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Prologo

El Estado de bienestar (EB) es un elemento ubicuo en las
sociedades occidentales contemporaneas. Bajo un ideal que
fue importante durante el siglo XX, el Estado asumiria todos
los riesgos de las personas por pérdida de empleo, enferme-
dad, pobreza en la vejez o ante la discapacidad, y por situaciones
familiares que generan desventaja en el mercado de trabajo.
Ese ideal estuvo simbolizado en la frase “a cada quien segin
sus necesidades, de cada quien segun sus capacidades”, y las
enormes dificultades para su implementacién significaron su
abandono, simbolizado por la caida del muro de Berlin y el
fin de la revolucion cultural en China.

El EB no corresponde a ese ideal, sino que acepta un
grado de tension entre la aspiracion de mantener un sistema
de libertades individuales y el ejercicio del altruismo y la ética
igualitaria inherente a las personas. Para el EB son aceptables
los procesos de creacion destructiva y esfuerzo que generan
el crecimiento econémico, pero también lo es contar con meca-
nismos que distribuyan los beneficios del éxito capitalista. De
ahi que una las frases para describir sus caracteristicas incluyan

[

las siguientes: “economia social de mercado”, “principio de
solidaridad”, “principio de subsidiariedad”, “modelo institucio-
nal-redistributivo”...

La tensién subyacente al EB corresponde a su capacidad
de evolucionar con la sociedad en general, de adaptarse a los
grandes movimientos sociales contemporéneos: en la institu-

cion familiar (divorcio, migracién, solteria), y de reorganizacion
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del comercio y de la produccién (liberalismo comercial, globalizacién, desre-
gulacion). Por ello no podemos esperar consensos o soluciones tecnocréticas a
los debates en torno al Estado de bienestar. Debemos estar dispuestos a enten-
der que su evolucién afecta en ocasiones a instituciones que han sido queridas
por las familias en el pasado pero que deben ser superadas, y también que por
naturaleza, el Estado de bienestar implica una intervencion importante del gobier-
no en la actividad econémica y en la vida de las familias. La evolucién exitosa
del EB radica en entender la importancia del bienestar de las personas sobre el de
las instituciones.

Esta es una investigacién que plantea las motivaciones generales del Estado
mexicano de bienestar y procede a efectuar un andlisis de sus principales pro-
gramas. Su importancia radica en plantear una visién general de la forma en que el
pais estd buscando equilibrar su imparable evolucién social y econémica, que
genera inevitablemente ganadores y perdedores, con programas que mantengan
un nivel aceptable de solidaridad y provean una perspectiva de un futuro mejor
para todos. Veremos que el Estado mexicano de bienestar enfrenta retos primor-
diales si ha de cumplir su misién de proveer a todos los mexicanos de una vision
de sociedad en la cual se comparten los éxitos y todos ayudan a sacar adelante
a quienes enfrentan situaciones dificiles por desempleo, discapacidad, cuidado de
ninos o problemas de salud. Tal vez es extrano que este sea un tema que no ha sido
tratado en la literatura, pero cualquiera que sea la razén, en mi opinién estamos
cerca de observar un cambio de paradigma, en el cual pasaremos de una poli-
tica de Estado basada en “ayudar a los pobres”, hacia una politica de bienestar
compartido.

El capitulo 1 es un ensayo sobre la economia politica del Estado de bienestar.
Aun cuando la seguridad social equivale tipicamente de 15 a 30 por ciento del
PIB en los paises desarrollados, y es el programa mds grande en muchos en vias
de desarrollo de ingreso medio, los economistas tienen pocas respuestas a la
pregunta de “¢por qué tenemos Estado de bienestar?” Por ello, ahi trato de pre-
sentar en forma balanceada los principales argumentos relacionados, asi como
dos episodios paradigmaticos.

El capitulo 2 trata de las principales discusiones regulatorias. Los grandes
temas son los seguros de salud y los de invalidez, vida y retiro (el sistema de
pensiones). Creo que en efecto conocemaos todavia poco sobre la pregunta méas
dificil de las causas del Estado de bienestar, pero en los Gltimos afios se han
dado grandes avances en entender su funcionamiento y las férmulas regulatorias
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para lograr que funcione mejor. El Estado mexicano de bienestar funciona bajo
un marco corporativo y regulatorio generado en los afos cuarenta —con excepcion
de las reformas al sistema de pensiones de los noventa—, y otros paises han
tenido avances notables en modernizar sus seguros sociales para la salud, para
el cuidado de nifos, y para el desempleo. El atraso incluye una omisién total al
problema del desempleo. Por ello es util conocer de las principales tendencias
que se dan y tratar de correlacionarlas con la situacién nacional.

Los siguientes cinco capitulos (3 al 7) tratan temas de regulacién y orga-
nizacién en el EB mexicano. En éstos estudiamos cémo se financia, las distor-
siones que impone sobre las familias y empresas, y el funcionamiento de sus
principales programas (pensiones, salud, cuidado de ninos, desempleo y combate
a la pobreza). Dos economistas de origen canadiense —Harry Jonson y John K.
Galbraith— quienes diferian en muchas otras cosas, coincidian en que entender la
economia contemporanea requeria descifrar el papel central de las corporaciones.
El EB incluye en su ndcleo un conglomerado de grandes burocracias, con sus
propias agendas y grupos de interés, que evolucionan lentamente y que viven
ciclos de auge y crisis, pero que son indispensables para cumplir los fines del
EB. La complejidad de los procesos que tienen a su cargo estas tecnocracias
significa que la intervencion directa del gobierno y del Legislativo en la admi-
nistracion tiene pocas probabilidades de ser fructifera y genera un grado de conser-
vadurismo que hace ineficientes a las instituciones. Por ello, es principal la discusion
sobre cudl es la regulacién méas adecuada a esas corporaciones, sobre los meca-
nismos disponibles para su evaluacién, y en general del marco en que generan
flujos financieros y proveen servicios.

Al tiempo que aqui se subraya la complejidad politica del tema, debe encon-
trarse un mensaje sobre la posibilidad de evolucién en una sociedad democrética
y libre. Mientras que la discusién sobre la politica del EB en el capitulo inicial nos
alienta en entender que la tensién y complejidad sociales pueden derivar en solu-
ciones de beneficio colectivo, los capitulos posteriores nos hablan de que identi-
ficar los problemas existentes y definir el camino para su solucién estén llenos de
desviaciones, pasos a desnivel y algunas carreteras, pero también senderos
rugosos y que quedan por construir algunas grandes vias. El papel de la inves-
tigacion radica precisamente en mejorar esa identificacion y en buscar soluciones
que hagan mas facil la evolucién del EB, instituciéon con la que tal vez nadie esta
totalmente conforme por su incapacidad de proveer toda la seguridad que quisié-
ramos para las familias, pero de la cual tampoco nadie espera una desbandada



por el crecimiento de la economia capitalista. Esta tensiéon no se va a ir, y es inclu-
sive un elemento positivo para la sociedad, es un costo de combinar elementos
de altruismo e igualdad con la libertad individual.

Por lo antedicho, el objetivo de este libro estara cumplido si sirve para entender
un poco mas de como funciona el Estado mexicano de bienestar, algunos de los
principales problemas que ha enfrentado histéricamente, y la forma en que se
puede lograr disminuir las tensiones que le son inherentes mediante politicas pu-
blicas mejor informadas.

Esta es una investigacion que analiza al Estado mexicano de bienestar, su
organizacion y sus problemas. Por ello esta dirigido a quienes tengan algun interés
en la politica, en profundizar en las investigaciones o en aprender qué hace esta
institucioén. También puede ser utilizada como complemento en cursos de economia
o politica publica, principalmente en el ambito laboral, de salud, de economia poli-
tica o de finanzas publicas. Todos tenemos nuestros temas favoritos y natural-
mente trabajamos acerca de ellos, pero en este caso en particular, no tengo duda
de que el analisis de los programas del Estado de bienestar sera una de las vetas
mas productivas en la investigacion social durante los préximos afnos.

Este libro lo hice en una época en que fungi como secretario general de la
Conferencia Interamericana de Seguridad Social. No obstante ni la Conferencia
ni alguno de sus miembros tienen responsabilidad sobre el contenido del pre-
sente libro.

En la elaboracion de este libro conté con el valioso apoyo de diferentes per-
sonas, las cuales colaboraron en diferentes formas para reunir, parte del material
que este libro presenta. Quiero agraceder especialmente a Victor Arellano,
Blanca Conesa, Kathya Lucio, Héctor Macias, César Martinez, Evelyne Rodriguez
y Adriana Valle. Toda la informacién utilizada es informacién publica.



CAPITULO 1

Economia politica de los
sistemas de proteccion social

INTRODUCCION

cPor qué tenemos Estado de bienestar? En este capitulo inves-
tigamos las motivaciones para su creacion, y posteriormente
trabajaremos en torno la pregunta de cémo mejorar el Estado
de bienestar (EB). Para el habitante de una sociedad contem-
poranea, el EB pudiera parecer una institucion indispensable,
sin embargo, aun para aquellos paises con historias mas largas
en la materia, el EB se remonta a apenas un poco mas de 100
anos, y para el caso particular de México el nacimiento del EB
se da practicamente después de la Segunda Guerra Mundial.
Con el fin de entender las motivaciones del EB estudiamos
el efecto que sus programas buscan tener sobre las familias.
Encontramos principalmente dos hipétesis al respecto: 1. el
EB busca estabilizar el consumo de las familias en relacién
con un estandar, el cual es funcién de la riqueza general, ante
una realidad en la cual el desarrollo de opciones privadas de
seguro es insuficiente, y 2. el EB cumple un papel de control
social al dar a las personas un horizonte con seguridad, para
lo cual se asocia a politicas econémicas que activamente
buscan hacer del desempleo un evento temporal, asi como
lograr la participacion de la poblacién en el sostenimiento de
una solucién equitativa, en la forma més cooperativa posible.
Ambas hipétesis son complementarias y se expresan en un
sentido positivo, como explicaciones del EB, y no en forma
normativa, como objetivos deseables. Por ello, la evolucién y
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reformas al EB pueden ser entendidas como respuestas o correcciones a la des-
viacién de los objetivos.

{QUE HACE LA PROTECCION SOCIAL?

Los argumentos econdémicos a favor de los programas del Estado de bienestar
se pueden ordenar en dos conjuntos. El primero relaciona teorias sobre el compor-
tamiento econémico de las familias en situaciones de riesgo, y las decisiones de
trabajo y consumo de los hogares. Este primer conjunto provee un marco para el
andlisis de la conducta de las familias y de la forma en que los programas del Esta-
do de bienestar interactian con ellas, pero no justifica la existencia del éste.
El segundo conjunto provee justificaciones para el EB y consta de dos grupos de
hipétesis que son diferentes pero complementarias. Una de ellas se deriva de la
teorfa del capital humano en unién a teorias de restriccion crediticia, y otra trata
de la existencia de un riesgo moral que se da en general en la poblacién y que
impide llegar a soluciones de mercado eficientes. Ambos conjuntos de hipétesis
son necesarios para explicar el EB; el primero para entender la demanda por los
servicios del EB, el segundo para entender por qué se dan soluciones con inter-
vencion estatal.!

El primer conjunto de teorias que justifican al EB surge de la existencia del
riesgo. En economia, el riesgo es inherente a cualquier actividad y los agentes
econdémicos buscan continuamente controlarlo mediante acciones de ahorro,
transferencia o aseguramiento. El riesgo es una propiedad de los bienes en el
sentido de que cada uno tiene una probabilidad de estar disponible. Por ejemplo, se

'Mulligan y Sala-i-Martin (1999b) clasifican las teorfas sobre el EB en hipétesis de eficiencia, narrativas y
politicas. Las justificaciones de eficiencia se refieren a una falla del mercado, e incluyen las siguientes: la vision
de la “seguridad social como programa de bienestar para los ancianos”, el argumento de que “el retiro incre-
menta la productividad para administrar dptimamente las externalidades de capital humano”, el “seguro 6ptimo
de retiro”, el “problema del padre prédigo”, el “keynesiano equivocado”, el “seguro 6ptimo de longevidad”, la
“economizacion de costos de transaccion por el gobierno”, y el “retorno en inversién en capital humano”. Para
estas teorias, el seguro social es una fuente de bienestar general. En segundo lugar estén las teorias narrativas
de la seguridad social: “la teoria de la carta en cadena”, la “teoria del trabajo lumpen” —de las “clases peligrosas”
serfa una mejor traduccién segiin Himmelfarb (1988)-, la “teoria del capitalismo monopélico” y la “teoria de la
respuesta de politica a las pensiones privadas sub-pero-casi-6ptima”. Segtn Mulligan y Sala-i-Martin, la mayor
parte de estas explicaciones narrativas sugieren que el ahorro forzado no incrementa el bienestar general y puede
disminuirlo, aun cuando puede tener beneficios y costos diferentes entre los individuos. Las teorias politicas
de la seguridad social son las siguientes: el modelo de mayoria racional de votacion (que a la vez tiene dos ver-
siones, la de “los viejos como lideres de una coalicién ganadora con los pobres”, y el modelo de “eleccion de
una vez por todas”), el “modelo de competencia politica intensivo en tiempo”, y el “modelo de proteccién al
contribuyente” (Mulligan y Sala-i-Martin, 1999a).
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puede modelar que el evento de recibir cierto salario el préximo ano, es un bien
de cierta probabilidad, el evento de tener acceso a un bien de consumo a cierto
precio es otro bien con una probabilidad asociada, y el evento de perder el empleo
manana es también un bien con cierta probabilidad. Los individuos deciden su
patrén e intensidad de trabajo y consumo de acuerdo con los precios y proba-
bilidades que perciben.

La expresién moderna del obijetivo de la proteccién social esta en la teoria del
consumo permanente de la teoria del consumidor. De acuerdo con esta teoria,
las personas buscan estabilizar su nivel de consumo a lo largo de la vida. Para
lograrlo, estiman el nivel esperado de ingreso y de riqueza a lo largo de toda su vida,
y calculan el nivel de gasto que puede sostener periodo tras periodo minimizando
las variaciones positivas y negativas. Cuando la persona enfrenta una variacion
inesperada en el ingreso (por ejemplo, por una situacién inesperada de desem-
pleo) decide si esa variacion es extraordinaria y modifica su riqueza permanente
0 bien si es un evento que se repetira aleatoriamente en el futuro con resultados
positivos o negativos, el efecto neto sobre la riqueza sera aproximadamente nulo.
Cuando la variacién en el ingreso es permanente, la persona ajusta su consumo
también en forma permanente, pero cuando se trata de una variaciéon temporal,
que sera compensada por otros resultados en el futuro, la persona tiende a man-
tener su nivel de consumo.

La teoria del consumo permanente ha tenido un gran impacto sobre la teoria
y las aplicaciones econdmicas en las UGltimas décadas. Una de las aplicaciones
mas importantes se ha dado en la fusion con las teorias de la oferta de trabajo,
con el fin de modelar la forma en que las personas deciden de manera conjunta
su consumo Yy sus periodos e intensidad de trabajo (participacioén y horas). El
resumen de esta literatura en Killingsworth (1983) confirma un punto que sor-
prendentemente era ignorado en el diseno de politicas de proteccién social hasta
hace poco, el cual alin es causa central de los problemas: las personas responden
de una forma consistente mediante ajustes en su consumo y su trabajo a cam-
bios en sus restricciones presupuestales, y siendo los programas del EB una
parte importante de la riqueza de la mayor parte de las familias, tienen un efecto
grande sobre las decisiones de trabajo y ahorro.

