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Resumen

En este trabajo se revisan algunas aristas del disefio y la implementacion de las reformas
pensionarias en México. A través de su contenido, propone una revision integral del Sistema
de Ahorro para el Retiro (SAR) edificado a partir de los poco prometedores resultados de la re-
forma al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) en el afio 1995, durante la administracién
gubernamental de Ernesto Zedillo; y su posterior extension en 2007 al Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).
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Abstract

Thiswork reviews some aspects of the design and implementation of pension reformsin Mexico.
Throughits content, it proposes acomprehensive review of the Retirement Savings System (SAR)
built on the promising results of the reform to the Mexican Institute of Social Security (IMSS) in
1995, during the government administration of Ernesto Zedillo; and its subsequent extension in
2007, to the Institute of Security and Social Services for State Workers (ISSSTE).

Key words: Pensions, social security, institutional reforms, implementation of social policies,
Mexico.

1. Diseino

urante los anos 1980-1990 ocurre en América Latina un debate sobre
el futuro de los seguros sociales contributivos: los sistemas pensio-
narios publicos de reparto (beneficio definido, BD) que distribuyen la
carga financiera intergeneracionalmente (Ulloa P. 0., 2017). Ese debate se
transformé después en reformas dominadas por la tecnocracia gubernamental
de aquellos afios, generando “diagndsticos” sobre los “antiguos” programas
pensionarios que tendieron a descontextualizarlos de la realidad econdmica
y social de cada uno de los paises en los que se implantaron (Mesa-Lago,
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1994). Desde la perspectiva tecnocratica, habia que reformar hacia sistemas
privados de capitalizacion individual, porque el envejecimiento poblacional
inviabilizaba los programas de reparto y presionaria financieramente a los
Estados. Asi, se relegaron o ignoraron deliberadamente otros factores que
pesaron sobre los programas “antiguos”: prolongada crisis economica de
los ochenta; procesos de reestructuracion de las economias con bajo cre-
cimiento econdmico; inflaciéon; caida de los salarios reales; desempleo e
informalidad laboral.

Chile: el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo

Chile (1980-1981) inici6 la nueva ruta y privatizé los fondos de pensiones
mediante una reforma estructural que el Banco Mundial (1994) designé como
el paradigma a seguir. El modelo se apoyd en un sistema de capitalizacion
individual (ClI), contribucion definida (CD), administracion privada a través de
las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) y garantia estatal de pago
de una pensién minima.'

En América Latina, tanto el Banco Mundial como el Banco Interamericano
de Desarrollo (1996) propalaron ampliamente las “ventajas” del “modelo” Chile
para privatizar la gestion de los fondos pensionarios.? Asi, el envejecimiento
poblacional y los déficits actuariales y financieros de los “antiguos” programas
fueron los argumentos fuertes esgrimidos por los gobiernos para iniciar las
reformas que seguirian la pauta trazada en Chile.® El Banco Mundial reco-
mendo reformar con tres pilares: 1. sistema de beneficio definido obligatorio;
2. sistema de contribucién definida obligatorio (capitalizacién individual; 3.
ahorro voluntario.

Siguiendo a Chile y con otras variaciones, durante los afios noventa y
primera década del siglo XXI, varios paises latinoamericanos emprendieron

' El sistema privado de capitalizacion individual fue optativo para los trabajadores cotizan-
tes (o que hubiesen cotizado en alguna institucion de prevision y para quienes se afiliaron por
primera vez antes del 31 de diciembre de 1982; y fue obligatorio para quienes se incorporaron
después de esa fecha. Los trabajadores que optaron por el nuevo sistema acceden a un bono
de reconocimiento, que es un titulo de deuda expresado en dinero en la cuenta individual del
trabajador, representativo de los periodos cotizados con anterioridad y exigible al cumplir los
requisitos para una pension de vejez, invalidez y sobrevivencia. Las pensiones otorgadas y
las que con posterioridad se otorguen de los regimenes de previsién social anteriores y el
bono de reconocimiento gozan de garantia estatal (Decreto de Ley No. 3.500, 1980).

2 En ocasiones, condicionandolas a préstamos (Banco Mundial, 2002; SHCP, 2007).

3 Las criticas postulaban: baja cobertura; alta fragmentacion (que generaba desigualda-
des tanto en la cobertura como en las prestaciones); fragilidad financiera por el desequilibrio
entre los beneficios y las contribuciones; alta evasion en el pago de contribuciones; caida de
la relacion activo-pasivo e inadecuado manejo administrativo y financiero.
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diferentes reformas estructurales a sus sistemas publicos de pensiones.*
Algunas de ellas, aunque legisladas, no fueron implementadas.® En Chile,
el pais pionero, a pesar de las reformas de la presidenta Bachelet en 2008, el
sistema de capitalizacién individual, a la vuelta de 36 afos de operacion,
entré en una fase de cuestionamiento social a partir del Movimiento No+AFP
(Mesina, 2017).

Primer balance critico, diez afnos después

Diez afnos después, el Banco Mundial (2004) emite una conclusion mixta. Las
reformas emprendidas, sostiene, muestran resultados positivos en mejora
de la sostenibilidad fiscal y finanzas, equidad, aportes y desarrollo de los
mercados de capital. Y como suave “autocritica” destaca que las reformas
ignoraron el primer pilar publico: reduccion de la pobreza, no ampliaron cober-
tura, inequidad de género, altas comisiones y alto costo fiscal de transicion.

Simultaneamente, especialistas de CEPAL, OIT y ministros de Hacienda
de la regiodn, ya formulaban severas criticas. Las reformas, comunicaron,
no aumentan cobertura; no garantizan pensiones dignas; no reducen los
costos fiscales de los sistemas; no garantizan las condiciones para su auto-
financiamiento ni el saneamiento de los sistemas en el largo plazo (Banco
Mundial, 2004).

