Instituto Belisario Dominguez

A
3 Instituto

Belisario Dominguez

‘Senado de la Republica

Cuaderno de Investigacion

Reformas recientes al sistema
de seguridad social en Mexico

Dr. Alejandro Navarro Arredondo

Cuaderno no. 4 - diciembre de 2013

Direccion General de Analisis Legislativo

Instituto Belisario Dominguez
Senado de la Republica
LXII Legislatura

o




p ;* g Direccién General de Andlisis Legislativo e B o ey e y Vf=d
9 . . P uaderno de imves 1gac10r1 0. 4 - Keformas recientes al sistema ae
Instituto \— Instituto Belisario Dominguez seguridad social en México | &

Belisario Dominguez | -
Senade da laRepiblica - o

Resumen

Este documento describe algunos elementos del contexto y situacion actual del sistema de
seguridad social en México. Para una aproximacion a la amplia gama de factores relacionados
con este tema, se ofrece en primera instancia, una explicacion breve del mercado de trabajo y
de su relacion con las pensiones. En segundo lugar, se presenta una descripcion del sistema de
seguridad social. Finalmente, y desde una vision prospectiva, se analizan las implicaciones de
la aprobacioén de la ley para la pension universal en el sistema de seguridad social mexicano.

Introduccion

En el mes de octubre de 2013, dos eventos marcaron la agenda de las politicas de proteccion
social en México: 1) la aprobacion de la reforma constitucional para proteger los derechos
de los adultos mayores y; 2) la aprobacion de la ley para la pension universal y el seguro de
desempleo. Ambos eventos tienen serias implicaciones para la evolucion del techo de pro-
teccidn social en México, pues se perfecciona desde la Constitucion el disefio de un nuevo
pacto social. Asi, el reconocimiento de una pension universal y de un seguro de desempleo
significa un cambio en la concepcion de las obligaciones del Estado frente a la sociedad, pues
la arquitectura juridica de proteccion social mexicana se origind en la época posterior a la
segunda guerra mundial. En aquellos tiempos, la urgente necesidad era brindar proteccion
contra  diversos riesgos a los trabajadores formales, quienes adquirieron derechos y seguros
por virtud de ser empleados asalariados.

De esta forma, México suscribio acuerdos internacionales en los que se recomendaba a los
paises establecer legislaciones de seguridad social para trabajadores contra riesgos de muerte,
enfermedad, riesgos en el trabajo, invalidez y pobreza en la vejez. Por ello, el disefio de la
seguridad social de México proviene de una vision de “derechohabiencia” exclusivamente
dirigida a los trabajadores formales. Sin embargo, esta vision ha cambiado en los tltimos afos.
El sistema de derechos laborales o de derechohabiente asalariado no se disefid para convivir
con la flexibilizacion laboral, con la informalidad econémica, con la movilidad internacional
del trabajo, con la firme incorporacion de la mujer en el trabajo, con nuevas modalidades de
contratacion y pago y, por supuesto, con una mayor esperanza de vida de la poblacion. De ahi
la necesidad de evolucionar la proteccion social a otro esquema. Asi, la reforma constitucio-
nal en materia de pension universal es una contribucidon para comenzar la transformacion de
nuestro sistema publico de proteccion social.
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En virtud de lo anterior, este documento describe algunos elementos del contexto y situacion
actual del sistema de seguridad social en México. Para una aproximacion a la amplia gama
de factores relacionados con este tema, se ofrece en primera instancia, una explicacion breve
del mercado de trabajo y de su relacion con las pensiones. En segundo lugar, se presenta una
descripcion del sistema de seguridad social. Finalmente, y desde una vision prospectiva, se
analizan las implicaciones de la aprobacion de la ley para la pension universal en el sistema
de seguridad social mexicano.
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Analisis del mercado de trabajo y su relacion con las pensiones

En los tltimos afios a nivel internacional se ha venido discutiendo la necesidad de llevar a cabo
la flexibilizacion del mercado laboral con el objetivo de reducir el alto desempleo, fomentar
la competitividad del aparato productivo, tener un mejor uso del capital humano y dinamizar
las economias. Estas son algunas de las principales causas que explican la reforma laboral que
se implement6 en México en noviembre de 2012. Segtin Claus Offe, el funcionamiento del
mercado laboral es similar al mercado de productos. De acuerdo con este planteamiento, los
desajustes que hay en los mercados laborales, provocados por un exceso en la oferta de traba-
jo, se estarian corrigiendo al intervenir la ley de la oferta y la demanda. Bajo este principio,
los mercados de trabajo se arreglarian (tenderian al equilibrio) en cuanto se produzca la baja
o el alza en los salarios (que seria un factor similar al precio de los productos en el mercado
tradicional). Si hay un exceso de oferta de trabajo los salarios bajarian y viceversa.!

Si en el mercado de bienes se presenta un exceso de produccion de una determinada mercan-
cia, los precios descienden y se desmotiva que se contintie produciendo dicho excedente en
el futuro. Lo mismo sucede a la inversa. Si los precios suben como resultado de una mayor
demanda en una mercancia, entonces se motiva una mayor produccion de dicho bien, al pun-
to en que los precios regresen y se ubiquen en un nivel similar al que tenian antes de que se
produjera el incremento en la demanda. En tales condiciones, el mercado corrige el desajuste
temporal provocado por variaciones en los niveles de produccion, utilizando el mecanismo
de los precios. Sin embargo, los mercados laborales no responden de la misma manera que
el mercado de productos. Cuando las instituciones de educacidon universitaria estan arrojan-
do un nimero mayor de egresados, en todas o en algunas disciplinas profesionales que no
corresponden al nimero de puestos laborales ofertados por los empleadores, hay un exceden-
te de mano de obra calificada que no necesita el mercado.?

1 Claus Offe, “The political economic of the labour market”, en Clauss Offe, Disorganized Capitalism, Contemporary Transforma-
tion of Work and Politics, Cambridge, Inglaterra, 1985.
2 Idem.
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De esta manera, el desempleo persistente vendria a convertirse en un mecanismo propio del
mercado que sirve para corregir sus fallas. Asi, se justifica la existencia del desempleo, pues
¢ste contribuiria a que las leyes de mercado pudieran entrar en accion dentro de los mercados
laborales. Sin embargo, al ser permanente el desempleo, las fallas de los mercados laborales
son sistematicas, y en ese sentido existe un constante desequilibrio que no eliminan las leyes
de la oferta y la demanda. La respuesta neoclasica es que estas contradicciones Uinicamente
pueden ser suavizadas por la flexibilizacion y la desregulacion laboral, medidas dirigidas a
hacer compatible el funcionamiento del mercado de trabajo con las necesidades de rentabili-
dad del capital. Por lo anterior, la flexibilidad tiende a tomar un papel central en las propuestas
de reforma laboral. Asi, la distribucién del trabajo dentro de una empresa y el contenido de
los puestos de trabajo se ajustaran de acuerdo a las necesidades variables del mercado. La
flexibilidad representa una estrategia que permite asegurar que la cantidad de entrada de tra-
bajo esta en funcion de las necesidades de la demanda. En la perspectiva de Siglinde Hassler,
en México actualmente se presenta un escenario en el que las organizaciones patronales es-
peran que la reforma laboral conlleve una amplia flexibilizacion de las relaciones laborales.?