Entrando al segundo conjunto de teorfas que justifican a los programas del
EB, tenemos primero la hipétesis que combina la teoria del capital humano con
una hipétesis de restricciones financieras sobre las familias, y segundo las hipé-
tesis de deficiencias o asimetrias de informacién, el cual lleva a soluciones de mer-
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cado con un nivel bajo de aseguramiento o con primas demasiado elevadas
(Jack, 2000).

El argumento de restricciones al crédito es el siguiente. En primer lugar, las
familias desean obtener mas capital humano en la forma de mayor educacion,
mejor estado de salud o mayor tiempo dedicado a la busqueda de empleo, pero
se ven limitadas a lograrlo porque no cuentan con la liquidez necesaria para hacer
las inversiones, en especial cuando hay ninos o enfermos en la familia, y el sector
financiero enfrenta problemas (tales como monopolios o altos costos de tran-
saccion), que impiden a las familias acceder a créditos para solventar esas necesi-
dades temporales de liquidez. En segundo lugar, aun cuando las familias logren
hacer algunas inversiones en capital humano, los riesgos que les pone enfrente
la realidad econémica son tan grandes que no hay posibilidad de contar con mer-
cados financieros capaces de administrar esos riesgos cuando toman un tamaro
grande. En ambos casos, se requiere de una intervencién publica, ya sea para
financiar inversiones en capital humano o para asegurar un ahorro colectivo que
asista a familias que sufran eventos adversos de largo plazo. La hipétesis de res-
triccion crediticia tiene el problema de justificar la existencia de la restriccién, pues
en ausencia de esa explicacién, no es claro por qué el gobierno la va a poder
resolver.

En el tema de asimetria de informacion se presentan dos situaciones de
riesgo moral y una de aversién al riesgo: a) la informacion asimétrica después
de que ocurre un evento que requiere un gasto por la familia (una enfermedad,
un evento de desempleo, una situacion de discapacidad, una necesidad de cuidado
de nifos), situacién que surge cuando los contratos de seguro pagan los gastos
incurridos en lugar de pagar en funcién de las necesidades, llevando a un consu-
mo excesivo que en equilibrio resulta en una cobertura baja del seguro (Feldstein,
1973); este problema hace que las familias gasten demasiado en salud porque
esperan que el seguro termine siendo el pagador, permanecen demasiado en el
desempleo mientras el seguro les paga una parte de sus salario, mandan a sus
nifos demasiado tiempo a la guarderia, se retiran a una edad demasiado temprana,
o pretenden tener un nivel de discapacidad mayor al real; b) también hay un
problema de informacién asimétrica cuando después de firmado el contrato
pero antes de que ocurra la enfermedad, el evento de desempleo, la discapacidad
u otro evento negativo, se pueden tomar acciones preventivas, pero la persona
no las lleva a cabo porque espera el pago del seguro en caso de ser requerido;
c) el caso de seleccién adversa consiste en que al no poder diferenciarse los



riesgos por parte de la aseguradora, las personas de bajo riesgo encuentran que
el seguro es demasiado caro para ellas, mientras que asegurar a las de alto riesgo
lleva pérdidas a las aseguradoras (Akerlof, 1970; Rostchild y Stiglitz, 1976).

Los casos de informacién asimétrica pueden tener dos soluciones. Una es
la contratacién para resolver los problemas especificos, como es el caso de la evo-
lucién a contratos que pagan en funcién de las necesidades, limitan la proteccion
a personas de conductas riesgosas (e.g. fumadores), y obligan a certificar las accio-
nes preventivas (e.g. examenes periédicos). La solucién por medio de contratos
esta limitada por la imposibilidad de controlar la conducta de las personas. La
segunda solucién es la propuesta por Greenwald y Stiglitz (1986), que utiliza impues-
tos y subsidios para incentivar acciones. Podemos notar que en ambos casos no
se llega a suponer que el gobierno puede tener mejor informacién que los particu-
lares, pues en esta aplicacién ello no es realista.

Una hipétesis que también se utiliza para justificar al EB es la del Estado
paternalista o previsor. Este actta de la siguiente forma: las personas tienen
una visién miope del futuro y no consideran en forma adecuada los riesgos de
pérdida de empleo o caidas en el ingreso (incluyendo en esto dificultades para
prever su longevidad). Esta teoria podria considerarse como un complemento
que favorece la hipétesis con restriccion crediticia, en la cual el evento adverso
es la incapacidad del hogar de prever eventos, pero hay una diferencia en que
en este caso, el EB posee una capacidad superior de obtener y procesar informa-
cién que las familias, de manera que puede encontrar oportunidades benéficas
de operaciones de crédito que los particulares no logran aprovechar, o bien reco-
nocer eventos que las familias no logran prever por si mismas. El problema con
esta hipétesis es que no hay una base teérica o empirica para suponer que el
gobierno tiene mas informacién que los individuos para prever eventos futuros.

Una clase diferente de hipétesis que surge contemporaneamente pero que
probablemente ain requiere de mayor aceptacién teérica y validacién empiri-
ca proviene del campo de la economia conductista. Investigacion reciente sefiala
la posibilidad de que intervenciones de muy bajo costo puedan tener un impacto
muy grande sobre la conducta de ahorro de las personas (evitando asf el dano
por falta de aseguramiento). En esta literatura se establece que algunas regula-
ciones se enfocan a la redistribucién, otras a compensar externalidades, y un tercer
tipo es paternalista: restringe la soberania del consumidor al forzar, prevenir o
restringir opciones por su propio bien.




Camerer et al. (2003) definen una regulacién como “paternalismo asimétrico”
cuando ésta crea grandes beneficios para aquellos que cometen errores, mien-
tras que impone un dafio muy pequeno o ninguno sobre quienes son plenamente
racionales. Algunas regulaciones reflejan el temor de que aun personas de
mente sana puedan no actuar en su propio interés de largo plazo en ciertas situa-
ciones predecibles. Por ejemplo, las leyes contra la usura protegen a la persona
de someterse a una servidumbre indefinida para resolver preocupaciones eco-
némicas de corto plazo. La regulacién de narcéticos surge de la preocupacion
de que éstos tengan la capacidad de convertir a personas ordinarias en disfun-
cionales que requieran atencién extraordinaria de otros. Cuatro tipos de reglas
que incluyen el paternalismo asimétrico, listadas en un orden de divergencia del
paternalismo asimétrico puro (i.e. el creciente intervencionismo de la politica) son
las siguientes: 1. reglas de omisién; 2. provision o reexpresién de la informacién;
3. periodos de enfriamiento; 4. limitacién de la eleccién del consumidor. Una regla
de omision es una que, por ejemplo, establece que de no haber una contratacién
explicita por el trabajador, toda su familia queda afiliada a determinado plan de
salud o de ahorro para el retiro.

Una regla sobre las omisiones se justifica en el “sesgo de estatus”. Este con-
siste en que las personas permanecen con las politicas existentes, las canastas
de consumo, los legisladores y otras decisiones en mayor grado al que predice
la teoria, a pesar de que los costos de cambiar sean bajos. Una fuente de este
sesgo es la aversion a la pérdida —la tendencia a poner un valor negativo mayor
en pérdidas que un valor positivo en ganancias equivalentes. (Una segunda fuente
proviene del “sesgo de omisién-comisiéon” ~la tendencia a preocuparse mas por
errores de comision que por errores de omision, aun cuando no hay una razén
normativa obvia para establecer la distincién. Una tercera fuente es la procras-
tinacion -la tendencia a retrasar repetidamente acciones benéficas en la creencia
de que se tomaran en el futuro. Thaler (1993) relata estas paradojas de la ra-
cionalidad econémica.

Una aplicacién importante son los contratos en los cuales se establece al
consumidor una opcién de omisién. En planes de ahorro para el retiro voluntario
las empresas en general han tenido como resultado de la omisién la no parti-
cipacién. En aquellos casos en que se han movido de no participacioén a par-
ticipacion se han dado grandes incrementos en la participacién (Choi et al.,
2001). Los mismos investigadores encuentran que un problema con la afiliacion
automatica es que se tiende a escoger una tasa baja de contribucién y un por-



tafolio excesivamente conservador, con lo cual el impacto sobre el ahorro es
de aproximadamente cero. Otro ejemplo del efecto de la definicién de reglas de
omision es que la gente tiende a asignar sus ahorros en forma pareja entre las
opciones. Ast si hay /Y opciones, asignan 1//N de los recursos a cada opcién
(Thaler y Benarti, 2001).

En conclusién, la investigacién de la economia conductista no puede hacer-
se de lado sin incurrir en errores que podrian evitarse a bajo costo. Probablemente
es aun temprano para concluir sobre las principales implicaciones para el EB,
pero ésta puede ser una justificacién adicional: el EB juega un papel de sena-
lizacién para facilitar a las familias el transito hacia los planes de ahorro y seguro,
no tanto porque posea una ventaja informativa (como corresponderia la Estado
paternalista), sino porque las familias toman tiempo y esfuerzo en procesar
informacion, y una accién colectiva puede disminuir en forma radical el costo
de hacerlo. La arquitectura de informacién de los programas puede asi tener un
impacto importante sobre la conducta a un costo bajo. Esta es una “regulacion
para conservadores” porque justifica la intervencién del Estado principaimente para
mejorar el flujo de informacién hacia las familias, es una superacién de la hip6-
tesis del Estado paternalista: no se trata de que el Estado tenga mejor infor-
macion, s6lo que puede organizar los flujos en forma colectiva y disminuir los costos
(al igual que lo hace con la sefializacién de tréfico o las normas técnicas).

POBREZA Y ESTANDARES
RELATIVOS DE CONSUMO

Los programas para aliviar la pobreza tienen antecedentes inmemoriales, pero
un punto de referencia adecuado para trazar el origen moderno de la proteccién
social esta en las economias industriales de la primera parte del siglo XiX. Con el
crecimiento de la urbanizacién surgieron grupos de familias que por desempleo,
viudez o por un accidente laboral quedaban sin posibilidad de generar un ingre-
50, y que no contaban con una red familiar 0 una instancia benefactora que
proveyera bienes de consumo en casos extremos (como una iglesia o un sefior
feudal en épocas anteriores).

Las sociedades en economias industriales desarrollaron un concepto rela-
tivo de pobreza en el cual el nivel de consumo aceptable como minimo depende
del nivel general de riqueza. Esta idea es explicada por Himmelfarb (1988), y perma-
nece como un aspecto béasico de la politica social de forma implicita o explicita.
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Los programas para pobres tienden a definir una “linea de pobreza”, una “canasta
bésica” u otra variable que es funcién del nivel de consumo de la sociedad en gene-
ral y no de un estandar biol6gico de subsistencia o de algun otro criterio perma-
nente de consumo minimo. Los programas de pensiones contemporaneos de retiro
e invalidez buscan “reemplazar” una proporcion del ingreso de las personas,
pero el estandar no es el ingreso propio de la persona, sino un compuesto del ingre-
so general de toda la poblacioén. Asi, por ejemplo, es comun que las pensiones se
ajusten como funcién del nivel de salario de toda la economia y no necesa-
riamente como una funcién de las aportaciones hechas por el individuo. Otro
ejemplo importante se encuentra en las politicas de salud. Chernichovsky (2000)
argumenta que si bien los programas de aseguramiento social en salud expresan
un objetivo de “integridad”, en el sentido de proporcionar todos los servicios mé-
dicos a una persona, en la practica dominan un principio de “solidaridad”, bajo
el cual se proveen los servicios que pueden financiarse para todos, no ofrecién-
dose aquellos que por su costo sélo se podrian financiar para algunos o para
quienes pudieran pagar un complemento.

La perspectiva provista por Himmelfarb (1988) rebasa el ambito de los pro-
gramas contra la indigencia: en general los programas del EB buscan garantizar
un nivel de consumo de las personas definiéndolo en términos relativos. Por ello
se explica que sea politicamente muy simple bajar el valor de las pensiones cuando
hay una caida general de los salarios, mientras que es muy dificil legislar cambios
que financieramente parecen marginales, como pueden ser modificaciones a las
reglas de ajuste inflacionario que impliquen un retraso pequeno en el crecimiento
de las pensiones 0 aumentos en la edad de jubilacién para compensar parcial-
mente el incremento en la esperanza de vida.

{TIENEN LAS DEMOCRACIAS MAS SEGURIDAD SOCIAL?

En ocasiones se postula que las democracias tienden a generar mayor crecimien-
to del gasto en seguridad social, asi como del gasto publico en general y otras
politicas. Similarmente, en ocasiones se sugiere que la reforma a la seguridad social
en Chile, que motivé otras en el resto de América Latina y en Europa oriental,
fue posible por darse bajo una dictadura. El ejemplo es en si mismo sospechoso
porque Chile mantuvo y reforzé esos programas al transitar hacia la democracia,
y en el resto de los paises las reformas se han dado en general en ambientes de
democracia. En el Reino Unido el gobierno laborista que inici6 al final de los
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noventa mantuvo y amplié las reformas iniciadas por el gobierno conservador
desde los ochenta. Por otro lado, los programas “tradicionales” de seguridad social
surgen a la égida de la dictadura prusiana en el siglo XIX.

En general, no se da una causalidad entre sistemas politicos y creacién y evo-
lucién de la seguridad social. Parece mas bien que la seguridad social es un progra-
ma atractivo para sociedades modernas sin importar el régimen politico, y puede
generarse y sobrevivir a épocas de turbulencia que afectan a otras instituciones
del Estado.

De una forma sistematica, Mulligan, Gil y Sala-i-Martin (2001) evalGan si existe
una conexién empirica entre democracia y el programa de seguridad social o su
diseno. ¢Afecta el proceso de votacién a estos programas? Las bases de datos uti-
lizadas son internacionales y consisten de paneles de paises para los estudios
econométricos, y también elaboran estudios de casos para América del Sury el sur
de Europa. Estos investigadores encuentran que las politicas de seguridad social
varian con factores econémicos y demogréficos, pero que historias politicas muy
diferentes pueden resultar en la misma politica de seguridad social. La demo-
cracia parece tener un efecto muy pequerio sobre los presupuestos de la seguridad
social, o en afectar la forma en que influyen la economia y la demografia. Inclusive,
los efectos pequerios que se observan sefialan que las democracias gastan menos
en seguridad social y ponen limites a los impuestos a la némina con mayor
probabilidad que las no democracias en situaciones econémicas y demogréficas
similares. Tanto las democracias como las no democracias tienen la misma pro-
pensién a adoptar férmulas para inducir el retiro temprano con una prueba de
edad y no con una prueba de ingresos.