Entonces, el Banco Mundial optd por su primera mea culpa al asumir la
incorporacion de las “lecciones” aprendidas y mejorar la forma de proceder
en el “futuro”. Preservé el modelo previo de tres pilares y propuso dos pila-
res adicionales: un cuarto pilar basico (cero) para abordar el objetivo de la
pobreza,® y un quinto orientado al acceso (a apoyo) informal (familiar) a salud
y vivienda’ (Holzmann-Hinz, 2005). Asi que su “concepto original” no vario.
Siguid “recomendando” impulsar reformas sustitutivas para las pensiones
contributivas: pilar 2, trabajo formal asalariado. Es decir, mudar del reparto
a la capitalizacion individual: de la gestion publica a privada (Leal, Ulloa P;;
Sanchez, Leodn, 2017). En otra evaluacion para CEPAL, se advirtid que las

4 Chile (1981), Bolivia (1997), México (1997), El Salvador (1998), Nicaragua (2000),
Republica Dominicana (2003), Peru (1993), Colombia (1994), Argentina (1994 hasta 2008),
Uruguay (1996), Ecuador (2001), Costa Rica (2001) y Panama (2008) (Mesa-Lago,1996; Banco
Interamericano de Desarrollo,1996).

5 En Nicaragua fue, primero, suspendida (2004) y luego derogada (2006) (Ley No. 340,
Ley No. 568). En Ecuador, la Ley de Seguridad Social de 2001 (Ley No. 2001-55) fue declarada
inconstitucional en algunos articulos, en 2002 (Corral, 2008).

5 Pension basica o social: asistencia social.

” No fondeado.
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reformas en 12 paises de América Latina —incluido México— enfrentaban 11
severos desafios.?

Primeros ajustes

Argentina fue el primer pais de la regién en revertir la reforma privatizadora
(Ley 26425, de 2008). En 2015, OIT (Isabel Ortiz) observé que “la privatiza-
cién ha fallado en resolver los problemas de los sistemas de pensiones”. Y
extrajo “nueve lecciones aprendidas después de tres décadas de reformas
privatizadoras”.® Poco después, OIT inicié el examen del proceso de “rever-
sion” en las privatizaciones pensionarias —y simultanea reconstruccion de
sistemas publicos— en América Latina y algunos paises de Europa del Este
(Ortiz, 2018).

2. Implementacién

En México se establece, primero, el SAR 92'° y luego la reforma estructural
pensionaria que se alined al modelo chileno (Ley No. 3.500, 1980), con
influencia decisiva de “recomendaciones” del Banco Mundial (Lafourcade,
2001, 2007), el Banco Interamericano de Desarrollo (Bosch, 2013) y, recien-
temente, de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE, 2016)."

8 Caida en la cobertura; alto y sostenido costo administrativo; alto y prolongado costo fiscal
de la transicion; acentuacion de la inequidad de género; creciente incumplimiento del pago de
las cotizaciones; fallas en la competencia entre administradoras; acumulacién de capital,
pero falta de evidencia de que haya tenido un impacto positivo en el ahorro nacional; posible
desarrollo del mercado de capitales, pero falta de diversificacion de la cartera de inversiones;
variable rendimiento real de la inversion; falta de evidencia de que el monto de la pension en
el sistema privado sea mayor que en el publico; y erosién de la solidaridad.

9 Baja cobertura; altos costos fiscales de la transicion; altos costos administrativos; riesgo
de las fluctuaciones del mercado financiero, contribuyen a la desigualdad; reformas sin dialogo
social adecuado y no basadas en los Convenios OIT; reformas vinculadas a condicionalidades
de préstamos del Banco Mundial y efecto positivo en los mercados de capitales.

° El SAR 92 se disefi6 a partir de la incorporacién de un seguro adicional a los regimenes
obligatorios IMSS-ISSSTE. Un seguro de retiro basado en un régimen de capitalizacion individual,
financiado con una cuota a cargo del empleador de 2% sobre el salario base de cotizacion y
con un limite superior de 25 salarios minimos. Con ello se individualizaron las aportaciones
(5%) al INFONAVIT y FOVISSSTE (Ulloa P. 0., 2017).

" El Secretario General de la OCDE, José Angel Gurria, fue titular de la SHCP (1998-2000,
con Ernesto Zedillo). Desempefiando esta responsabilidad recibia simultaneamente “pension
vitalicia por retiro” de NAFINSA (otorgada a los 43 afios y 11 meses de edad). La Camara de
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Como reforma, antes que proyectar objetivos de seguridad social, ella
constituyd una pieza mas de la estrategia econdmica del entonces presiden-
te Zedillo. Esa estrategia establecié que el gran pendiente, el crecimiento
econdmico, dependia de su financiamiento. Asi, la tecnocracia ubicé la insu-
ficiencia del ahorro interno como la propia insuficiencia en el financiamiento
para invertir y crecer. Por tanto, la linea prioritaria del nuevo gobierno fue
incrementar el ahorro publico y privado, asignando al ahorro externo un papel
secundario.”? De tal suerte que los fondos de pensiones —transferidos de las
instituciones publicas de seguridad social hacia los circuitos financieros— se-
rian una de esas fuentes para incrementar el ahorro interno (Poder Ejecutivo
Federal, 1989; Poder Ejecutivo Federal, 1995). La tecnocracia Zedillista opto,
entonces, por una reforma sustitutiva: del reparto a la capitalizaciéon individual
y cerr6 gradualmente los regimenes de BD, con vistas al objetivo transexenal
para edificar un Sistema Nacional de Pensiones."

IMSS-ISSSTE-IMSS (Patrén)-Banca de Desarrollo-CFE-PEMEX-Estados-
Universidades

En julio de 1997 entr6 en operacion la reforma pensionaria del IMSS™ (IMSS,
1995; Poder Ejecutivo Federal, 1995; LSS, 1995). Y diez afos después, 2007,
se aprobo la reforma Calderéon-Beltrones al ISSSTE'™ (ISSSTE-SHCP, 2004;
ISSSTE, 2001-2005; Poder Ejecutivo Federal, 2007; LISSSTE, 2007).

