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Resumen: El gran reto de los paises es generar un sis-
tema de seguridad social universal y obligatorio que
permita prestaciones homogéneas sin importar si el
trabajador presta un servicio en un esquema estruc-
turado o autoempleado. Se deben definir las presta-
ciones bésicas que permitan una plataforma de ho-
mogeneidad, como salud, vivienda y pensiones. El
primero requiere de una infraestructura nacional,
por lo que se considera el seguro de salud para la fa-
milia como un modelo vélido para esta cobertura, y
el seguro popular podtia configurarse para que sirva
de plataforma complementaria en el primer nivel de
atencion médica. En cuanto a la vivienda, en México
se tiene el esquema de seguridad social que ofrece
créditos a los trabajadores de acuerdo con la edad, el
sexo y el monto de sus ingresos; esto se debe traspa-
sar a otro instituto que opere para los trabajadores
autoempleados. Respecto a las pensiones, las cuen-
tas individuales permiten generar ahorro a tasas de
mercado, y se acepta que en la actualidad se incorpo-
ren trabajadores independientes, pero si esto no se
hace obligatorio los perjudicados seran los propios
ahorradores. Todo ello necesita un control y eficacia
en la recaudacion, y sélo la Unidad de Incorpora-
cién y Cobranza del IMSS puede oftrecetla a nivel
nacional.

I. ESTADO BENEFACTOR

1 concepto de “econdmicamente débiles” se encuentra en crisis, porque
bl
paises mas adelantados empiezan a ser tomados en cuenta por los mo-

dernos tratadistas de la materia; tal es el caso de Ricardo Moles, al afirmar que
la teorfa de la proteccién colectiva debe ser la que se manifieste de manera de-
finitiva sobre los aspectos anteriores de proteccion clasista, amén de que:
“También se ha abandonado en el lenguaje de la seguridad social la expresion
ambigua de econémicamente débil, reemplazandola por las nociones juridi-
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cas de contingencia o necesidades protegibles en relacion con los fines de bie-
nestar social y elevacién de los niveles de vida”.!

Con ello se pretende que la sociedad en su conjunto procure su mejora-
miento integral en todos sus segmentos, en forma tal que no se pretenda un
desarrollo sectorial de la propia sociedad, sino que se abarque a su conjunto,
todo esto con el gradual reconocimiento a las posibilidades econémicas de la
misma sociedad, pero inmersa en programas de crecimiento definidos y ava-
lados por el Estado.

Por esta razon, Carmelo Mesa Lago afiade que: “La politica econémica y la
social deben estar coordinadas, pero no se pueden desarrollar programas so-
ciales que vayan mds alld de la capacidad econémica del pais”.?

LLa nueva problematica es la disyuntiva de buscar la maxima cobertura, ba-
jo los ejes de subsidiariedad, solidaridad, redistribuciéon e integralidad.

Con base en esta nueva vision de la seguridad social, no se pretende la seg-
mentacion de la colectividad para definir a los derechohabientes, sino que se
deben crear las condiciones para estructurar politicas de crecimiento, con la
filosofia del bienestar y proteccién, y asi crear los mecanismos de apoyo y
fortaleza para sectores desprotegidos y extender la misma a los demas secto-
res de la poblacién, de acuerdo con las condiciones que permita la economia
nacional.

Debera actualizarse la nueva teorfa de la seguridad social de Estado bene-
factor generada en Inglaterra a consecuencia de la conclusién de la Segunda
Guerra Mundial, donde la teorfa econémica de Keynes y reforzada por la
concepcion de la seguridad social de Beveridge dieron origen a un programa
de gobierno que “supone un conjunto de mecanismos destinados a mejorar
las condiciones de vida de la poblacién mediante la responsabilidad estatal
de asegurar adecuados niveles de ocupacion e ingresos salariales, sistemas de
transferencias para la cobertura de contingencias que afectan necesidades ba-
sicas de las personas y proveer setvicios sociales y ciertos bienes”.?

En principio, la nueva forma de concebir la seguridad social parte de esta
visién de Estado benefactor; sin embargo, la tesis anterior es tan amplia y ex-

1 Moles, Ricardo T., La integracién latinoamericana y la segnridad social, CIESS, Cuadernos Téc-
nicos, num. 8, p. 3.

2 Desafios actuales de la seguridad social en América Latina, Fundacién Konrard Adenauer, Con-
tribuciones 1, 1997, p. 33.

3 Paganini, Mario O., “Las politicas de prevision y el Estado benefactot”, La seguridad social
y el Estado moderno, México, Instituto Mexicano del Seguro Social-Fondo de Cultura Econémi-
ca, 1992, p. 19.
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tensa que podria identificarse con los mismos fines del Estado, lo cual des-
bordarfa a la seguridad social.

En efecto, esta ultima parte de la estructura legal de los servicios publicos,
soportados de manera financiera en una estructura auténoma y con la plena
identificacién de los derechohabientes asegurados donde se considere su co-
bertura y los requisitos de vigencia y caducidad.

Lo anterior significa que el nuevo esquema se justifica en la realidad de las
instituciones actuales, las cuales sirven de basamento para construir nuevas
alternativas sobre metas reconocidas y viables, pero todo ello configurado en
la solidez econémica de las propias instituciones.

En concreto, Héctor Gonzalez Uribe manifiesta que “el Estado de bienes-
tar se basa en el principio de que todo miembro de la comunidad, por el sélo
hecho de ser una persona humana, tiene derecho a participar de los benefi-
cios del bien comun. El bienestar, que supone que hay un nivel debajo del
cual no debe estar ningun ser humano, se ha de extender a toda la poblacion,
sin discriminacién alguna”.*

El gran reto del Estado moderno sera incorporar a la mayor parte de la po-
blacién en programas obligatorios de seguridad social para que adquieran la
calidad de derechohabientes y no permanezcan en la asistencia publica.

No obstante lo anterior, Fernando Solis Soberén expresa: “La seguridad
social puede inscribirse en el concepto mas amplio de Estado benefactor, en-
tendido como las actividades del Estado en al menos cuatro grandes campos,
como otorgar beneficios monetarios, cuidados de la salud, educacion, ali-
mentacion, vivienda y otros servicios de bienestar”.

Por tanto, el Estado tiene que cuidar el desarrollo integral de la poblacién,
y en este caso se encuadra en el rubro de benefactor, pero la seguridad social
forma parte del mismo; tiene su acepcion particular en tanto se refiere a un
régimen obligatorio encuadrado en la ley.

II. PREVISION SOCIAL Y SEGURIDAD SOCIAL

La primera forma de proteccion del asalariado fue el ahorro por medios
propios, especialmente por lo que sefiala Javier Patifilo Camarena: “presupo-
ne un consumo voluntariamente diferido”.¢

4 Gonzalez Uribe, Héctor, Teoria politica, México, Porrta, 1984, p. 22.

5 Solis Soberdn, Fernando, Seguridad social en México, CIDE, ntim. 88, p. 17.

6 Patifio Camarena, Javier, “Las formas de proteccion social a través de la historia”, Boletin
Informativo de Seguridad Social, marzo de 1978, nim. 1, p. 9.
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Légicamente, en la vida miserable que se desarrollaba en el siglo pasado,
los asalariados no podian generar una acumulacién significativa de dinero, vy,
lo que era més importante, por este medio no se prevenian las necesidades de
recuperacion de la salud y proteccién vitalicia de los propios asalariados.

Miguel Angel Cordini considera que

la previsién social evolucioné hacia una mayor proteccion por tres factores
importantes: @) las nuevas estructuras econémicas que dieron lugar a una in-
mensa cantidad de accidentes en el trabajo hasta entonces insospechados;
b) los siniestros, que se presentaban sin que se pudiese imputar culpa al
obrero en particular, y ¢) ademas, estos elementos eran perturbadores y di-
solventes de la paz social.”

Sin embargo, en este campo no se alcanzaba realmente una correcta previ-
sién, porque no se proyectaban todas las ingentes necesidades del hombre
hacia el futuro, o como dice Mario de la Cueva: “hacia la seguridad de la exis-
tencia futura”®

El ahorro viene a constituir solamente una prevision social donde se esta-
blecen métodos colectivos para resolver las necesidades de las personas que
no son autosuficientes econémicamente. Especialmente, la tendencia fue
asegurar a los individuos una vida futura en condiciones semejantes a las que
tenfan durante su época de trabajo, y por esta razén la prevision social, como
sefiala Mario de la Cueva, “es creadora de una relacién juridica entre la socie-
dad y los trabajadores que caen en estado de necesidad”.’

Por lo anterior, el individuo no puede absorber todo el compromiso de re-
solver sus necesidades, sino que la sociedad es la que debe procurar la solu-
cion de las mismas.

De estas ideas emerge la seguridad social como sistema de proteccion del
individuo en sus aspectos econémicos, sociales, fisicos y culturales, bajo una
organizacion integral y cuyo costo debe ser soportado especialmente por la
comunidad, por ser ésta la que ve amenazada su armonfa cuando dichas ne-
cesidades no se satisfacen correctamente.

Alfonso Velarde Beristain describe la necesidad de aclarar el término en
forma correcta a través de la teorfa y de la legislacion, para concluir que “este
vocablo no sélo se refiere a la actualizacion de las necesidades futuras de los

7 Citado por Patifio Camarena, Javier, gp. ¢/t., nota antetior, p. 15.
8 Cueva, Matio de la, E/ nuevo derecho mexcicano del trabajo, México, Porraa, 1979, t. 11, p. 13.
9 Ibidem, p. 23.
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trabajadores, sino que debe ser de todos los individuos de una colectividad,
con objetivo de solucionar las mismas y de subsanar los riesgos”. 1

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos, proclamada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas, de fecha 10 de diciembre de
1948, considera en sus articulos 22 y 25 los minimos indispensables para que
las personas gocen de las prestaciones econdémicas, sociales y culturales de
caracter elemental, y asi establece: “Articulo 22. Toda persona como miem-
bro de la sociedad tiene derecho a la seguridad social y a obtener mediante el
esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta de la organi-
zacion y los recursos de cada Hstado, la satisfaccion de los derechos econo-
micos, sociales y culturales indispensables a su dignidad y al libre desarrollo
de su personalidad”.

Por su parte, el articulo 25 sefiala como meta para todos los individuos, el
derecho que tienen a:

...un nivel de vida adecuado que les asegure, asf como a su familia, la salud y
el bienestar, en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia
médica, y los servicios sociales necesarios; tienen, asimismo, derecho a los
seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros
casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias indepen-
dientes de su voluntad. I.a maternidad y la infancia tienen derecho a cuida-
dos y asistencia especiales. Todos los nifios nacidos de matrimonio o fuera
de matrimonio tienen derecho a igual proteccion social.

El segundo informe de Sir William Beveridge define la seguridad social
como “el conjunto de medidas adoptadas por el Estado para proteger a los
ciudadanos contra aquellos riesgos de concrecion individual que jamas deja-
ran de presentarse, por Optima que sea la situacion de conjunto de la sociedad
en que vivan”.!!

Por su parte, Manuel Alonso Olea sefiala a la seguridad como: “Medidas
de ordenacion estatal para la prevencion y remedio de riesgos personales me-
diante prestaciones individualizadas y econémicamente evaluables, que se
encaminan hacia la proteccion general de todos los residentes contra las si-

tuaciones de necesidad, garantizando un nivel minimo de rentas”.!?

10 Velarte Beristain, Alfonso, “Seguro social, seguridad social”, Boletin de Informacion Juridica
del IMS'S, México, num. 8, julio-agosto de 1974, p. 43.

11 Alonso Olea, Manuel, Instituciones de seguridad social, Madrid, Civitas, 1983, p. 16.

12 Tbidem, p. 27.
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Hugo Cifuentes Lillo cita una definicién de Jorge Prat, donde la seguridad
social “pertenece a una rama de la politica econémica y social de un pafs, me-
diante la cual la comunidad protege a sus miembros, asegurandoles condicio-
nes de vida, salud y trabajo suficientes para obtener con ello mas productivi-
dad, mas progreso y mayor bienestar comun”.!?

Fernando Solis Soberén y Alejandro Villagémez nos refieren una acep-
ci6n de la seguridad social descrita por la Organizacion Internacional del Tra-
bajo en la forma siguiente:

Puede interpretarse como la proteccion que la sociedad proporciona a sus
miembros, mediante una serie de medidas publicas, contra las privaciones
econdmicas y sociales que de otra manera derivarfan en la desaparicién o en
una fuerte reduccion de sus ingresos como consecuencia de enfermedades,
maternidad, accidentes de trabajo o enfermedades profesionales, desem-
pleo, invalidez, vejez y muerte, asi como la proteccion en forma de asistencia
médica y de ayuda a las familias con hijos.!*

Bajo estos enunciados, el legislador mexicano declaré en el articulo 2o. de
la ley de la materia que “la seguridad social tiene por finalidad garantizar el
derecho humano a la salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios
de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual
y colectivo”.

Posada agrega que esta mision “sélo es del Estado, por ser un instrumento
de bienestar colectivo que debe ser coordinado con la asistencia publica, la
organizacién sanitaria y otros sistemas de proteccién colectiva”.!®

Para alcanzar las metas que se proponen con la seguridad social se requiere
del instrumento que procurara los medios necesarios para lograr estos objeti-
vos, donde realmente interviene la actividad estatal para desarrollar todos los
programas indispensables que englobaran a toda la poblacién, y donde se al-
canzaran los propésitos prefijados, todo lo cual se denomina seguro social.

Este instrumento tiene que ser un servicio publico, que, como sefiala el ar-
ticulo 4o. de la ley respectiva, tendrd caracter nacional y abarcara el mayor vo-
lumen de la poblacion.

13 Cifuentes Lillo, H., Politicas sociales y seguridad social en Chile, Contribuciones 1, 1997, p. 45.

14 Solis Soberdn, Fernando, op. ¢it., nota 5, p. 17.

15 Posada, Catlos G., Los seguros sociales obligatorios en Esparna, Madrid, Revista de Derecho
Privado, p. 4.
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La seguridad social significa el mecanismo que le permite al Estado la esta-
bilidad y la convivencia colectiva, donde se redistribuye el ingreso y se busca
la armonia entre sus miembros.

Estos fines se persiguen de manera inmediata por el destino de las contri-
buciones, que son directamente gasto publico para satisfacer necesidades
concretas. Por ende, se actia de forma precisa y focal para el mejoramiento
de los sectores protegidos.

Los otros ingresos publicos pueden alcanzar estos fines pero s6lo de ma-
nera mediata, y no por destino, con lo cual no se obtienen siempre los efectos
de solidaridad que si se generan en la seguridad social.