Similarmente, Mulligan y Sala-i-Martin (2004) observan que los programas
de seguridad social en el mundo tienen un nimero muy grande de aspectos
comunes, por lo cual debe haber fuerzas econémicas y politicas sistemaéticas que
determinan que la seguridad social sea un fenémeno de “equilibrio”. Concluyen
que las fuerzas politicas deben ser importantes porque la seguridad social redis-
tribuye una gran cantidad de ingreso y no necesariamente en un sentido iguali-
tario: a) obviamente distribuye de los j6venes a los viejos; b) la redistribucion entre
generaciones ocurre aun cuando los viejos consumen tanto o mas que los jévenes;
y ¢) los beneficios se incrementan con los ingresos de por vida y generalmente
no son sujetos de una prueba de medios (es decir, no son programas para redis-
tribuir de ricos a pobres). Sin embargo, la evidencia no apoya una historia simple
en la cual los viejos ganan las votaciones a los jovenes, ya que: d) las férmulas de
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beneficios inducen el retiro, especialmente en paises con los mayores presu-
puestos de seguridad social, y €) bajo muy distintos regimenes politicos surgen
programas similares de pensiones.

CONTROL SOCIAL Y EL ESTADO DE BIENESTAR

En este apartado tratamos dos episodios histéricos para discutir la visién del EB
como una herramienta de control social. Primero, plantemos que los meca-
nismos de control social son eficaces en la medida en que la sociedad los acepta
como una forma habitual y no violenta para la convivencia, y nos referimos a la
hipétesis de debilitamiento de los gobiernos ante la presion de sostener y la dificul-
tad en reformar el Estado de bienestar. Después tratamos el caso del Estado
bismarckiano propiamente dicho, en el cual se expresa crudamente un conjunto de
motivaciones para lograr un sistema de seguridad social. Finalmente, trataremos
el caso del Reino Unido al inicio del siglo XIX, un caso arquetipico que no tuvo la
visién centralizadora de Bismarck y en el cual mediante la evolucion de coalicio-
nes politicas bajo la inestabilidad social posnapoleénica se llega a un equilibrio en
el que deben balancearse visiones de la sociedad que si bien son encontradas,
encuentran un simbolo comun en la necesidad de favorecer el desarrolio eco-
némico.

EQué significa el control social?

¢Cudl es lainfluencia del Estado de bienestar sobre la conducta politica de la ciuda-
dania? Janowitz (1976) analiza al Estado de bienestar desde la perspectiva del
control social, definido como la capacidad de una sociedad o grupo social para
perseguir un conjunto de valores morales superiores. En su opinién el formato
contemporaneo de las instituciones de bienestar ha contribuido al desarrollo de
regimenes gobernados por méargenes estrechos o por coaliciones inestables, o
aun por gobiernos de minoria. La estructura social contemporénea hace dificil
y compleja para los ciudadanos la tarea de calcular su interés propio en la poli-
tica. El resultado es la transformacién de ligas tradicionales estables entre agrupa-
ciones socioecondmicas y afiliacién politica. El electorado se caracteriza por mayor
grado de volatilidad en sus preferencias politicas y por la fragmentacién de la elec-
cion social, por lo que los partidos politicos son menos capaces de generar mayo-
rias claras que les den poder efectivo en las arenas ejecutiva y legislativa.



proteccion social

El articulo 22 de la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948
sefala que todos como miembros de la sociedad tienen derecho a la seguridad
social por ser esto indispensable para su dignidad y desarrollo libre de su perso-
nalidad.2 Como la seguridad social se define por sus objetivos de mantenimiento
del ingreso o acceso a servicios, este articulo los supone como indispensables
para la dignidad y el desarrollo libre. Esto no es incompatible con la evidencia
histdrica, la cual indica que para la adopcion y mantenimiento de la seguridad
social se requiere algo mds que altruismo, y que los gobiernos la han visto como
un componente estratégico de control social.

“Control social” se entiende como “autorregulaciéon”, la capacidad de una
sociedad o grupo social de perseguir un conjunto de valores morales superiores
(i.e. la dignidad y desarrollo libre a que se refiere la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos). Desde esta perspectiva el Estado de bienestar es més que
el gasto publico y su administracién: contiene la justificacién ideolégica, moral
y politica de asistir a las familias a buscar objetivos de su eleccién, e implica que
las instituciones de gobierno deben continuamente tomar acciones para guiar el
enfoque, las prioridades y el efecto del gasto en bienestar.

Los cientificos sociales incurren en ocasiones en la futurologia, que consiste
de la aplicacién de teorias mecanicas de la historia para determinar la supervi-
vencia o el colapso de una estructura social. Probablemente el caso mas famoso
en la historia lo sean las predicciones marxistas sobre el fin del capitalismo, pero
también se encuentra la prediccion de Schumpeter sobre una creciente concen-
tracion de la actividad econdémica como consecuencia de la mayor eficiencia del
capitalismo corporativo, y la prediccion de Malthus sobre el empobrecimiento al
crecer la poblacién por arriba de la produccion de alimentos. Un caso mas
reciente lo conforman las predicciones de desastre ecolégico que se dieron en
los anos setenta bajo la etiqueta del “Club de Roma”.3 Estos influyentes casos
parecen sugerir que la mejor forma de saber si una estructura social perdurara
(capitalismo, capitalismo competitivo, poblacién en crecimiento perpetuo), es iden-
tificar si alguna escuela de pensamiento social ha elaborado una teoria sobre su
fin inminente. En esta categoria caben los pronésticos de colapso de los progra-
mas del EB. En la realidad, estos programas han probado ser resistentes, pues

2"Articulo 22. Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a obte-
ner, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacién internacional, habida cuenta de la organizacion y los
recursos de cada Estado, la satisfaccién de los derechos econémicos, sociales y culturales, indispensables a su
dignidad y al libre desarrollo de su personalidad.”

3Mesarovic y Pestel (1974), Forrester (1971), y Meadows (1974).
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la sociedad encuentra la forma de adecuarlos a la realidad financiera; el proceso
puede ser ineficiente, y la ausencia de quiebras no significa que no se den pér-
didas importantes de valor. La debilidad y los cambios de gobiernos son un
reflejo de las dificultades para ajustar los programas y una forma de ir haciendo
los ajustes parciales y evolutivos.

En ocasiones se asume que un sistema efectivo de proteccion social que
incremente la igualdad y evite grandes cambios en el bienestar de las familiar
fortalece a las instituciones democraticas. Sin embargo la extensién del EB no ha
sido acompanada por una redistribucién del ingreso importante. Una causa de
esto radica en que el EB, que postula la igualdad, tiene como elemento defini-
torio elevar el consumo de acuerdo con patrones que produce la diversidad
social. Por ello, los servicios de las instituciones del EB nunca pueden “alcanzar
a la demanda”: el EB promete igualdad a partir de un estandar creado por la
diversidad.

En los debates sobre el EB aparece el dilema sobre la conveniencia de
centrar la politica en proveer un consumo minimo o de proveer transferencias
independientes del nivel propio de ingreso o riqueza (“derechos basados en la
ciudadania”). Entre otras expresiones de este debate se encuentran temas como:
a) si el sistema de pensiones debe pagar pensiones minimas o tasas de reemplazo
asociadas al nivel de ingreso del trabajador; o b) si los sistemas salud y de edu-
cacion deben dar servicios sin importar la capacidad de pago de las personas.
En la realidad, las transferencias del EB se basan en decisiones politicas determi-
nadas por el conflicto y negociacién entre grupos de interés diversos, y el EB es
un instrumento de redistribucién entre competidores de los recursos, los cuales en
general no son los de menor ingreso. En consecuencia, la estratificacién social
observada no es un efecto directo solamente de la tecnologia y la organizacion
de la produccién, sino que se determina en forma simulténea con el sistema de
transferencias del EB. Janowitz (1976) defiende la hip6tesis de que esta competen-
cia entre grupos de interés por los recursos del EB determina patrones de alta
volatilidad en la participacion politica que no llevan a preferencias y alianzas esta-
bles y unificadas, lo que ayuda a explicar la emergencia de regimenes demo-
créticos débiles.

La conducta de los ciudadanos del EB ha seguido dos tendencias desde
1945. Por un lado, la creciente riqueza se refleja en un intenso patrén hedonista,
y por el otro se incrementan las conductas que se desvian de los estandares
morales, culturales y politicos. El EB original buscaba garantizar un nivel minimo
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de consumo para aproximar a las personas a un estandar de vida, mientras que
en la actualidad su intervencién es, con mayor frecuencia, para integrar a los
beneficiarios al sistema de control social ante conductas hedonistas. Para el EB
contemporaneo son mas importantes las desviaciones del estandar por esas
causas. La obesidad es un riesgo social mayor que el hambre, y el consumo de
narcéticos (tabaco y otros), estimulantes y alcohol constituyen una mayor causa
directa de desintegracién familiar, orfandad y pobreza que los argumentos del
ciclo econémico y el maquinismo que se daban en la fundacién del sistema.
Muchos més nifios son pobres por la accion del llamado “Estado fantasma” del
narcotréfico y el alcoholismo que por la recesién econémica y el desplazamiento
del empleo por el cambio tecnolégico.

El EB también ha enfrentado a lo largo de su expansion, que fue a partir de
la Segunda Guerra Mundial, una contradiccién entre sus objetivos de participacién
y sus instituciones. Mientras que los tedricos del EB veian a la descentralizaciéon y
a la participacion comunitaria como elementos clave para su funcionamiento
(Myrdal 1960), las instituciones se organizaron sobre bases funcionales, gene-
rando jerarquias que no se comunican con la poblacion. Esto se debi6 en parte
a las ventajas en costo de organizar al EB como una corporacidn de servicios,
pero también a las dificultades del EB de conciliar objetivos de igualdad, que le son
primordiales, con las demandas de libertad que generan otros &mbitos sociales.

En su objetivo regulador, el EB enfrenta su principal reto en la diversidad social,
no sélo necesaria para cumplir con ideas de libertad, sino indispensable en una
vision evolutiva de la sociedad. Para la prestacion eficiente de servicios el EB se ve
obligado a mimetizar el comportamiento de las corporaciones privadas, pero al
quedar fuera de la esfera de competencia genera conductas burocréticas y mono-
polisticas. Al no conseguir una base politica, social e intelectual para su transfor-
macién, los logros del EB no consiguen tampoco una legitimidad autogeneradora
y autotransformadora. La expresién de esta situacion toma en la superficie una
expresion en variables econémicas, tales como el desempleo, la economia infor-
mal y la burocracia, en el fondo consiste de una desviacién de los objetivos de
igualdad hacia una contradiccién con la libertad necesaria para la evolucién social.
La libertad genera diversidad, y un EB estético pierde con el paso del tiempo la
capacidad de generar equidad y de impulsar un conflicto con la conducta social
que en su naturaleza evolutiva demanda flexibilidad. Por ello, Janowitz (1976)
considera que los regimenes politicos de Occidente han sido incapaces de go-
bernar y modificar con efectividad las instituciones bésicas del EB, por lo cual la
expansion del EB se ha acompanado de regimenes politicos débiles.
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Al organizarse corporativamente el EB adopt6 los incentivos propios a esa
forma social, con la peculiaridad de que la legislaci6n le provee de poder mono-
polico, alejando atin mas la posibilidad de funcionar descentralizadamente con
agencias comunitarias, ya que los principales agentes son las burocracias y sus
proveedores, los cuales se benefician de ese poder centralista. Es en este sentido
que los movimientos de reforma que promueven la aplicacién de la competencia
en los servicios que provee el EB pueden fortalecerlo al generar mayor parti-
cipacién y debilitar a las burocracias.

La vision del EB que opera descentralizadamente ha sido compartida por
criticos de la intervencion estatal y por proponentes de la planificacién. Milton
Friedman (2002) argumentaba que aun si se aceptaba la intervencién estatal
para garantizar un ingreso de pensién, no era necesario su monopolio en el mer-
cado de rentas vitalicias, el cual era inseparable a los sistemas de pensiones del
EB y que ain se da en la mayor parte de los paises (las reformas para generar
ahorro individual en América Latina son politicas para romper ese monopolio).

Myrdal (1960) veia, en cambio, una tendencia imparable hacia la planificacién
como consecuencia de las inevitables crisis econémicas que inducian intervencio-
nes acumulativas de! Estado. En esa vision, la proteccion del bienestar implicaba
el control del comercio exterior, de los salarios y precios, y en general la coordi-
nacién de la actividad econémica por el Estado. En opinién de Myrdal, la regu-
lacién a gran escala que se habia iniciado en la Primera Guerra Mundial y perfec-
cionado en la Segunda habia sido exitosa, logrando ademés con ésta acostumbrar
a la poblacion a una vida bajo el control estatal directo. En esta visién, el EB se
fundamentaba en la estabilizacién de la economia por el Estado, consistente en
la regulacion extensiva de precios y salarios, y la propiedad estatal de las grandes
corporaciones. Incidentalmente, Myrdal veia esta tendencia como una reaccién
del Occidente a los “valientes esfuerzos de los paises soviéticos” (Myrdal, 1960: 41).
Myrdal pensaba que en “el EB avanzado con su alto nivel de educacion civica y
responsabilidad civicas, los numerosos funcionarios publicos serian todos «de la
gente» y no profesionales a sueldo” (Myrdal, 1960: 87).

La prediccién de Myrdal fallé6 cuando el control estatal de las corporaciones
industriales y de servicios demostré baja capacidad de transformarse creativamente,
mientras que los paises que mantuvieron economias mas libres han sido a la larga
mas aptos para generar ganancias en productividad. Junto con Schumpeter, fallé
también en prever la posibilidad de que las grandes corporaciones privadas se vieran
sometidas a presiones competitivas y al proceso de creacién y destruccién.
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La capacidad del Estado para generar reglas coherentes y evolutivas fue exce-
sivamente limitada a largo plazo, y no fue posible que el EB funcionara descen-
tralizadamente. No deja de ser paradéjico que Myrdal compartiera con Friedrich
Hayek el Premio Nobel de 1974, ya que el austriaco fue el principal exponente
de los argumentos en contra de la economia planificada, precisamente por las
dificultades en entender el valor de la evolucién del sistema econémico descen-
tralizado.*

En el EB contemporaneo son pocos los defensores de la visién planificadora
de Myrdal, ya que las reformas se inclinan hacia lograr la descentralizacién en
un marco de libertad econémica. Esto ha puesto tensién sobre los monopolios
corporativos del EB. En el 4rea de pensiones no hay mucha discusién acerca de
la importancia de avanzar hacia una mayor participacién del ahorro individual en
un ambiente de competencia, refiriéndose los debates al grado en que conviene
mantener la vieja estructura (Kotlikoff, 2004). En el &rea de salud el paradigma
dominante demanda autonomia de los hospitales y otros proveedores y flexibi-
lizacién del financiamiento del seguro social, a lo cual avanzan naciones con expe-
riencias histéricas muy diversas (Chernichovsky, 2000).

Myrdal (1960) entendia que su paradigma de (EB contenia una contradiccién
importante, pues era “nacionalista y proteccionista” (p. 162). Pensaba que una profun-
dizacién de la cooperacién entre estados planificados proveeria una solucién,
sin embargo, la historia se ha inclinado hacia mayor movilidad de personas y de
capital, y a un sistema internacional basado en acuerdos comerciales en el cual
la coordinacién es la excepcién y esté lejos de ser eficaz, pues resulta mas de la
capacidad de negociacién de algunos paises que de acuerdos para la division
internacional del trabajo (como es el caso, por ejemplo, de las restricciones volun-
tarias a la exportacién que Estados Unidos extrajo de Jap6n en los afios ochenta).
Sin embargo, conviene resaltar que Myrdal estaba en lo correcto en un sentido
positivo al sefalar que los beneficios del EB generan un argumento en favor del
nacionalismo y el cierre de fronteras. Para el caso de Estados Unidos, esta posi-
cién estd ejemplificada por Borjas (2000), quien argumenta en contra de la
migracién mexicana a Estados Unidos por considerar que genera costos netos
para los programas sociales de Estados Unidos.