Para la tecnocracia econdmica transexenal (Zedillo/Fox/Calderén), ella
deberia acelerar la trasformacién del resto de los programas de reparto y
BD,'® en planes de capitalizacién individual con portabilidad. En el disefio de
esta estrategia transexenal —y como en Chile— quedaban fuera las fuerzas
armadas (ISSFAM) y otros grupos. Aunque el ciclo reformista se extendio

Diputados (1999) instalé entonces una Comision Investigadora que determiné que el régimen
de NAFINSA “presentaba amplias discrecionalidades conducentes a la iniquidad”. Por mayoria de
sus integrantes, establecié “que el tiempo laborado por Gurria fue inferior a los 20 afios exigidos
por la norma aplicable”. En consecuencia, concluyé que “la pension era ilegal”.

2 En la iniciativa de reforma a la Ley del Seguro Social para establecer el SAR 92 se
sostiene: “entre 1980 y 1990, la inversion en México paso del 27.0% del PIB a poco menos
del 22.0%, mientras que la tasa de ahorro interno se ubica en la actualidad en alrededor del
21.0% del PIB. Esto contrasta fuertemente con los paises de mayor crecimiento, en los cuales
se invierte y ahorra alrededor del 30.0% del ingreso nacional, lo que da por resultado que el
PIB per capita aumente a tasas muy satisfactorias” (Poder Ejecutivo Federal, 1992).

® Basado en la capitalizacién individual de contribucion definida y gestion privada.

4 Trabajadores al servicio del sector privado, Apartado A, y el de mayor cobertura nacional.

5 Trabajadores al servicio del Estado, Apartado B.

6 De menor tamafio dentro del sector publico.
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posteriormente al IMSS-Patron (RJP) (Leal-Nava, 2017a), Banca de Desarro-
llo, CFE y PEMEX (Ulloa P., O. y Alonso Raya, M., 2007). La gradualidad en
la implementacién de la reforma transexenal derivé del elevado costo fiscal,
costo politico y complejidad técnica' (CONSAR, 2017).

3. Saldo de la implementacion

El SAR cumplira 23 afos. Y desde entonces porta severos problemas estruc-
turales —de disefio— para cumplir con su principal cometido: pagar pensiones
dignas.

Jubilados y pensionados pasan a retiro via las aportaciones de traba-
jadores, patrones y gobierno al SAR y que conforman cuentas individuales
de los trabajadores. Con ellas, las AFORES gestionan su ahorro forzoso y el
voluntario. El SAR administra, hoy dia, 63 millones de cuentas, con un saldo
promedio de 72 mil pesos.

Las cuentas individuales son una herramienta servible al sistema de
pensiones. Por ejemplo, el sistema mixto conocido como SAR-92 cre6 —con
el presidente Salinas de Gortari— una caja de capitalizacion individual com-
plementaria a los regimenes de reparto solidario (IMSS-ISSSTE) y dispuso
—por primera vez en México— esas cuentas individuales, pero para el ahorro
complementario. Ese seguro de retiro adicional a los regimenes obligatorios
IMSS-ISSSTE, basado en cuentas de capitalizacion individual, fue financiado
con una cuota a cargo del patron equivalente al 2% sobre el salario base de
cotizacion, con un limite superior de 25 veces el salario minimo. Con este di-
seno se individualizaron, también, las aportaciones de INFONAVIT-FOVISSSTE,
correspondientes al 5% del salario base de cotizacién con cargo al patron
(Ulloa, P., 2017).

El problema de fondo que hoy enfrenta el SAR se estructurd cuando el
entonces presidente Zedillo, con la reforma IMSS-1997, obligé a que fodo
el ahorro forzoso pasara por cuentas individuales. Con ello se invirtié el di-
sefo originario del SAR-92, fracturando los regimenes de reparto solidario y
detonando asi el problema estructural del actual SAR que ya cumple 23 afos.

El SAR es pues muy rico; inmensamente rico: administra 3.8 billones de
pesos que ascienden al 16.1% del PIB (CONSAR, 2019?); sin embargo, paga
pensiones miserables. Después de casi 22 afios de operacion, es claro que el
SAR no es un sistema de ahorro para el retiro, sino de ahorro forzoso: el que
se descuenta de la ndmina. La ecuacion esta invertida: se ahorra mucho, pero
no para el retiro digno. Y ése es su principal problema estructural de disefio.

7 Por la multiplicidad de regimenes de jubilaciones y pensiones (RJP) de empleados y
trabajadores del sector publico no comprendidos en el régimen ISSSTE.
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Aunque la Ley SAR reitera que las AFORES “atenderan” exclusivamente
al interés de los trabajadores y “aseguraran” que todas las operaciones se
realicen con ese “objetivo”, desde la tecnocracia neoliberal y sus reformas,
la prioridad ha sido la de servirse de los recursos de los trabajadores para
“desarrollar” el mercado de capitales, reservando a los duefios de los recur-
S0S apenas una repercusion indirecta. Los “beneficios” en el uso de los
recursos solo “atenderan” de rebote el interés de los trabajadores. La prioridad
es “desarrollar” el mercado de capitales, no sus pensiones.

Sin ser insignificante, el ahorro voluntario no se compara con el forzoso:
el que se descuenta de la nédmina. En 2018, el regulador del SAR, la Comision
Nacional de Ahorro para el Retiro (CONSAR, 2018), informo que durante toda la
administracion Pefa, el ahorro voluntario representd apenas el 2% (62 mil MP)
de los cuantiosos recursos totales del SAR: entonces 3.3 billones de pesos.

Distinguir entre ahorro forzoso, el que se descuenta de la ndmina, y
voluntario es indispensable cuando se pone en el centro el desafio pensionario
de nuestros jovenes de las nuevas generaciones. ;Cual es su capacidad para
ahorrar voluntariamente con los niveles salariales imperantes? Y la pregunta
es igualmente valida y pertinente para los trabajadores de mayores edades.
En efecto, jovenes y trabajadores de mayor edad, todos ellos, todos, estan
amparados por los parametros de esas reformas pensionarias del ciclo
neoliberal y condenados a recibir pensiones miserables.

Con los recursos de los trabajadores depositados en cuentas individuales,
las AFORES se sirven de esquemas diferenciados de inversiéon por grupos
de edad. Esos fondos se colocan en horizontes de tiempo y riesgo distintos:
mas tiempo y mas riesgo para los jévenes; menos tiempo y riesgo para los
que pasaran proximamente a retiro.