De acuerdo con Hassler, la funcion reguladora del Estado le permite introducir o remover
iniciativas que flexibilicen el mercado laboral, ya sea en épocas de alta demanda de trabajo o
en periodos de incremento en el desempleo. Por ejemplo, en periodos de bonanza del mercado
de trabajo, las iniciativas del Estado se dirigen a apoyar a aquellos segmentos de poblacion
que se habian mantenido marginados del mercado laboral. A la inversa, durante los periodos
de alto desempleo, el Estado establece politicas sobre la oferta de trabajo. Las medidas que
toma el Estado para afrontar estas circunstancias consisten en promover el retiro prematuro,
estimulos a la contratacion a tiempo parcial, reduccion de la jornada laboral, autoempleo y
pago del trabajo por hora. El Estado tiene medios institucionales (reformas laborales) que
permiten regular la oferta de trabajo, ya sea a través de la imposicion de controles a la entrada
de gente joven al mercado de trabajo, o impulsando leyes de rechazo al trabajo infantil y de
aumentos en los limites de edad para dejar la escuela.*

Actualmente, el Estado mexicano atraviesa por un dilema particularmente dificil, pues se
encuentra en medio de las presiones que ejercen fuerzas que se oponen al papel regulador del
Estado y pugnan por una funcion flexibilizadora de las relaciones laborales.

3 Siglinde Hassler, “Politica, sindicatos, derecho laboral: Introduccion a su evolucion en México”, en Problemas de sindicacion en Méx-
ico, estudios de tres campos de problemas, Federacion Internacional de Trabajadores de las Industrias Metalurgicas, Ginebra, Suiza,
2006.

4 Idem.



p E g Direccién General de Andlisis Legislativo P f:’

: .. , Cuaderno de investigacion No. 4 - Reformas recientes al sistema de
Instituto N Instituto Belisario Domlnguez B f sequridad social en México L

Belisario Dominguez
Senads de laRepiblica

Dichas presiones se han expresado en una reforma laboral que busca adaptar las regulaciones
existentes a las necesidades de flexibilidad laboral que tienen las empresas para competir en
los mercados globales.> Por lo anterior, el 30 de Noviembre de 2012 se publico en el Diario
Oficial de la Federacion el decreto de la Reforma Laboral, cuyos elementos principales son:

1. Principios Generales. La Ley Federal del Trabajo (LFT) ahora contempla como principios
generales los siguientes:

a. el trabajo digno o decente, que se refiere a la no discriminacién del trabajador por origen
étnico o nacional, género, edad, discapacidad, condicidn social, migratoria, de salud, religion,
preferencia sexual o estado civil; incluyendo también la libertad de asociacidn, el derecho a
huelga y la libertad de contratacion colectiva;

b. la equidad entre hombres y mujeres, con acceso a las mismas oportunidades, considerando
las diferencias bioldgicas, sociales y culturales;

c. la promocion de la certificacion de competitividad laboral, la productividad, la calidad y el
medio ambiente de trabajo;

d. la prohibicion de hostigamiento y acoso en el trabajo, particularmente castigando el
ejercicio abusivo del poder; y

e. la regulacion del régimen de subcontratacion (también conocido como “outsourcing’), en
que un contratista o tercero ejecuta obras o presta servicios con sus trabajadores a favor de un
contratante quién fija las tareas al contratista y supervisa su desarrollo y ejecucion.

2. Relaciones Individuales de Trabajo. En el capitulo de las relaciones individuales de trabajo
destacan, entre otras:

a. la prohibicion de contratacion a menores de 14 afios, con penas privativas de la libertad
para quien los contrate, de prision entre 1 y 4 afios y multas que van entre 250 y 5,000 veces
el salario minimo general vigente en el Distrito Federal,

5 El papel del Estado en esta coyuntura no sélo tiene que ver con la regulacién de los mercados de trabajo, sino también con la
construccion de redes de seguridad social, como se vera mas adelante en las politicas de pension universal y seguro de desempleo.
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b. la obligacion de establecer en el contrato individual de trabajo la modalidad de contrato
que se celebra (para obra o tiempo determinado, por tiempo indeterminado, por temporada,
de capacitacion inicial, si es por un periodo de prueba o por unidad de tiempo (por hora);

c. el establecimiento de requisitos para los trabajadores mexicanos que prestaran servicios
fuera del territorio nacional, pero que son contratados en México; y

d. los requisitos para los trabajadores mexicanos reclutados en México que prestardn ser
vicios fuera del territorio nacional, a través de mecanismos acordados por el gobierno de
México con un gobierno extranjero.

3. Duracion de las Relaciones de Trabajo. Se mantiene, sin cambios, la contratacion para obra
o tiempo determinado y por tiempo indeterminado, y ademas:

a. se incluye como nueva modalidad de contratacion dentro del contrato por tiempo
indeterminado o para obra y tiempo determinado mayor a 180 dias (6 meses), el “Periodo
de Prueba”, que es improrrogable y por una sola ocasion por el término de 30 dias, mismo
que se puede extender por 180 dias (6 meses) solo para trabajadores en puestos de direccion,
gerenciales o con funciones de direccién o administracidon de cardcter general (mejor cono-
cidos como empleados de confianza) y para quienes desempefien labores técnicas o profe-
sionales especializadas.

b. se incluye también como nueva modalidad de contratacion, la denominada de
“Capacitacion Inicial”, también improrrogable y por una sola ocasion, para que el tra-
bajador adquiera los conocimientos y habilidades necesarios para la actividad que desarro
llard, cuya vigencia sera de hasta 3 meses y de hasta 6 meses s6lo para trabajadores en
puestos de direccion, gerenciales o con funciones de direccion o administracion de cardcter
general y para quienes desempefien labores técnicas o profesionales especializadas.

c. se incluye como otra nueva modalidad de contratacion dentro del contrato por tiempo
indeterminado, las labores discontinuas de temporada, que son aquellas que no exigen la
prestacion del servicio toda la semana, el mes o el afio.