4{na reciente biografia intelectual de Hayek es la de Caldwell (1994).
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¢Qué hizo Bismarck?

En ocasiones, las opciones sobre la politica de seguridad social se asocian a los
nombres de Bismarck y Beveridge. En la practica esto se refiere a la forma de
financiar los programas y a los derechos de acceso a beneficios disponibles para
la poblacién: en la opcién Bismarck se dan contribuciones de empleados, emplea-
dores y gobierno, y el acceso depende de la afiliacién a un “fondo” o “caja”,
mientras que en la solucién Beveridge el financiamiento es de fondos generales
y el acceso es maés libre. Desde la perspectiva de la economia politica, una visién
basada solamente en el anélisis del financiamiento es de importancia tactica,
pero el control social es el objetivo estratégico. Si deseamos dar valor a un ané-
lisis exegético, conviene apuntar que en el caso de Bismarck el objetivo de control
social era la razén de ser de la seguridad social, y en el caso de Beveridge, si
bien se daban argumentos altruistas, el control social era también una moti-
vacién principal.

La hipétesis de control social no tiene mejor defensor que el propio Otto von
Bismarck, arist6crata prusiano (Junker) que llegé a ser primer canciller del imperio
aleman y primer ministro de Prusia. Bismarck es el epitome de la lucha aristocréati-
ca contra la revolucién liberal europea de 1848, la oposicién a la emancipacién
judia y el Estado de bienestar como instrumento de control social (Taylor, 1967).
En esos aros, los judios en Alemania eran confinados a ghettos, y Bismarck, quien
habia tenido una conversion religiosa y era creyente en un Estado cristiano, se
oponia a la liberalizacién de las relaciones entre religiones. Similarmente, Bismarck
se oponia a las ideas liberales de democracia que llevaron a un movimiento revo-
lucionario que infecté a Europa en 1848. Bismarck pensaba que los enemigos
de la aristocracia eran la clase media y las clases educadas, las cuales buscaban
la expansion del industrialismo con fines egoistas, y para ello estaban dispuestas
a sacrificar a las clases bajas de las ciudades y a los campesinos. En su “mode-
lo”, la monarquia podia ganar el apoyo de estas Ultimas, y eventualmente de las
clases medias y educadas, mediante concesiones que permitieran liberar presion
social y mantener el gobierno aristocrata.

El mensaje del 17 de noviembre de 1881 al parlamento imperial (Reichstag)
fue explicito en los objetivos que se buscaban con la promocién de la seguridad
social: “el sanar los males sociales debe buscarse no solamente en la represion
de excesos democréticos sino igualmente en forma positiva al avanzar el bienes-
tar de los trabajadores”. Con base en eso en los siguientes afnos se adoptaron:
a) la ley concerniente al seguro de salud para los trabajadores (15 de junio de
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1883), que hizo obligatorio el seguro de salud en la industria (incluyendo trabaja-
dores de cuello blanco), se extendié gradualmente a los sectores de transporte,
agricultura y silvicultura, y en 1892 se consolid6 en la Ley del Seguro de Salud;
b) la Ley de Seguro de Accidentes (6 de julio de 1884), para proteger a empleados
industriales en establecimientos peligrosos, y que también fue extendida a otros sec-
tores; ¢) la Ley del Seguro de Invalidez y Vejez para Trabajadores, Jornaleros y
Aprendices (22 de junio de 1889). La historia del imperio que Bismarck gestioné es
explicita entonces sobre sus objetivos de control social.

La supervivencia de la Ley de Pobres’

Otro episodio histérico de relevancia para entender el papel del Estado de
bienestar en el control social lo provee la discusién al inicio del siglo XIX en el
Reino Unido sobre la Ley de Pobres. Inglaterra fue el primer pais de la Revolucién
Industrial, y el lugar en que surge el liberalismo econémico como doctrina, por
lo cual este episodio constituye un modelo germinal.

Después de las guerras napolednicas, y habiendo transcurrido varias décadas
de la Revolucién Industrial, la nacién se debatia por: 1. la necesidad de continuar
con la liberalizacion de la economia; 2. los problemas de los agricultores por los
bajos precios de sus productos, y 3. la presién fiscal que grupos importantes del
parlamento asociaban a la Ley de Pobres. Este era un ordenamiento surgido en
la época de Isabel | (1558-1603; las leyes de pobres se codifican en 1597-1598),
que recaudaba contribuciones principalmente de terratenientes, y pagaba subsi-
dios a pobres. Con el paso de los anos, el programa (como diriamos hoy) se habia
ampliado y de dar beneficios s6lo a pobres sin capacidad de trabajar, estaba dando
apoyo a todo tipo de pobres.® Bajo ese marco y con el fin de disminuir la impor-
tancia del apoyo a los pobres se dio una coalicién entre terratenientes y liberales
(quienes eran enemigos en casi todos los demds temas, como eran la emanci-
pacioén catdlica y la apertura comercial). Sin embargo, con memorias frescas de
la Revolucién francesa y levantamientos sociales que llevaron a legislaciones
militaristas y a la limitaciéon de los derechos individuales, al final del episodio
pasaron a un muy segundo término las preocupaciones de terratenientes y utili-
taristas, dandose en la practica otro matrimonio implicito de grupos que en otros
campos eran contrarios para mantener la Ley de Pobres (cristianos y demécratas).

5Este apartado tiene una fuente principal en Halevy (1987).
6Himmelfarb (1988), contiene una descripcidén muy Gtil de este tema.
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El problema de la “Ley de Pobres” (Poor Law) ocupaba la atencién del parla-
mento y de las clases gobernantes. La “tarifa de pobres” (poor-rate) era un impuesto
local, no nacional, y la recesién de 1815 habia aumentado en forma importante
la tarifa de 5'418,846 libras en 1815 a 7'870,801 en 1918. Esto era pagado prin-
cipalmente con impuestos a la tierra. Durante los primeros afios del siglo XIX,
para proveer a los inconformes en las bancas de los comunes con una jus-
tificaciéon para su reforma, aparecié la teoria sobre poblacion del padre Robert
Malthus.

Malthus propuso una teoria que senalaba que la Ley de Pobres llevaria a
largo plazo al empobrecimiento precisamente de la clase que trataba de asistir,
al promover una tasa de nacimiento imprudente entre las clases trabajadoras. El
ndmero de consumidores se incrementaria fuera de proporcién a los medios de
subsistencia y produciria una caida de los salarios en el intento de mantenerlos
a un nivel artificial.

La doctrina de Malthus, quien no era demdcrata, era aceptada por David
Ricardo, quien si lo era y ademas gozaba de una enorme influencia politica por
el éxito que habian tenido las politicas liberales para el Reino Unido, de manera
que Bentham, James Mill, y los utilitaristas en general (quienes también eran demé-
cratas) adoptaron la hipétesis de que los impuestos eran una causa secundaria
de los problemas de la nacién, y que el empobrecimiento continuaria mientras
los trabajadores no aprendieran a limitar su multiplicacion indiscriminada. Esta
inclinacién de Ricardo (“principe del industrialismo”) llevé a una alianza politica de
otra forma inimaginable. Ricardo buscaba mecanismos para extinguir la deuda na-
cional, mientras que los terratenientes (agraristas) querfan reducir la tarifa de
pobres, por lo que en la teoria de Malthus encontraron el argumento comun para
hacerlo. Al disminuir el apoyo a los pobres, tendrian menos hijos, y eso termi-
naria disminuyendo el gasto, el déficit y los impuestos.

La abolicién plena de la Ley de Pobres se percibia como politicamente muy
complicada, sin embargo, comenzé un movimiento para regresar a la letra de los
estatutos isabelinos, de manera que no se diera apoyo a los pobres con capa-
cidad de trabajar. Pronto se aprobé en el parlamento un sistema de votacion para
que las tarifas no pudieran elevarse sin el voto abierto de dos terceras partes de los
pagadores, en lugar del sistema anterior de voto indirecto mediante consejos pre-
viamente elegidos.

A pesar de la influencia del conservador Malthus sobre el grupo liberal de
Ricardo, la hip6tesis no tuvo aceptacion general, probablemente porque comen-
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zaba a ser evidente que la capacidad productiva generada por la industrializacion
habia movido radicalmente los limites a la capacidad de consumo. Esta visién fue
articulada por Robert Owen. Los antimalthusianos eran cristianos que veian la pos-
tura del reverendo como un insulto a la moral, y demécratas, en cuya opinién
era un credo egoista y cruel. Owen expresé que el crecimiento en la productividad
industrial invalidaba la hipétesis de Malthus, y que la forma de combatir la pobre-
za era permitiendo al trabajador apropiarse de esa productividad. Una influencia
inmediata fue la Ley de Fabricas de 1815, que si bien era timida, representé un
avance en lograr beneficios minimos para trabajadores por la via regulatoria.

En la practica fue otra la causa de la derrota de la coalicién entre agraristas
e industrialistas (terratenientes y utilitaristas) en su embate contra la Ley de Pobres
con base en la teoria malthusiana. La visién de los demdcratas y de los cristianos fue
apoyada en la practica por eventos de revolucion social. Después de las guerras
napolednicas se conjuntaron factores que crearon descontento social (la recesion
de 1815 siendo una variable destacada). Después de un atentado contra el prin-
cipe regente en 1816 el gobierno expidi6 las Leyes de Coercién, que fueron
aplicadas prontamente y militarizaron al reino. Para el utilitarista Bentham, “las pla-
nicies, alturas, o cualquier cosa que sean, de Waterloo serén un dia senaladas como
la tumba no sélo de las libertades francesas, sino también de las inglesas™ (Halevy
1987: 25). Estas cuatro Leyes de Coercién suspendieron la Ley del Habeas Corpus,
aseguraban la seguridad personal del rey, reprimian los intentos de incitar a la
tropa a amotinarse y prohibian la federacién de asociaciones politicas y restrin-
glan los actos publicos y la venta de literatura blasfema. Tres afos después, en
1819, el gobierno expediria las “Seis Leyes”, con las cuales se reforzaron las medi-
das de control y se autoriz6 una gran ampliacién de las fuerzas del orden.

La leccion de este episodio se refiere a las dificultades para limitar el apoyo
de la Ley de Pobres a personas en situaciones de dificil mejoria (a los “pobres
merecedores”), en una época en la cual se percibia una gran capacidad social
para elevar la productividad y transferir al individuo un grado de responsabilidad
por encontrar empleo, a pesar de los argumentos econdémicos liberales y su matri-
monio de conveniencia con el malthusianismo y el agrarismo. Ante una situacion
de riesgo de violencia, el sector politico opta por abandonar las ideas de reforma
y refuerza las medidas de control militar y policial y evita fortalecer los meca-
nismos de responsabilidad personal. Simultdneamente, ante la percepcion de una
gran parte de la poblacién, era injusto disminuir el apoyo a los pobres cuando se
observaba un gran incremento de la riqueza.
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¢Qué tan similares son las coaliciones politicas contemporéaneas? (n cambio
importante es que el malthusianismo original era méas cercano a las ideas libe-
rales pues predicaba que el apoyo a los pobres generaba més nacimientos y even-
tualmente maés pobreza, por lo cual la Ley de Pobres deberia limitar sus subsidios.
En la actualidad, el malthusianismo es poco aceptado en circulos de la economia
académica pues ha probado tener poca validez empirica, habiendo sido reem-
plazado principalmente por teorias de capital humano, pero en circulos politicos
goza de una vigorosa salud y la mayor parte de los gobiernos del mundo (en
especial el subdesarrollado) tienen programas de control natal con subsidios del
gobierno para limitar el crecimiento de la poblacion.



CAPITULO 2
Tendencias en la proteccion social

INTRODUCCION

Entre los ochenta y los noventa los sistemas de proteccion
social fueron cuestionados y sujetos a grandes transfor-
maciones en la mayor parte del mundo. En algunos casos,
como consecuencia de transformaciones politicas, el pano-
rama actual de la proteccién social muestra un cambio radical
(Europa del este, China), en otros la presiéon de la competi-
tividad ha obligado a crear los sistemas (“tigres asiéticos”), en
algunos mas las crisis fiscales han presionado a la adopcién
de reformas graduales (Estados Unidos) o radicales (América
Latina), y en un grupo importante la presion del desempleo se
ha sumado a la fiscal para promover el cambio (Europa occi-
dental). En el nuevo milenio probablemente existen actitudes
mas conciliadoras, pero la conciencia de la necesidad de re-
formas es atin mayor.

De esta historia no hay lecciones de consenso. En todas
las grandes funciones de la seguridad social se dan diver-
gencias entre los paises, y no es claro que los gobiernos puedan
lograr mayor claridad al respecto en los préximos anos. Esta
situacion de divergencia la resume el comentarista David
Brooks para Estados Unidos, pero parece aplicable a muchos
otros paises, incluyendo a México:
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Si usted quiere imaginar cémo sera en la proximas décadas la politica Americana,
imaginese dos olas rompiendo una sobre la otra en forma simultédnea, cada una
magnificando el dano causado por la otra.

La primera ola es el costo explosivo de los programas de beneficios. La segunda
ola es la polarizacién siempre creciente de la clase politica. La polarizacién hara
imposible alcanzar un acuerdo sobre cémo arreglar el problema de los beneficios
sociales. Mientras tanto las opciones virulentas forzadas sobre nosotros por los
costos de los beneficios harén la polarizacién ain peor.

El voto de varios paises en 2005 en contra de una nueva constitucion
europea es curiosamente interpretada por unos grupos, como reflejo de la preo-
cupacion por el efecto de la mayor integracién sobre el Estado de bienestar, y
por otros como muestra de la preocupacion porque los costosos estados de
bienestar de los paises méas grandes fueran el modelo a seguir, afectando la
competitividad de los demas paises. El popular columnista Thomas Friedman
expreso al respecto:

...los votantes franceses le estan diciendo a sus lideres: detengan el mundo, quere-
mos bajarnos; mientras que los votantes en la India le han estado diciendo a sus
lideres; detengan el mundo y constriyanos una escalerita, queremos subirnos...
[L]os votantes franceses estan tratando de preservar la semana laboral de 35 horas
en un mundo en el que los ingenieros hindues estan dispuestos a trabajar un dia de
35 horas. Buena suerte... [l]o siento por los trabajadores de cuello azul de Europa
Occidental. Un mundo de beneficios que han conocido por 50 afios se esta
derrumbando, y sus gobierno no parecen tener una estrategia para enfrentar la
situacion.

Parte de la opini6n publica francesa coincidia con esta opinién, y una en-
cuesta realizada por el periédico Le Monde atribuia el rechazo a la nueva consti-
tucion al temor de la pérdida de empleos (Le Monde, 2005).