Las AFORES son responsables de esas inversiones: el tiempo en que se
invierten los ahorros y los criterios de riesgo que se toman.

Es decir, en el SAR no hay garantia para ofrecer algun rendimiento seguro.
Con diferentes tiempos, tanto el ahorro forzoso como el voluntario confluyen
en fondos; y por tanto, convergen en el mismo riesgo sin, por supuesto,
garantia de rendimiento seguro.

Este proceder es constitutivo del SAR: no hay garantias de rendimientos
seguros. Es decir, con el SAR, con los tiempos/criterios de inversion y riesgo
de las AFORES, con estos esquemas, es muy improbable que después de casi
22 afios de operacion, las pensiones del SAR alcancen para el retiro digno.

También es cierto que uno es el rendimiento de los fondos que emplean el
ahorro forzoso y voluntario de los trabajadores, y ofra es la propia rentabilidad
de las AFORES. Aqui el cuadro pinta distinto. Hasta ahora, las AFORES se han
desempenado en una hamaca de confort. Su rentabilidad esta practicamente
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garantizada. La utilidad deriva del cobro anual de las comisiones sobre el
saldo de los 63 millones de cuentas individuales, independientemente de la
presencia de minusvalias. Segun el regulador CONSAR (2018), en 2018, el
Retorno Sobre Capital invertido por sus accionistas llego casi hasta el 35%
(caso de la AFORE Citibanamex) y sumo, para todas las AFORES del sistema,
casi 11 mil MP. En 2010 fue de casi 7 mil MP. Las AFORES son, sin duda, uno
de los sectores mas rentables para sus accionistas.

Pero concentrémonos en el nicleo duro del disefio estructural del SAR que
compromete alcanzar pensiones dignas. Desde la reforma IMSS-Zedillo-95/97
se exigen mil 250 semanas de cotizacidn para recibir, como maximo, una
cuarta parte, 25%, del ultimo salario devengado. jUna cuarta parte! Asi que
se trata de una carrera contra el tiempo en la que, claramente, a una enorme
mayoria de trabajadores no les alcanzara para vivir en el retiro.

Todo lo cual se acompafia de una poblacion de mayor edad que crece,
mientras las nuevas generaciones enfrentan un, ya casi generalizado,
mercado de trabajo informal y en el marco de una reforma laboral regresiva:
la de Peina Nieto, aprobada en noviembre 2012. El resultado es evidente por
si mismo: la capacidad de cotizacion es insuficiente para alimentar el sistema
de pensiones denominado SAR desde hace 23 afos.

En suma: bajos salarios de cotizacion, niveles de rendimiento de los
fondos reducidos y nunca seguros, mas altas comisiones de las AFORES,
comprometen el principal cometido del SAR: pagar pensiones dignas.

Sin embargo, los mercados financieros —via AFORES— utilizan los
cuantiosos recursos de los trabajadores ahorrados forzosamente en el SAR:
3.8 billones de pesos y con ello benefician, sélo de rebote, a los duefios de
los fondos. La ecuacion esta invertida: el SAR es inmensamente rico, pero
paga pensiones miserables. Después de casi 22 afios de operacion, es
claro que no es un sistema de ahorro para el retiro, sino de ahorro forzoso.
La ecuacion esta invertida: se ahorra mucho, pero no para el retiro digno. Y
ése es su principal problema estructural de disefio.

Después de 22 afos, la realidad de las pensiones y las condiciones
generales para el retiro en el México del SAR requiere ir mucho mas alla
de ajustes y cambios en criterios y modalidades de las inversiones de los
recursos que se suman en AFORES, asi como de las condiciones en que éstas
se desempefan al gestionar los grandes recursos generados por toda la
sociedad. Ciertamente, el ahorro voluntario sélo crecera cuando los salarios
sean capaces de cubrir la canasta basica familiar y dejen remanentes.
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Capitalizacion individual

Después de 23 afios de operacion, el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR)
confirma que su principal soporte, la capitalizacion individual, no tiene salida.

Las sucesivas reformas tecnocraticas del arco 1994-2018, con el agregado
de la primera reforma de la 4T: la reforma a los Sistemas para el Retiro im-
pulsada por el titular de la CONSAR, Abraham Vela Dib, y la diputada federal
por MORENA, Dolores Padierna (Camara de Diputados, 2019), no acuden al
fondo del asunto publico.

Sobre esta primera reforma de la 4T, Bernardo Gonzalez, presidente de
la Asociacién Mexicana de AFORES, aprecia que

facilitara las inversiones en infraestructura por parte de las AFORES, lo que ayudara a
dar mejores pensiones a los trabajadores. Con la nueva norma, las AFORES podran
invertir directamente en las empresas y no Unicamente en los mercados publicos
de valores, como ocurre ahora a través de instrumentos estructurados, Fibras o
acciones de las compariias. Ademas, se sustituye a las Sociedades Especializadas
de Inversion para el Retiro (SIEFORES) por Fondos de Inversion Especializados para
el Retiro (FIEFORES) a fin de que se reduzca el costo de gestion de las AFORES
en las inversiones. Los ahorros se generaran debido a que ya no sera necesaria
la contratacion de una institucion bursatil para el depdsito de valores que cuide
y administre las acciones del fondo. Ahora sera de manera directa. La reforma
también incorpora modificaciones en el cobro de comisiones, lo cual también va
en vias de mejorar las pensiones de los trabajadores mexicanos.'®

Sin reconocerlo explicitamente, todas estas reformas bordan sobre la
manifiesta insuficiencia o exigiidad del actual sistema de capitalizacién
individual para pagar pensiones dignas, tratando de hacerse cargo de esta
realidad, es decir, asumirla indirectamente.

Todas ellas quieren impactar positivamente sobre los derechos pensiona-
rios. Pero al preservar intacto el nucleo del SAR y su capitalizacion individual,
todas muestran que tendran sélo un alcance con impactos reservados.

En el fondo del asunto publico resalta la muy discutible conviccion guber-
namental-tecnocratica desde la reforma del IMSS-95/97, y continuada por la
reforma Vela-Dib/Padierna (ya de la 4T), de que en su esencia ese sistema
de capitalizacion individual es el apropiado para pagar pensiones dignas.