No es solo una politica de tipo econémico ni tampoco un servicio publico
enmarcado en ley; eminentemente es una politica de Estado que se convierte
en raz6n y fundamento de su actuacion por el bien comun.

El primer pafs que inicialmente se encargd bajo un marco institucional de
crear el seguro social fue Alemania, en 1883, por medio de su canciller Bis-
marck, quien estableci6 el seguro de enfermedades y accidentes de trabajo y
el que con un criterio politico declaré que “el dinero invertido para conseguir
la tranquilidad de los desheredados no serfa exagerado, pues con ello se evita-
tfa una revoluciéon”.1o

Posteriormente, el mismo canciller aleman se encargd de difundir los insti-
tutos de seguridad social, especialmente para evitar una competencia desleal
de los demas paises europeos en relaciéon con los productos alemanes, que te-
nfan un costo superior por la necesidad de soportar el financiamiento de es-
tos sistemas. Ademds, cabe agregar que la sociedad industrial se encontraba
en evolucién, ya que para 1911, la mayor parte de los paises europeos habia
implantado esta clase de servicios.

La consecuencia inmediata de la creacién de estos institutos fue la necesi-
dad de presentar un marco juridico adecuado que reglamentara su desarrollo;
as se gesta un derecho de la seguridad social y un derecho del seguro social.
El primero lo define Francisco Diaz Lombardo como la disciplina autbnoma
del derecho social a fin de organizar a los particulares y al Estado para procu-
rar el mayor bienestar integral de los individuos, para que se desenvuelvan
con dignidad. Al segundo lo conceptia como “la institucion o el instrumento
de la seguridad social mediante la cual se tendria que garantizar solidariamen-
te organizados los esfuerzos del Estado y de la poblaciéon econémicamente

16 Ibidem, p. 15.
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activa, para garantizar primero los riesgos y contingencias sociales y necesida-
des a que estd expuesta y aquellas que de ella dependen, a fin de lograr para
todos el mayor bienestar social, bio-econémico y cultural posible”.!”
Consideramos que esta rama del derecho social tiene la encomienda de es-
tablecer las normas que rigen el funcionamiento de los institutos encargados
de otorgar las prestaciones que satisfacen las necesidades fisicas, culturales,

econémicas y sociales de los individuos.
III. DERECHO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

En la fase actual de evolucion de esta rama del derecho sélo se regula la
funcién de los organismos que agrupaban a los asalariados; con el cardcter de
beneficiarios reciben servicios de caracter médico, econdémico y cultural. Sin
embargo, la seguridad social no sélo protege a los asalariados, sino que debe
proteger a todos los miembros de la colectividad que se encuentran insertos
en estructuras de seguridad social, sin importar la calidad o el segmento al
que pertenecen.

La seguridad social emerge en un dmbito de reglas de caricter laboral des-
tinadas a normar las relaciones obrero-patronales y dentro del llamado dere-
cho social; s6lo que el ente protegido requiere trascender en la poblacion y al
mismo tiempo ofrecer la maxima eficacia para la adecuada prestacion de los
servicios.

Hstos nuevos parametros han conducido a la seguridad social a desarrollar
sus propios esquemas de solvencia y efectividad, y en ese caso ha tenido que
participar el derecho administrativo y tributario a fin de cobijar las estructu-
ras financieras de la seguridad social.

Al mismo tiempo, cada esquema de cobertura adopta sus particulares nor-
mas, en forma tal que se incorporan ramas de aseguramiento de acuerdo con
cada particulat requerimiento; no son lo mismo las ramas de proteccion y los
sujetos amparados de Canada o de México, ni los del IMSS con los del
ISSSTE; en unos casos se trata de programas que tienden a la universalidad y
en otros no es necesatia la eficacia tributaria.

No obstante esas diferencias, la seguridad social adopta un conjunto de
normas que soportan el servicio publico, general y obligatorio, donde los be-

17" Gonzélez Diaz Lombardo, Francisco, E/ derecho social y la seguridad social integral, Textos
Universitarios, 1973, p. 129.
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neficiarios tienen definidas sus prestaciones y todas las partes involucradas se
encuentran sometidas a la ley.

Alberto Trueba Urbina manifiesta que el derecho de la seguridad social es
“el conjunto de leyes, normas y disposiciones de derecho social que tienen
por finalidad garantizar el derecho humano a la salud, la asistencia médica, la
proteccion de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios
pata el bienestar individual y colectivo™.!®

El derecho de la seguridad social no sélo abarca a la estructura del servicio
publico, que es el seguro social, sino que también incluye a todas las normas
afines que le son atinentes y que también son estructuras de proteccion, co-
mo la educacion, el deporte, los servicios religiosos, etcétera, ya que todo de-
pende de la disposicién que el legislador tenga para incluir éstos y otros ru-
bros similares como ramos de cobertura y proteccion.

Angel Guillermo Ruiz Moreno concluye que el derecho de la seguridad
social es el punto de partida para enfocar el andlisis de los institutos de seguti-
dad social.?

IV. CARACTERISTICAS DEL SEGURO SOCIAL

El seguro social sera el medio por el que se alcancen los programas de se-
guridad social, y para ello necesita reunir determinadas condiciones. Pode-
mos considerar al seguro social en la forma siguiente: es el instrumento de la
seguridad social por medio del cual una institucién puiblica queda obligada a
entregar a los derechohabientes, que son econémicamente débiles, prestacio-
nes y subsidios cuando se retnen los supuestos establecidos en la ley, a cam-
bio de una cuota o prima que pagan los beneficiarios, la poblacion en general
y el Estado (o sélo alguno de éstos).

De aqui se tienen que destacar los siguientes elementos: @) servicio publi-
co, por considerar el mismo las actividades que van a satisfacer una necesidad
colectiva de caracter laboral, econémico o cultural a través de prestaciones
concretas e individuales a las personas que lo solicitan, de acuerdo con un sis-
tema permanente establecido en la ley; 4) la institucién publica encargada de

18 Trueba Urbina, Alberto, La nueva legislacion de la seguridad social en México, México, UNAM,
1977, p. 20.
19 Ruiz Moreno, Angel Guillermo, Nuevo derecho de la segnridad social, México, Pérrua, 1997,

p. 42.
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prestar el servicio sera un organismo descentralizado, que en nuestro caso tiene
por denominacién Instituto Mexicano del Seguro Social, encargado de otorgar
las prestaciones que en la ley de la materia se especifican y el cual actia por
medio de sus 6rganos, que son la Asamblea General, el Consejo Técnico, la
Comision de Vigilancia y la Direccion General; ¢) se trata de un seguro social
obligatorio porque, como se expondra mas adelante, se requiere de un siste-
ma que garantice la estabilidad y permanencia con independencia de perso-
nas y autoridades; ) los sistemas de financiamiento seran estructurados en
forma tal que permitan soportar los costos del sistema, y por tratarse de un
seguro social obligatorio que se encuentra establecido en la ley, los mismos
estaran dotados de un imperio que les permita continuidad y seguridad, y ¢) se
atendera especialmente a los econémicamente débiles, que son personas que
estan desprovistas de los recursos indispensables para su desatrollo. La asis-
tencia publica es la institucion que atiende a los indigentes; en cambio, el se-
guro social procura satisfacer las necesidades de las personas que estan pat-
cialmente afectadas de los medios para su desarrollo integral; la tendencia de
la seguridad social es abarcar cada dia mayor poblacion, pero tendra que ha-
cerlo con cautela, porque el servicio es exigible y por tanto obligatorio.

Existen otras clasificaciones de los elementos del seguro social, pero cree-
mos que en forma resumida se pueden aceptar las que menciona Néstor de
Buen en la clasificacion siguiente:

a) Servicio publico nacional tarifado. Servicio publico de proyeccién na-
cional con tarifas establecidas en la ley.

b) Seguro social obligatorio (al que nos referiremos mas adelante).

©) Riesgos limitados. La descripcion legal establece la magnitud de la pres-
tacién econémica o de servicios médicos.

d) Cotizacion tripartita. En principio, el seguro social descansa en el Esta-
do, los patrones y los trabajadores, por ser las partes interesadas en la
conservacion de la salud y el desarrollo integral de los beneficiarios; pero
este concepto se encuentra en evolucion para ampliarlo a otros sectores
de la poblacién que no estin encuadrados en una relacion laboral.

¢) Genera derechos individuales. Cada asegurado integra un fondo para
prestaciones vitalicias.

f) Tienen apoyo actuarial. Con base en calculos matematicos y en la ley de
los grandes numeros, se prevén las contingencias que han de sobrevenir
para minimizarlas por medio de una adecuada inversion de reservas.

@) No persigue fines asistenciales. Lo cual hemos expuesto lineas arriba.
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h) Exige relacion laboral. En el estado actual de la prevision, se necesita la
relacion laboral para que se presente el seguro social obligatorio.

i) Funciona con una administracion tripartita. Los 6rganos que adminis-
tran la institucion publica encargada de dar los servicios se encuentran
integrados por los sectores representativos, que son los patrones, los
trabajadotes y el propio Estado.?”

El Instituto Mexicano del Seguro Social tiene caracteristicas particulares
que le otorgan cierto caracter por la materia que administra, porque si bien es
cierto que es un organismo descentralizado que se encarga de proporcionar
un setrvicio publico, por otra parte administra recursos que en principio co-
rresponden a los derechohabientes y deben ser canalizados correctamente a
otorgar servicios; por esta razon dicho organismo goza de cierta autonomia
en su administracioén y desarrollo, al grado que en la Ley Federal de las Enti-
dades Paraestatales, en su articulo 50., se establece lo siguiente:

El Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto de Seguridad y Servi-
cios Sociales de los Trabajadores del Estado, el Instituto del Fondo Nacio-
nal de la Vivienda para los Trabajadores, el Instituto de Seguridad Social de
las Fuerzas Armadas y los demas organismos de estructura analoga que hu-
biere, se seguiran rigiendo por sus leyes especificas en cuanto a las estructu-
ras de sus 6rganos de gobierno y vigilancia, pero en cuanto a su funciona-
miento, operacion, desarrollo y control, en lo que no se oponga a aquellas
leyes especificas, se sujetaran a las disposiciones de la presente ley.

Aquellas entidades que ademas de 6rgano de gobierno, direccion general
y 6rgano de vigilancia cuenten con patronatos, comisiones ejecutivas o sus
equivalentes, se seguiran rigiendo en cuanto a estos 6rganos especiales de
acuerdo a sus leyes u ordenamientos relativos.?!

De la trascripcién anterior se desprende que el sentido del legislador tien-
de a que este tipo de organismos queden sometidos a la administracion y li-
neamientos del citado cuerpo legal; sin embargo, no por ello no deben ser
productivos sus resultados, sino que los mismos deben alcanzar niveles de
maxima eficacia bajo la supervisién de 6rganos tripartitos que intervienen di-
rectamente en la administracién del Instituto Mexicano del Seguro Social.

20 Buen, Néstor de, “El seguro social y la seguridad social en la nueva ley”, Boletin de Infor-
macion Juridica del IMSS, México, num. 12, pp. 10-13.
2V Diario Oficial de la Federacion de 14 de marzo de 1986, p. 4.
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Con caracteristicas similares y aprovechando la experiencia del IMSS, se
cre6 un organismo de proteccion social para los trabajadores que busca tute-
lar su derecho para contar con vivienda digna que robustezca el nicleo fami-
liar, lo cual esta plasmado en la fraccion XII del apartado “A” del articulo 123
constitucional. Dicho organismo se denomina Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit), mismo que tiene su soporte
en lo que expresa la exposicién de motivos de la iniciativa presidencial que da
origen a la ley del propio Instituto, cuya parte que interesa dice asi:

El Instituto se define como un organismo de servicio social que, de ser crea-
do por la ley del Congreso de la Unién, quedara tipificado como organismo
fiscal auténomo.

Por otra patte, si bien la tutela de los derechos de los trabajadores en la
relacién obrero patronal corresponde inicialmente a sus organizaciones,
cuando se establece un sistema generalizado y obligatorio, compete al Esta-
do el deber de implantar los mecanismos que permitan la adecuada protec-
cion de las garantias de todos los trabajadores, vigilar su cumplimiento y ad-
ministrar las instituciones correspondientes.

Las instituciones de la Republica promueven la participacion de los fac-
tores de la produccion en la administracién de organismos publicos cuyo
funcionamiento directamente les afecta. Tendencia consecuente con el es-
piritu del articulo 123 constitucional que, sin detrimento de su caracter tute-
lar de los derechos de los trabajadores, propicia el equilibrio y la armoniza-
cién de los factores de la produccion. Existe, en efecto, una tradicion
juridica en nuestro pafs que vincula democraticamente a los sectores de la
actividad econémica con las instituciones del derecho social, particularmen-
te las relacionadas con el trabajo.

LLa experiencia adquirida justifica plenamente estas férmulas de adminis-
tracion tripartita y autoriza a considerarlas como eficaces y dignas de mayor
extension. Tal es el caso, entre otros, del Instituto Mexicano del Seguro So-
cial, l]a Comision de los Salarios Minimos y los tribunales laborales. Institu-
ciones todas que han venido desarrollando una practica efectiva de partici-
pacion y de dialogo entre los factores de la produccién y afirmando, por
ende, nuestros principios de conveniencia que han correspondido al propo-
sito superior de la comunidad nacional, que busca simultineamente la crea-
cion de fuentes de riqueza y la mas justa distribucion del ingreso.

LLa organizacion tripartita de las instituciones de derecho social ha revela-
do ser una férmula adecuada para incrementar, bajo la coordinacion del go-
bierno, la responsabilidad de los factores de la produccion en los asuntos de
interés nacional. Ha demostrado, igualmente, su capacidad para relacionar,
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con auténtico sentido democratico, la administracion publica con las necesi-
dades y aspiraciones concretas de los beneficiarios de sus servicios.

Por las razones expuestas, el Ejecutivo Federal a mi cargo propuso que
en la reforma a la fraccion XII del apartado A del articulo 123 de la Constitu-
cion se estipulase que el organismo encargado de administrar los recursos del
Fondo Nacional de la Vivienda estuviese integrado por representantes del go-
bierno federal, de los trabajadores y de los patrones, proposicién que fue
aprobada por ese H. Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados.??

Con base en estos razonamientos se aprobo y se publico en el Diario Oficial
de la Federacion, el 24 de abril de 1972, la ley del Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores. En ella se estipula que los patrones de-
ben contribuir a los fines de este Instituto a partir del 1o. de mayo del referi-
do afio.