Para producir esta diversidad se conjugan las diferencias entre los mercados
laborales de los paises y entre los balances de grupos dentro de sus estructuras
de poder, las heterogéneas distribuciones del ingreso, el diferente grado de desarrollo
financiero, y otros factores. La investigacion debe jugar el papel de dibujar los
mapas de opciones disponibles para modelar al sistema de proteccién social
sobre bases realistas, logrando asi disminuir la virulencia de los debates. Algunas
diferencias tienen un fondo ideoldgico y seran inevitables, pero otras surgen de
la falta de entendimiento de los problemas y de los programas.



yroteccion social

La literatura sobre sistemas de proteccion social crece en forma importante
desde los noventa. La misma trata su origen histérico y su marco legal, su rela-
cién con el entomo econdmico, la economia politica de los sistemas, y los modelos
financieros y fiscales que la sustentan. En este capitulo trataremos el tema de la
transferencia de modelos entre paises, ya que la seguridad social en un campo
en el cual los avances exitosos tienden a propagarse. Este capitulo contiene un
subapartado sobre la organizacion de los sistemas de proteccién social que des-
cribe el concepto de integracion vertical, el cual es clave para entender la evolucién
de la politica en programas de salud, pensiones y otros.

ORGANIZACION DE LOS SISTEMAS
DE PROTECCION SOCIAL

Las formas que han practicado las sociedades para garantizar un nivel de consu-
mo son variadas al grado de ser poco reconocibles como pertenecientes a la
misma clase, y dependen crucialmente del entorno de politica econémica. En
algunos casos, la garantia ha tomado la forma de definicion de estandares de
ingreso; por ejemplo, tipicamente un sistema occidental de pensiones ofrece una
pensidon monetaria. En otros casos, la garantia de consumo se da mediante la
provision directa de bienes y servicios por el Estado; por ejemplo en la forma de
asilos de ancianos, provision estatal de vivienda o de servicios hospitalarios. En
las economias socialistas del area soviética y de China era comin que la pro-
teccion social se proporcionara en forma directa por las empresas empleadoras,
y grandes empresas manufactureras en paises capitalistas también han ofrecido
planes de pensién salud y otros servicios a sus trabajadores (como es el caso de
General Motors, Alfa o Vitro).

Clasificar detalladamente los diferentes programas de proteccion social parece
ser una tarea complicada, por lo cual es preferible buscar una aproximacion con-
ceptual. Las teorias de organizacion industrial proveen una forma de visualizar
estos programas como realizadores de funciones financieras (de aseguramiento)
y operativas (de provision de servicios). Estas funciones pueden estar integradas
verticalmente lo que implica que una misma agencia lleve a cabo todas las fun-
ciones o estas funciones pueden llevarse a cabo por separado por diferentes
agencias. Haya o no integracion vertical de las funciones aseguradora y provee-
dora, es relevante el grado de integracion horizontal.
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Entre los casos mas estudiados estan los programas de pensiones. Estos
tienen como fin primordial proveer una garantia de ingreso, pero histéricamente
han tenido la funcién adicional de constituir monopolios estatales en el mercado
de rentas vitalicias. La posibilidad de quitar la funcién de garantia estatal del ingreso
al monopolio estatal ha sido la idea basica detras de las reformas a los sistemas
de pensiones entre los ochenta y los noventa en América Latina y el Reino Unido,
asi como el incrementar el crecimiento del mercado privado de rentas vitalicias
en Estados Unidos (que se apoya en forma importante en disposiciones fiscales).
Estas reformas pueden interpretarse en el sentido de mantener la garantia estatal
del ingreso mediante una funcionalidad de integracién nacional de riesgo por
parte del Estado (nivel de aseguramiento social), permitiendo la competencia en
el mercado de provisién, que en este caso es el de rentas vitalicias (nivel de pro-
visién de servicios, en el de renta vitalicia).

La visién de los programas sociales como una combinacién de funciones
financieras y operativas que pueden, en forma alternativa contratarse o integrarse
verticalmente es aplicable a todos los casos. En ese marco también puede me-
dirse cada nivel del programa por la integracién horizontal que presenta. Otro
caso de gran importancia es el de la salud. La diversidad de programas es ain
mayor en salud que en pensiones. Para el caso de pensiones, es muy comin y
hasta los ochenta fue casi universal, la estrategia de integrar en un monopolio
estatal todas las funciones financieras y operativas: el Estado cobraba las cuotas,
administraba los fondos y pagaba las pensiones. En cambio, en salud el esquema
mas comun ha sido el constituir fondos de seguro a nivel de gremio o sector (o
empresa en caso de empleadores muy grandes), con el sector publico proveyendo
una funcién complementaria ya sea financiera u operativa (para subsidiar o
proveer servicio subsidiado a quienes no pueden pagar). Estas diferencias entre
los dos grandes programas (pensiones y salud) no son aleatorias, y se asocian
a que los primeros son predominantemente financieros, mientras que en los se-
gundos la complejidad de los servicios finales hace muy dificil su control directo
por el Estado como agente financiero. Sin embargo, en México se intenté una
estrategia de integracion tanto vertical como horizontal, resultando en los silos
(estructuras independientes) que se describen en el capitulo 4.

Hasta los cincuenta o sesenta, un nimero de gobiernos intentaron la integra-
cién vertical y horizontal de los programas de salud, pero pocos lograron hacerlo,
siendo el ejemplo preeminente el Servicio Nacional de Salud del Reino Unido, creado
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a raiz del Reporte Beveridge de 1942. En América Latina, hasta los setenta se
dio con frecuencia la estrategia de hacer crecer a los grandes institutos de segu-
ridad social que integraban las funciones financieras y operativas, pero en la prac-
tica pocos paises de la regién cuentan en la actualidad con un control vertical
por el seguro social de la atencién a la salud para la mayor parte de la poblacién.
Algunos paises han tenido cambios fundamentales al buscar separar las funcio-
nes financieras de la provisién de servicios de salud, estando en este grupo Chile,
Colombia, Per y Republica Dominicana (con grados de avance heterogéneos). En
México se mantiene una fuerte integracioén vertical al igual que en Panam4, que
es uno de los paises con mayor cobertura del seguro social en América Latina,
pero en México hay ademas una fuerte separacién horizontal de los proveedores
de servicios finales.

Los sistemas de proteccién social integrados verticalmente han enfrentado
dos problemas importantes que han motivado reformas. Primero, generan difi-
cultades para la movilidad de trabajadores entre empleos o al momento del retiro,
al atar la proteccién a un empleo determinado. Segundo, han mostrado menor
capacidad para enfrentar el incremento en costos de la salud en comparacién a
los sistemas en que el financiador y el proveedor son distintos, por lo cual tienden
a controlar costos mediante el uso de colas y disminucién de calidad del servicio.

LA TRANSFERENCIA DE MODELOS ENTRE PAISES

Al revisar la estructura de los sistemas de proteccion social entre paises se en-
cuentra que los de menores ingresos tienden a imitar los modelos de los paises
desarrollados, y alin un grupo méas amplio de paises con ingreso tardio a la indus-
trializacién (y que han alcanzado mayores ingresos) suele imitar a las economias
lideres. Asi, por ejemplo, América Latina y parte de Asia (notablemente Japén),
adoptaron legislaciones de seguridad social inspiradas en los modelos de Europa
continental (en ocasiones llamados “bismarckianos”). De la misma forma dentro de
Europa también se dio una influencia alemana sobre gran parte del continente.

Europa y Estados Unidos

Aunque el modelo del EB en los paises de América Latina haya sido similar al
europeo cuando se concibié de los afos veinte a cuarenta, en la préctica su de-
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sarrollo ha divergido de la experiencia en el viejo continente.” Durante la primera
mitad del siglo XX América Latina tomé basicamente los modelos europeos y los
adopto, y es hasta las Gltimas dos décadas que comienza a divorciarse de esa estra-
tegia. Notablemente en el drea de pensiones, ALC ha comenzado a desarrollar
soluciones propias. En areas de salud las reformas ain son incipientes. En los
pocos paises en donde existe el seguro de desempleo, también se evoluciona
hacia modelos distintos a los europeos. En el caso de los seguros de salud, el
intento de instalar sistemas europeos ha sido impedido por el crecimiento de la
economia informal y la persistencia de grupos marginados, y posiblemente en
algunos paises se esta dando una aproximacion al modelo de Estados Unidos.
Debo aclarar que estas “aproximaciones” no son deliberadas, sino que resultan
de un proceso evolutivo. En particular, el fracaso que han tenido los esquemas de
seguridad en AL, derivados de copiar el modelo europeo, se deriva en que estos
esquemas generan flujos privados y una oferta privada de servicios que el Estado
no es capaz de apropiarse o controlar, y los particulares gravitan entonces hacia
las formas de contratacién més adecuadas a la tecnologia y al tipo de transac-
ciones que se dan en el sector, produciéndose coincidencias entre paises (no
copias de modelos).

Es asi que se plantean las siguientes preguntas: ¢en qué forma y por qué
no se consolidé en AL el modelo europeo de pensiones?, cqué estan haciendo
estos paises para atender sus nuevas realidades?, ¢se consolidara el movimiento
de pensiones resolviendo los problemas propios de la regién? cse lograré la
transformacion de los mercados de salud mediante iniciativas adecuadas a las
demandas propias?

En el 4rea de salud la iniciativa de reforma mas estructurada ha sido la
colombiana, que tiene su inspiracion en ideas del movimiento de medicina admi-
nistrada de Estados Unidos y algunos paises europeos, aunque es una aplicacién
original.8 Por otro lado, la principal influencia tecnolégica sobre la regién y la
inversién extranjera provienen de Estados Unidos, lo que incide sobre los siste-

"Las legislaciones de seguridad social de ALC siguieron inicialmente el modelo europeo de “cajas” o “fondos”
de seguridad social, con financiamiento tripartito, pero pronto generaron un factor de divergencia, ya que se
fueron consolidando como monopolios integrados verticalmente, controlando directamente los hospitales y
clinicas. Con los afos, esto generd una fuerte segmentacion de la oferta y del aseguramiento (CIsS, 2004). En
Europa, el sistema de seguridad social tuvo un origen privado, en planes del empleador o gremiales, y la
seguridad social fue una politica de consolidacion, de manera que tipicamente existen numerosas cajas o
fondos y los hospitales son generalmente descentralizados (Chernichovsky, 2000). En ALC, el modelo europeo
se traslad6 a un ambiente en que eran pocos los planes de empleadores, y los gobiernos decidieron hacer
crecer la cobertura con inversién y control directo.

8Enthoven, 1993.
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mas de organizacion y administracién. La mayor parte de las naciones de ALC tienen
grandes proporciones de poblacién sin seguro de salud, y los segmentos con
seguro de salud son de asalariados. También se observa un fuerte crecimiento
del gasto privado y de la inversién en hospitales y otras instalaciones, mientras
que los sistemas publicos enfrentan restricciones de crecimiento y su calidad es
cuestionada por los consumidores. Virtualmente toda la regién de ALC ha adoptado
estatutos legales concediendo algun tipo de “derecho a la salud” y ha intentado o
adoptado politicas que buscan la universalidad de los servicios. En la practica,
los ultimos 20 afos han sido de crecimiento o al menos permanencia de la “eco-
nomia informal”, lo que significa que los trabajadores optan por no afiliarse a los
sistemas publicos. Sin embargo, el crecimiento del gasto en salud se esta dando
por arriba del crecimiento de las economias nacionales y cada vez es menos pro-
bable que se logren sistemas universales publicos, por lo cual la politica se esta
inclinando a aceptar la necesidad de integrar a los agentes publicos (que son
una parte importante de la oferta de aseguramiento y servicios de salud) en un
sistema en el cual la oferta privada jugaré un papel que no sera secundario. Los
paises con las reformas méas avanzadas (Chile, Colombia, Republica Dominicana)
han definido que si bien el financiamiento para salud tiene un componente pu-
blico dominante, se complementa con el privado, y el sistema de provisién de
servicios es descentralizado.

Las reformas que se han dado
en paises desarvollados

El mapa de la seguridad social en Europa esta dominado por sistemas de pensio-
nes-reparto con grandes obligaciones no fondeadas y desequilibrios de largo
plazo, pero solamente se han dado reformas modestas para solucionar el proble-
ma del déficit financiero de largo plazo (Feldstein y Siebert, 2002). Las reformas que
se han adoptado caen en dos grandes categorias. Por un lado se ha buscado
reforzar las finanzas de los sistemas dejando intacta su estructura basica, para
lo cual se ha elevado la edad al retiro, modificando la férmula de beneficios (en
ocasiones mediante las reglas de indexacién), y se han incrementado los impues-
tos; este tipo de reforma en ocasiones se conoce como paramétrica.

Francia, Alemania y Espana son ejemplos de paises que han seguido refor-
mas paramétricas. Los casos de reformas fundamentales intentan lograr mayor
respaldo de las obligaciones (fondeo) mediante la acumulacién de activos reales
en cuentas individuales. Holanda es un caso que ha operado un sistema fondeado
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por largo tiempo, y recientemente las reformas en Suecia adoptaron un compo-
nente de fondeo en adicion al de reparto. En Europa del este se ha dado un movi-
miento mas agresivo hacia sistemas fondeados con Polonia y Ucrania siguiendo
parcialmente el “modelo chileno”, y la Republica Checa, Rusia y otros al menos
adoptando sistemas de ahorro individual complementarios.

El caso de Estados Unidos muestra reformas paramétricas en el area de
pensiones desde los afios ochenta para mejorar las finanzas del seguro social.
De los paises de OCDE, el de Estados Unidos es uno de los sistemas maés sélidos,
pero se plantean en la actualidad reformas importantes que se discuten en el
siguiente apartado.

En los seguros de salud el evento mas importante de las Ultimas décadas es
el movimiento hacia la “salud administrada”. En espacios ocupados por solucio-
nes privadas, la medicina administrada sustituye el pago por caso y el reembolso
por planes integrales de servicios de salud, con el fin de contener el costo al inter-
nalizar el control de los médicos y los hospitales, y permitir la administracién de
largo plazo del estado de salud de las personas. En espacios dominados por solu-
ciones publicas, el movimiento busca la separacién de las funciones de asegura-
miento social (financiamiento) de las de provisién de servicios, lo cual implica dar
autonomia a los proveedores de salud (médicos y hospitales), pero reorganizan-
dolos para que provean planes integrales, y adoptar estrategias de financiamiento
compatibles con esa autonomia (presupuestos capitados ajustados por riesgo y
pagos por resultados).

Reforma en Estados Unidos
y propuesta de Kotlikoff

En la coyuntura actual, un elemento de gran expectativa es la posible reforma al
sistema de pensiones en Estados Unidos. Es el sistema nacional méas grande
medido en personas y mas ain en valor financiero, y es generalmente conside-
rado uno de los mejores administrados, con costos de gestién bajos, una historia
larga y permanente de pago de pensiones (algo que pocos en Europa pueden
presumir por la interrupcién de la guerra), un nivel de respaldo financiero y ana-
lisis de opciones de politica superior al de los demas paises de la OCDE, e inclusive
sujeto a un ambiente politico que ha sido méas conducente a aceptar reformas
(notablemente la efectuada en 1984 para modificar la férmula de indexaciéon de
beneficios y elevar la edad de jubilacién).
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Desde hace algunos afos se han planteado propuestas para reajustar el
sistema, ante la evidencia de que la reforma paramétrica de los ochenta quedé
corta en pronosticar el impacto del envejecimiento y de la bondad de los bene-
ficios con relacién a las contribuciones, pero especialmente ante un nuevo movi-
miento politico que busca mejorar los incentivos en el mercado de trabajo y
elevar la competitividad en el manejo de los fondos. Una referencia de influencia
en este movimiento es la provista por Feldstein (1998), quien fue presidente del
Comité de Asesores Econémicos del presidente Reagan y un actor importante
en la reforma de los ochenta. El debate sobre la reforma al sistema de proteccion
social en Estados Unidos comprende varias funciones, incluyendo el seguro de
desempleo y los programas de cuidado de nifos, los programas de entrenamiento
y por supuesto los de financiamiento a la salud y pensiones.