Sin embargo, ocurre que esta conviccion gubernamental choca y se topa
con el gran consenso nacional que, después de 22 afios, ha logrado esta-
blecer que las deficiencias estructurales del SAR no pueden ser superadas
dentro de su propio marco, ambito y contexto.

8 La Jornada, 9 de diciembre, 2019.
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Y choca también con la robusta evidencia sobre los pobres resultados
del SAR para pagar pensiones dignas, aunque fortalezca, simultaneamente,
los mercados financieros.

La evolucion de los 22 anos recorridos por el SAR esta orientada a me-
jorar rendimientos y condiciones como negocio, sin atender la prioridad del
sistema: las necesidades de sus ahorradores. Se ha ampliado a las AFORES
el régimen de inversion y otorgado mayor libertad al gestionar los recursos.
Pero eso no mejora el nivel de las pensiones.

Bernardo Gonzalez, presidente de AMAFORE, aprecia que esa apertura
ha permitido que los departamentos de analisis e inversion de las AFORE

se hayan sofisticado. Comenzamos, indica, “invirtiendo en instrumentos guber-
namentales”. Poco a poco se fue abriendo la Bolsa a instrumentos de acciones
de empresas; después a instrumentos estructurados como las Fibras, los CKD’s
y derivados, etcétera.”®

Pero esto no es suficiente para mejorar el horizonte pensionario real de
los ahorradores del SAR.

Como reconoce el propio presidente de la CONSAR de la 4T, Abraham
Vela Dib:

un primer gran obstaculo es la estructura de mercado de competencia imperfecta
que caracteriza al sistema. Esto se traduce en que las AFORES no aprovechan al
maximo las economias a escala que caracterizan a la industria. Y una razon detras
de esto es el alto nivel de comisiones que prevalece en México respecto a paises
con sistemas de pensiones basados en el régimen de cuentas individuales. Por lo
tanto, se inhibe la competencia. Las AFORES perciben rentas extraordinarias que
se reflejan en una rentabilidad muy superior a la de cualquier otro intermediario
financiero del pais y, posiblemente, del mundo. No hay incentivos para que las
AFORES sean eficientes en sus costos administrativos, operativos, de sistemas
de tecnologias de informacion, en sus equipos de inversiones, etcétera. Tenemos
que buscar la manera de atender esas fallas de mercado, sobre todo alineando
los intereses de las AFORES a favor del trabajador.?°

Para Vela Dib:

estamos buscando un punto de inflexion significativo en la velocidad o tendencia
a la baja que han venido mostrando las comisiones. Ciertamente esto tiende a

% Reforma, 10 de junio, 2019.
20 Reforma, 7 de julio, 2019.
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reducir la rentabilidad de la industria, pero no hay que perder de vista el crecimien-
to acelerado que muestran y seguiran mostrando los saldos administrados por
las AFORES. Son una captacion cautiva resultado de las aportaciones tripartitas.

Por tanto, agrega, de llegar a lograrse una reforma que incremente las
aportaciones,

seria enorme el margen para reducir comisiones hacia niveles internacionales
mas rapidamente. La actual rentabilidad de las AFORES es elevada, y a partir
de la conversion de las SIEFORES en FIEFORES vy la flexibilizacidn del régimen de
inversion, debemos esperar una reduccion de costos de la AFORES que les permita
absorber con comodidad la baja de comisiones, aun en ausencia de cualquier
aumento de aportaciones.

Pero Bernardo Gonzalez, presidente de la Asociacion Mexicana de AFO-
RES (AMAFORE), lo aprecia de otra manera. Para él:

el SAR esta mal calculado: mal parametrizado, porque las aportaciones son
muy bajas, la edad de retiro no se ha ajustado en el tiempo y las semanas de
cotizacion han estado mal definidas. Por ello urge una reforma. La aportacion
obligatoria debe incrementarse de manera gradual hasta alcanzar, al menos, entre
13 y 18% del salario, tal como recomienda OCDE. Este es uno de los grandes
desafios del sistema.?!

Lo cierto es que a pesar de la conviccidn gubernamental respecto a que
la capitalizacion individual es el medio apropiado para pagar pensiones, el
SAR las otorga bajas en términos absolutos y relativos. Y la tasa de reempla-
zo —respecto a los ingresos laborales— se encuentra severamente compro-
metida. Segun un reciente Boletin de la CONSAR de la 4T, los rendimientos
reales —en esos 22 afos— se ubican en 5.19%, mientras el promedio se las
comisiones del sistema son de 0.98% (CONSAR, 2019). Ademas, la eviden-
cia internacional sobre los pobres resultados del SAR es también elocuente,
segun documenta la OIT (2018).

Para todos los actores de la arena de la politica publica es ya claro que, en
los sistemas de capitalizacién individual, la posibilidad de obtener pensiones
que alcancen una tasa de reemplazo socialmente aceptable depende del
ahorro acumulado y del rendimiento de las inversiones. Si ese rendimiento
es insuficiente, no hay otro recurso que el gasto fiscal para cubrir el faltante.

2! L a Jornada, 2 de agosto, 2019.
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No obstante, las ideas matrices de la 4T persisten en apostar por ese
mismo sistema de capitalizacién individual. La aprobacion de la mal llamada
“pensién” —en realidad un apoyo o subsidio— para adultos mayores de 68
afios sigue incorporando recursos fiscales sin ocuparse del asunto de fondo.

El titular de la CONSAR de la 4T, Abraham Vela Dib, lo plantea asi:

frente a las bajas pensiones, aclara, el erario federal asumira la carga. Los
recursos de la cuenta individual los tomaria el gobierno para fondear parte de
la pension minima garantizada: hoy equivalente a 3 mil 200 pesos mensuales.
Mas, claro, agrega, los recursos de la mal llamada pension universal para adultos
mayores —en verdad, una ayuda o subsidio— que suman mil 275 pesos mensuales
mas. En total, el SAR pagaria entonces pensiones —con recursos publicos— por
4 mil 475 pesos mensuales.??