Como mecanismos de eficiencia y excelencia en los recursos del Infonavit,
se establecen en el articulo 6o. de la ley, como 6rganos del propio Instituto: la
Asamblea General, el Consejo de Administracion, la Comision de Vigilancia,
un director general, dos directores sectoriales, la Comision de Inconformida-
des y de Valuacién y las comisiones consultivas regionales. Para ratificar es-
tos niveles de excelencia, el legislador sefiala en la fraccién 1V del articulo 16
de la ley que el Consejo de Administracion deberd presentar a la Asamblea el
presupuesto de gastos del organismo, los cuales no deberan exceder del 1.5%
de los recursos totales que administre el Instituto.

Cabe sefalar en este punto que existen otros organismos que también desa-
rrollan sistemas de proteccién en favor de los econémicamente débiles, como
es el caso del Instituto de Seguridad Social y Servicios Sociales de los Trabaja-
dores del Estado y el Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas.

V. PROBLEMATICA

La economia mexicana ha acentuado la incorporaciéon de trabajadores in-
formales en tres grupos: jovenes, mujeres y personas de la tercera edad. Los
dos primeros por falta de capacidad y los terceros por desempleo, asi como
por los grandes problemas de nuestra economia que da aliciente a las perso-
nas que no tienen empleo, pero que no los protegen de manera individual;

22 Moteno Padilla, Javier, Ley de/ Infonavit comentada, México, Trillas, 1978, p. 43.
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prueba de ello es el seguro popular de salud, subsidio de vivienda en el Fondo
de Habitaciones Populates (Fonhapo) para ocupar la via puablica.

ILa economia informal afecta a cerca del 50% de las personas econdémica-
mente activas (11.7 millones »s. 12.9 de empleo informal), lo que genera una
seria distorsion en nuestra economia y afecta su crecimiento.

Las causas mds sobresalientes que promueven lo anterior son, entre otros
rubros, las siguientes:

a) Complejidad en la ley fiscal.

b) Gravamenes desproporcionados a la némina (cuesta lo mismo a empre-
sas pequefas que grandes).

) Intensa tramitologfa.

d) Elevado nivel de supervisiéon (mas de cuarenta autoridades supervisan,
auditan y controlan a contribuyentes formales).

e) Cancelacion permanente de trabajos formales a personas de edad madu-
ra en plena posibilidad de trabajo.

f) Proclive control politico de la informalidad.

@) Serfas dificultades para ofrecer nuevos empleos a generaciones que se
incorporan a la actividad econémica.

De mantenerse la tendencia de crecimiento de la poblacién econémica-
mente activa ocupada en el sector informal, asi como el ritmo de reduccién
gradual de trabajadores asegurados en el IMSS, en un lapso de diez afios el
sector informal sera de 16.6 millones de personas y superard con creces a la
inscrita en el seguro social.

La poblacién econémicamente activa en 2003 se calcula en 40 millones
633 mil personas, y la que estd ocupada en el sector informal es de 11 millo-
nes 570 mil 414; sin embargo, el nimero de trabajadores permanentes, even-
tuales y urbanos del seguro social es de 12 millones 191 mil personas.?® Esta
ultima es la que se considera formal, y creemos que de mantenerse la tenden-
cia de incrementar 3.8% la informalidad cada afio, se tendra un nimero ma-
yor de estos ultimos, toda vez que con mantener el crecimiento en niveles del
3% del producto interno bruto anual no generamos mayor nimero de em-
pleos formales, por lo que quedara segada la informalidad, y con lo cual ten-
drfamos una economia totalmente desarticulada y una poblacién econémica-

23 Informe Ejecntivo Federal del IMSS, 2003-2004, p. 428.
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mente activa soportada en la evasion fiscal, pero sin ninguna respuesta de
seguridad social, por lo que en el corto plazo generara presiones sociales muy
importantes.

VI. REGIMEN DE SEGURIDAD SOCIAL
DE LOS TRABAJADORES DEL AUTOEMPLEO

Premiisa

La seguridad social es un régimen obligatorio previsto en la ley para ofre-
cer un servicio publico definido en cobertura y beneficiarios, y soportado so-
bre estructuras contributivas y financieras que le dan trascendencia y solidez.

Nuestros programas de seguridad social estan estructurados eminente-
mente para trabajadores vinculados a una relacion laboral y por excepcion a
grupos asimilables.

Los regimenes de seguridad social particulares incluyen a trabajadores gu-
bernamentales que tienen programas especificos no compatibles con el régi-
men general, lo que afecta la portabilidad.

Las extensiones de cobertura se han ido desarrollando histéricamente para
proteger al trabajador en su centro de labor, posteriormente a su familia y por
ultimo garantizarle un salario sustituto en el retiro.

Se soporta la administraciéon en un esquema de retencion fiscal y control
formal de patrones que se convierten en auxiliares de la administracion de la
seguridad social, y por su estructura tributaria es obligatorio su cumplimiento
por la via econémica coactiva.

Los trabajadores autoempleados tuvieron reconocimiento aislado en es-
quemas de cobertura temporal y voluntaria, lo que gener6 una falta de conti-
nuidad y exigencia. La seguridad social se soporta en principios que son pila-
res de su amplia visién en el apoyo a los econdémicamente débiles, los cuales
descansan eminentemente en la universalidad y subsidiariedad, a los que se
adiciona autonomia y suficiencia financiera.

Inicialmente, los principios de William Beveridge enfatizaron un progra-
ma global e integral que condujo a lo que se denomina Hstado de bienestar,
que presento crisis financieras, mismo que se encuentra en un analisis de prio-
ridades y jerarquias, ya que dichas crisis abarcaron a los paises en desatrollo.

Los cambios epidemioldgicos y el envejecimiento de la poblacién condu-
cen a desarrollar programas cautelares con bases financieras mas solidas y
con un soporte contributivo tributario.
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Por esta razén se debe buscar la universalidad de la seguridad social con
las modernas premisas de un amplio soporte financiero que garantice tras-
cendencia y especialmente crecimiento.

El Instituto Mexicano del Seguro Social sufre de diversas crisis financie-
ras, pero una de ellas es el encarecimiento de los servicios de salud y una de
las razones es la estacionalidad de los derechohabientes permanentes, donde
el envejecimiento de éstos no es proporcional al incremento por la afiliacién
de nuevos trabajadores en edad joven, lo que puede desembocar en un costo
elevado de la poblacién que va envejeciendo, la cual se reduce en veinte afos
de 3.5 a 1.8. Para oftrecer estabilidad es indispensable ampliar la poblacién
protegida con principios modernos de seguridad social.

Es indispensable crear una ley de seguridad social para los trabajadores au-
toempleados que sefiale una adecuada cobertura y un solido esquema consti-
tutivo.

Las condiciones fiscales que prevalecen en empresarios y personas fisicas
son complejas, dificiles de asimilar y con alteraciones frecuentes; pero lo mas
importante es que han generado un sistema con control para que se califi-
quen como contribuyentes permanentes.

La legislacion de seguridad social debe permitir la coordinacion entre au-
toridades hacendarias y de seguridad social para que se concentre la accion de
cobro en una sola entidad.

El seguro social de los trabajadores autoempleados debe alcanzar solo tres
seguros obligatorios:

— Salud.
— Vivienda.
— Pensiones.

La intencion no es desarrollar estructuras nuevas sino aprovechar a su ma-
xima extension las instituciones actuales para que éstas se encarguen de la ad-
ministracién de los servicios de seguridad social.

VII. SISTEMA DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA (SAT)
DE LA SEGURIDAD SOCIAL

1. Objetivo del SAT

El SAT nace como respuesta a demandas y necesidades que surgen de la
propia dinamica econémica y social del pafs, y se enmarca en la tendencia
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mundial orientada a modernizar y fortalecer las administraciones tributarias
como herramienta para que la actividad de recaudacion de impuestos se reali-
ce de manera eficaz y eficiente y, ante todo, en un marco de justicia y equidad
contributiva.

2. Funciones del SAT

El SAT asumi6 desde el 1o. de julio de 1997 las funciones que tenfa enco-
mendadas la Subsecretarfa de Ingresos en lo relativo a la determinacion, liqui-
dacion y recaudacion de impuestos y demas contribuciones y sus accesotios,
asi como la vigilancia en el correcto cumplimiento de las obligaciones fiscales.

En el desarrollo de esta funcion se destaca la necesidad de garantizar la
aplicacion correcta y oportuna de la legislacion fiscal y aduanera, de manera
imparcial y transparente.

Este organismo goza de autonomia de gestion y presupuestacion para rea-
lizar sus objetivos, pero de manera importante hay que subrayar que dispone
de autonomia técnica para dictar sus resoluciones.

Con el fin de profesionalizar la administracion tributaria, para ofrecer esta-
bilidad en el empleo y trascender a las decisiones de caracter politico, se con-
figur6 un esquema de autonomia tributaria por medio de entidades descen-
tralizadas encargadas de la eficiencia en la recaudacién vy fiscalizacion de los
ingresos fiscales.

Es de llamar la atencién la autonomia que ha adquirido el Internal Revenu
Service estadounidense, que de manera plausible determina el servicio civil
de carrera, mismo objetivo que se anuncid en la creacion del organismo pu-
blico encargado de esta funcién en nuestro pafs.

3. Responsabilidad del SAT por daiios y perjuicios cansados por sus servidores pitblicos

El SAT sera responsable del pago de los dafos y perjuicios causados por
sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las atribuciones que les
correspondan.

El cumplimiento de la responsabilidad del SAT sera exigible ante el Tribu-
nal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

El contribuyente podra solicitar indemnizacion, para lo cual deberd pro-
bar, entre los hechos de los que deriva su derecho, la lesion, la acciéon u omi-
sion del SAT vy la relacién de causalidad entre ambos; asimismo, debera pro-
bar la realidad y el monto de los dafios y perjuicios.
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El SAT debera indemnizar al contribuyente afectado por el importe de los
gastos y petjuicios en que incurrid, cuando cometa falta grave al emitir la re-
solucion que se impugne y no se allane al contestar la demanda en el concep-
to de impugnacién de que se trate.

Unicamente se considera falta grave en los siguientes casos:

1) Se anule por ausencia de fundamentacion o de motivacion, en cuanto al
fondo o a la competencia.

2) Sea contraria a una jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en materia de legalidad (sila jurisprudencia se publica con poste-
rioridad a la contestacion no hay falta grave).

3) Se anule por desvio de poder.

4. Finalidad del servicio profesional de carrera

El servicio profesional de carrera tiene la finalidad de dotar al SAT de un
cuerpo de funcionarios fiscales calificado, profesional y especializado, el cual
estard sujeto a un proceso permanente de capacitacion y desarrollo integral.

Principios del servicio profesional de carrera
El servicio profesional de carrera se regira por los siguientes principios:

— Igualdad de oportunidades para el ingreso y promocion en el servicio,
con base en la experiencia, desempefio, aptitudes, conocimientos y ca-
pacidades de los funcionarios fiscales. Para ello, estos procesos se reali-
zaran con base en concursos de oposicion y evaluacion de los elemen-
tos mencionados.

— Especializacion y profesionalizacion en cada actividad conforme a un ca-
talogo de puestos especificos en el que se determine la naturaleza, funcio-
nes, adscripcion, requisitos, salario y prestaciones de cada puesto.

— Retribuciones y prestaciones vinculadas a la productividad y acordes
con el mercado de trabajo que sean suficientes para asegurar al SAT la
contratacion y permanencia de los mejores funcionarios fiscales.

— Capacitacion y desarrollo integral de caracter obligatorio y permanente
relacionados con la actividad sustantiva del SAT y la promocion de los
funcionarios fiscales a fin de asegurar la eficiencia en la prestacion de
los servicios.
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Para el experto auditorio que recibe nuestras ideas no es desconocida la
proyeccion de ente de administracion fiscal que ha generado el IMSS en su
trayectotia como organismo fiscal autbnomo; de set un simple 6rgano verifi-
cador y tramitador de expedientes de oficinas para cobros del seguro social,
que dependian del fisco federal y autoridades sancionadoras, hasta convertir-
se en un 6rgano de hacienda publica, sancionador, querellante de delitos fis-
cales y recaudador de alta eficiencia en la administracién publica.

Para lograr este resultado, se ha transformado en una organizaciéon espe-
cializada y moderna que no sélo administra gravamenes atinentes al propio
Instituto, sino también como coadyuvante del Infonavit y de los participan-
tes en el sistema de ahorro para el retiro, con el fin de que se establezca un so-
lo sistema de autodeterminacién de aportaciones de seguridad social.

5. Administracion de aportaciones del seguro social

A partir del 19 de junio de 2003 se publicé el decreto que reforma, adicio-
na y deroga diversas disposiciones del Reglamento de Organizacion Interna
del IMSS, el cual reestructura diversas areas de administraciéon del organismo
y en especial se le asigna y robustece la funcién recaudatoria y fiscalizadora
por medio de la Direcciéon de Incorporacion y Recaudacion del Seguro So-
cial, con cuatro Unidades de apoyo:

a) Planeacion y estrategias de recaudacion.
b) Incorporacion al seguro social.

¢) Fiscalizacion y cobranza.

d) Enlace regional.

El articulo 78 del Reglamento sefiala las atribuciones de esta Direccion,
donde se destacan las siguientes:

— Elaborar reglas generales en materia de afiliacion, clasificacién de em-
presas, vigencia de derechos, recaudacion y fiscalizacion.

— Suspender el procedimiento administrativo de ejecucion.

— Ordenar visitas domiciliarias.

— Proponer la cancelacién de créditos fiscales.

— Imponer sanciones.

— Proponer la presentacioén de querellas.
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Esta Direccién tiene una mayor importancia en el organismo, porque so-
bre la misma descansa la funcion tributaria y es el vértice para la determina-
cion de contribuciones para el Infonavit y las Afores. En el despliegue de atri-
buciones de las unidades adscritas confluye la informacion de la base de las
prestaciones econémicas de los derechohabientes; por esta razon es la Direc-
cién que tiene una trascendencia mayor, por ser el basamento de la funcién
administrativa de la autoridad fiscal.

Las mas importantes prerrogativas de las unidades son las siguientes:

* La de Plancaciéon y Estrategias de Recaudacion debe fijar los lineamien-
tos de la politica de afiliacion, clasificacion de empresas, recaudacion y
fiscalizacion; evaluar el efecto recaudatorio y analizar las repercusiones
econdmicas y financieras de las politicas de afiliacion.

* Lade Incorporacion tiene la funcién de establecer las normas de registro
y control patronal, inscripcién de afiliados y sus beneficiarios, incorpo-
racion voluntaria, clasificacion de empresas, propuestas de emision anti-
cipada, aplicacion de los nimeros de seguridad social, actualizar la base
de datos, participar en la asignacion de la clave unica de registro de po-
blacién, coordinarse con las entidades participantes en el SAR y en el
Infonavit para conciliar pagos e individualizar recursos.