Aun si la administracién Bush no logra los cambios, el tema permanecera
en la agenda politica. En seguridad social, las propuestas son en el sentido de
permitir la inversiéon en fondos privados de los recursos para el retiro, y hacer
crecer el ahorro individual para salud bajo un sistema que combina cuentas
individuales mas un seguro complementario para gastos mayores. En materia
de impuesto sobre la renta, probablemente se quisiera eliminar, o disminuir y
simplificar el impuesto al ingreso y adoptar un impuesto nacional a las ventas.
La propuesta fiscal estd intimamente ligada a las de seguridad social, ya que un
impuesto a las ventas es uno de los instrumentos més eficaces contra el dete-
rioro financiero que provoca el envejecimiento. La propuesta fiscal la expresamos
como probable, pues ningtin grupo politico la ha articulado expresamente.

De darse la reforma al seguro social sin la reforma fiscal, el déficit creceria
tanto que los cambios al programa de pensiones se verian amenazados. La pro-
puesta del presidente Bush est4 probablemente ligada a una estrategia politica
de pasar primero la reforma al seguro social y buscar (o esperar) la reforma fiscal
para después. Como eso es algo que no podemos investigar, conviene estudiar
las propuestas integrales de reforma, que proveen una vision mas completa y
libre de la influencia de estrategias politicas.

La propuesta alternativa que comentaremos es la de Kotlikoff (2004). Este
economista ha denominado sistema de seguridad personal (SSP) y sistema de
seguridad médico (SSM) a los dos grandes componentes de su iniciativa, que coin-
cide en parte con la del Presidente, pero difiere en el aspecto crucial de eliminar
el impuesto a la némina (y no el impuesto al ingreso), pero también adopta un
impuesto a las ventas. Las propuestas de Kotlikoff son en mi opinién un resumen
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balanceado de las propuestas de reforma que se han dado a lo largo y ancho
del mundo, en paises con distintos niveles de ingreso, y consideran la experiencia
en la aplicacién de las reformas. Por lo mismo, sirven para efectuar una evalua-
cién comparativa con la situacién en México, lo cual se hace en las tablas 1y 2.
La conclusién principal de este ejercicio es que las reformas de 1995 al IMSS
constituyeron un avance importante, pero quedan algunos pendientes en el &rea
de pensiones; la asignatura pendiente mds importante es la reforma de los
sistemas para trabajadores del Estado, que estdn marginados del nuevo sistema.
En salud el marcador da un resultado diferente, y practicamente ninguno de los

puntos deseables se ha logrado.

TaBLA 1

El sistema de seguridad personal (SSP)

Propuesta Kotlikoff

Comparacién con México

Comentarios

Se elimina la acumulacién adicional
de beneficios de retiro de seguridad
social.

Los retirados actuales y los trabaja-
dores actuales reciben sus benefi-
cios acumulados de retiro de la segu-
ridad social.

Se elimina el impuesto a la némina
del seguro social correspondiente
al seguro por vejez (OAl por sus
siglas en inglés) y se reemplaza con
contribuciones obligatorias equiva-
lentes a cuentas del SSP.

Se establece un nuevo impuesto
federal a ventas al menudeo para
pagar los beneficios por retiro adqui-
ridos bajo el viejo sistema.

Las contribuciones a las cuentas del
SSp se comparten al 50 por ciento
con los cényuges.

Béasicamente se aplicé en México
en 1997.

Se aplica en México una versi6n
modificada al momento del retiro.

Bésicamente se aplica desde 1997.

No se adopté. El Congreso ha
votado en contra de elevar el IVA.
Aun si aprobara esa medida, el
Ejecutivo no ha propuesto adoptar
una potitica para garantizar que los
recursos se dediquen a cubrir el
pasivo histérico del seguro social.

No se adopté ninguna medida de
proteccién a los conyuges.

Se requiere cortar el flujo de déficit
que genera el sistema viejo.

Se reconocen los derechos obtenidos
en el régimen anterior.

Se trasladan las contribuciones del
viejo sistema al nuevo.

El pasivo histérico del seguro social
se debera pagar de algin lado, y si
no se quiere afectar en forma de-
vastadora a las finanzas publicas se
tendran que obtener nuevas fuentes
de ingresos. El impuesto a las ven-
tas (IVA) es la forma mas equitativa
de hacerlo; la opcién de cargar el
problema sobre la némina de las
empresas no es viable por fa infor-
malidad de la economia, ademaés de
que afectaria demasiado la compe-
titividad de las empresas.

Es necesario que el sistema de pro-
teccién social comience a reconocer
explicitamente los beneficios de cén-
yuges y ninos.
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Propuesta Kotlikoff

Comparacién con México

Comentarios

El gobierno contribuye a las cuen-
tas del SSP a favor de los discapa-
citados y los desempleados.

El gobierno empata las contribu-
ciones al SSP progresivamente.

Los saldos de las cuentas del sSSP se
invierten en un fondo unico global
ponderado con el mercado de accio-
nes, bonos, y bienes raices.

El gobierno garantiza el principio real
de que los trabajadores contribuyan
a las cuentas del Ssp.

Los recursos de las cuentas del Ssp
de los trabajadores de entre 57 y 67
afos de edad se venden gradual-
mente y se transforman en pensio-
nes protegidas de la inflacién.

Si un trabajador muere antes de los
67 anos, cualquier remanente en su
cuenta del sSSP seria transferido a
las cuentas del SSP de sus herederos.

No se adopté ninguna politica de
prevencién para los discapacitados
y desempleados.

Se adopté un sistema de cuota
social que cubre este punto.

En principio, los fondos se invierten
en forma competitiva; en la préac-
tica, los portafolios de las administra-
doras de fondos son similares y con
un elevado componente publico.

Se cubre este punto mediante el
papel fiscalizador del IMSS.

No se adoptaron previsiones de
gradualismo para personas cerca-
nas a la edad del retiro cual sim-
plificé la administracién pero generé
costos de administracién de cuentas
y fondos.

Se acepta que los fondos sean
heredables, pero no se adopté una
liga con el ahorro para el retiro de
los herederos.

La ausencia de un trato explicito a
desempleados y discapacitados oculta
costos reales y dificulta la reintegra-
cién al trabajo.

Dada la tecnologia actual y su rela-
cién con la sociedad, ésta puede ser
la mejor forma de enfrentar el proble-
ma de pobreza.

El objetivo de Kotlikoff es evitar los
costos de administracién de las admi-
nistradoras de fondos, que son ele-
vados en América Latina. Por otro
lado, requiere de eficiencia del se-
guro social en el manejo de las bases
de datos, lo cual es cierto historica-
mente en Estados Unidos pero no en
América Latina. También depende de
la consistencia del gobierno como
inversionista (honestidad en el sen-
tido de Leonardo Auernheimer, 1974),
y de que el fondo Gnico no represen-
te una distorsién importante en el
mercado financiero (lo que puede
ser dificil por el tamaiio del fondo, y
por la baja liquidez de los mercados
en América Latina). Cabe senalar
que la propuesta de Kotlikoff no es
el “modelo Sueco”, pues los fondos
se invierten en el mercado y no son
“nocionales”.

Este punto, importante en Estados
Unidos, lo es ain més en las econo-
mias con grandes segmentos infor-
males de América Latina.

La Consar esta adoptando regulacio-
nes en este sentido al seguir la estra-
tegia chilena de “multifondos”, que
limita las inversiones en acciones a
personas en la edad de retiro.

La liga entre cuentas de diferentes
personas es necesaria para mejorar
los objetivos de proteccidén social y
disminuir el costo fiscal sin afectar
los derechos de propiedad de las
personas.
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TABLA 2

El sistema de seguridad médico (SSM)

Propuesta Kotlikoff

Comparacién con México

Comentarios

Se descontinda el sistema tradicio-
nal de Medicare de pago por servicio.

Los beneficiaros de Medicare reciben
vales para comprar cobertura de un
seguro de salud.

El monto de los vales es especifico a
cada participante y depende del es-
tatus de la salud de éste.

Se emiten nuevos vales anualmente
y los participantes pueden cambiar
de planes anualmente.

Los aseguradores/HMO no pueden
negar la cobertura o retrasar el
servicio.

Los aseguradores/HMO deben de
proveer una cobertura bésica,
incluyendo el beneficio de medicinas
recetadas.

Los aseguradores/HMO pueden ofre-
cer beneficios adicionales mediante
primas adicionales.

Los hospitales del seguro social (y
otros del sector publico) contintian
recibiendo presupuestos por linea
de gasto.

El acceso a los beneficios es por
racionamiento, dominando tres fac-
tores: aleatoriedad, oferta local por
hospitales del seguro social y costo
del tiempo.

El gobierno federal transfiere una
cuota por cotizante al seguro so-
cial, pero ésta es independiente del
estatus de la familia, que ademas
no tiene ninguna opcién de elec-
cién. Se mantiene que una de las
dos principales transferencias favo-
rece a las familias de mayor ingreso
(la deduccién fiscal).

Los asegurados estan atados a un
proveedor.

El seguro social puede negar el
aseguramiento a no asalariados

No hay definicién general de cober-
tura bésica. En el seguro social se
funciona sobre la promesa de ofre-
cer todos los servicios, pero el
Seguro Popular si ha adoptado un
conjunto basico de atenciones.

La integracion vertical del sistema
impide a los aseguradores ptblicos
ofrecer beneficios adicionales, y a

Es sumamente dificil adoptar meca-
nismos para incrementar la eficiencia
de los hospitales mientras el presu-
puesto sea controlado centralmente
y se fije por linea de gasto.

El ajuste de la oferta en México es
muy lento, tanto en el largo plazo como
en el corto (el dia a dia de la oferta de
servicios), por lo cual la recepcién
de beneficios se desvia del objetivo de
trato equitativo. La propuesta de Kotli-
koff se aproxima al sistema colom-
biano.

Se han dado avances en hacer mas
equitativo el subsidio federal a los
planes de salud, ya que la estructura
que se aplica en el IMSS basicamente
fue adoptada por el Seguro Popular,
pero se ignoran problemas generados
en situaciones de multiples empleos
o midiltiples trabajadores en el hogar.

La capacidad de moverse en el me-
diano plazo entre proveedores mejo-
raria la capacidad de respuesta, al
obligarlos a ajustar sus presupuestos
de gasto e inversién de acuerdo con
los cambios decididos por las familias.
La integracién vertical del sistema
impide a un asegurador o a sus cli-
nicas y hospitales ofrecer servicios a
quienes provienen de otro segmento.
Definir una cobertura bésica facilitarfa
la flexibilizacién para recibir flujos de
gasto por las familias y programas
complementarios en la forma de pre-
supuestos capitados més pagos por
diagnéstico para casos costosos (como
el denominado “fondo catastréfico”
que define la Ley General de Salud,
el cual es una especie de Medicaid
de Estados Unidos).

En las reformas que se dan alrededor
del mundo, es claro que impedir la
combinacién de las primas para co-
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Propuesta Kotlikoff Comparacién con México Comentarios

publicos y privados les impide ofre- berturas basicas con gasto adicional
cer planes que combinen bene- de las familias es una prohibicién de
ficios. practicas de beneficio colectivo. AUn el
Reino Unido, presumiblemente con
el sistema de salud més estatizado
en la OCDE, se permite complemen-
tariedad.
El gobierno establece el monto de los El gobierno carece de instrumen- En la préctica, el crecimiento del costo
vales para limitar crecimiento del gasto tos para controlar el crecimiento piblico se da por dos vias: para agen-
por habitante del SSM al de los sala- del gasto (probablemente ni siquie- cias federales mediante negociaciones
rios reales. ' ra tiene una estimacién gruesa del anuales separadas con el gobierno
monto), con excepcién del sistema para ajustar presupuestos histéricos,
del imss. para el sector privado mediante el
crecimiento del gasto de las familias
que reclaman deducciones.

La propuesta de impuesto plano al ingreso

La propuesta de un impuesto plano e ingreso basico al ingreso que reemplazaria
a los programas existentes de seguridad social y bienestar (o pobreza) y al impues-
to sobre la renta progresivo ha sido motivo de una discusién amplia, pero en la
préactica han sido pocos (¢nulos?) los avances en su adopcién. Esta propuesta
eliminaria todas las deducciones a la base del impuesto v adoptaria un pago fijo
por adulto y una tasa Unica sobre el ingreso.

Dos explicaciones sobre las limitaciones en la adopcién de esta propuesta
son provistas por Atkinson (1995), y Becker y Mulligan (1998).

Atkinson (1995) senala que una limitacién de los ejercicios usuales de ana-
lisis fiscal es que su objetivo es maximizar el bienestar social, siendo que en la
practica en ocasiones la preservacion de la libertad es un objetivo importante de
la politica. Adicionalmente, es evidente que la teoria fiscal no ha incorporado
elementos importantes de la realidad, como es la formacién de grupos oposi-
tores a un cobro por persona (poll tax), y el andlisis de aspectos corporativos que
parecen necesarios para administrar riesgos sociales como el desempleo y la
discapacidad (es decir, la simple garantia de ingreso no permite atender proble-
mas de informacién que generan estos riesgos, siendo necesaria una adminis-
tracién especializada para su gestién a menores costos).

Por su parte, Becker y Mulligan (1998) sefialan que la complejidad del impuesto
sobre la renta y de otros elementos del sistema fiscal puede ser determinada como
un mecanismo para controlar el gasto del gobierno. Encuentran que empirica-
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mente, los paises con un sistema fiscal que en teoria es mas eficiente generan
un gobierno de mayor tamarno, y que la causalidad se da del sistema fiscal hacia
el gasto del gobierno, y no al contrario, ya que un anélisis del resultado de las
guerras, los choques petroleros y otros fenémenos temporales pero persistentes
(flypaper effects) sefiala a que €stos no generan cambios permanentes en el
sistema fiscal y en el tamario del gobierno.

Un argumento diferente pero complementario es el de Stiglitz (2000) quien
senala que el costo de las distorsiones fiscales (el “peso muerto”) aumenta expo-
nencialmente con el tamafo de un impuesto, por lo cual es mas eficiente un
sistema fiscal con varios impuestos pequerios, que ademas optimicen entre las
elasticidades de oferta y demanda para obtener los recursos requeridos, que un
solo impuesto que se coloque a una tasa muy alta.

Tal vez por esas razones es dificil calificar a las propuestas de avanzar hacia
un mayor y més generalizado impuesto al consumo o hacia el impuesto plano
al ingreso. Para quienes se oponen a la creciente intervencién del gobierno en
la vida de las familias, el impuesto al consumo o el impuesto plano al ingreso es
una opcién que tiene como ventaja eliminar la complejidad del impuesto al ingre-
so, pero por otro lado, las naciones con el EB mas grande se basan en el impuesto
al consumo para financiarlo. Cualquiera que sea el argumento, el hecho es que
las propuestas de impuesto plano no han avanzado y en la actualidad han dejado
de ser populares en los medios politicos.