Es decir, se apoyan los asi llamados pilares solidarios del SAR y se trasla-
dan los riesgos del SAR al sector publico por la via de beneficios adicionales,
con un mayor gasto fiscal anual.

Pero simultaneamente, los aportes obligatorios de los trabajadores a las
cuentas individuales siguen acentuando la dependencia de las pensiones
del nivel del rendimiento financiero del sistema de capitalizacion.

Es claro que en esta significativa apuesta por seguir concentrando los
riesgos en el ahorro individual, radica la debilidad estratégica de la actual
conviccion gubernamental de la 4T.

Siyalas pensiones actuales son insuficientes con los rendimientos reales
de 5.19% (que establece la CONSAR-4T de Vela Dib) y se confirma el escenario de
bajas tasas de interés proyectadas, ;qué sentido tiene seguir apostando por
un modelo que no dara mas? A diferencia de la capitalizacion individual, en
los asi llamados sistemas de reparto, el nivel de las pensiones esta deter-
minado también por el rendimiento de las reservas. Y hay, ademas, otros
impulsores claves adicionales: el crecimiento del empleo y de los salarios.
Es decir, su capacidad para lograr pensiones adecuadas tiene una base de
fuentes mas diversificada.

La férmula individualista de la capitalizacion individual determina que la
carga de riesgos corra a cuenta de cada trabajador. Ello da lugar a una gran
incertidumbre respecto del monto que conseguira a la hora del retiro y, por
ende, respecto a su pension. Esta caracteristica contraviene la naturaleza
de cualquier sistema de pensiones que, mas bien, debe ofrecer certezas
respecto a los derechos pensionarios.

22 Contralinea, 27 de mayo, 2019.
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Frente a este escenario, la conviccidn gubernamental de mantener a toda
costa el sistema de capitalizacion individual, muestra que México y —hasta
ahora— también la 4T, no ha enfrentado aun la ya urgente necesidad de erguir
un proyecto alternativo de remodelaje innovador para lograr el efecto inmediato
y palpable de impactar sobre el nivel de las pensiones actuales, sin aumentar
el alto compromiso fiscal via el subsidio a los asi llamados pilares solidarios.

No hay duda de que cualquier otro proyecto alternativo de remodelaje
innovador conllevaria subsidiar el nuevo esquema con recursos fiscales.
Pero la diferencia de continuar subsidiando sélo los pilares solidarios del
SAR, es que abriria una oportunidad diferente —frente a la sola capitalizacion
individual— para las generaciones actuales y las futuras.

Esa conviccién gubernamental de la 4T quiere consolidar un sistema, el
SAR, que no cumple con su tarea principal: pagar pensiones dignas. EI SAR no
tiene las caracteristicas de un sistema previsional. Es, mas bien, un mercado
obligatorio de ahorro. El SAR no genera buenas pensiones para todos; y aun
ahora, con la mal llamada “pension” para adultos mayores —en verdad, un
apoyo, ayuda o subsidio— con un amplio porcentaje de las pensiones apenas
por encima del salario minimo. Esas mal llamadas “pensiones”, como las
presume el titular de la CONSAR, Vela Dib, ;son “dignas”?

Esa conviccion gubernamental sigue enfatizando ahorrar mas, pero solo
en las cuentas individuales del modelo de capitalizacion. A pesar de que al
caer las tasas de interés, caeran también las pensiones. Y mientras sigue
aumentando la expectativa de vida. En consecuencia, esa conviccion gu-
bernamental perpetua la reproduccion de la desigualdad pensionaria. Y eso,
evidentemente, no es un sistema de seguridad social.

En el cuadro del actual sistema de capitalizacion y sus cuentas indivi-
duales (AFORES), la mayoria obtendra pensiones miserables. ;Por qué?
Los salarios son muy bajos y hay, en consecuencia, poco ahorro, asi como
empleos inestables de baja calidad; y hay, en consecuencia, baja densidad
de la cotizacion. Sélo un remodelaje, dotado con un fondo de reservas, puede
mejorar el nivel real de las pensiones hoy y en el futuro.

Encontrar una ruta de consenso, no polarizante, para brindar a México
una salida concertada entre todos los actores de la arena de la politica pu-
blica choca, de inmediato, con esa conviccién gubernamental de mantener
a toda costa el sistema de capitalizacion individual como eje maestro de la
politica pensionaria de la 4T.

Esa conviccion gubernamental de la 4T tiene responsables de carne y
hueso: el secretario de Hacienda, Arturo Herrera; el actual titular de la Uni-
dad de Seguros, Pensiones y Seguridad Social, Carlos Noriega Curtis —en
flagrante conflicto de interés, pues antes de ostentar este cargo fungia como
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presidente de la industria: la AMAFORE)—, y el propio director de la CONSAR,
Abraham Vela Dib.

Los intereses econdmicos en juego son muy fuertes. Hay quienes gustan
y ganan con ese sistema y son los que lo quieren mantenerlo a toda costa.

Frente a ellos, crecen las voces de actores que establecen la urgencia de
construir un sistema de pensiones y no sélo un mercado obligatorio de aho-
rro. Para ello es necesario innovar remodelando el actual SAR y no quedarse
so6lo con la ilusa inercia de un SAR con capitalizacion individual “mejorada”.

El disefio de la reforma estructural pensionaria que se aplicd en México a
partir de 1995, exhibe severas dificultades en su implementacion: cobertura,
beneficios, inequidad de género, costo fiscal, politico y la complejidad técnica
que conlleva. Como observa May (2018):

no se discute que las politicas publicas indican las lineas de accion deseadas y
estructuran la implementacion. Lo que esta menos claro, sin embargo, son las
maneras en que los distintos disefos la obstaculizan o facilitan. Una amplia serie
de estudios de caso sobre las deficiencias de la implementacion sugieren que los
problemas se derivan de no especificar adecuadamente las acciones deseadas y
de no incluir elementos que superen los conflictos fundamentales entre los actores
que pondrian en practica las politicas publicas (p. 151).

De suerte tal, que los objetivos y promesas del disefio no cumplieron con
su implementacion.

