ana-
liza es el despido, que de acuerdo al con-
trato colectivo, si es injustificado se actua-
ri con base en las responsabilidades que
margue la ley, éstas son dos:

En el caso de cumplimiento, la respon-
sabilidad consiste en la obligacion de reins-
talary pagar los salarios vencidos de la fecha
de despido. En el caso de indemnizacidn, la
responsabilidad consiste en tres meses de
salarios y el pago de salarios vencidos.

Con respecto a la prima por antigue-
dad. de acuerdo al contrato colectivo: se
menciona que se efectuard el pago al ser-
vicio prestado a un mismo patrén, este

pago se dard después de los 18 afios de
trabajo con un mismo patrén, el importe
es de 12 dias por cada afio de trabajo. En
otros casos en los que se efectiia el pago
es por muerte al trabajador, la terminacién
por insumisién al laudo, incapacidad fisi-
ca y mental,

En relacién a los contratos colectivos,
el autor los clasifica en dos por la forma
en que incide en el trabajo, estos son:
stibitos y diferidos. El sibito es el pago
inmediato es la inyeccion respectiva de
circulante y afectacién de los niveles de
oferta y de las demandas actuales. Los
diferidos son los que se producen en otra
etapa, pero que contienen factores econé-
micos latentes y que deben preverse en
forma actual, como el fondo del paso de
la jubilacién, el fondo para nuevas primas
por pagos de antigiiedad.

Se ha logrado el reconocimiento del
contrato colectivo gracias a la moviliza-
cién de los obreros en sus diversas accio-
nes, lo cual los ha convertido en fuerza
politica inconstratable, estableciéndose
juridicamente en la Constitucién de 1917
el reconocimiento de sus derechos funda-
mentales, como: la asociacién profesio-
nal, de contratacion y el derecho a la huel-
ga.

Los obreros participan en un marco
juridico en las negociaciones colectivas
junto con los representantes patronales y
del Estado. El papel que juega el Estado
es a través de la representacion en la Junta
de Conciliacién y Arbitraje.

El Estado ha coordinado desde su for-
macion las principales actividades econd-
micas, productivas, comerciales y de ser-
vicios, en lo nacional y en su proyeccion
internacional, con el influjo que se ejerce
en los trabajadores, y se ha anticipado en
las revisiones de los contratos colectivos
dédndoles impulso a las representaciones
sociales.

El papel de la seguridad social se ma-
terializa en las prestaciones. La seguridad
social la define el autor como un fenéme-
no social o como teoria; es un sistema de
proteccion y de mejoramiento contra las
contingencias que afectan las contradic-
ciones de la vida humana, en la cual la
colectividad acepta las responsabilidades
publicas.

Juridicamente se menciona que es un
atributo de garantia en torno a las con-

tingencias de la vida humana, la cualw
se regula con intervencion del Estado,
de otras entidades sociales, de los gru-
pos y de los particulares para proteger
y mejorar la calidad de vida de los
trabajadores, siempre con vista al bien
comin.

El caso particular que el autor toma
en consideracién para analizar el aspec-
to de la seguridad social dentro de la
cuestién laboral, es el deporte, en donde
considera que es la més atrasada en ma-
teria de prestaciones.

El autor propone que se deben tomar
en cuenta las decisiones y los problemas
que se relacionan con: la seleccion de los
sujetos destinatarios, con el contenido de
su accién social, con su financiamiento y
con su administracion. Que podria carac-
terizar, serfa el método para determinar
las prestaciones, es decir, las necesidades
del salario y otras medidas que beneficia-
rian a los trabajadores del deporte.

Esto haria que la ley aparezca en un
régimen especial para la seguridad social
en el caso del deporte o la incorporacién
automdtica al régimen general para los
trabajares de la colectividad respectiva, o
que se incluya en el régimen general a
toda la poblacién que se pudiese englobar
en sectores de la misma y que atin no estén
incluidos.

Es importante conocer a grandes ras-
gos el papel que juega la seguridad social
en materia de las prestaciones que se otor-
gan a los trabajadores, ya que en la actua-
lidad se van dando modificaciones en las
cuestiones juridicas sobre la seguridad so-
cial. Una de ellas es lareforma a la ley del
IMSS; y con esto, el aumento del desem-
pleo, frente a lo cual se tendria que am-
pliar la seguridad social, no sélo, con la
vinculacién a las personas que tengan un
ingreso a través de su desempefio laboral
sino también para amortiguar los efectos
ocasionados por el desempleo.

Es por ello que el libro Trabajo y Se-
guridad Social puede ser un material ttil
para el conocimiento de los aspectos de
seguridad social en relacion a las presta-
ciones que juridicamente tienen derecho
a recibir las personas que realicen cual-
quier tipo de actividad laboral.

Ana Maria Ponce
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