4. Suspension de las Relaciones de Trabajo. Se agrega la suspension de las relaciones de
trabajo en caso de contingencia sanitaria, en la que los patrones deberan cubrir, por el periodo
maximo de un mes, un salario minimo diario por el tiempo de duracion de la contingencia.
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5. Rescision de las Relaciones de Trabajo. Se establece lo siguiente:

a. la nueva causal de rescision sin responsabilidad para el patron o para el trabajador, en su
caso, por hostigamiento y/o acoso sexual;

b. el aviso de rescision de contrato por escrito ahora podra entregarse personalmente al tra-
bajador o comunicarlo a la Junta de Conciliacidén y Arbitraje competente, dentro de los 5 dias
habiles siguientes a la fecha de rescision, para que la autoridad notifique la rescision, pero el
patron debera cerciorarse de que fue notificado el trabajador, ya que de lo contrario no correra
el término de prescripcidon para que el trabajador presente su demanda por despido injustifi-
cado.

c. si el patron no prueba la causal de rescision, en caso de juicio, el trabajador tendra dere-
cho a que se le cubran los salarios caidos que correspondan a la fecha en que se realice el
pago (salarios que deje de percibir durante el tiempo de duracidn del juicio) por un periodo
maximo de 12 meses, pero si continua el juicio, se deberan cubrir al trabajador los intereses
que se generen sobre el importe de 15 meses de salario, a razoén de 2% mensual, capitaliza-
ble al momento del pago y si el trabajador fallece, en ese momento dejan de computarse los
salarios caidos.

6. Condiciones de Trabajo. Se establece la posibilidad de que los trabajadores
desempeiien labores conexas o complementarias a su labor principal, con el pago de salario
que corresponda por ello.

7. Salario. Se establece la posibilidad del pago de salario por unidad de tiempo, es decir por
hora, siempre y cuando asi se sefiale en el contrato y no se exceda de la jornada maxima legal.

En este caso, el pago no podré ser inferior al que corresponda a una jornada diaria.

8. Participacion de Utilidades. Se senala que los trabajadores del establecimiento de una
empresa, forman parte de ella para efectos de la participacion en las utilidades.

9. Obligaciones de los Patrones. Dentro de este capitulo se establecen las siguientes obliga-
ciones patronales: (a) contar con instalaciones adecuadas para personas con discapacidad,
cuando la empresa tenga mas de 50 trabajadores; (b) contar con medicamentos y materiales
de curacion para prestar primeros auxilios a trabajadores accidentados; (c¢) difundir infor-
macion sobre riesgos y peligros a los que estan expuestos los trabajadores en su trabajo; (d)
hacer los descuentos y pagos de pensiones alimenticias; (e) otorgar permiso de 5 dias a los
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hombres por nacimiento de sus hijos o por la adopcion de un infante; (f) no discriminar a sus
trabajadores; (g) prohibicion de exigir certificados de no embarazo a sus trabajadoras, des-
pedirlas o forzarlas a renunciar por estar embarazadas, por cambio de estado civil o por tener
a su cuidado hijos menores.

10. Productividad, Formacion y Capacitacion de los Trabajadores. En este capitulo destacan:
(a) La obligacion de los patrones de proporcionar a sus trabajadores, y de éstos a recibir, la
capacitacion y adiestramiento en el trabajo, la cual debe ser dentro de la jornada de trabajo,
con excepcion de la que consista en iniciar, continuar o terminar ciclos escolares de nivel
basico, medio y superior. (b) La obligacion de las empresas que tengan mas de 50 traba-
jadores de constituir la Comision Mixta de Capacitacion, Adiestramiento y Productividad, la
que debera tener el mismo niimero de representantes de los patrones y de los trabajadores; y
(c) La obligacién de los patrones de implementar sistemas para poder determinar la forma y
monto de los incentivos, bonos o comisiones para los trabajadores que contribuyan a elevar
la productividad.

11. Derechos de Preferencia. Se establece un capitulo sobre derechos de preferencia, que
establece la obligacion de los patrones de preferir a los trabajadores mexicanos de quienes no
lo sean, a los que tengan mayor antigiiedad, a los que tengan a su cargo una familia, siendo
el tinico ingreso econdmico, a los que hayan terminado la educacion basica obligatoria, a los
que estén mejor capacitados y a los que tengan mayor aptitud y conocimientos.

12. Trabajo de las Mujeres. Se establecen en este capitulo: (a) la posibilidad para las madres
trabajadoras de transferir hasta 4 de las 6 semanas de descanso previas al parto para después
del mismo, con la autorizacion previa del médico que las atienda y tomando en cuenta la
opinidn del patrén; (b) cuando adopten un infante las madres tendran el derecho de disfrutar
seis semanas de descanso con goce de sueldo a partir de la fecha en que reciban al infante; y
(c) el periodo de lactancia serd de un méaximo de seis meses, con dos reposos de media hora
por dia y reduciendo su jornada una hora por dia, previo acuerdo con el patréon.

13. Trabajo de los Menores. Se establece la obligacion de que los menores cuenten con
una autorizacioén para trabajar y un certificado médico que acredite su aptitud para ello,
regulandose también los horarios y tipos de trabajo que podran o no realizar.

14. Trabajadores del Campo. Se regula el tipo de contrato que pueden tener los trabajadores
del campo (ya sean permanentes, eventuales o estacionales), siempre y cuando trabajen en
medio rural, teniendo los patrones la obligacidon de celebrar un contrato por escrito.
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15. Trabajo a Domicilio. Se incluye esta categoria, definiéndolo como aquél que se realiza a
distancia utilizando tecnologias de la informacién y comunicacion.

16. Trabajadores Domeésticos. Se establece: (a) la obligacion de los patrones de permitir a
los trabajadores domésticos el derecho a un descanso diario nocturno minimo de 9 horas
continuas, ademas de un descanso minimo diario de 3 horas entre las labores matutinas y
vespertinas; y (b) el derecho a un descanso semanal de dia y medio ininterrumpido, siendo
preferentemente los sdbados y domingos de cada semana.

17. Sindicatos, Federaciones y Confederaciones. Al respecto: (a) se regula el procedimiento
para la eleccion de sus directivos; y (b) se establecen reglas para la rendicion de cuentas de
los directivos a sus agremiados.

18. Riesgos de Trabajo. En este capitulo destacan: (a) la imposicion a los patrones de ser
responsables de la seguridad e higiene y de la prevencidn de los riesgos de trabajo; (b) se
incrementa la indemnizacion que haran los patrones a los beneficiarios del trabajador falle-
cido de 730 a 5,000 dias de salario si el trabajador no se encontraba inscrito ante el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS); y (¢) el patron podra dar aviso por escrito o por medios
electronicos dentro de las 72 horas siguientes al accidente, a la Junta de Conciliacion y Ar-
bitraje, a la Secretaria del Trabajo y Prevision Social y al Inspector de trabajo.