4. Evaluacion de las reformas: al fondo del asunto publico
con corte de caja al SAR

Frente a este diserio del Banco Mundial-BID-OCDE y los términos en que lo
implementé la tecnocracia mexicana transexenal, es preciso establecer el
saldo neto al desarrollar ese disefio de la reforma (Parsons, 2007). Para ello
convendria seguir las definiciones de Pardo (2018) sobre implementacion,
de acuerdo con la cual:

la importancia de estudiar laimplementacion descansa en que en ellas intervienen
multiples factores cruciales para el éxito final de las politicas. Desde el “mirador”
de las politicas, es de suma importancia considerar la gravedad del problema,
la decision politica y el disefio de la politica; pero es también imprescindible y
saber con precision jquiénes seran los implementadores?, jsi son autoridades
electas 0 no?, si intervienen otros cuerpos burocraticos?, si aparecen accio-
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nes de la sociedad que den cauce a la implementacion o busquen modalidades
alternas a las generadas desde el gobierno? Para esto es necesario considerar
las estructuras, capacidades, recursos, intereses y a los beneficiarios, todas ellas
variables que no pueden estar necesariamente controladas, pero que inciden
en el desarrollo de la politica. Es fundamental tomar en cuenta incluso las fallas
de gobierno (p. 2).

Es importante responder a las siguientes preguntas: ;Como se com-
porto la cobertura?, ;Se estanco o decrecié? ;Mejoraron o se deterioraron
los beneficios pensionarios? ;Como se comporto la inequidad de género?
(Martinez y Leal, 2003).

El SAR no es un sistema de pensiones, es un sistema de ahorro. Mejores
pensiones suponen mejores trabajos, mejores salarios y mejores trayectorias
laborales o densidades de cotizacion (mayor estabilidad en el empleo). Mas
alla de la modificacion de algunas variables en la ecuacion del SAR, rendi-
mientos y comisiones, se requiere —con toda seriedad y responsabilidad—
emprender una profunda revisién de las reformas estructurales aplicadas a
las pensiones a lo largo del periodo neoliberal (1982-2018) y la consecuente
agudizacién de los persistentes problemas en las pensiones contributivas:
cobertura, suficiencia, equidad intra e intergeneracional y solidaridad, entre
otros. Para ello es necesario promover un amplio dialogo social que defina
hacia donde debe caminar el futuro sistema de pensiones e instalar un Con-
sejo, Comision o Grupo, de estudiosos del tema, transitorio, plural, pro bono,
que articule todo ese esfuerzo de revision y dialogo.

Naturaleza del equipo de estudiosos

La composicion y naturaleza de este Consejo, Comisidon o Grupo, exige que
no sean los intereses que activan la arena de la politica publica los que lo
integren. De ser ése el caso, muy probablemente las diferentes posiciones
en debate conducirian a un encuentro de perder-perder que comprometeria
el sentido, funcion y propdsito del trabajo para construir consensos y no
polarizar las perspectivas futuras del asunto publico.

Este indeseado desenlace podria, eventualmente, también conducir a
una precipitada intervencion del Poder Ejecutivo que clamando la incapaci-
dad de los intereses para alcanzar acuerdos, podria arrogarse la potestad
de dictaminar directamente el sentido de las futuras reformas pensionarias,
sacrificando asi la indispensable —por la naturaleza del asunto— convergencia
y consensos entre los actores. Todo ello derivaria, sin duda, en un resultado
poco prometedor.
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Por el contrario, si ese Consejo, Comision o Grupo fuera conformado
por estudiosos del asunto publico, ellos podrian convocar a los intereses,
garantizando asi resultados de mediano, corto y largo plazo viables y no
polarizados.

Experiencias recientes

Otras experiencias en la materia han resultado venturosas. Ese es el caso
de Chile y Uruguay, con sistemas y problematicas similares a las de México.
En Chile, durante los dos mandatos de la presidenta Michelle Bachelet, se
instald primero el “Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional”
(Chile, 2006) y después la “Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema
de Pensiones” (Chile, 2014). Y en Uruguay, con la instalacion —durante la
administracion del presidente Tabaré Vazquez (2005-2009)— del “Dialogo
Nacional sobre Seguridad Social” (DNSS) (Uruguay, 2005), asi como el mas
reciente llamado del Equipo en Representacion de los Trabajadores en el
Directorio del Banco de Prevision Social (ERT-BPS), para “discutir una reforma
integral de la seguridad social en un dialogo social con la participacion
de todos los sectores sociales y politicos” (Uruguay, 2018).

Objetivos del equipo de estudiosos

El objetivo general del Consejo, Comision o Grupo, seria analizar la reforma
estructural-transexenal pensionaria aplicada en México a partir de 1997 y
las implicaciones socioeconémicas que conlleva. Y su tarea especifica con-
sistiria en establecer sus impactos en cobertura, costo fiscal, costo politico
y el tratamiento de su complejidad técnica. También deberia atender los
siguientes temas: ¢ genero alta presion fiscal el periodo de transicién entre
el régimen de reparto y el de capitalizacion?; s han sido muy altos los costos
de administracion?; ;qué calidad muestra el desempeifio del regulador (CON-
SAR)?; ¢la industria de las AFORES esta altamente concentrada?; el sector
financiero ha sido el gran beneficiario al usar los fondos pensionarios?; ;qué
efectos han tenido sobre el mercado de capitales?; ;desde las AFORE, los
riesgos financieros y demograficos han sido transferidos a los individuos?,
y ¢,como se ha comportado el dialogo social entre los actores de la arena
de la politica publica?

Para el cumplimiento de sus objetivos, el Consejo, la Comision o el Grupo
podria levantar investigaciones descriptivo-analiticas, basadas en datos que
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cubran al sistema de pensiones en su conjunto: regimenes publicos, priva-
dos, estatales, municipales, Poder Legislativo, fuerzas armadas, empresas
productivas del Estado, banca de desarrollo. Se recurriria también a las
fuentes primarias del regulador nacional: CONSAR; la industria: AMAFORE;
actuarios (Asociacién Mexicana de Actuarios Consultores, Colegio Nacional
de Actuarios); organismos internacionales (OCDE, BID, FMI, OIT); academia
y grupos de interés (Banca Nacional, Instituto Mexicano de Ejecutivos de
Finanzas, Centro de Estudios Espinosa Yglesias, camaras patronales (CCE,
COPARMEX, CANACINTRA, CONCANACO, CMHN), organizaciones sindicales
(CTM, CROC, UNT, SME-Nueva Central de Trabajadores, CROM, SNTE-CNTE),
centrales campesinas (CNC), organizaciones de jubilados y pensionados,
usuarios de los servicios, fundaciones y partidos politicos. Igualmente se
apoyaria en soportes documentales y estudios publicados en articulos de
revistas indexadas y de divulgacion, prensa escrita y publicada en medios
electrénicos, entre otros. Esas fuentes permitiran ordenar los puntos de vista
de actores relevantes de la politica publica.