* La de Fiscalizacion y Cobranza debe llevar el registro y control de los
créditos fiscales, notificar la liquidacion de cuotas, aplicar el procedi-
miento administrativo de ejecucién, autorizar y diferir los pagos, aceptar
garantias, devolver cantidades pagadas en exceso, condonar multas, rea-
lizar visitas domiciliarias, celebrar convenios de pagos, ordenar la sus-
pension del procedimiento de ejecucion y coordinar el registro de conta-
dores publicos autorizados.

Esta Direccion tiene una coordinacién de enlace regional que, como su
nombre lo indica, sitve para coordinar las funciones que tienen asignadas con
las dependencias del area de cada una de las delegaciones respectivas.

0. Sistema de administracion fiscal de la segnridad social

La efectividad del organismo descentralizado para la administracién de re-
cursos fiscales es notable, porque 35,269 empleados recaudan 81 mil 610,800
millones de pesos; con ello se considera que la posibilidad de proyectar los
recursos a dimensiones de maxima efectividad en los gravamenes a la némina
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es mayuscula, toda vez que si el IMSS ha permitido elevar los recursos del
Infonavit de 12 mil millones a 18 mil millones de pesos en 1998 y de igual
manera ha mejorado sustancialmente los ingresos de la institucién y coordina
a todas las entidades del sistema de ahorro para el retiro, es muy factible que
sus cualidades puedan ser aprovechadas en nuestras estructuras de adminis-
tracion tributaria que unifiquen y mejoren los estandares de captacion fiscal,
en gravamenes que sean de la misma naturaleza o complementarios a las
aportaciones de seguridad social.
Hste nuevo organismo tendria las siguientes caracteristicas:

A. Estructura

Se propone un ente autbnomo, con las caracteristicas descritas en la ley,
que desincorpore del IMSS al personal de la Direccién de Incorporacion y
Recaudacion del Seguro Social para constituir el Sistena de Administracion Fis-
cal de la Seguridad Social, por esa misma razén actuarfa como organismo fiscal
auténomo por delegacion de ley de los gravamenes que se le encomienden.

Con ello se conservan los principios que sirvieron de apoyo al SAT.

B. Gravdmenes en administracion

Adicionalmente a las aportaciones de seguridad social que administra se
incluyen las de vivienda, pero este nuevo sistema de administracién deberfa
considerar los siguientes rubros:

— Impuestos sobre productos de trabajo. En virtud de que se refiere a la
misma fuente impositiva, es muy recomendable que este tributo se de-
legue en el nuevo SAT.

— Gravamenes para REPECOS. La estructura que ha pretendido el fisco
federal para administrar los impuestos atinentes a los pequefios contri-
buyentes no ha generado las expectativas esperadas, porque las entida-
des federativas no han celebrado los convenios respectivos; por esa ra-
z6n, lo mas recomendable es que se configure una comision de la
pequefia y mediana empresa que sea una autoridad dnica para vigilar el
cumplimiento de todas las disposiciones administrativas, incluyendo las
fiscales; pero mientras ello se presenta serfa recomendable que el nuevo
sistema de administracion lo llevara a cabo.
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— Impuestos locales a la némina. Los estados pueden celebrar convenios
para que la administracion de sus tributos a la némina se recauden en el
6rgano propuesto.

— Cuotas de seguridad social e impuesto sobre la renta a trabajadores de la
economia informal. Uno de los aspectos mas severos que representa
nuestra economia es que la poblaciéon econémicamente activa se distri-
buye en dos grandes grupos, los de la economia informal, que son mas
del 50%, y los que tienen empleo estructurado, y no existe ningin es-
quema para que ello se reduzca. Una via es que se disefie un sistema de
cobertura de seguridad social atinente a estas personas desprotegidas
que incluya vivienda, salud y pensiones.

Por tanto, este segmento de la poblacion pagaria mediante una tnica de-
claracién las aportaciones de seguridad social y el impuesto sobre productos
de trabajo, en un mecanismo sencillo y adecuado al tipo de trabajo; ya sea que
el entero se realice mensual, trimestral, semestral o anualmente, de acuerdo
con la fecha en que obtienen sus ingresos.

Este programa permitirfa aplicar coberturas simétricas de seguridad social
para la plena portabilidad de las prestaciones.

C. Seguridad social en la economia informal

Los trabajadores de la economfa informal contratados por este SAT pue-
den tener una estructura de seguridad social soportada en cuatro bases:

— Seguro de salud para la familia, reformado para que la contribucion sea por
nucleo familiar.

— Vivienda, donde se pudiera modificar la estructura de Fonhapo para el
fondo de vivienda para que sea similar al del Infonavit.

— Pensiones, cuentas individuales donde las comisiones fueran decrecientes
y solo sobre saldo.

— Impuesto sobre la renta, sobre una base similar a la que se cubren en sus
cuotas para el retiro.

Las personas pagarfan anualidad adelantada de los cuatro rubros para que
puedan tener opcion a los servicios correspondientes.

Este sistema aprovecharia los principios del SAT, como son responsabili-
dad objetiva, servicio profesional de carrera y también se puede incluir la fi-
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gura de ombudsman, que promueve el apoyo y la equidad en el trato con los
contribuyentes administrados.

VIII. LEGISLACION DEL SEGURO SOCIAL
DE LOS TRABAJADORES AUTOEMPLEADOS

Se debe crear una ley que establezca las caracteristicas de los servicios de
seguridad social para estos trabajadores y de los 6rganos encargados de pres-
tarlos, asf como de la administracion y exigibilidad del cobro de las aportacio-
nes y de las cuotas fiscales; se requiere también ofrecer las bases de coordina-
cion entre autoridades y permitir los subsidios gubernamentales para mejorar
y contribuir a esta estructura.

El sistema mas simple puede generar una capacidad especial en la Ley del
Seguro Social destinado a la cobertura de los trabajadores autoempleados.

Los 6rganos de gobierno de las entidades que van a ofrecer este servicio
deben permitir la representacion de trabajadores autoempleados con el obje-
to de continuar con la estructura exitosa del tripartismo, donde se obtiene
una responsabilidad compartida; por esta razon, los capitulos de la ley serfan
los siguientes:

a) Seguro de salud para la familia.

b) Fondo nacional de vivienda para los trabajadores autoempleados.

¢) Sistema de ahorro para el retiro de los trabajadores autoempleados.

d) Sistemas de administracién y cobranza.

e) Facultades de las autoridades.

f) Articuladoras médicas.

g) Coordinacion de autoridades de seguridad social con autoridades fisca-
les, federales y locales.

h) Procedimiento de ejecucion, infracciones, sanciones y delitos.

En otro cuerpo legal se disefia y organiza el Sistema de Administracién
Tributaria de la Seguridad Social.

IX. SEGURO DE SALUD PARA LA FAMILIA

La Ley del Seguro Social tuvo cambios importantes en su configuracion de
cobertura porque inicialmente en 1943 protegia en el seguro de enfermedades
y maternidad solo a los trabajadores vinculados a un patrén, después se incluyé
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a su familia y posteriormente inici6 servicios a trabajadores independientes.
Para estos ultimos, el IMSS disefio un programa especial denominado esque-
mas modificados de aseguramiento; asi se atendi6 a trabajadores de campo,
taxistas, artistas, patrones personas fisicas, trabajadores domésticos, etcétera.

Estos rubros crecieron en tal magnitud que el gobierno tuvo que subsidiar
mas del 50% de la atencién primaria, y por ello dejo de participar en el régi-
men obligatorio, quedando las cuotas s6lo a cargo de patrones y trabajadores.

La situacion se complico en 1997 porque el Estado debe participar en ma-
yor medida en los cambios de la seguridad social y por ende no podia atender
todos los programas, por ello se cancelan los sistemas modificados de asegu-
ramiento y se crea un nuevo rubro denominado “seguro de salud para la fa-
milia”, todo previsto en la ley de la materia.

Con independencia de ello, el gobierno crea el llamado IMSS-Coplamar
para la atencién de marginados, y se le encomienda la atencion al Instituto,
quien da los servicios a nombre y cuenta del propio gobierno.

Este sistema no se encuentra regulado en ley, pero subsiste el programa
denominado IMSS-Oportunidades.

La exposicién de motivos de la Ley del Seguro Social vigente a partir del
Tlo. de julio de 1997 sefiala: “La propuesta sometida a esa H. Representacion
implica la creacion de un seguro de salud para la familia en el cual, a través de
una cuota anual fija de $135 mensuales, a precios de enero del préximo afio,
cualquier trabajador que no sea sujeto del régimen obligatorio podra estable-
cer un contrato con el instituto para que él y su familia tengan derecho a las
prestaciones medicas que otorga el IMSS”. Los articulos 240 y siguientes de
la Ley regulan este servicio bajo las siguientes caracteristicas:

* Cualquier persona no sujeta a una relaciéon laboral puede solicitar este
servicio.

* Podran incluir a sus familias.

* La cuota anual inicial fue del 22.4% del salario minimo general del Dis-
trito Federal, y para cada miembro del 65% del basico.

* Enlaactualidad se establece una tabla de cuatro rangos, de acuerdo con
la edad de cada persona, sin importar si es titular o familiar.

* Asi, paralas personas de mas de 60 afos, la cuota total en moneda nacio-
nal es de 2.337, la cual se incrementa conforme al Indice Nacional de
Precios al Consumidor (INPC).

* Ello se generd porque la mayor parte de las personas afiliadas son mayo-
res, que se incorporan al perder el empleo.
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e EI IMSS acepta disminuir las cuotas si existe un universo de afiliados
donde se compensen los adultos con jévenes.

* En este seguro se ordena al gobierno federal contribuir con una cuota
social igual a la que participa en el seguro de enfermedades y maternidad
del régimen obligatorio.

En diciembre de 2001 se modifico la prima para pasar de un pago por fa-
milia sin importar el nimero de miembros, a un pago que depende del nume-
ro y de la edad de cada uno de los miembros de la familia. Este se origina por-
que la distribucion de la poblacion de este seguro tiene una proporcion en la
edad adulta mayor, que presenta un déficit, ya que como expresa el Instituto
Mexicano del Seguro Social en su informe al Congreso de la Unién, “al tener
un mayor uso relativo de los servicios médicos, éste afecta a las finanzas del
Instituto”.?* Este seguro tiene una edad promedio de 39 afios en hombres y
40 afios en mujeres, mientras que el resto de los derechohabientes tienen una
edad promedio de 26 afios para los hombres y 28 afos para las mujeres. Esto
produce una seleccién adversa porque se trata de un seguro voluntario, por-
que se inscriben personas de alto uso del mismo entre poblacién sana y en-
ferma, ya que se contempla la afiliacién voluntaria; no obstante que existen
reglas que tratan de atemperar este problema, la grave dificultad que presenta
este sistema es la afiliacién voluntaria.

Asimismo, éste es el esquema que acepta la ley para que el derechohabien-
te mantenga la atencién médica cuando pierda el empleo y pretenda conti-
nuar voluntariamente, ello se presenta cuando estin enfermos o proximos a
jubilacion. Este escenario tiene un déficit actual importante que puede ser re-
plicado en el seguro popular, por tratarse de un esquema voluntario.

Para este seguro el gobierno federal aporta una cuota diaria por cada ase-
gurado de 13.9% de un salario minimo general del Distrito Federal, que se
ajusta trimestralmente de acuerdo con la variacién del INPC.

En la actualidad, el seguro de salud para la familia ampara la atencién mé-
dica de los mismos beneficiarios descritos en el seguro de enfermedades y
maternidad como sujetos amparados en el régimen obligatorio para soportar
en un sistema voluntario de convenios que se regulan de acuerdo con las ca-
racteristicas de cada uno de los esquemas de incorporacion.

Los cuadros que soportan lo anterior los presenta el IMSS de la siguiente
manera:

24 Ibhidem, p. 210.
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Financiamiento hasta diciembre de 2001 |

22.4% SMGVDF 65% sobre la cuota del titular 13.9% del SMGVDF de 1997
ajustado por el INPC

Reforma de diciembre de 2001

Se pasa del sistema de cobro por cuota tinica por familia a una cuota
de acuerdo a su composicién

Edad del miembro Cuota 2002 Cuota 2003
de la familia (pesos) (pesos)

940

1,098

1,642

1,553 2,470

—_ —_
« [53 =3
w1 5%
R ) =l

Cuadro I1X.16
Asegurados del Seguro de Salud para la Familia

Asegurados
1998 1999 2000 2001 2002
Enero 32,170 199,143 202,684 205,144 200,582
Febrero 42,768 208,301 205,118 206,099 201,169
Marzo 47,932 214,529 210,483 205,973 205,011
Abril 52,467 220,479 211,798 205,390 212,211
Mayo 60,567 227,605 208,543 207,144 217,361
Junio 93,366 244,892 206,875 204,461 225,070
Julio 123,721 259,008 221,982 201,160 240,544
Agosto 149,561 272,834 205,832 200,282 263,924
Septiembre 163,078 283,872 207,508 200,403 273,424
Octubre 171,524 284,352 208,609 200,826 299,876
Noviembre 183,016 285,084 209,167 200,783 307,136
Diciembre 189,107 201,138 205,003 199,331 336,996

Promedio 109,106 241,770 208,634 203,083 248,609
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Grafica [X.22
Derechohabientes del Seguro de Salud para la Familia
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Gréfica 1X.23
Asegurados del Seguro de Salud para la Familia, 1998-2002
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CUADRO IX.17. INGRESOS ANUALES DEL SEGURO DE SALUD
PARA LA FAMILIA (CIFRAS EN MILES DE PESOS DE 2002)

1998 1999 2000 2001 2002
INGRESOS
Pagos 550,755 610,828 656,435 613,065 604,000
familiares
Contribucion 419,411 437,680 452,871 400,606 405,000
estatal
Suma 970,166 | 1,048,507 | 1,109,306 1,013,671 | 1,009,000
Otros ingresos* 42,391 30,060 11,874 7,399 22,000
Total ingresos 1,012,557 | 1,078,568 | 1,121,070 1,021,070 | 1,031,000

* Producto de intereses financieros y otros ingresos.
Fuente: Ingresos y gastos por ramo de seguro, IMSS.

CUADRO IX.18. INGRESOS POR ASEGURADO DEL SEGURO DE SALUD

PARA LA FAMILIA (FAMILIA Y GOBIERNO FEDERAL)
(PESOS ANUALES)

1998 1999 2000 2001 2002
Nominal 4,291 4,609 5,174 5,554 6,038
A precios 5,801 5,548 5,772 5,871 6,038
de 2000

Nota: los ingresos de esta tabla se obtienen como el cociente de los ingresos por cuotas bipat-
titas totales entre el nimero de asegurados.
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Grafica 1X.24
Cuota anual promedio por asegurado en el Seguro de salud para la Familia
(pesos de 2002)
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El Reglamento de la Ley del Seguro Social en materia de Afiliacién, Clasi-
ficaciéon de Empresas, Recaudacion y Fiscalizacion (RACRF) establece como
caracteristicas de este seguro las siguientes:

* Se incorporan las personas que no estan sujetas al régimen obligatorio.