19. Desarrollo de los Juicios Laborales. Se establece que para comparecer a juicio el
representante o apoderado de las empresas debera contar con facultades para asumir una
solucion conciliatoria que obligue a su representada.

20. Conflictos Individuales de Seguridad Social. Dentro del capitulo de los procedimientos
especiales, se crea un nuevo capitulo denominado de los conflictos individuales de seguri-
dad social, con el objeto de que los trabajadores, asegurados, pensionados o beneficiarios,
puedan reclamar prestaciones en dinero o en especie, derivadas de la Ley del Seguro Social
(IMSS) o de la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT) directamente a dichos institutos o directamente a las Administradoras del
Fondo para el Retiro (AFORES) , o las que se deriven de los contratos colectivos de trabajo
o contratos ley que contengan beneficios en materia de seguridad social.
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De acuerdo con algunos especialistas, gran parte de la explicacion de la insuficiencia en pro-
teccion social en México radica en los cambios que ocurren en el mercado laboral. EI merca-
do laboral experimenta, y no solo en nuestro pais, un aumento en el tipo de trabajo “atipico”:
jornadas de trabajo que no son de tiempo completo, en el sector informal, contratos por tiem-
po determinado, entre otros factores; lo cual repercute en la imposibilidad de dar proteccion
via las instituciones existentes de seguridad social (a través de contribuciones tripartitas)
y aumenta ain mas el riesgo de necesitar proteccion social. La tendencia en los mercados
laborales en el mundo es a observar mayor desempleo, en algunos casos de tipo permanente,
donde los jovenes entran a trabajar en condiciones de desventaja.

Esta es una situacidon que evidentemente pone en riesgo la falta de proteccion a los individuos
y a sus familias ya que, para combatir la exclusion social, el sistema de proteccion social debe
ser financieramente sostenible. El reto es que las politicas de proteccion social consideren el
mercado laboral que enfrentan las familias. Por lo anterior, Gabriel Martinez, Nelly Aguilera,
y Martha Miranda sugieren que es necesario disefiar politicas laborales y de proteccion social
que permitan un equilibrio entre la proteccion que necesitan los trabajadores y sus familias
y la flexibilidad (y movilidad) laboral con la que se vive. En una situacion ideal, se desearia
que las condiciones del empleo de todos los trabajadores cumplieran con los criterios con los
que la Organizacion Internacional del Trabajo denomina al “empleo decente”. Esto significa
que el empleo permite tener acceso a un “piso minimo” en cuanto a la calidad del empleo,
el cual fomenta el desarrollo de las capacidades individuales, incrementa la productividad
y promueve la cohesion social. De esta forma, para apoyar el disefio y la implementacion
de programas orientados a la poblacion que ain esta desprotegida es de interés examinar la
actual conformacion del sistema de seguridad social en México.’

Analisis del sistema de seguridad social en México

El proposito de las politicas de seguridad social es otorgar proteccién a las personas
garantizandoles un nivel minimo de bienestar sin distincion de su condicidon econdmica,
social, o laboral. De esta forma, la seguridad social busca proteger a los individuos ante
circunstancias previstas o imprevistas, permanentes o temporales que mermen su capacidad
econdmica, en cuyo financiamiento pueden participar el Estado, los empleadores y los traba-
jadores. La seguridad social generalmente incluye cinco rubros basicos: 1) vejez, invalidez
y muerte; 2) enfermedad y maternidad; 3) accidentes de trabajo; 4) desempleo; y 5) asigna-
ciones familiares.®

6 Gabriel Martinez, Nelly Aguilera y Martha Miranda, “Seguridad social universal centrada en el ciudadano”, Bienestar y Politica
Social, vol. 9 num. 1, 2013, pp. 3-22.

7 Idem.

8 Benjamin Gonzalez Roaro, La seguridad social en el mundo, Siglo XXI Editores, México, 2003, p. 14.
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La seguridad social en México tiene por finalidad garantizar el derecho a la salud, la asisten-
cia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios
para el bienestar individual y colectivo, asi como el otorgamiento de una pension que, en su
caso y previo cumplimiento de los requisitos legales, serd garantizada por el Estado. Aunque
las instituciones de seguridad social en nuestro pais incluyen a los servicios otorgados por las
fuerzas armadas y empresas paraestatales como Petréleos Mexicanos (Pemex) y Comision
Federal de Electricidad (CFE), las instituciones principales son fundamentalmente el Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado (ISSSTE). Los beneficios de todas estas organizaciones publicas
estan limitados a los trabajadores afiliados y sus familiares.

Asimismo y con la intencion de proporcionar seguridad social a la poblacion que no se en-
cuentra cubierta por estas instituciones, en 2003 el Congreso de la Union aprobd diversas
reformas a la Ley General de Salud (LGS) que dieron origen al Sistema de Proteccion Social
en Salud (SPSS). Este sistema implica el financiamiento de un subsistema de salud deno-
minado Seguro Popular (SP). Con el SP se trata de proveer servicios de salud a grupos que
no son cubiertos por ninguna institucion de seguridad social y protegerlos financieramente
a partir del hecho de que el 52% del financiamiento en salud se hace directamente de sus
bolsillos. Esta forma de pago afecta en mayor medida a los grupos de mas bajos de ingresos
y particularmente aquellos que no estan cubiertos por el IMSS y el ISSSTE.”

De acuerdo con los articulos 4 y 123 de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se garantiza el derecho a la salud y a la atencion médica por parte de las
instituciones de seguridad social. Por lo tanto, los instrumentos juridicos e institucionales
de dichas instituciones, entre los que se encuentran la Ley General de Salud y el Programa
Nacional de Salud, son un referente de la seguridad social en México. Por ello, los objetivos
y estrategias en torno a la seguridad social se recogen en el Plan Nacional de Desarrollo asi
como en los programas institucionales de la Secretaria de Salud, del IMSS y del ISSSTE.

La Ley General de Salud reglamenta el articulo 4 constitucional que garantiza el derecho a
salud y establece las bases para la concurrencia de la Federacion y las entidades federativas
en la materia. No existe una ley similar en relacion a la seguridad social, pero se consideran
para tal efecto las siguientes: Ley General de Salud, Ley del Seguro Social, Ley del ISSSTE,
Ley del Infonavit, Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, Reglamento de la Ley de los
Sistemas de Ahorro para el Retiro.