¢Qué va a pasar en Europa?

El bajo nivel de trabajo que se observa en Europa puede constituir un problema a
mediano plazo. En el corto plazo, el alto nivel de capitalizacién de la economia
europea evita que el consumo disminuya, pero una pregunta es si esa situacion
es sostenible a la larga. Si bien algunas voces consideran que el bajo nivel de
trabajo es una decisién cultural, los gobiernos europeos en general estan bus-
cando soluciones, aunque el proceso no promete ser facil, como muestra la re-
ciente experiencia alemana y el conflicto por la ratificacién de la Constitucién de
la UE en 2005.

Otro problema que enfrenta Europa es su baja tasa de fecundidad, que afecta
directamente al sistema de proteccion social al disminuir el flujo de nuevos tra-
bajadores que pagan cuotas. Ademas de otros problemas que puede generar
la baja fertilidad sobre la productividad (pues los trabajadores de diferentes edades
no se sustituyen perfectamente), la investigacion reciente senala a que la causa-
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lidad entre fecundidad y proteccién social es mutua, y que al menos en parte la
baja fecundidad es causada por la estructura del sistema europeo de proteccién
social.

Segun Boldrin, DiNardo y Jones (2004), la mayor proteccién en pensiones
para la vejez genera menores tasas de fecundidad, siendo la causa de ello que
una promesa crefble de compensacion en la vejez por parte del gobierno dismi-
nuye los beneficios de contar con una familia que garantice el consumo en esa
época de la vida. La tasa de fecundidad europea en 2000 fue 1.4, con algunos
paises cerca de 1, lo que significa que en las siguientes décadas en esos paises
habra hasta 10 adultos por cada nifio (si tomamos en cuenta que un adulto vive
un promedio de més de 60 afnos en esos paises). Los autores mencionados es-
timan que un incremento de 10 por ciento en el tamanio del programa de segu-
ridad social para la vejez implica una disminucién de 0.7 a 1.2 nifos en la tasa
de fecundidad. De acuerdo con esto, postulan que aproximadamente la mitad de
la disminucién de la fecundidad en Europa se debe a la generosidad de los pro-
gramas de pensiones.

Los efectos econdmicos detras de estas predicciones son los siguientes: 1. un
programa de proteccion social disminuye la importancia del altruismo de padres
a hijos, ya que el esfuerzo paternal (ya sea en herencia de capital o en tiempo
dedicado a la educacién) se recompensa menos con bienestar de los hijos-viejos
(el altruismo hace que los padres se preocupen por los hijos muy adelante en el
futuro, pero el programa disminuye la variabilidad entre esos futuros hijos-viejos);
2. cuando la seguridad social se financia con impuestos a la némina el efecto es
opuesto, pues los padres trabajan menos y dedican mas tiempo al cuidado de los
hijos 3. al contar con una garantia de ingresos en la vejez, los padres tienen
menos interés en tener mas hijos que puedan transferirles ingreso en el futuro. Los
primeros dos efectos son més importantes en el modelo de Barro y Becker (1989),
mientras que el tercero es el dominante en el modelo de Boldrin y Jones (2002).

Con base en los mismos argumentos, Boldrin, DiNardo y Jones (2004) tam-
bién analizan el efecto de un mayor acceso a instrumentos financieros de ahorro
para el retiro. La evidencia es también consistente en sefalar que un mayor acceso
promueve una menor fecundidad, y aun ganancias relativamente menores en
eficiencia financiera pueden tener un efecto importante. Estos efectos son mas
importantes en las partes inferiores de la distribucién del ingreso, por lo cual los
hogares pobres son los que mas disminuyen su fecundidad al recibir una pensién
de vejez o mayor acceso a instrumentos financieros de ahorro para el retiro.
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Aparentemente, existen consensos amplios en los paises europeos sobre la nece-
sidad de reformar los sistemas de proteccién social por los graves problemas
fiscales y por su efecto negativo sobre los mercados de trabajo (y posiblemente
sobre la familia a un nivel ain méas basico, como acabamos de senalar). Esa
preocupacion compartida no se ha traducido con facilidad en acciones de politi-
ca, pues los grupos beneficiados y afectados por las reformas no son en general
los mismos. Un ejemplo reciente de lo dificil que ha sido para Europa avanzar en
el encuentro de soluciones lo proporciona un episodio en Alemania.

La Comisién Rirup fue designada por el gobierno alemén para presentar
propuestas de reforma al sistema de pensiones que garanticen su viabilidad. Un
objetivo es que los programas sean menos dependientes de la situacién eco-
ndémica y demogréfica en general, y que no sean obstéculos al empleo y al creci-
miento. La comisién fij6 como un objetivo evitar que las contribuciones con
cargo al salario excedieran el 22 por ciento, y que los beneficios de las pensiones
se estabilizaran en 67 por ciento del ingreso previo. Para ello, la Comisién sugirié
elevar la edad de retiro a 67 anos, un mes al afio comenzando en 201 1. Elevar
la edad de jubilacién requiere abrir oportunidades de empleo a los viejos, mediante
esquemas de aprendizaje que implementen los empleadores, asi como la aboli-
cién de incentivos al retiro temprano.

La segunda gran propuesta de la Comisién Riirup fue la introduccién de un
factor de viabilidad para determinar los niveles de beneficio cuando varia el co-
ciente de retirados a trabajadores. Con este factor se evitaria sobrepasar el limite
de 22 por ciento a las contribuciones al menos hasta el afio 2030. Las proyec-
ciones de la comisién sefalan que la férmula mantendria el crecimiento de pen-
siones un 0.5 por ciento por debajo de la tasa que determina el método actual
de célculo. El efecto de esto seria disminuir las pensiones brutas de 48 a 40 por
ciento, pero se estima que sin reforma habria una disminucién a 42 por ciento,
por lo cual la propuesta determina un ahorro de solamente dos puntos porcen-
tuales.

Para estandares del continente americano, las propuestas de la Comisién
Riirup son modestas y de muy largo plazo. Sin embargo, la manana del dia en que
se iba a hacer el anuncio del largamente esperado reporte (al inicio de 2003), el
primer ministro alemén hizo una declaracién a la opinién publica desligaindose
del reporte y rechazando sus conclusiones. El centro de investigacién de temas
laborales 1zA considera que si bien las propuestas van en el sentido correcto, las pro-



Tendencias en la proteccion social

puestas de la Comisién Rirup son modestas e insuficientes, y que se requerira
elevar la edad de jubilacién a 70 anos en los préximos 20 afios, que deben darse
incentivos monetarios a quien permanezca trabajando, que debe ligarse el valor
de la pensién con el nimero de nifios para disminuir la pensién de personas sin
hijos, y que debe crearse una infraestructura amigable a la familia (mejores insta-
laciones para el cuidado de nifos).

Hacia 2005, dos anos después del reporte Riirup, el Presidente de la Reptblica
Federal Alemana, un puesto considerado en ocasiones simbdlico en un pais donde
el primer ministro es el jefe del gobierno, opiné fuertemente sobre la necesidad
de reformar el sistema de bienestar para enfrentar el problema del desempleo.
Probablemente, Alemania es un prototipo de un pais con dificultades para refor-
mar el sistema de beneficios y de generar polarizacién politica en el proceso de
intentarlo.

Pero ante la presién de un desempleo de largo plazo de mas de cinco millo-
nes de personas, en 2005 se adoptaron reformas al sistema de desempleo en
Alemania para que los pagos por desempleo de largo plazo se diminuyan a nive-
les de subsistencia (es decir, que ya no sean una funcién del dltimo salario). Un
ano antes, en enero de 2004, Alemania ampli6 la definicién de “empresa pequena”
de cinco a 10 trabajadores para relajar las restricciones a los despidos. Los efec-
tos de estas medidas estan por verse, y en general sera necesaria una posiciéon
mas decidida para lograr la compatibilidad del sistema de seguridad social con la
competitividad del mercado de trabajo y la disminucién del desempleo.

El modelo sueco

Europa no es un bloque nacional, sino que las politicas de seguridad social varian
y algunos paises destacan por su visién de cambio de largo plazo. Un caso que
ha generado atencién es el de Suecia, que se define por dos decisiones de poli-
tica: una fuerte disminucién del impuesto a la némina y un movimiento hacia un
sistema de capitalizacion individual.

La magnitud de la reforma fiscal sueca de 1991 se ilustra por el cambio en el
promedio neto de la tasa de impuesto (es decir, la parte de cada corona ganada
que conserva el trabajador). La tabla 3 muestra que en comparacién con Esta-
dos Unidos, en Suecia el cambio fue de 24.6 por ciento, cinco veces mas grande
que el cambio mas grande que ha tenido Estados Unidos.

Adicionalmente, Suecia modific6 su sistema de pensiones al adoptar un me-
canismo de cuentas individuales del tipo de “contribucién definida nocional”.
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A diferencia de ALC, Reino Unido y Europa del este, Suecia opté por mantener
la gestién de las cuentas individuales en un monopolio estatal. En opinién de
Borsch-Supan (2004) un sistema de contribucién definida nacional (CDN) es prin-
cipalmente una herramienta politica para hacer posible una reforma paramétrica,
pero éstas son necesarias en Europa ya que la CDN facilita llegar a acuerdos de
cambio al exponer las opciones y clarificar los conceptos. También opina que si
bien con el CDN pueden lograrse los objetivos microeconémicos de ahorro y oferta
de trabajo que inspiran a los sistemas privatizados, no se alteran los problemas
macorecondmicos, ya que no se introduce un elemento de fondeo en el sistema.

En 2003, se introdujeron en Alemania propuestas para adoptar un CDN pero
sin hacer explicita la contabilidad: es decir, se reglamenta en mayor detalle el sis-
tema de reparto para ligarlo a las contribuciones, con el fin de lograr mejores
incentivos. Un mensaje de esta discusién es que un CDN es en gran medida un
sistema de reparto, pero con mayor informacién al beneficiario sobre sus derechos
y un diseno que disminuye los efectos redistributivos, especialmente los subsi-
dios cruzados arbitrarios que con frecuencia motivan criticas a los sistemas de
reparto. En un sentido mas positivo, un CDN provee una plataforma administrativa
(y probablemente de aprendizaje del consumidor) para evolucionar gradualmente
hacia un sistema con las ventajas de competitividad de un sistema privatizado.
Por ejemplo, una vez funcionando el sistema de cuentas individuales “nocionales”
o virtuales, para Suecia es facil permitir que aportaciones voluntarias o parte de
las obligatorias fluyan a administradores de fondos privados.

TABLA 3

La reforma impositiva sueca en comparacion a las reformas
impositivas de mayor tamano de Estados Unidos

Pais Afo Cambio porcentual en ingreso marginal (I-7)
Suecia 1990-1991 24.6
Estados Unidos 1941-1942 -8.8
Suecia 1989-1990 6.9
Estados tinidos 1940-1941 6.2
Estados Unidos 1947-1948 6.1
Estados Unidos 1943-1944 5.4
Estados Unidos 1986-1987 4.8
Estados Unidos 1950-1951 4.8
Estados Unidos 1981-1982 4.5

Fuente: Ljunge, 2004.
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Reino Unido: divergencia del camino eurvopeo®

El Reino Unido ha llevado a cabo reformas a programas de pensiones que dismi-
nuyen el costo de la seguridad social y permiten mayor flexibilidad en la eleccién
individual y en el desarrollo de programas complementarios de pensiones. En
1978 se introdujo el mecanismo de subrogacién (contracting-out) que buscé
integrar esquemas ocupacionales existentes con el nuevo esquema de pensiones
estatal relacionado con el ingreso (SERPS). La subrogacion significa que los emplea-
dos y empleadores pueden obtener parte de su pensién mediante un fondo privado
y no del Estado. Al hacerlo, empleadores y empleados pagan un impuesto sobre
la némina menor (la contribucién al seguro nacional). Mientras que el programa
de seguridad social es puramente de reparto, los sistemas privados son plena-
mente fondeados, por lo cual las reformas han permitido un mayor respaldo a
las obligaciones.

[nicialmente, en 1978, la subrogacién se podia efectuar sélo si el empleador
contaba con un plan de beneficio definido que pagaba al menos la pensién minima
garantizada del SERPS, pero a partir de 1998, por la reforma de 1986 a la Ley del
Seguro Social, se redujo la generosidad del SERPS y se permitié la adopcién de
planes de contribucién definida. Un desarrollo inesperado fue que el crecimiento
se dio desde entonces principalmente en cuentas de retiro individuales y no en
planes del empleador. Esto generé un mercado importante en el cual el individuo
contrata con una compania aseguradora, el Departamento del Seguro Social
(DSS) actua como intermediario para que las contribuciones sean pagadas por
el empleador al seguro nacional mediante la oficina de ingresos (Inland Revenue),
y el componente subrogado de rebate se transfiere y paga directamente por el DSS
al proveedor de pensién personal elegido por el individuo. La legislacién también
establecié que la decisién de afiliacion al plan estatal, a un plan del empleador
o a un plan individual era totalmente personal. Aproximadamente 25 por ciento
de la fuerza de trabajo (mas de seis millones de empleados) decidié comprar planes
individuales de 1988 a 1992, incluyendo un millén que opt6 por abandonar un plan
del empleador. Hacia la mitad de los noventa, tres cuartas partes de la fuerza de
trabajo habian optado por salir de SERPS, ya sea a un plan individual o del emplea-
dor, de BD o CD. En el Reino Unido se permite a los individuos cambiar su afilia-
cién a lo largo de su carrera, incluyendo el regreso a SERPS.

El gobierno laborista que tomé el poder al final de los noventa, después de
un largo interregno conservador, decidié profundizar en la estrategia al crear una

9Este apartado utiliza material de Disney et al. (2003).
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nueva ruta de “pensién participativa” (stakeholder pension). Esta seré una pen-
sién que las empresas con cinco empleados o mas deberan poner a disposicién
de sus trabajadores, de manera que aquellos que no han logrado la contratacion de
un plan lo puedan hacer.

Hacia 2005 el Reino Unido tenia una de las menores tasas de desempleo en
Europa (4.7 por ciento en el primer trimestre). La menor era la de Suiza (3.9 por
ciento), que también utiliza en alta proporcion el ahorro individual para el retiro.
Francia, Alemania, Esparia y Bélgica tenian tasas de desempleo arriba del 10 por
ciento. El grado preciso en que las regulaciones del EB se asocian a este resultado
puede ser motivo de debate, pero pocos dudan que las reglas de retiro y ahorro
guardan una relacion cercana con el desempleo.