* Debe inscribirse el titular y un familiar por lo menos que dependa eco-
némicamente de €l

* Se puede aceptar un familiar adicional, los cuales son: abuelos, nietos,
hermanos, padres y sobrinos. Con esto se busca un equilibrio entre una
persona adulta y otra joven.

* Elcosto de los familiares adicionales serd el mismo que el del familiar di-
recto, si el titular carece de familia en primer grado.

* Se requiere un examen previo de salud.

* No podran asegurarse las personas que tengan padecimientos preexis-
tentes.
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* Serequieren tiempos de espera de 6 meses a 2 afios para recibir atencion,
de acuerdo con lo que establece el articulo 83 del propio Reglamento.

* Existen exclusiones, entre las que sobresalen: protesis, exdmenes médi-
cos preventivos, secuelas de lesiones musculo esqueléticas.

* Las limitantes no operan para los casos de continuacion voluntaria en el
régimen obligatorio de quien solicite su inscripcioén en el primer afio
posterior a la baja.

Este sistema de incorporacion se puede hacer de manera individual o co-
lectiva, en cuyo caso el representante legal de la persona moral de la agrupa-
ci6én que hace la solicitud realice el pago de las cuotas.

Dichas cuotas se cubriran por anualidad anticipada.

La extension colectiva requiere cumplir con lo establecido en los articulos
102y 103 del Reglamento. Este sistema puede renovarse si existe la manifies-
ta voluntad de continuar con el mismo 5 dfas antes de la conclusion del otro
si asf lo desea; si no se presenta dicha solicitud se otorga un plazo de 45 dias
posteriores si no se iniciara el tramite, en cuyo caso vuelven a operar las reglas
mencionadas anteriormente.

Realmente, este seguro debe adecuarse a un régimen obligatorio para que
las personas cubran las cuotas en la forma y en los términos que establece la
ley, pero buscando adecuar las aportaciones a esquemas similares previstos
hasta el 2001, pero con contribuciones adicionales por el nimero de hijos y
edad de los mismos, ya que no puede hacerse una cobertura integral de la fa-
milia como en el seguro de enfermedad y maternidad, porque las cuotas en
éste son mayores; sin embargo, es factible que se pueda generar un subsidio
adicional del gobierno federal para las familias que tienen mas de dos hijos.

Por tal motivo, el capitulo primero del titulo tercero de la Ley del Seguro
Social debera limitarse solamente a la atenciéon médica de trabajadores que
continuan voluntariamente en el régimen obligatorio.

El seguro de salud para la familia podra llevar un volumen de personas pa-
ra la atencién médica que puede alcanzar una cifra similar a la de beneficiarios
en el régimen obligatorio, que son en promedio 30 millones de personas; ello
conduce a reestructurar la atencién médica, porque serfa imposible ofrecer
una respuesta adecuada con las instalaciones, recursos humanos y materiales
existentes; por ello es necesario replantear de manera integral la forma en que
el IMSS proporciona los servicios médicos.
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En la actualidad, los servicios se dividen en tres niveles de atencion:

a) Ambulatorio, que comprende los consultorios y unidades médicas de-
nominadas clinicas de primera atencion; este servicio representa el 84%
de la atencién médica.

b) El segundo nivel considera cirugia ambulatoria y especialidades intet-
medias. Abarca especialidades como pueden ser oftalmologia, ginecolo-
gia, ortopedia, endoscopia terapéutica, etcétera; representa el 14% de la
atencion total del IMSS.

) El tercer nivel de atencién se refiere a las especialidades de cirugfa ma-
yor, padecimientos crénico degenerativos, cardiovasculares, trasplante
de 6rganos, oncologia, etcétera; se atiende el porcentaje residual del to-
tal de la atencion, pero el mismo significa un costo muy superior a los
otros dos por el impacto en equipamiento e infraestructura hospitalaria
que se concentran en las unidades médicas de alta especialidad.

La medicina preventiva no tiene un capitulo especial en la Ley del IMSS,
so6lo se establecen lineamientos bésicos para empresas en riesgo de trabajo.
El IMSS trata de hacer un esfuerzo importante a través de PrevenIMSS, el
cual es reciente y quedara sujeto a las condiciones financieras de la Institu-
cién, concentrando su atencién en la prevencién de algunos padecimientos pa-
ra su deteccion temprana, especialmente cancer, diabetes, padecimientos in-
fantiles, etcétera.

Creemos que la respuesta en la poblacion atendida no es satisfactoria por-
que hay saturaciones importantes en algunas dreas, dilaciones en cirugfas,
complicaciones severas en urgencias, lentitud en el diagnéstico y en este caso
agravamiento de los padecimientos.

La Ley del Seguro Social sefiala que el Instituto no prestara los servicios
directamente de manera forzosa, lo que permite la prestacién indirecta por
terceros bajo convenios respectivos, lo que ocurre con mayor frecuencia en
clinicas de salud mental.

Con motivo de la incorporacion de los trabajadores de la economia infor-
mal a la seguridad social, es importante que en el cuerpo de la ley se manifies-
te que el primer nivel de atencion se prestara por medio de servicios médicos
indirectos con el objeto de que el IMSS concentre todos los recursos huma-
nos y materiales en los otros dos niveles de atencién. De forma tal que su
personal se capacite para este cambio; asi, su retribucién sera superior a cam-
bio de mayor responsabilidad.
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El primer nivel de atenciéon deberd incluir un pormenorizado sistema de
atencion y podra llevarse a cabo bajo los siguientes lineamientos:

— Ante la imposibilidad de que médicos en lo individual cumplan los li-
neamientos administrativos de control y reporte médico que exige la
institucion, es necesario que los mismos formen estructuras de redes
médicas que los coordinen, articulen y apoyen.

— Estas redes médicas se encargaran de llevar adelante el modelo de me-
dicina familiar y el control de expedientes electronicos de pacientes, ac-
ciones de prevencién, control y evaluacién de consultas, tratamientos,
diagnostico, traslado de pacientes, control de viaticos, reportes consoli-
dados, telemedicina, control epidemioldgico, incidencias, morbilidad, y
cualquier otro informe que solicite el Instituto.

— Los médicos autorizados deberan reunir las reglas de certificacién que
exija el Instituto para que puedan tener permiso y autorizaciéon de pres-
tar servicios médicos a los derechohabientes de la Institucion.

— Se disefia un sistema tarifario que cubra servicios, medicina y adminis-
trativos de las propuestas y de las articuladoras médicas.

— Estas cuotas se ajustaran anualmente de acuerdo con el Indice Nacional
de Precios al Consumidor.

— EIIMSS podra otorgar contratos de arrendamiento en las unidades mé-
dicas de primer nivel que va a dejar de utilizar.

— De igual manera, podra obtener autorizaciéon de los 6rganos de gobier-
no para que profesionistas que deseen actuar por cuenta propia y ac-
tualmente presten servicios a la Institucion, puedan recibir en pago de
sus liquidaciones laborales, clinicas de primer nivel.

— El programa IMSS-Oportunidades podra asimilarse al seguro de salud
para la familia.

— El gobierno federal podra proporcionar este servicio a través de estruc-
turas del seguro popular de salud en zonas donde no existan ofertas de
profesionistas.

— De igual manera, el seguro popular podra actuar como articulador mé-
dico en zonas urbanas.

— Los subsidios que otorga el gobierno federal deberan canalizarse de
forma integrada y de preferencia como cuotas sociales complementa-
rias a las aportaciones de los trabajadores.

— En este caso, el copago de atencién que senala el seguro popular se de-
bera sustituir por la aportacion.
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X. VIVIENDA

En 1974 se publica la Ley del Infonavit, que regula lo dispuesto en la frac-
cion X1, apartado A, del articulo 123 constitucional, con objeto de dotar de
vivienda a los trabajadores que se encuentran vinculados a un patrén; dicha
obligacion era compromiso del patron que se traslada a una nueva institucién
a cambio de una contribucién patronal.

Tomando en cuenta la experiencia del IMSS y de la Comision de Salarios
Minimos, se genera una administracion tripartita, pero sobre todo se genera
un compromiso obligatorio de los empresarios de hacer aportaciones al Fon-
do del 5% del salario de los trabajadores.

Para administrar este Fondo, se crea un organismo descentralizado y de
caracter social con personalidad juridica y patrimonio propios que se encarga
de administrar los recursos del Fondo Nacional de Vivienda, y de operar un
sistema de financiamiento que permita a los trabajadores obtener un crédito
barato y suficiente para la adquisicion de propiedad de habitaciones, para
construccion, reparaciéon o mejoramiento de su vivienda, pago de pasivo y
coordinar y financiar programas de edificacion.

Este organismo también tiene el caracter de 6rgano fiscal autbnomo, en los
términos del articulo 30 de la ley de la materia, para exigir y administrar los re-
cursos del Fondo de Vivienda. Los 6rganos de gobierno de este Instituto son
la Asamblea General, el Consejo de Administracion, la Comision de Vigilan-
cia, el director general, los directores sectoriales y la Comision de Inconfor-
midad y Valuacion. En caso de que prospere la iniciativa de ley que en este
momento esta en estudio en el Senado de la Republica, contara también con
organos de transparencia y de auditorfa.

Para llevar a cabo sus funciones, el organismo se coordina con otras insti-
tuciones y dependencias del gobierno federal, en especial con el IMSS y con
el sistema de ahorro para el retiro; el primero se encarga de todo el control de
la incorporacion, emision y cobranza, y el segundo del registro y control de las
cuentas individuales, inclusive la subcuenta de vivienda.

Esta expetiencia ha sido muy importante, porque en lo que va de la pre-
sente administracion se ha otorgado un millén de créditos y se espera que en
un futuro se otorguen 305 mil acciones de crédito.

El Instituto ha mostrado mas eficacia en la promocion de las habitaciones
dignas de los trabajadores, y constituye un motor de todas las actividades fi-
nancieras relacionadas con la vivienda.
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Lo mds importante es que este organismo establece una cobertura especial
para una rama especial que es la vivienda y que en los altimos afios ha perfec-
cionado su actuacion, porque deja de ser una entidad de construccion para
convertirse en financiera social y apoyo a los sistemas de pensiones para los
trabajadores que en su vida laboral no solicitaron créditos de vivienda; por
ello es un ejemplo nacional para que lo tomen en cuenta y sirva de modelo
para la creacion de un Instituto para el fondo nacional de vivienda de los tra-
bajadores autoempleados.

La vision actual del organismo es ser un Instituto de calidad internacional,
auténomo, tripartito, de caracter social, orgullo de todos los mexicanos por
su transparencia, eficiencia, calidad de servicio y fortaleza financiera, que ase-
gure su existencia a largo plazo y proporcione a todos los derechohabientes
crédito para su vivienda, ya que constituye el principal patrimonio de la fami-
lia, y que ademas otorgue rendimientos suficientes al fondo de ahorro de los
derechohabientes.

Para alcanzar este desarrollo se han sefialado algunas lineas de accién es-
tratégicas para llegar a su objetivo, éstas son:

Vision

Misién
Innovacion, Objetivos ' Renpyada .
Calidad y Planes orientacion social,
Eficiencia UERs ﬁnanc;eramente
viable
(NOTARIOSJ ( BANCA ) (\’ALUADORES) l

7

| DESPACHOS
<+ |INFONAVIT| —> * Vivienda econémica
* Nuevas reglas de

otorgamiento de

* Politica de reservas

» Tecnologia
¢ Canales alternos
* Desregulacion
* ISO 9000

EXTERNALIZACION * Acuerdo CNBV
Basado en: * Metodologia de
- Competencias riesgo
- Marco normativo

I

e Cambio cultural:
- Intranet
- Sindicato
- Computo de uso general
- Organos de Gobierno
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Para ello se esta sefialando un modelo de operacion de los procesos sus-
tantivos que se describe de la siguiente manera:

Modelo de Operacion de los Procesos Sustantivos

Obietivo: “Recaudar ingresos “Cumplir mandato de “Recuperar el dinero
; para el Fondo Nacional otorgamiento de invertido para la
de Vivienda” crédito” devolucion del fondo de
ahorro”
Proceso . .
D — RECAUDACION CREDITO ADMINISTRACION
Sustantivo: FISCAL DE CARTERA
Funciones: e N
E— Admmlstr.amor? dela * Precalificacion o Administracion de Crédito
Recaudacion Fiscal o Inscripcion - :
Servici ) o  Servicio a acreditados
« Servicioa Ratrones y * Dictaminacion « Cobranza cartera omisa
derechohabientes o Titulacion
» Cobranza
« Cobranza fiscal o Integracion del 4
 Recuperacion
- Cobranza expediente iali
; o o especializada
pre_ven I_Va L. + Valuacién Inmobiliaria | Centro de Contacto Infonatel
- Fiscalizacion « Fomento de la oferta

de vivienda

En este momento, la proyeccion financiera del organismo para el 2005 se
expresa de la siguiente forma:?

2005
Inflacion* 3.0%
Salario minimo DF 3.0%
Cetes 28 dias* 7.8%
PIB* 3.8%
Empleo 2.4%

* Estimacién propia.

25 IMSS, Aportaciones al debate, México, 1995, p. 97.



258 JAVIER MORENO PADILLA

1. Producto interno bruto

El comportamiento de la economia nacional esta intimamente relacionado
con el desempefio de la actividad econémica en Estados Unidos, por lo que
la reciente recuperacion econémica de este ultimo favorecera el crecimiento
en el pafs. Con base en las proyecciones de la Secretaria de Hacienda, se espe-
ra que la economia presente un crecimiento de 3.8% en el 2005.

2. Empleo

La relacion entre el crecimiento del empleo y el producto interno bruto es
sumamente estrecha, por lo que para el caso de la estimacion de crecimiento
del empleo, y dado que no existe una proyeccion oficial de esta variable, se
realizé una estimacion propia basada en la experiencia observada en el perio-
do de enero de 1996 a junio de 2004. Esta estimacion establece, bajo un crite-
rio conservador, que existe un desfase entre crecimiento del producto intet-
no bruto y del empleo, ya que un crecimiento de 1.0% en el producto interno
bruto se traduciria en un crecimiento de 0.63% en el empleo.