9 Felicia Marie Knaul, et. al. “El sistema de proteccion social en salud de México: efectos potenciales sobre la justicia financiera y

los gastos catastroficos de los hogares”, en: Felicia Marie Knaul y Gustavo Nigenda, El caleidoscopio de la salud, Funsalud, México,
2003. Documento disponible en: www.funsalud.org.mx/casesalud/caleidoscopio/librocaleido.htm (Consultado el 27 de julio de
2010).
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También se consideran los reglamentos y estatutos organicos de las instituciones de seguridad
social como el Estatuto Organico del ISSSTE, el Reglamento de la CONSAR, entre otros.

Por otra parte, en la estructura del presupuesto, existen tres ramos o entidades que recogen las
funciones y los recursos de la seguridad social: el IMSS, el ISSSTE y el Ramo 19: “Aporta-
ciones a la Seguridad Social”, que incluye las aportaciones a cargo del gobierno federal que
se canalizan a los institutos de seguridad social para cumplir con sus obligaciones en esta
materia. Ademas, el gasto publico en seguridad social en clasificacion funcional incluye:

* Las erogaciones presupuestarias destinadas a financiar las pensiones en curso de pago del
IMSS.

* Transferencias del Gobierno Federal para atender a la poblacion jubilada del ISSSTE.

» Las aportaciones para el seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez que se canalizan
a las AFORES, de trabajadores que laboran en el sector privado.

* Pago de las aportaciones estatutarias de los ramos de seguro del IMSS.

A continuacién, se muestra la evoluciéon de los principales indicadores en materia de
pensiones, haciendo especial hincapié en los resultados logrados por el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE).

Pensiones

El gasto en pensiones del sector publico ha crecido significativamente en la ultima década. El
IMSS es la institucion que mas ha gastado en pensiones con respecto al monto erogado por el
sector publico en su conjunto, superando la cifra de 205 mil millones de pesos en el 2012. El
periodo 2005-2012 ha sido el de mayor crecimiento financiero para todo el sistema de pen-
siones en México. Por su parte, en el afio 2012, el ISSSTE fue la institucion con el mayor peso
del pago de pensiones con respecto a su gasto programable' total, llegando a 45.5% (cuadro

).

10 El gasto del IMSS en pensiones respecto a su gasto programable fue 45.1%. En tanto, en CFE fue de 6.7%; y en Pemex fue de
6.9%.
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Cuadro 1
Gasto en pensiones del sector publico
(Millones de pesos)

Concepto 2003 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

TOTAL 1426220 1771003 | 201571.0 | 232069.1 | 254207.0 | 289124 5| 3395524 | 388316.9 | 420237 4
RAMO 19V 16 693.2 21 679.5 23 610.3 255775 26 284.6 28 563.1 43 2498 55002.9 503358
IMSS Y 66202.9 85382.0 068058 | 109533.1 [ 1246045 | 142301.8| 1642569 184 038.8 | 205901.8
ISSSTE ¥/ 31677.6| 40964.6 464922 5290335 63 476.0 76 230.1 024192 1025200 112915.0
PEMEX 174472 143143 175242 24 516.8 17930.9 20301.0 24 786.9 28930.6 309222
CFE 4709.2 7056.8 8285.1 0710.6 11113.4 138204 14 839.6 17 815.6 20162.6

1/ Comprende servicio médico a pensionistas v pensiones de trato especial del ISSSTE e ISSFAM: transferencias
estatutarias del IMSS; pensiones civiles, militares v de gracia; compensaciones de caracter militar; v pagos de defuncion v
avuda para gastos de sepelio.

2/ Incluve indemnizaciones, subsidios, avudas ¥ jubilaciones del IMSS. Asimismo, incorpora el pago de pensiones a
pensionados de CFE v LFC. Para 2004, el monto corresponde al total de las prestaciones economicas, que comprende los
conceptos de curso de pago, régimen de jubilaciones v pensiones del IMSS, indemnizaciones globales, subsidios, avudas
v sumas aseguradas.

3/ Incluve pensiones v jubilaciones ordinarias, gastos de fimeral, indemnizaciones globales, pensiones por riesgo de
trabajo v subsidios v avudas. Se excluven las pensiones de trato especial a partir del afio 2004

Fuente: Presidencia de la Republica, Anexo estadistico del Primer Informe de Gobierno. Disponible en:

www.informe gob mx/anexo_estadistico (Consultado, 10 de diciembre de 2013).

El nimero de pensiones y otras prestaciones econdmicas también ha crecido en las lti-
mas décadas. En 1990, el total de personas pensionadas fue de 1 millén 378 mil; mientras
que en 2012 increment6 a 3 millones 920 mil. Los subsidios han permanecido constantes
a lo largo del periodo en cifras cercanas a los 5.5 millones de casos. Las indemnizaciones
globales si han presentado un decrecimiento significativo pasando de 33 mil en 1990 a 15

mil en 2012 (cuadro 2).

Cuadro 2
Prestaciones econdmicas

(miles de caso)
Aio Pensiones! Subsidios y ayudas? Inde;:::i::?nes
Total | IMSS! | ISSSTE| Total | IMSS! | ISSSTE | Total | IMSS!| ISSSTE
1990 1378 | 1,174 204 | 54188 | 54131 3.7 3341 99 235
1995 1,804 | 1,522 282 | 4588.0 | 43802 7.8 208 115 93
2000 2249 | 1863 386 | 53084 | 52993 91 162 | 11.0 32
2005 2,852 | 2305 347 | 42946 | 42839 107 | 13.1 | 87 44
2008 3,235 | 2568 667 | 5,283.7 | 52726 111 | 10.8 | 107 0.1
2009 3407 | 2677 730 | 54125 | 53998 127 | 11.7 | 117 0.0
2010 3396 | 2,789 807 | 5,673.3 | 3.6603 130 | 150 | 131 1.9
2011 3,757 | 2915 842 | 59163 | 59018 145 | 162 158 04
2012 3920 | 3.046 &4 | 6,197.1 | 61833 138 | 151 | 147 04
1/Las cifras de pensiones corresponden a las emitidas, incluyen directas v derivadas, v estin expresadas en miles de
personas.
2/Las cifras de subsidios, avudas e indemnizaciones globales estan expresadas en miles de casos.

www informe gob mx/anexo_estadistico (Consultado, 10 de diciembre de 2013).
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Como podemos observar en el cuadro 2, el IMSS conforma el régimen de pensiones y presta-
ciones econdmicas mas importante en México, aunque existen otros sistemas como el ISSSTE
y los planes ocupacionales que, de manera complementaria ofrecen diversas entidades publi-
cas, como Pemex, CFE, los bancos de desarrollo, las fuerzas armadas; asi como los admi-
nistrados por los gobiernos estatales. Estos planes, que en su disefio presentan caracteristicas
diferentes en términos de los beneficios y los requisitos para tener derecho a una pension,
cubrieron en 2012 solo a la mitad de la poblacion econdémicamente activa (PEA). Por lo
anterior, con las reformas recientes al sistema de pensiones se establecen nuevos mecanismos
que permiten la incorporacion de los trabajadores que no cuentan con el beneficio de un plan
formal de pensiones a un esquema de ahorro para el retiro. Ahora las Administradoras de
Fondos de Ahorro para el Retiro (Afores) pueden abrir una cuenta individual a:

* Trabajadores afiliados al ISSSTE que, de manera voluntaria, quieran traspasar sus recursos
del SAR a una Afore y también podran hacer aportaciones adicionales.