Su universo de estudio tomaria como eje central de analisis la reforma
estructural-transexenal pensionaria aplicada en México a partir de 1995 (IM-
SS) y después extendida al ISSSTE, IMSS-Patron (RJP), Banca de Desarrollo,
CFE y PEMEX. Las unidades de observacion y variables fundamentales de
estudio destacarian, ademas de estadisticas poblacionales, actuariales y del
sector pensionario en su conjunto, las acciones, programas, declaraciones,
pronunciamientos y posicionamientos de los actores relevantes de la politica
publica involucrados, todas ellas relativas a la implementacién? de la reforma.
Y se estableceria, igualmente, un criterio de ponderacion para medir la prio-
ridad que esos actores otorgan a su viabilidad en el mediano y largo plazo.

La labor en pro de los consensos y contra el decisionismo

Como se trata de cubrir al sector pensionario en su conjunto, la labor del
Consejo, Comision o Grupo ponderara los puntos de vista pro reforma de los
actores clave involucrados y los términos en que ellos aprecian exitosa su
implementacién, contrastandolos con la realidad del desempefio del Sistema
de Ahorro para el Retiro en sus 23 afios de operacion y que se caracteriza

2% “Diversos estudios sefialan las formas en las que la implementacién se ve limitada
por los atributos esenciales de las politicas (es decir, la falta de claridad y la inconsistencia
respecto a sus objetivos), las cadenas complejas de acciones de implementacion y el control
indirecto (es decir, la multiplicidad de actores, puntos de decision y niveles de accion) y otros
factores no estatutarios (como el caracter complejo de los problemas y los entornos politicos
poco receptivos” [May, 2018: 151].
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por severos problemas en cobertura, beneficios, inequidad de género, costo
fiscal, politico y la complejidad técnica que conlleva.

Se contrastaran a profundidad las propuestas y contenidos con que los
actores clave de la arena de la politica publica aprecian la reforma, asi como
de las expectativas en que fundan los beneficios y mejoras esperadas, en
contraste con la realidad sectorial caracterizada por pensiones mas bajas
que las otorgadas por el esquema previo de reparto. La labor en pro de los
consensos se respaldara en un analisis politico que sigue de manera ex-
plicita la cadena disefio-implementacién-evaluacion, propia de las politicas
publicas (Parsons, 2007; Pardo, 2018) y que se distingue de otras tradiciones
y posibles maneras de tratar cientificamente el asunto.

El disefio-implementacion-evaluaciéon que se empleara, difiere del asi
llamado decisionismo, otra alternativa para estudiar el tema. En la meto-
dologia del decisionismo se propone “la vision de un numero limitado de
actores politicos que tratan de hacer elecciones calculadas entre alterna-
tivas claramente concebidas” (Manjone, 1997: 47). Asi, las elecciones de
un actor se consideran “racionales” si pueden explicarse como la seleccion
de un instrumento mas eficaz para alcanzar ciertos objetivos. Segun esta
concepcion, el modelo econdmico de “eleccion” es el “paradigma” apropiado
para “todos” los problemas de politicas. Por tanto, su metodologia postula
una ldgica de eleccidn generalizada que se “apoya” en la microeconomia y
la teoria de decisiones (Manjone, 1997: 47).

Pero este procedimiento cientifico presenta algunos inconvenientes.
Primero: supone la presencia de un “Unico” tomador de decisiones o, si
acaso, un “grupo” que se comporta como una suerte de “unidad”. Ademas,
el modelo de eleccién “racional” que lo soporta, esta percibido al servicio
de un “individuo” que pretende ser “congruente” al momento de ordenar
sus “preferencias”. Finalmente, la metodologia decisionista no contempla
suficientemente la “negociacién y persuasion”, propias del obligado debate
democratico sobre la orientacion e impacto de las politicas publicas (Manjone,
1997: 50; Pardo, 2018: 2).

De suerte tal, la metodologia disefio (Parsons, 2007, Capitulo 1I: 117;
Capitulo 111: 273) -implementacion (Parsons, 2007, Capitulo 1v: 477, Pardo,
2018: 2) -evaluacion (Parsons, 2007, Capitulo 1v: 509), en el analisis de poli-
ticas publicas, ofrece posibilidades explicativas mas abiertas y flexibles que
capturan mejor los propésitos para alcanzar los consensos.
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Impacto de los resultados de la labor del Consejo, Comisién o Grupo

Ellos incidiran sobre el debate nacional relativo a la situaciéon actual del SAR,
su naturaleza, orientacion y contenidos. Se destacara la urgencia de que,
con el marco pensionario vigente y sus altos costos fiscales, se estanca —o
decrece— la cobertura, las prestaciones se deterioran y las nuevas generacio-
nes —millenialls-centenialls— enfrentaran a un horizonte muy comprometido
en la materia. Los resultados se traduciran en un conocimiento mas completo
e integrado de aquellos elementos con que deben ser formuladas —en su
disefio— esas politicas publicas, ampliando el debate entre todos los acto-
res relevantes de la arena. Ademas, ubicando el eje del analisis en las tres
generaciones que hoy activan el asunto publico: nueva generacion, activos
con expectativas de retiro y jubilados y pensionados.

Esta ruta alternativa a los tradicionales emplazamientos del asunto pu-
blico podria detonar un gran debate y acuerdo nacional, capaz de dotar de
futuro pensionario a los jovenes y garantizar derechos de quienes pasaran
proximamente a retiro.
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