3. Inflacion y tasas de interés

La exitosa conduccion de la politica econémica por parte de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Puablico y el Banco de México ha sido pieza funda-
mental en la estabilidad econémica. Para los siguientes afios serd muy impor-
tante contar con tasas de interés bajas que alienten la inversién productiva y
con esto se incremente la productividad de la mano de obra, en armonia con
la vision de competitividad en el nuevo contexto internacional. Con base en
las proyecciones de la Secretarfa de Hacienda, la estimacién de inflacién para
el siguiente afio es de 3.0%, mientras que la de las tasas de Cetes a 28 dias es
de 7.8% en promedio.

El crecimiento del salario minimo del Distrito Federal se supone similar al
de la tasa de inflacion, con base en la experiencia de afios antetiores.

4. Escenario financiero del Infonavit

1) Ingresos. Con base en el escenario macroecondémico descrito anterior-
mente, se espera un aumento del 16.3% de los ingresos totales del Instituto.
Esto se explica principalmente por un aumento de 19.6% en los ingresos por
amortizacion derivado del crecimiento de la cartera por el programa crediti-
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cio, asf como de los esfuerzos realizados por el Instituto para el abatimiento
de la cartera vencida. Adicionalmente, el aumento esperado del empleo y el
salario durante el 2005 se traduce en un crecimiento de 6.3% de las aportacio-

nes. Finalmente, dado el reciente éxito del programa de CEDEVIS, se espe-
ran ingresos de 4,000 millones en 2005.
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60,000
50,000
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30,000
20,000
10,000
0

69,053

3,364

Ingresos
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5,883
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41,280
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214

Aportaciones I:l Recuperaciones I:llnt. por Financiamiento V/ Otros
| 7/

16.3%

/l

La evolucién esperada de estas fuentes de ingreso implicara que en 2005
los ingresos por amortizaciones superen a los ingresos por aportaciones co-
mo la principal fuente de ingresos del Infonavit, al alcanzar el 59.8% del total.

Aportaciones Recuperaciones Intereses por Otros
[financiamientos

2004 44.9% 50.0% 0.3% 4.8%

2005 41.0% 51.4% 0.3% 7.3%

2) Egresos. Se integran por dos rubros principalmente:

a) Entrega de depdsitos. Como resultado de un estudio actuarial para determi-

nar las obligaciones futuras de pago de depésitos del Instituto, realizado

por recomendacion de la Asamblea General, se determind que sera ne-
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cesario erogar o provisionar un monto significativo de recursos para en-
trega de depositos en 2005 que asciende a 4,330 millones.

Entrega de Depdsitos
4,500 - 4,330

4,000 1
3.500 4 3,385
3,000 -

2,500 A

2,000
2004 2005

b) Gastes. Los gastos se incrementan en 10.7% como consecuencia, princi-
palmente, de un aumento de 29.2% en el programa de titulacion respecto a
2004, derivado del incremento en el programa crediticio, mientras que el
GAOV practicamente se mantiene constante en términos nominales.

4,500.0 -
s 4,182
- Gastos
4,000.0 4 >
884.0
3,500.0 4 884.4
3,000.0 1

2,500.0 A

2,000.0 A

1,500.0 1

1,000.0 -
2004 10.7% 2005
Il GAOV [ Titulacion

5. Recursos disponibles para crédito

La diferencia entre los ingresos esperados y las erogaciones proyectadas
para 2005 indica que se tendran recursos disponibles para el programa credi-
ticio por 68,414 millones, cifra 13.3% mayor a la de 2004.
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Recursos Disponibles para créditos

$70,000.00

68,413.70

$68,000.00
$66,000.00 |
$64,000.00
$62,000.00 | 60,365.50
$60.000.00 |
$58,000.00

$56,000.00

2004 2005

Ello va a dar un programa de financiamiento como se muestra en la pagina

siguiente.?

6. Programa de financiamientos

La asignacion de metas por tipo de vivienda para el programa crediticio
2005 de Infonavit esta basada en un analisis de la demanda representada por
el universo de derechohabientes sin crédito del Instituto.

ILa demanda total se distribuye por regién y rango salarial como se muestra
en la tabla anexa.

A. Segmento de trabajadores con ingresos de 1 a 3.9 salarios minimos

En virtud del rezago en la atencion a la derechohabiencia con ingresos in-
feriores a 3.9 salarios minimos, el programa de financiamientos 2005 propo-
ne el establecimiento de dos grandes vertientes para fomentar la atencion a
este segmento:

— Continuar con el fomento del programa de vivienda econémica a través
de la busqueda de esquemas de estimulos a la oferta y del establecimien-
to de una meta anual superior a la de 2004.

— Establecer un nuevo programa de créditos de vivienda con valor supe-
rior a 117 salarios minimos otorgable a trabajadores con ingresos infe-
riores a 3.9 salarios minimos.

26 Informe Infonavit, nota 2004, estimacion de cierre.
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Concepto 2004 2005 Var.
EXISTENCIA INICIAL 194.5 94.7
INGRESOS 65,053.1 80,315.8 16.3%
Aportaciones 30,990.3 32,938.4
Recuperaciones 34,511.9 41,280.5
Intereses por financiamientos 186.4 213.7
y productos
Otros ingresos 3,364.5 5,883.3
EGRESOS 69,153.0 79,872.4 15.5%
Entrega de depdsitos 3,385.1 4,330.0 27.9%
Programa de financiamientos 60,365.6 68,413.6 13.3%
Vivienda tradicional 40,192.9 43,268.4
Vivienda econémica 10,259.9 14,577.2
Apoyo Infonavit 66.5 317.0
Fondo de ahorro complementario 9,846.3 10,251.1
al crédito
Gastos 3,776.7 4,182.4 10.7%
GAOV 3,092.3 3,298.4
Titulacion 684.4 884.0
Otros egresos 4,462.9 2,946.4 101.4%
Inversiones propias 507.7 590.0
Pensiones, jubilaciones y seguro 12.2 0.0
escolar
Erogaciones fortuitas 25.4 185.1
Diversos 917.7 2,171.3
Inversiones de disponibilidad restringida 162.7
EXISTENCIA FINAL 94.7 538.0

* Incluye CEDEVIS.
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Delegaciin 1.0-3.9 4.0-6.9 7.0-10.9 17+ Suma

Aguascalientes 118,366 14,053 6,282 5,322 144,023
Baja California 359,804 48,571 19,489 20,494 448,358
Baja California Sur 65,121 10,853 3,721 3,142 82,837
Campeche 67,517 12,657 6,855 5,967 92,996
Coahuila 337,048 45,811 16,943 16,431 416,233
Colima 60,484 5,959 2,062 1,824 70,329
Chiapas 97,774 10,201 3,870 2,357 114,202
Chihuahua 383,343 39,342 15,534 18,296 456,515
Distrito Federal 1,097,866 259,845 128,798 200,857 1,687,366
Durango 138,120 11,301 4,925 4,122 159,468
Guanajuato 308,353 35,659 11,346 10,032 365,390
Guerrero 103,553 11,746 5,049 4,188 125,136
Hidalgo 113,716 14,672 5,670 4,418 138,476
Jalisco 567,618 82,588 29,843 29,159 709,208
México 586,574 115,768 43,439 44,222 790,003
Michoacan 186,100 21,979 8,881 6,038 222,998
Morelos 103,909 18,024 8,080 7,008 137,021
Nayarit 61,547 7,229 2,817 1,571 73,164
Nuevo Leon 518,950 99,219 35,677 50,024 703,870
Oaxaca 90,143 12,968 5,275 2,977 111,363
Puebla 289,659 35,953 17,726 15,161 358,499
Querétaro 181,614 33,976 13,777 13,109 242,476
Quintana Roo 166,886 17,928 5,411 4,057 194,282
San Luis Potosi 146,228 15,043 6,162 5912 173,345
Sinaloa 238,728 17,697 6,359 5,332 268,116
Sonora 298,641 24,618 10,266 8,902 342,427
Tabasco 92,461 10,636 3,922 3,238 110,257
Tamaulipas 292,901 37,698 14,026 14,431 359,056
Tlaxcala 54,229 6,767 2,584 1,744 65,324
Veracruz 328,994 40,660 17,043 13,583 400,280
Yucatan 155,898 11,175 4,868 4,569 176,510
Zacatecas 84,055 7,849 2,541 1,495 95,940
Suma 7,697,200 | 1,138,445 469.841 529,982 9,835,468
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B. Segmento de trabajadores con ingresos mayores a 4 salarios mininos

Se establece una meta nacional en el programa de financiamientos dirigida
a este segmento, que constituye el 22% de la demanda total del Instituto, y se
espera consolidar el programa de cofinanciamiento con bancos y sociedades
financieras de objeto limitado (Sofoles) puesto en marcha durante 2004, asi
como con el programa de Apoyo Infonavit.

A partir de los montos disponibles para crédito en 2005 y de las considera-
ciones derivadas de la composicion de la demanda total del Infonavit, se pro-
pone la meta crediticia 2005 por programa:

a. Meta crediticia 2005

1) Programa de crédito econémico/vivienda econémica. Dada la gran de-
manda en este segmento de derechohabientes y la oferta proyectada, se
establece una meta de 120 mil créditos para el 2005.

2) Programa de crédito tradicional de bajo ingreso. Se estima que se otor-
guen 90 mil créditos a trabajadores de ingreso menor a 4 salarios mini-
mos para la adquisicién de vivienda con valor superior a 117 salarios mi-
nimos durante 2005.

3) Programa de crédito tradicional y cofinanciamiento. A través de este
programa, dirigido al segmento de trabajadores con ingresos entre 4 y
10.9 salarios minimos, se otorgaran 145 mil créditos. De éstos, 55 mil
créditos se haran bajo el esquema de cofinanciamiento.

4) Programa Apoyo Infonavit. Con objeto de consolidar el esfuerzo para
atender a los derechohabientes con niveles de ingresos iguales o supe-
riores a 11 salarios minimos, se plantea una meta de 20 mil créditos para
el programa Apoyo Infonavit en el 2005.

b. Inversion crediticia

La inversion crediticia proyectada para 2005 con base en estas metas seria
de 68,413 millones, que se distribuirfan como se muestra en la tabla de la pa-
gina siguiente.
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$10,251
$317
$14,577
$43,268
[] Vivienda Tradicional 0 Vivienda Econdmica
Apoyo Infonavit 7 Fondo de Ahorro Complementario al crédito
|

¢. Distribucion regional de la meta crediticia 2005

Con el objeto de optimizar la asignacion de los recursos del Instituto y a
fin de promover la equidad, la meta regional por programa se establecié con
base en el nivel de demanda potencial por delegacion, representada por la de-
rechohabiencia sin crédito por nivel de ingreso.

Posteriormente, a efectos de enriquecer el ejercicio de fijacion de metas
regionales, se tomo en consideracion la opinién de los representantes secto-
riales, las delegaciones y las comisiones consultivas regionales.

La meta global de 375 mil créditos ha sido establecida con base en los re-
cursos disponibles para crédito que se espera tener en 2005 y en congruencia
con lo establecido en el Plan Financiero 2005-2009 del Infonavit.

Finalmente, es importante destacar que el Programa de Financiamientos
de 2005 de Infonavit contintia avanzando en la direccioén de atender de ma-
nera cada vez mas equitativa a la derechohabiencia, via el desarrollo de nue-
vos programas y una distribucién de metas basada en la demanda, y plantea
continuidad en el logro de metas cada vez mas altas para beneficio de un ma-
yor nimero de trabajadores.

d. Programa operativo anual

El Programa Operativo para el ejercicio de los créditos se realiz6 con base
en la meta anual establecida por tipo de vivienda para cada entidad federativa,
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ademds de haberse considerado la experiencia de formalizaciéon de créditos
de afios anteriores y la disponibilidad de recursos esperada, para asegurar un
ritmo continuo y sostenido en la dotaciéon de financiamientos.

PROGRAMA OPERATIVO ANUAL ACUMULADO 2005

(créditos)
400,000
350,000
300,000
250,000
200,000
150,000
100,000
50,000 4
0
| ene | reB [ mar] asr [ mav] sun [ oL [ aco [ sep [ oct [ Nov ] pic
APOYO INFONAVIT 1,250 | 2,500 | 3,750 | 5,000 | 6,250 | 7,500 | 9,583 | 11,666 | 13,749 | 15,832 17,915 | 20,000
COFINANCIAMIENTOS 1,191 [ 2,605 | 4764 [ 7,221 [10,571 [ 13,251 [ 20,098 [27.615 [34.462 [ 41,979 [ 48,602 [ 55,000
CRED. ECONOMICO / VIV. ECONOMICA 3,970 | 8,685 | 15,881 | 24,070 | 35,236 | 44,169 | 56,435 | 70,935 | 83,201 | 97,701 | 109,223 120,000
TRADICIONAL BAJO INGRESO 6,750 | 13,500 | 20,250 | 27,000 | 33,750 | 40,500 | 48,750 | 57,000 | 65,250 | 73,500 | 81,750 | 90,000
CRED. TRADICIONAL 6,000 | 12,000 | 18,000 [ 24,000 | 30,000 | 36,000 [ 45,000 [ 54,000 [63,000 | 72,000 | 81,000 | 90,000
TOTAL 19,161 | 39,290 [ 62,645 | 87,291 [115,807] 141,420 179,866 [221.216 [259,662 [301,012] 338.490] 375,000

7. Fondo nacional de vivienda para los trabajadores autoempleados

El 13 de mayo de 1981 se constituy6 el fideicomiso denominado Fondo
de Habitacion Popular con el objeto de financiar un programa de vivienda
popular, el cual cambié su denominacién para hacerlo nacional y denominat-
se Fonhapo. Este fideicomiso ha evolucionado para lograr también finalida-
des muy importantes, como son las de financiar el desarrollo de vivienda po-
pular, proponiendo lo siguiente:

* Promover el mejoramiento de las condiciones de habitacion de los sec-
tores de poblacién econémicamente débiles.

* Generar un proceso de reingenierfa constitutiva encaminado a otorgar
créditos por medio de intermediarios financieros, entidades publicas o
privadas y organismos de vivienda.
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* Desarrollar programas de vivienda urbana y rural para familias de meno-
res ingresos.

* Coordinar con el gobierno del estado y municipios, programas que im-
pulsen programas de vivienda.

* Promover programas de autoconstruccion.

Hste fideicomiso atiende en la actualidad a segmentos de trabajadores in-
dependientes de muy bajos recursos, y se ha convertido en una estructura fi-
nanciera de segundo piso que canaliza los subsidios del gobierno federal y los
coordina con los institutos de vivienda estatales, para que se oftrezca una casa
digna a estas personas con créditos sumamente blandos.

Al tener contacto este fideicomiso con los trabajadores independientes ha
disefiado programas adecuados a este mercado, en donde el crédito tiene un
comportamiento satisfactorio.