* Trabajadores independientes que, pese a no estar inscritos en algun régimen de seguridad
social, podran voluntariamente efectuar aportaciones y asi acumular recursos para su retiro.

 Trabajadores de dependencias y entidades publicas estatales y municipales, cuyo patron
decida confiar el fondo de prevision social a la administracion de una Afore, con la posibili-
dad de que puedan realizar aportaciones complementarias y voluntarias.

En este contexto, las Afores prestan servicios de administracion e inversion de fondos privados
de pensiones y de dependencias publicas federales, estatales y municipales. En otro orden
de ideas, de 1990 a 2010, el crecimiento de la poblacion pensionada ha sido mayor que el
aumento de la poblacién derechohabiente. En el periodo analizado, el nimero de trabajadores
en activo por pensionado ha disminuido tanto en el IMSS (de 8.3 en 1990 a 5.3 en 2010) como
en el ISSSTE (de 9.3 en 1990 a 2.9 en 2010), mientras que el nimero de pensionados respecto
a los trabajadores en activo ha crecido también en ambas instituciones en cifras superiores al
200% (Cuadro3).
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Cuadro 3
Otros indicadores de seguridad social
. Pensionados Niimero de veces de la
Niimero de .
Gasto programable . respecto a cada cuantia minima de las
. trabajadores en . ..
por derechohabiente - 1000 pensiones en relacion al
. activo por . . .
(pesos corrientes) omad. trabajadores en salario minimo en el
pensionado activo Distrito Federal
Concepto IMSS ISSSTE IMSS ISSSTE | IMSS |ISSSTE| IMSS ISSSTE
1990 360 483 83 93 109 107 0.7 12
1995 1,229 1,212 6.1 6.8 139 146 1.0 12
2000 2,851 3,923 6.8 33 122 187 1.0 12
2005 4,359 6,440 36 37 181 269 1.1 1.1
2010 2,610 7.640 33 29 190 341 12 10
Fuente: Presidencia de la Republica, Awnevo estadistico del Primer Informe de Gobiermo. Disponible en:

www.informe gobmx/anexo_estadistico (Consultado, 10 de diciembre de 2013).

-

En el mismo sentido, en 1990, la seguridad social representaba 0.4% del gasto social pero,
en 1994, aument6 a 12.9% como resultado de los recursos destinados a cubrir el déficit de
la nomina de pensiones del ISSSTE. De acuerdo con cifras de Presidencia de la Republica,
el déficit de esta institucion fue superior a los 64 mil millones de pesos en 2010; en tanto, el
nimero de personas pensionadas y jubiladas representaron casi 30% de la poblacion coti-
zante."" Como resultado de todo lo anterior se ha generado un fuerte problema para el sistema
de pensiones del IMSS y del ISSSTE. El gasto programable de estas instituciones ha crecido
de forma importante en los Gltimos afios; se estima que en el 2012 representd el 62% del gasto
programable total, dentro del rubro del gasto en funciones de desarrollo social (cuadro 4).

Cuadro 4
Situacion financiera del IMSS e ISSSTE
(Millones de pesos)
. IMSS ISSSTE

Aiio

Ingresos Gasto Ingresos | Ingresos Gasto Ingresos

totales | programable | propios totales | programable | propios
1995 427325 421603  39.072.0 14,2377 11,148.1 13,0947
2000 1414804 1325849 855982| 455683 39.226.3 36,602.9
2005 2254815 211,1525| 132.636.7| 96.139.1 127546 | 642856
2010 352,1033 3397480 1926926| 1763032 146.476.7 35,7583
2012 4310658 |  415557.5| 235095.1| 202.8593| 175,590.2| 622196

www_informe gobmx/anexo_estadistico (Consultado, 10 de diciembre de 2013).

11 Presidencia de la Republica, Anexo estadistico del Primer Informe de Gobierno. Disponible en: www.informe.gob.mx/anexo_
estadistico (Consultado, 10 de diciembre de 2013).

16



p Eg Direccién General de Andlisis Legislativo e B o ey e y Vd
) . A uaderno de investigacion No. 4 - Reformas recientes al sistema de

Institute Nl Instituto Belisario Domlnguez seguridad social en México &
Belisario Dominguez l_" i

Sensde de la Repiblica

La ley para la pension universal en México y su impacto en el sistema de pensiones

Para continuar con la exploracion de los programas de pensiones en México, se utiliza el
marco de tres estratos de proteccion social disefiado por Gabriel Martinez, Nelly Aguilera
y Martha Miranda.'” Estos autores dividen el sistema de pensiones en tres estratos: 1) un
estrato que otorga un piso minimo de bienestar compuesto por programas garantizados por el
gobierno federal; 2) un estrato que otorga beneficios para aquellas personas que contribuyan
a la seguridad social obligatoria; y, 3) un estrato que acomoda el esfuerzo voluntario para in-
crementar los beneficios del primer y segundo estrato.

Programas de primer estrato: pensiones no contributivas

El primer estrato en pensiones se compone principalmente del programa denominado 65 y
mas, coordinado en México por la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), el cual comenzo
en zonas rurales pobres y ha ido expandiéndose. Hacia 2011 el programa atendia a 2 millones
149 mil 024 adultos mayores,"* con un gasto de 12 mil 188 millones de pesos. Segiin Gabriel
Martinez, Nelly Aguilera y Martha Miranda, este programa se ha venido estableciendo sobre
una base ad hoc, sin una relacion funcional con el sistema general. Ademas, a nivel estatal
son al menos 13 las entidades federativas que ya han implementado programas sociales no
contributivos para adultos mayores: el Distrito Federal, el Estado de México, Jalisco, Chiapas,
Veracruz, Oaxaca, Colima, Puebla, Chihuahua, Sonora, Querétaro, Quintana Roo y Nayarit.
Estos programas estatales son variables en cuanto al tipo y monto de beneficios que otorgan y
no estan disefiados ni operan con relacion al marco federal. En general, exigen una condicion
de residencia en el estado por un nimero de afios que varia entre 3 (DF) y 20 (Veracruz) y no
recibir algun otro beneficio por concepto de pension.'*

12 Gabriel Martinez, Nelly Aguilera y Martha Miranda, “Programas de pensiones, empleo y familia”, Bienestar y
Politica Social, vol. 9 nim. 1, 2013, pp. 23-43.