Por esta razoén, este fideicomiso puede transformarse perfectamente en el
instituto del fondo nacional para la vivienda de los trabajadores autoemplea-
dos que adopte lineamientos similares a los del Infonavit, el cual puede que-
dar ubicado en un capitulo especial de la ley de la seguridad social para el au-
toempleo.

Este Instituto administrara el Fondo de Vivienda de los Trabajadores de la
siguiente manera:

— Se creard un organismo descentralizado de participacion estatal que
tendra el caracter de organismo fiscal auténomo.

— Este Instituto quedara vinculado a los sistemas de ahorro para el retiro,
para que se pueda considerar participante del mismo.

— Se constituyan ventanillas de ingreso, como las Afores, cajas populares,
Institutos de Vivienda Estatales, oficinas municipales, prondsticos de-
portivos y otros.

— Dicho Instituto captaria la cuota de vivienda que debera ser, como mi-
nimo, del 3% del ingreso declarado, a la cual se adicionatia el subsidio
gubernamental que se reciba por el impuesto al valor agregado.

— Al ser organismo fiscal podrian colaborar de manera supletoria con el
SAT de la seguridad social.

— EISAT de la seguridad social emitirfa créditos provisionales y definiti-
vos, cobraria la recuperacion de los propios créditos y exigiria adeudos.

— Llevaria a cabo las acciones de fiscalizacién y determinacién presuntiva
de los ingresos.



268 JAVIER MORENO PADILLA

— La estructura de este Instituto debera ser similar a la del Infonavit, con
la salvedad de que se harfan los ajustes necesarios al esquema tripartita
que se consideren adecuados por la falta de representatividad de los tra-
bajadores independientes.

— Este instituto administrara los créditos y constituira el fondo de vivien-
da, mismo que también pasarfa a formar parte del sistema de pensiones
para los trabajadores que no soliciten crédito durante su vida laboral.

XI. SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO

A partir de la vigencia de la original Ley del Seguro Social de 1943, se con-
figur6 un sistema pensionario de acuerdo con las bases determinadas por el
actuario Schombaum, denominado seguro de invalidez, vejez, cesantia y
muerte. Dicho régimen de proteccion de beneficios definidos, por medio de
calculo de reparto, llegd a tener una cobertura de 10.9 millones de personas
en 1995, lo que significo el 27% de la poblaciéon econdémicamente activa.

LLa manifestacion anterior, de considerar al seguro como de reparto, en la
concepcion del IMSS se menciona como de prima media escalonada con ca-
pitalizacion colectiva, ya que “incluye la constitucion de reservas de manera
que el trabajador perciba sus contribuciones como ahorto”.?”

No obstante el crecimiento en la cobertura, el sistema mostrd serias frac-
turas financieras que se pretendieron resolver en 1992 al constituir el sistema
de ahorro para el retiro, el cual fue ineficaz desde su origen para resolver el
deterioro del sistema pensionario de nuestro pafs.

Las causas de la reforma las enuncia Fernando Solfs Soberén bajé los ru-
bros siguientes:

a) Desequilibrio actuarial y problemas de elaboracién. La contribucién
inicial del 6% del SBC de 1944 se aumenté en 1990 al 8.5%, pero de
haber mantenido el esquema de IVCM se hubiera requerido que la
contribucién fuera del 23.3% del SBC. Ademas, el uso inadecuado de
las reservas descapitalizaron el sistema, ya que éstas representaron el
0.4 del producto interno bruto en 1995, en lugar del 11% que deberia
haber mantenido.

b) Pobre relacion entre las contribuciones y los beneficios.

27 Op. dit., p. 129.
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¢) Elvalor de reemplazo en las pensiones era del 68%, en lugar del 84% del
promedio de su salario quinquenal. Asi como el hecho de que practica-
mente la pension era la misma para personas de diez afios de contribu-
cioén en relacion con las de treinta afios, ya que la diferencia era sélo del
14.7%.

d) Prolongada prestacion. El hecho de que el IMSS pagaba por un periodo
aproximado de 18 afios al titular de la prestacion y 12 afios a su viuda,
que en conjunto representaba 30 afios, mientras que el periodo de coti-
zacion era de quince y maximo de veinte afios.

e) Tendencias demograficas. Como se expresé en las primeras paginas de
este trabajo, la tendencia de la poblacion es reducir severamente la tasa
de natalidad y el incremento desproporcionado de la de envejecimiento.
“El nimero de personas mayores de 65 afios en el total nacional ha au-
mentado de 3.4% en 1950 a 4.2% en 1995, y se estima que ascienda a
10% en 2030728

f) Finanzas y ahorro. “De haber continuado el funcionamiento del progra-
ma IVCM, en pocos afios los beneficios habrian sido mayores a las con-
tribuciones, y al no contar el IMSS con reservas, el diferencial se habria
cubierto con recursos fiscales... hubiera ascendido [el costo fiscal] de
5.4% del PIB en 2022, al 14% para 2047”2

@) Distorsion laboral. Al tener una estructura de pension de 500 semanas
de cotizacion, significa retiros sin soporte actuarial de caracter prematu-
ro, y al no constituir beneficios definidos, el régimen se pierde con rela-
tiva facilidad, toda vez que no existe portabilidad.

La mayor parte de los paises de América Latina han sufrido el deterioro de
los tradicionales esquemas pensionarios, al grado que varios de ellos han teni-
do crisis de dificil solucién. México no ha sido ajeno a estos problemas y la
realidad se refleja en los bajos ingresos que obtienen los pensionados de
nuestro pafs.

Augusto Iglesias y Rodrigo Acufia describen las causas mds comunes de
este deterioro, que en forma simplificada podemos enunciar de la siguiente
manera:

28 Tbidem, p. 132.
29 Hazas S., Alejandro, E/ nuevo modelo de la seguridad social ante la crisis del Estado benefactor,
México, UNAM, 1993, p. 9.
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a) El acelerado crecimiento demografico, donde las expectativas de vida
han rebasado los sistemas actuariales.

b) Extension de beneficios a grupos sociales que no aportan.

) Bajos sistemas de causacion.

d) Beneficios definidos con independencia de las contribuciones.

e) Aumento artificial de aportes cercanos a la edad de jubilacion.

f) Transferencia de recursos entre los diversos programas de seguridad so-
cial de tipo obligatorio.

@) Altos costos de la administracion, por estructuras monopolicas y buro-
craticas.

h) La inflacion, que deteriora el nivel.

Por su parte, Alejandro Hazas nos refiere que las pensiones de retiro se
han desvirtuado por:

...haberse establecido edades convencionales de jubilacién como edades fi-
jas para el retiro de la vida activa, o sea el derecho al retiro a partir de un de-
terminado numero de afios o a una edad determinada, que ha implicado co-
mo consecuencia que muchos trabajadores que todavia pueden continuar
en la actividad se constituyan artificialmente en elementos pasivos que dejan
procesos productivos y se convierten en consumidores de bienes y servi-
cios, con una carga cada vez mayor sobre la sociedad.?

Toda esta carga financiera provocé en Chile un movimiento que dio por
resultado la ley 3500 de 1980, que fue una alternativa de cambio para resolver
los problemas de 32 instituciones de previsioén social que representaban un
amplio abanico de requisitos y deficiencia.

La columna vertebral de cambio se refirié a la transformacion de un siste-
ma de reparto puro por otro de capitalizacién individual, con las siguientes
variables:

a) El Estado guarda un rol subsidiado, porque la administracién de las
pensiones se concentra en instituciones financieras privadas.

b) Libertad de eleccion para los derechohabientes de incorporarse a la
agrupacién de su eleccion, en la idea de que el marco de referencia es el
sistema obligatorio de seguridad social.

30 Iglesias P., Augusto y Acufia R., Rodtigo, Sistema de pensiones en América atina, Santiago
de Chile, 1981-1991, pp. 33-37.
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) Sistema auténomo en su final, pero paralelo a los métodos de reparto
puro en sus primeras etapas.

d) Sistema prioritario, no complementario de pensiones.

e) Unificador de los regimenes de pensiones.

f) Prestadores de servicios especializados.

@) Cuentas individuales de ahorro controladas por los organismos priva-
dos de administracién de recursos, denominados Administradoras de
Fondos de Pensiones, separados de los anteriores fondos pensionarios
de tipo colectivo o publico.!

LLa novedosa legislacion establece una cotizacion obligatoria del 10% so-
bre el sueldo hasta alcanzar el tope denominado de 60 UP, que equivale a
1,250 délares, lo que permite a los trabajadores con 65 afios optar por una de
las tres modalidades de seguro, que consiste en retiro programado, renta vita-
licia o renta temporal con renta vitalicia diferida.?

El 24 de febrero de 1992 se reformaron los ordenamientos reguladores del
seguro social y del Infonavit con objeto de establecer un nuevo esquema de
seguridad social denominado Sistema de Ahorro para el Retiro, que tenia por
objeto generar cuentas individuales para los derechohabientes del régimen
obligatorio, pero cuya finalidad se soporta en la generacion de ahorro indivi-
dual; procurar una vivienda digna y establecer un sistema personal y comple-
mentario de pension.

Desde su implantacion, los sistemas de pensiones en América Latina se
soportaban en el llamado reparto puro, donde la solidaridad social es su ra-
z6n de ser, toda vez que no existe propiamente un método de reservas, sino
que las generaciones activas suministran los recursos econémicos indispensa-
bles para que las personas en edad de retiro puedan obtener su pension. Este
método se opone al llamado de capitalizacién, donde cada generacién pobla-
cional establece sus propias reservas para la época del retiro.

Los expertos de la OIT, Colin Gillion y Alejandro Bonillas, no comparten
la permanencia de este exitoso programa al cabo del tiempo, toda vez que su-
pone una renta real que no se puede mantener; un incremento sostenido del
numero de afiliados; diferente intensidad en los periodos de carencia de coti-
zacion; ausencia de apoyo solidario de los patrones y del Estado; falta de re-

51 Ibidem, pp. 43-48.
32 Gillion, Collin, Social Security Pensions, Génova, 2000, p. 158.
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presentacion de los asegurados en la administracién de fondos de pensiones,
etcétera.

Hasta 1995, el sistema arrojo resultados positivos, en virtud de que la tasa
real fue en promedio del 4%, s6lo que en dicho afio la crisis econémica de los
paises latinoamericanos provoco serias reducciones en los rendimientos y
por primera vez las Administradoras de Fondos de Pensiones arrojaron tasas
negativas, que motivaron serias dudas respecto a la rentabilidad del ahorro
destinado a pensiones.

Canadd mostré un mecanismo atipico en materia de pensiones, ya que la
provincia de Quebec tiene su particular esquema y el resto de Canada se fijo
nuevos parametros a partir de 1997; en ambos casos se pretenden manejar
como planes privados de pensiones, s6lo que en Quebec el costo de adminis-
tracion es ligeramente inferior al del sistema nacional. Con ello también se
acude al money market y al ahorro regional o federal; con esto se observa la ten-
dencia a fomentar estos programas.*

Sin embargo, el mismo Gillion sefiala que los esquemas de pensiones tie-
nen cinco riesgos, que en cualquiera de ellos deben ser tomados en cuenta:

— Demograficos. Cambios serios de las tasas de natalidad y mortalidad.

— Econdémicos. Cambios bruscos en la tasa de crecimiento de los precios,
en los rendimientos financieros y en las variables econémicas que pue-
dan afectar a los trabajadores durante su carrera laboral.

— Politicos. Se acepten beneficios excesivos que la sociedad no tenga la
capacidad de afrontar.

— Institucionales. Fallas en las estructuras financieras de las instituciones;
en las reglas de operacién de las pensiones; en los registros respectivos,
etcétera.

— Individuales. Incertidumbre en la carrera laboral de los trabajadores.

El andlisis debe avanzar conforme evolucionan los resultados financieros
de los nuevos sistemas, porque es factible que se puedan generar nuevos es-
quemas que aprovechen las ventajas que ofrecen las cuentas individuales en
un sistema de capitalizacion, con los que se presentan en otro de distribucion
colectiva, y ello es factible por medio de sostener un minimo legal de primer
pilar y desarrollar un segundo elemento obligatorio e individual.

3 Ibidem, p. 302.
34 Solis Sobetén, Fernado, gp. cit., nota 5, p. 132.
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No obstante las criticas, los sorprendentes aumentos en el ahorro interno
de Chile deslumbraron a varios técnicos que aceptan la escuela de Chicago,
para tratar de imitar este modelo, con el objeto de obtener primordialmente
esta finalidad y en forma supletoria apoyar a las pensiones de retiro.

En nuestro pais se consideré adecuado implementar un sistema de ahorro
para el retiro para establecer cuentas individuales en favor de los trabajado-
res, bajo el control y supervision del sistema bancario nacional, por medio de
una contribucién obligatoria, el cual se estudia mas adelante.

El 24 de febrero de 1992 se publicé la modificacion a la legislacion del se-
guro social, donde se incorpora un nuevo seguro denominado de retiro. Con
esta incorporacion se pretende mejorar los ingresos de los trabajadores que
dejan de prestar un servicio remunerado, proporcionar un ahorro que no
pierda valor con la inflacién y, lo mas importante, fomentar el nivel de ahorro
interno del sistema financiero nacional.

El seguro soport6 su mecanismo en algunos de los epigrafes del sistema
chileno, pero debi6 ser adaptado a la realidad nacional, toda vez que no era
factible sustituir un método de reparto por otro de capitalizacion individual;
por ello se configuré un nuevo seguro de tipo complementario que se ubicé
en forma inadecuada en la estructura de la Ley del Seguro Social, toda vez
que ésta se refiere a reglamentar al servicio pablico de seguridad social por
medio de un organismo publico de seguridad social denominado Instituto
Mexicano de Seguro Social; en cambio, el seguro de retiro se diseflo en un
Sistema de Ahorro para el Retiro por medio de una cuenta dual de vivienda y
de ahorro soportada en el esquema financiero nacional. De tal suerte que el
organismo publico referido no tuvo intervencion en este seguro, no obstante
que las disposiciones relativas al control, base y hecho generador, eran del
mismo origen, no asi las que se refieren a la forma de pago.

Las caracteristicas sobresalientes del seguro de retiro fueron las siguientes:

a) Seapoya en lalegislacién de la seguridad social un seguro de tipo obliga-
torio y de contenido hibrido por ser parte de un servicio puablico, sélo
que el mismo es proporcionado por instituciones del sector financiero,
sin poder calificarse de servicio concesionado sino delegado y soporta-
do en la misma concesion para operar como banca o sociedad de inver-
sion, de tal suerte que la legislacion de seguridad social no se preocup6 en
describir la autotizacion oficial, sino que la presupone en su contexto.

b) Los derechohabientes contaron con un nuevo apoyo para la época del
retiro, toda vez que a los planes de pension por invalidez, vejez, cesantia
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y muerte se adicion6 una cantidad suplementaria generada por el esfuer-
zo econ6émico de los trabajadores en activo por medio de ahorro, con el
fin de obtener una cantidad complementaria al reunirse los supuestos de
retiro.

Se abrfa una cuenta individual en el sistema financiero nacional en favor
de cada uno de los trabajadores cotizantes. Este registro era indepen-
diente alos que en su caso llevaron los institutos de seguridad social y las
autoridades hacendarias. Ello provocé duplicidad y gastos innecesarios.

d) Elsistema de ahorro para el retiro establecfa dos subcuentas, una sopor-

g

tada en el seguro para el retiro y la otra en las aportaciones al Infonavit,
regulada en la legislacién de vivienda obrera. Dos ordenamientos inde-
pendientes fijaron normas atinentes a un solo sistema de ahorro.

Los patrones cotizarian sobre una tasa del 2% sobre el salario integrado
y los trabajadores en forma potestativa podrian incrementar su fondo
con un porcentaje maximo a la cantidad aportada por los patrones.
Los patrones tendrfan un tope para efectos del calculo del salario base
de cotizacion de 25 veces el salario minimo general que rija en el Distrito
Federal.

Se £ij6 un periodo de transicion.

h) Inicialmente se configuré un 6rgano superior para regular la actividad

de dicho seguro denominado Comité Técnico del Sistema de Ahorro
para el Retiro; posteriormente, el 22 de julio de 1994, se constituye la
Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro como un 6rga-
no desconcentrado de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

En lugar de calificarse como seguro, este sistema de ahorro es propia-
mente una inversioén financiera que se obliga a crear a los patrones en
beneficio de sus trabajadores. El seguro es un contrato donde una com-
pafifa adquiere el compromiso de cubrir un siniestro por medio de una
prima; en cambio, en el sistema de ahorro los trabajadores se obligan a
mantener una cuenta en forma permanente y sélo en contadas excepcio-
nes podran disponer de la misma, pero al llegar a los extremos de retiro,
tienen la facultad de disponer de la suma del capital actualizado mas los
intereses. Para evitar esta discusion; el legislador incluye este programa
financiero en el seguro de cesantia y vejez, de forma que los tres se com-
plementen, en la inteligencia de que la cuenta individual se presenta para
cualquier clase de pensionados.

Si bien es cierto que el sistema de ahorro para el retiro era de contribu-
cién forzosa patronal del 2% SBC, la verdad es que existié una verdade-
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ra anarquia en su control y administracion, al grado de que en 1996 sélo
tres bancos habian llevado con orden sus cuentas individuales y diecio-
cho se encontraban en graves deficiencias; todo ello generado por el es-
caso interés que se mostro en este llamado seguro.

k) Por otra parte, “de haber seguido funcionando el programa IVCM, en
pocos anos los beneficiarios habrian sido mayores a las contribuciones,
y al no contar el IMSS con reservas, el diferencial se habria cubierto con
recursos fiscales”.®

) Por estas razones, el legislador consideré conveniente reestructurar el
sistema de pensiones del régimen obligatorio de la seguridad social por
medio de fusionar los seguros de retiro, cesantia y vejez en un solo es-
quema, con objeto de cambiar un régimen de reparto por otro de capita-
lizacién individual.

El cambio fundamental que se presenta en el nuevo régimen de pensiones
se refiere a sustituir el sistema de reparto puro por el de capitalizacién indivi-
dual. Ello significa que cada trabajador tendra que mantener su cuenta indi-
vidual durante toda su vida laboral, no obstante que tenga interrupciones en
prestar trabajos remunerados a un patron.

Para llevar esta contabilidad, donde se incluyan cada uno de los dep6sitos
y sus rendimientos, es necesario que instituciones especializadas de giro uni-
co se encarguen de ello con la maxima profesionalidad y eficiencia.

Estas instituciones son de diversa naturaleza y se complementan entre sfj
se denominan en la ley como instituciones participantes en los sistemas de
ahorro para el retiro.

La Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (CONSAR)
menciona que este nuevo esquema tiene beneficios sustanciales para los tra-
bajadores por alguna de las siguientes ventajas:

a) Tienen certeza de que contaran con una pension, sin importar las vatia-
ciones econémicas que se presenten en la carrera laboral.

b) Tienen siempre la decisiéon de invertir y de la institucién a participar.

©) Se tiene plena garantia de propiedad en las aportaciones y sus rendi-
mientos, sin importar el periodo de cotizacién y los montos aportados.

35 CONSAR, Tres aios de la reforma al sistema de pensiones, junio de 2000, pp. 15-17.
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d) Se incrementan las mismas a través de la cuota social que proporciona el
gobierno federal, la cual equivale al 5.5% de un salario minimo que se re-
visa trimestralmente conforme al INPC.

e) No existe inequidad entre lo que se aporta y lo que se recibe, de tal for-
ma que la pension refleja con fidelidad los salarios obtenidos.

f) Existe una pensién minima garantizada.

@) Se indexan las pensiones al INPC.

h) Las tasas que se obtienen en la cuenta individual son de las mas altas del
mercado, sin importar que el ahorro sea de baja cantidad.

i) Simultineamente se incrementa el ahorro nacional.’

A continuacién presentamos a estas instituciones participantes.

Las Administradoras de Fondos para el Retiro se definen, en el articulo 18
de la ley de la materia, como las entidades financieras que se dedican de ma-
nera exclusiva, habitual y profesional a administrar las cuentas individuales y
canalizar los recursos de las subcuentas y administrar sociedades de inver-
sion.

Estas administradoras se generan del sistema chileno que constituy6 en-
tidades dedicadas al objeto especifico de administrar fondos de pensiones, que
por ser pionero tuvo inexactitudes, como lo sefiala Solis Soberén, como cos-
tos elevados, transferencias indiscriminadas, comisiones elevadas, etcétera.’’

Sin embargo, las ventajas macroeconémicas que desarrolla el ahorro na-
cional fueron tan alentadoras que las mismas han dado la vuelta al mundo; asi
tenemos el siguiente ejemplo: “Se esta reformando nuevamente el sistema de
proteccion social en Mongolia. En junio de 1999 el Parlamento mongol apro-
b6 un plan a largo plazo, presentado por el gobierno, para pasar del actual sis-
tema de reparto (introducido en 1995) a un sistema de capitalizacion parcial
con cuentas de ahorro individuales”.?

Las Afores deben reunir los requisitos de ley, donde se destaca que se trata
de una sociedad mercantil de capital variable y giro unico, y que no obstante
se trata de una institucion financiera, su especializacion la lleva a ser forzosa-
mente de giro Gnico y tener suscrito e integramente pagado su capital social
minimo.

36 Solis Sober6n, Fernando, gp. cit., nota 5, p. 144.
37 AISS, Tendencias en seguridad social, ntm. 1, 2001.
38 Revista Proteja su Dinero, México, nim. 53, septiembre de 2004, pp. 20 y 21.
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Los miembros del consejo de administracion, su director general y el con-
tralor operativo acreditaran solvencia moral y capacidad administrativa. Una
persona es solvente cuando no ha sido inhabilitada para desempefiar un car-
go publico o para trabajar en el sistema financiero mexicano; no ha sido conde-
nado por delito doloso y su fama publica no indique lo contrario.

Las Afores tienen una funcién muy importante por ser el vértice de la
cuenta individual y constituir el eje sobre el que se concentra la actividad fi-
nanciera y de control del sistema de ahorro para el retiro. Por su trascenden-
cia social, estas instituciones son garantes de los programas de pensiones y
por esta razon deben ser cuidadosamente supervisadas por la CONSAR, que
es la autoridad encargada de su vigilancia.

Las mas importantes funciones encomendadas a las Afores en la ley de la
materia son las siguientes:

1) Operar las cuentas individuales.

2) Recibir de los institutos de seguridad social, las cuotas obrero-patrona-
les, de acuerdo con la periodicidad que establezcan las leyes.

3) Individualizar las aportaciones.

4) Contabilizar los rendimientos en las cuentas individuales.

5) Administrar las Sociedades de Inversion Especializadas en Fondos pa-
ra el Retiro (Siefores) que ellas constituyan y efectuar la recompra de las
acciones de estas sociedades.

6) Pagar los retiros programados de los pensionados que acepten que se
distribuya su monto ahorrado durante el periodo de expectativa de vida.

7) Entregar a las compafifas aseguradoras que elijan los trabajadores las
cuentas individuales al momento que se cumplan los requisitos para la
pension.

8) Consolidar los estados de cuenta con las instituciones de seguridad
social.

9) Remitir los estados de cuenta de acuerdo con los lineamientos y la pe-
riodicidad que establezca la CONSAR.

10) Aceptar los traspasos de cuenta cuando los trabajadores lo soliciten, de
acuerdo con las directrices de la autoridad.

11) Brindar cualquier clase de atencién a los derechohabientes que lo soli-
citen.

12) Abstenerse de llevar a cabo practicas monopélicas.
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13) Crear una unidad de consultas y reclamaciones.

14) Presentar ala CONSAR los informes, dictamenes y estados financieros
que determine la normatividad al respecto.

15) Presentar a su aprobacion el programa de comisiones.

16) Abstenerse de llevar a cabo cualquier tipo de actos prohibidos por la
ley, en especial en el articulo 38, y en general cumplir con las normas
particulares de estas instituciones financieras.

Las siguientes caracteristicas que sugerimos son:

a) Seguro de retiro, cesantia y vejez. Bajo una contribucion minima de
3.175% del ingreso declarado, cantidad que significa el 50% de la apor-
tacion obrero-patronal al IMSS, que es de 6.275. A esta cifra se le adicio-
na la cuota social del Estado.

b) Se tendra derecho a una pensién minima garantizada del 100% del sala-
rio minimo general, siempre y cuando hayan cotizado 1250 semanas y
reciban un subsidio del impuesto al valor agregado equivalente a sus
aportaciones.

©) En caso de que el trabajador reciba subsidio del gobierno federal por los
impuestos al valor agregado que paga equivalente al 1.375% de su sala-
rio declarado, tendra derecho a que la pensién minima garantizada sea
de un salario minimo.

d) Las comisiones que podran cobrar las Afores seran sélo sobre saldo y
decreceran quinquenalmente.

e¢) Los lineamientos y beneficiarios seguiran las mismas directrices que la
Ley del Seguro Social presenta en su capitulo sexto: seguro de retiro en
cesantia, edad avanzada.

f) El gobierno federal otorgara subsidio por el impuesto al valor agregado
que cubre en su actividad empresarial, equivalente al 3.375% del salario
mensual declarado para efectos del impuesto sobre la renta, siempre y
cuando se alcance este monto; de lo contrario otorgara el subsidio por el
porcentaje que corresponda al seguro de invalidez y muerte.

@) Los trabajadores que reciban el subsidio por el impuesto al valor agrega-
do descrito lineas arriba tendran la opcion de aplicar el mismo a un segu-
ro de invalidez y muerte, siempre y cuando hayan cotizado 250 semanas
en los dltimos siete aflos para el caso de muerte y en caso contrario se
acumula en RCV.
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h) HEstos beneficios seguiran los lineamientos que describe la Ley del Segu-
ro Social en su capitulo del seguro de invalidez y vida en lo que se refiere
a pensiones.

En la actualidad, los estimulos fiscales que se dan a la contribucién volun-
taria son minimos y no alcanzan a desarrollar una verdadera cultura de previ-
sion al retiro, ya que se trata de beneficios desarticulados de caracteristicas
minimas y donde no se permite la progresividad en la inversion.

Marcelo Palacios nos da un resumen de los beneficios:

Tanto las aportaciones voluntarias como las complementarias para el retiro
pueden ser deducibles de impuestos, de acuerdo con el articulo 176, frac-
cién V, de la Ley del Impuesto sobre la Renta (LISR). Este beneficio tam-
bién se aplica para el caso de planes personales de retiro, administrados por
instituciones financieras, y las aportaciones voluntarias que cumplan con los
requisitos de permanencia de hasta 65 afios.

A partir de 2003, el tratamiento fiscal de los estimulos fiscales varfa de
acuerdo con quién realiza las aportaciones —el patrén o el trabajador—y
la etapa que corresponda a la operacion de los recursos. La acumulacion es la
etapa en la que se efectia el depésito de las cuotas a la cuenta del trabajador.
Por su parte, la desacumulacion corresponde a la etapa en la cual se cobra el
saldo generado.

Silos dep6sitos los realiza el patron, el tratamiento fiscal es deducible co-
mo parte de los gastos de prevision social, segin lo establece el articulo 31,
fraccion X111, de la Ley del Impuesto sobre la Renta. Ademas, el patrén sélo
podra realizar aportaciones complementarias y gozar de la deducibilidad es-
tablecida en la ley antes sefialada, siempre y cuando lo haga de manera gene-
ral a sus trabajadores.

En cambio, silos dep6sitos son efectuados por el trabajador, la normati-
vidad establece que las aportaciones son deducibles y su monto sera el que
resulte menor entre 10 por ciento del ingreso anual acumulado o cinco sala-
rios de la zona geografica correspondiente elevados al afio, como lo dispone
el articulo 176, fraccién V, de la misma Ley.

Respecto al retiro de los recursos, el tratamiento fiscal depende del tipo
de ingreso en cuestion. Asi, cuando se refiere a los rendimientos generados,
los intereses reales percibidos son acumulables, por lo que al momento del
retiro la Afore debe hacer una retencién como pago provisional, aplicando
la tasa de 0.5 por ciento sobre el capital que dio origen a dichos intereses, de
acuerdo con los articulos 158 y 160 de la Ley del Impuesto sobre la Renta.
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Sin embargo, cuando los ingresos corresponden a capital, la LISR no es-
tablece una definicion respecto al tratamiento fiscal aplicable. Esta situacion
provoca una interpretacién de estos recursos bajo el rubro de ofros ingresos,
con lo cual, la Afore deberia retener 20 por ciento sobre el monto total reti-
rado.

En resumen: el actual sistema de ahorro y capitalizacién individual in-
centiva la etapa de acumulacion (depésito de aportaciones) y grava la etapa
de desacumulacién (retiro de los recursos), ya que las aportaciones estan
exentas de impuestos, salvo las del ramo de cesantia en edad avanzada y ve-
jez; los rendimientos no son acumulables y las pensiones s{ estan gravadas.
En todo caso, el impuesto de estas dltimas no debe representar un pago ma-
yor en comparacién al hecho de que el trabajador hubiera invertido en otro
instrumento, y en cambio, premia su esfuerzo de ahorrar a largo plazo.?
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