13 Mayor informacion esta disponible en: www.sedesol.gob.mx/work/models/SEDESOL/Transparencia/ Informes/
PresupuestoEjercido/Cuarto_Informe Trimestral 2011.pdf/ (consultado el 10 de Diciembre de 2013).

14 Gabriel Martinez, Nelly Aguilera y Martha Miranda, “Programas de pensiones, empleo y familia”, Bienestar y
Politica Social, vol. 9 nim. 1, 2013, pp. 23-43.
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Programas de segundo estrato: pensiones de la seguridad social

El segundo estrato es el mas grande y antiguo en todos los sistemas nacionales de seguridad
social en pensiones. Como se analizd previamente, este estrato se basa en contribuciones
provenientes del trabajo y de contribuciones patronales. En México esta constituido por los
planes de la seguridad social: para trabajadores en general (el IMSS), para los del sector pu-
blico (el ISSSTE federal y programas estatales), para los de Pemex (la Ginica empresa que no
afilia trabajadores al IMSS), y para las fuerzas armadas (el ISSFAM). La seguridad social de
este estrato protege aproximadamente a la mitad de la poblacion.

Al interior de este estrato, el IMSS agrupa a 70% de la poblacion asegurada, el ISSSTE al
15%, los planes estatales al 10% y otros planes al 5%. Las instituciones de seguridad social
operan programas de vejez o retiro, invalidez general y muerte. Como parte de ellos tienen
pensiones minimas o garantizadas. El seguro de invalidez ofrece proteccion contra los riesgos
de invalidez y muerte del afiliado cotizante o del pensionado por invalidez. El trabajador debe
estar imposibilitado para trabajar y el seguro ofrece una pensiéon que puede ser temporal o
vitalicia. A raiz de la reforma de 1997, las pensiones de invalidez tienen tasas de reemplazo
del orden de 40%. De igual forma, diversas reformas colocaron las pensiones de viudez en
90%. En cambio, las pensiones de orfandad permanecen a niveles bajos, pues son solo de
30% para un huérfano de los dos padres, y de 20% cuando hay dos o més hermanos.

No hay ninglin mecanismo para dar un ingreso al resto de las personas con invalidez en el
pais, o a huérfanos cuyos padres no hayan sido cotizantes a la seguridad social, siendo este
posiblemente el déficit social mas critico en todo el sistema. AUn entre quienes reciben be-
neficios hay situaciones dificiles. La proteccion a las viudas y mujeres en general se ve afec-
tada en la medida en que las mujeres ancianas que viven solas corren mas riesgo de pobreza
que las parejas de edad avanzada. Por otro lado, las mujeres trabajan mas de tiempo parcial y
experimentan interrupciones mas largas de su carrera debido al cuidado de hijos o familiares
ancianos. Debido a que las mujeres tienden a vivir mas que los hombres, cualquier nivel dado
de ahorro para el retiro resulta en menor pension anual para las mujeres, especialmente si las
tablas de mortalidad especificas de género se utilizan para definir el nivel de la pension men-
sual. Todos estos problemas estan presentes en México. '

15 En Estados Unidos y en Chile, cuando una persona no tiene antigiiedad o ahorro suficiente para acceder a una pension minima, el sistema suplementa el ingre-
so. En Canada el sistema es un poco diferente ya que la pension publica es un ingreso independiente de la pension contributiva, que depende so6lo de los afios de
residencia en el pais. Es decir, en algunos paises la pension garantizada, la de primer estrato, se paga como un suplemento; en otros, hay un ingreso garantizado
que es independiente de otro valor de pension que se tenga. Sin embargo, tanto en Estados Unidos, como en Chile y Canada existe un buen disefio del sistema de
pensiones que permite una integracion funcional de la pension garantizada con el sistema general. En México se carece de ese tipo de integracion, elemento critico
para cualquier solucion que se desee adoptar para avanzar a un sistema universal de pensiones. Gabriel Martinez, Nelly Aguilera y Martha Miranda, “Programas
de pensiones, empleo y familia”, Bienestar y Politica Social, vol. 9 nim. 1, 2013, pp. 23-43.
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En cuanto al seguro de riesgos de trabajo, en México los trabajadores que cotizan a la segu-
ridad social adquieren dentro del paquete de seguros que otorgan las instituciones un seguro
para protegerlos contra accidentes y enfermedades a los que estdn expuestos en su lugar de
trabajo.

Programas de tercer estrato: ahorro voluntario

El tercer estrato del sistema de pensiones esta constituido por las aportaciones voluntarias a
los planes de pensiones. No obstante, en México, el nivel de ahorro voluntario es bajo debido
a la falta de capacidad de ahorro de gran parte de la poblacion.

Para algunos especialistas en materia de pensiones, en México no existe una integracion fun-
cional de los tres estratos analizados, por lo que cualquier reforma que pretenda impulsar
una medida universalista en pensiones tendrd que necesariamente considerar esta integracion
funcional.'® Al contrario de México, en otros paises los beneficios por concepto de pension se
reciben via el sistema de impuestos y bienestar, integrando los beneficios del primer y segun-
do estrato: los beneficios de las pensiones no contributivas se asignan segun la situacion del
asegurado en el sistema contributivo. Esta integracion de beneficios es comun en Argentina,
Costa Rica, Chile, Uruguay, por ejemplo.

Los sistemas de pensiones en Canada (de reparto), Uruguay (mixto que combina beneficios
de un sistema de reparto y uno de capitalizacion individual), Chile (sistema de capitalizacion
individual) y Estados Unidos (de reparto con ingreso suplementario) proveen distintos mo
delos para proporcionar ingresos durante la vejez. En todos estos casos, se integra el elemento
contributivo al no contributivo, es decir, las pensiones asistenciales se integran al régimen
previsional de manera que si una persona mayor de edad no tuvo oportunidad de cotizar al
sistema se le asigna el beneficio no contributivo.

Ademas, algunos paises también consideran la posibilidad de tener un beneficio contributivo
mas uno no contributivo, dependiendo de los ingresos del individuo. Segtn la experiencia
brindada por otros paises, para alcanzar una integracion entre el primer y segundo estrato en
México, la legislacion debe contemplar que si el individuo no obtiene una pension minima de
segundo estrato, es elegible para recibir una pension no contributiva del primer estrato. Vea-
mos si ese supuesto se cumple con la ley para la pension universal recientemente aprobada en
México.

16 Gabriel Martinez, Nelly Aguilera y Martha Miranda, “Programas de pensiones, empleo y familia”, Bienestar y
Politica Social, vol. 9 nim. 1, 2013, pp. 23-43.
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Sobre Ia ley para la pension universal en México

En fechas recientes el Ejecutivo Federal presentd junto con la propuesta de la Reforma
Hacendaria un paquete de reformas a la Ley del Sistema de Ahorro para el Retiro, asi como
la creacion de una pension universal acompafiada de un seguro de desempleo. La pen-
sion universal busca otorgar a la poblacién una cobertura basica asistencial que permita al
ciudadano mexicano gozar de un nivel de bienestar minimo en la etapa de jubilacion, a pesar
de que éste no haya participado en los esquemas contributivos de pensiones. En tanto, el
seguro de desempleo permitiria al trabajador contar con un amortiguador del consumo en
caso de perder su empleo.

Este conjunto de reformas buscan a su vez corregir las inequidades producidas por la arqui-
tectura de la Ley del SAR de 1997, la anterior ley abrogada y homologar la pulverizacion
de programas para adultos mayores promovidas por las entidades federativas. Inclusive, se
vislumbra la posibilidad de alinearse con otros programas sociales de cobertura universal
como el Seguro Popular con la idea de construir, en el largo plazo, un Sistema Integral de
Seguridad Social.

La pension universal otorgarad a cada mexicano mayor de 65 afios que no sea beneficiario de
ninguna otra pension la cantidad de 1,092 pesos de forma mensual, los cuales se actualizaran
por inflacién segin el Indice de Precios del Consumidor cada afio. El otorgamiento dependera
de que se cumplan requisitos de residencia, nivel de ingresos y edad. Para su financiamiento,
el Ejecutivo federal ha disefiado un fideicomiso irrevocable a favor de todos los mexicanos
a partir de que éstos cumplan 18 afios y cuyo célculo nacional seréd resultado del analisis
efectuado por el Registro Nacional de Poblacion y la informacion que resguarde el Instituto
Mexicano de Seguro Social (IMSS) y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE). Por su parte, los recursos seran gestionados por el Banco
de México, institucion encargada de buscar la mejor combinacion de riesgo-rendimiento.

Entre las medidas de la ley de Pension Universal, se presentan varios aspectos técnicos y
juridicos congruentes con las sugerencias de los especialistas en materia de pensiones.!” El
primero es la progresion de la edad minima para recibir el beneficio, la cual se ajustara perio-
dicamente segln las actualizaciones de la esperanza de vida que calcula el Consejo Nacional
de Poblacion (Conapo). En principio, estas actualizaciones trasladarian la edad de acceso al
beneficio de los 65 afos a los 70 afos y posteriormente se revisaria la edad cada cinco anos.

17 Gabriel Martinez, Nelly Aguilera y Martha Miranda, “Programas de pensiones, empleo y familia”, Bienestar y
Politica Social, vol. 9 nim. 1, 2013, pp. 23-43.
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Esta medida da certeza juridica y ajusta la edad minima para recibir beneficio, ya que tarde
0 temprano son necesarios ajustes paramétricos en aras de disminuir la presion fiscal con
la que se compromete el Estado. A su vez, permite dar margen de maniobra al gobierno
mexicano para enfrentar el gran reto financiero y actuarial que constituye el pago de pen-
siones durante mayor tiempo a un namero creciente de adultos mayores del pais.

En segundo lugar esta el tema de los requisitos para recibir el beneficio. Entre ellos destaca
la posibilidad de otorgar el beneficio a ciudadanos extranjeros residentes. Ellos podran gozar
de una pension al demostrar la permanencia en el pais durante un periodo largo de tiempo.
Mas aun, el requisito de residencia en el pais abre las puertas a que grandes sectores de la
poblacion no encuentren dificultades para recibir la pensién que les corresponde. Uno de
los temas que resalta el Ejecutivo Federal en la argumentacion de la ley es que una de las
virtudes de los programas sociales universales es la disminucion de la corrupcion ya que
restringe la discrecionalidad de los gestores del programa al otorgar el beneficio a todos los
posibles beneficiarios y, con ello, disminuir las posibilidades de actos de corrupcion.

En tercer lugar, la pension universal tiene como objetivo fundamental dotar a la poblacion
mexicana en la vejez de los medios para tener condiciones de vida superiores a la linea de
la pobreza alimentaria. El realizar un subsidio no contributivo de esta naturaleza se percibe
como un derecho social para todo mexicano aunque no haya sido parte de la fuerza laboral
formal. Asi, mediante transferencias en efectivo, se fortalece el nivel de consumo de la po-
blacidon de adultos mayores, los cuales tienen un riesgo potencial de caer en la pobreza y que
por una u otra causa no pudieron participar en un esquema de pensiones formal. Bajo esta
Optica la pension universal es una medida de respuesta correctiva y hasta cierto punto inte-
gradora del sistema de proteccion social. De esta forma, poco a poco, se construye en México
un sistema de proteccion social debe basado en la persona, donde los diferentes programas,
reglas fiscales e instituciones y agencias se disefian para permitir a cada individuo gozar de
una proteccion social con certidumbre, sin que un cambio de empleo, domicilio, una inca-
pacidad o un evento familiar le hagan perder su derecho a tener una vejez digna.
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Comentarios finales

Recientemente se ha aprobado en nuestro pais una reforma legislativa (la ley de la
pensidn universal) que pretende mejorar las condiciones de vida de la poblacion mas pobre
incluyéndola en los sistemas existentes de pensiones. Al respecto, pueden identificarse al-
gunos avances; sin embargo, la construccidon de un sistema de proteccidon social comprehen-
sivo aun esta en proceso. Si bien en la Constitucidon ya existe un reconocimiento oficial al
derecho a un sistema universal de seguridad social, asi como a un estandar de vida adecuado,
todavia existen sistemas diferenciados de seguridad social para los trabajadores privados
en el IMSS, y para los trabajadores publicos en el ISSSTE. Ademas, la seguridad social en
México incluye otros programas estatales de salud, jubilacion y pensiones para los adultos
mayores. Considerando todo lo anterior, el sistema de seguridad social de México todavia es
segmentado y estratificado, por lo que este sistema enfrenta cuantiosos retos para llegar a ser
mas integrado, mds igualitario y capaz de garantizar efectivamente los derechos sociales en
forma universal para la poblacién mexicana.
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