Fondeo sin privatizacion

El modelo sueco lleva a la pregunta de la posibilidad de lograr un fondeo al
menos parcial del sistema de seguridad social sin privatizarlo. Al modificar bene-
ficios e impuestos, y promover el ahorro privado, ¢disminuiré el gobierno de Suecia
el déficit del sistema? En ese pais no se dio un movimiento “tipo latinoamericano”
para que el sistema sea predominantemente fondeado, sino que la parte de las
cuentas individuales es relativamente pequena y atn esa no se va en la totalidad
hacia fondos de mercado. En esta discusién debe considerarse que los casos de
fondeo pleno son excepcionales, especialmente aquellos que se sostienen a largo
plazo. Por ello, una opcién intermedia puede terminar siendo mas realista. Seidman
(1999) ha evaluado la transicién a un sistema plenamente fondeado, pero su ana-
lisis padece el mismo problema que la literatura en general sobre el tema, prin-
cipalmente, el supuesto de que la transicién es permanente (Mulligan y Sala-i-Mar-
tin, 1999). Esta es una limitacién porque en la historia hay mas transiciones de
sistemas plenamente fondeados hacia sistemas de reparto que en sentido con-
trario. Las reformas de los ochenta y de los noventa prometen llegar a sistemas
fondeados, pero atn es temprano para asegurar que lograran hacerlo. Los casos
maés antiguos son los de Chile y el Reino Unido, pero ain en estos paises se man-
tienen grandes subsidios a los viejos.

Ahora bien, es posible que con un siglo de experiencia, las sociedades hayan
aprendido de las ventajas de lograr el fondeo de los sistemas de seguridad social
(al menos parcialmente), en forma analoga a como han aprendido las ventajas
de mantener un dinero estable y no utilizar al banco central como fuente de finan-
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ciamiento inflacionario (hablando optimistamente y también parcialmente). Si
esto es cierto, ante la gran crisis fiscal de la seguridad social que se ha hecho
evidente en la Ultimas dos décadas, los gobiernos y las sociedades estarian en
disposicion de alterar fundamentalmente la forma en que han manejado los pro-
gramas de seguridad social. Sin embargo, los casos de movimiento hacia siste-
mas fondeados son atin minoritarios, en general tienen poco tiempo funcionando,
y no hay un objetivo claro de evitar un regreso al menos parcial al sistema de
reparto. En realidad, el objetivo principal de las reformas ha sido contener el déficit
fiscal, y se enfrentan a que los viejos sistemas invariablemente prometieron y dieron
beneficios extraordinariamente elevados a las primeras generaciones (o a gene-
raciones anteriores a la de los actuales jévenes); nunca vemos reformas cuando
los sistemas mantienen flujos de efectivo favorables en el mediano plazo.

La complejidad del problema surge de nuevo y encontramos que preguntas
importantes no han sido atendidas, que para el sistema politico son dificiles de
plantear explicitamente: ése busca optimizar la utilidad de los actuales o de los
futuros ciudadanos?, ¢se busca maximizar el stock de capital de largo plazo, el
consumo de las familias, o simplemente mantener un balance entre las promesas
inalcanzables que se hacen camino al poder y el déficit de efectivo del gobierno
mientras se sale del poder?, ¢por qué los ciudadanos no pueden resolver su propio
problema de ahorro?, écuél es la légica de accién colectiva que hace conveniente
tener este ahorro obligatorio?, cqué tipo de errores cometen los ciudadanos en
forma sistemética que requieren la accién publica para ser corregidos? (Mulligan,
2000, plantea algunas de estas interrogantes, algunas de las cuales analizamos
en el capitulo 1).

La conclusién de esto es que no existe en general un objetivo bien definido
de politica que guie a los gobiernos hacia tener sistemas fondeados de pensiones.
La discusién en subsecciones anteriores muestra que hay otros objetivos que
permanecen como muy importantes para los gobiernos, y son minoria los casos
en que el objetivo de garantizar la solvencia ha tomado preeminencia. La historia
latinoamericana de los anos sesenta a ochenta es una lista negra de politicas mo-
netarias inflacionarias y reglas impositivas que cambiaban arbitrariamente. Cual-
quiera que haya sido la causa, es probable que ello haya inducido una desconfianza
especial hacia los sistemas de seguridad social, generandose un espacio para las
reformas hacia sistemas capitalizados y de cuentas individuales. Pero en paises
con una politica monetaria mas honesta en el largo plazo, y un seguro social
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menos sujeto al oportunismo, el capital del seguro social en un sistema de reparto
no sufrié la depredacién observada en América Latina.

La experiencia de las veformas
en América Latina

El movimiento de reforma latinoamericano de los ochenta y los noventa es singu-
lar por haber generado modelos originales, ya no copiados de los europeos. ¢Cuéles
son los resultados? En primer lugar, en el &mbito de los sistemas de pensiones se ha
dado una importante difusién, con 12 paises de la regién operando sistemas refor-
mados, con un componente central de ahorro individual. (na excepcién notable
es Brasil, que a partir de la reforma constitucional de los ochenta, opt6 por
ampliar en forma muy importante los programas sociales de pensiones y salud, pero
en gran proporcion bajo modelos de subsidio directo por el gobierno, pero que
por otro lado, cuenta con un sistema privado de ahorro importante y no regulado
como parte del seguro social (de hecho el més grande de ALC). En segundo lugar,
se ha dado un impacto en otras regiones, destacando Europa del este, donde algu-
nos paises como Polonia y (crania han tomado el modelo de ALC, y otros han
avanzado parcialmente a la capitalizacién individual.'® Finalmente, en el area de
pensiones, destaca la oposicién de la Organizacién Internacional del Trabajo a los
modelos reformados, y el tardio apoyo de los organismos financieros interna-
cionales a las reformas. El Banco Mundial adopté en los noventa la promocion
de las reformas sobre un modelo de “tres pilares” que incluy6 en las condiciones
para créditos de ajuste estructural (la referencia basica es el informe dirigido por
Estelle James en World Bank, 1994). Por otro lado, en el area de salud se han
dado dos reformas importantes que son cada una de ellas distintas y que no
han contagiado al resto del continente, la chilena y la colombiana.

Los organismos internacionales han tenido una opinién no siempre favorable
a los procesos de reforma. La OIT (2001) considera que: “[D]esde un punto de
vista puramente financiero, no hay diferencia real entre un sistema parcialmente
fondeado y un sistema de pensiones que consiste de una parte fondeada y otra
no fondeada” (OIT, 2001: 87). La OIT (2001) también considera que la Unica razén
de politica para pasar de un sistema de reparto a uno de beneficio definido esta
en la estabilizacion de las tasas de impuesto, pero que como los beneficios depen-

'0La Federacién Internacional de Administradores de Pensiones (FIAP) muestra un mapa de sistemas
reformados en http://www.fiap.cl/p4_fiap/site/edic/base/port/portada.htmi
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den del resultado de largo plazo de los mercados de capital, la estabilizacién de
los beneficios se logra al costo de beneficios inciertos, “lo cual constituye una
reversion completa de los objetivos previos de politica” (OIT, 2001: 88). Similar-
mente, la OIT opina que los sistemas de cuentas individuales “inevitablemente
llevan a mayores desigualdades e incertidumbre” (OIT, 2001: 86).

Por su parte, investigadores del Banco Mundial (Gill, Packard y Yermo, 2004)
piensan que las reformas han tenido beneficios fiscales, sociales y financieros,
pero que no han logrado ampliar mucho la cobertura (aunque encuentran un efecto
positivo), porque las comisiones son elevadas, porque se mantiene un riesgo de
confiscacién por parte del Estado (aunque esto no parece ser mayor que los sis-
temas que se reemplazaron) y porque los resultados fiscales no son suficientemente
favorables (aunque esto ignora el deterioro que se hubiera dado en ausencia de
la reforma). La Fundacién de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas (FIEL)
ha respondido a lo que percibe como criticas bésicas a las reformas, pero la rea-
lidad es que el reporte del Banco Mundial es favorable a las mismas.!! En este
debate es necesario enfatizar el tema de la evaluacién de las reformas como tales,
en comparacién a lo que reemplazaron —Cestén los trabajadores, la solvencia del
sistema, el fisco, mejor a como estarfan en ausencia de las reformas? En los
cuatro puntos mencionados, los sistemas reformados pueden mostrar resulta-
dos favorables, sin que eso signifique que la politica no puede mejorar. ¢Cuél es
el resultado en México en esos cuatro puntos? Eso lo trataremos en mayor abun-
dancia en los capitulos posteriores.

Un resumen Util de los problemas que se han enfrentado estas reformas es
el provisto por Schmidt Hebbel (1999), y cuyos elementos se comentan a conti-
nuacion:

* Movimiento solamente parcial hacia el fondeo completo: en la medida en que se

mantiene la opcién de entrar y salir entre el sistema de reparto y el de cuentas

individuales, o que el ahorro individual es demasiado pequefio, las ventajas de la
reforma disminuyen. Un caso en el que se permitié ese movimiento es el de Colom-
bia, que ha intentado resolver el problema con reformas adoptadas en diciembre de

2003 (c1ss, 2004a).

* Comisiones elevadas, como consecuencia de costos de ventas excesivos y falta

de competencia.

http://www.fiap.cl/p4_fiap/antialone.html?page=/p4_fiap/site/artic/20050524/pags/20050524145610.html
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* Altos costos de las rentas vitalicias. Una causa puede ser la seleccién adversa al
optar los casos de alto riesgo por la opcién de retiros programados y dejar los casos
de larga duracién esperada a las aseguradoras. Sin embargo, los temas regulato-
rios pueden ser importantes; falta de competencia, limitaciones a la contratacién
colectiva para favorecer la contratacién individual, obligacién de adquirir contratos
para toda la vida impidiendo la contratacién sobre una base anual (Informe Finan-
clero y Actuarial del IMSS, 1998).

* Falta de cobertura, ya que las reformas no incluyen esto entre sus éxitos (o entre
sus objetivos originales, CiSS, 2004).

* Baja eleccién del consumidor con respecto a la cartera, ya que no se permiten
combinaciones de planes de BD y CD.

* Conducta de manada en los portafolios de inversién, al adoptar los administra-
dores virtualmente el mismo portafolio. Esto puede asociarse a los casos de garantia
minima de pensién, pero también a las regulaciones sobre los portafolios.

* Las garantias de pensién pueden generar menores ahorros, especialmente al
aproximarse la edad de retiro y al uso de los fondos como financiamiento cautivo
para el gobierno (una versién modernizada de los controles al movimiento de ca-
pital y al financiamiento subsidiado para el gobierno).

* Otros temas incluyen: extender el sistema a sectores que no se vieron inicial-
mente beneficiados, revisar la estructura de comisiones (fija-variable, sobre salarios-
activos), superar el inmovilismo en casos de reformas incompletas, definir el nivel
6ptimo de supervisién corporativa, ¢ integrar a los planes de pensién no regulados.

Hablando de casos especificos, Pert y Nicaragua son los paises que parecen
haber enfrentado las mayores dificultades en implementar el nuevo modelo de pen-
siones, y en Argentina el sistema sufrié un duro revés con la crisis monetaria de
2001, aunque por tratarse de un efecto general sobre la economia, su interpre-
tacién y posible futura evolucién seran diferentes a lo ocurrido en los primeros
dos paises.

Durante 2004, Pert decidié expedir modificaciones a la legislacién de segu-
ridad social que revierten parcialmente las reformas hacia un sistema capitalizado
(Ciss, 2044b).'2 En ese mismo ano, Nicaragua decidié suspender la entrada en

12| 4 reforma en Pertl no da al afiliado un camino facil para regresar al sistema de reparto, pues se requiere
de aprobacién previa por una comisién especial. Esa complejidad sugiere que la reforma buscé mas dar una
senal de reconocimiento a la inconformidad de algunos grupos que realmente iniciar un regreso masivo al
sistema de reparto. Sin embargo, es también una senal de que el Congreso reconoce un problema y que en
el futuro podria profundizar en ese sentido.
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vigor de la reforma hacia la capitalizacién. Desde la crisis monetaria de 2001, el
sistema de cuentas individuales en Argentina ha sido criticado y la popularidad
del sistema ha disminuido. En México, a partir de 2002 el gobierno decide suspender
el mecanismo de fondear las pensiones de invalidez general y de incapacidad
por riesgos de trabajo, y opta por una “retirada estratégica” hacia el sistema de
reparto comenzando por el sistema de discapacidad.

Consideremos entonces que de 13 paises (12 operando, si se considera que
en Nicaragua el sistema no ha iniciado), que reformaron la seguridad social entre
los ochenta y los noventa, cuatro han tomado medidas que revierten el movimiento.
Esto va de acuerdo con la prediccién de Mulligan y Sala-i-Martin (2004), en el
sentido de que a largo plazo los sistemas capitalizados son dificiles de sostener
en forma integral. No significa esto que habra una contrarreforma generalizada,
pero si probablemente que se viviran ajustes importantes que parcialmente rever-
tirdn al seguro social hacia el sistema de reparto.

Probablemente la principal noticia sobre la reforma en pensiones en Amé-
rica Latina es que si bien los sistemas parecen haberse estabilizado, hay una
critica substantiva al alto costo de las comisiones. No parece haber nuevos can-
didatos a adoptar el sistema de cuentas individuales. La reforma que en 2005
se legisl6 en Panamé no opta por esa estructura y en Nicaragua se suspendi6
en 2004 la aplicacion de una reforma previamente legislada. (na pregunta es el
grado en que esas comisiones quitan gran parte del mayor atractivo de un sis-
tema capitalizado, que es la competencia.

En la reforma mexicana destacaron dos problemas que con el tiempo se
han acrecentado. El primero fue un énfasis en aspectos financieros, dejando como
secundarios los aspectos de proteccion social y laboral, y el segundo fue dejar
de lado los aspectos de competitividad, siendo que el fondo de estas reformas
radica precisamente en lograr mayores niveles de competencia. Uno de los obje-
tivos del gobierno con la reforma fue la elevacién del ahorro interno y del ahorro
financiero, siendo que en general la teoria econémica no predice ningin efecto
positivo (o negativo) de una reforma de este tipo sobre el ahorro nacional. Esto
se expresa como una preocupacion por lograr una mayor “profundidad” de los
mercados financieros, dejando fuera elementos clave y obvios del tema laboral.
Por ejemplo, los trabajadores del sector publico quedaron fuera de la reforma y
el esfuerzo para incorporar a trabajadores de la economia informal fue limitado
(disminucién de contribuciones, pero no se planteé qué hacer con otras regu-
laciones fiscales o laborales, lo que parece indispensable dada la magnitud del
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problema). En ausencia de competencia en los mercados de manejo de fondos
y rentas vitalicias, y de ajustes a las legislaciones laborales y fiscales y a la admi-
nistracion del seguro social para hacer atractiva la afiliacién de las personas en
la economia informal, la reforma de 1997 terminaréa siendo un respiro de tres o
cuatro anos en una historia de declive de largo plazo.

Asignatura pendiente: el seqguro de desempleo

A pesar de todas sus limitaciones de cobertura y potencial de mejoria, los pro-
gramas del EB mexicano atienden a las principales demandas de las familias, con
una gran excepcion, el seguro de desempleo.?3

El seguro de desempleo es una institucién considerada de gran utilidad para
permitir que una economia competitiva tenga el apoyo de los trabajadores y las
empresas, al permitir la rotacién en el empleo sin costos inaceptables de pérdida
de ingreso de la familia. El costo del seguro de desempleo radica en el alarga-
miento de los periodos de desempleo y en la elevacién de los costos no salaria-
les del trabajo. El desempleo se alarga porque algunos trabajadores que pueden
tener empleo deciden no aceptarlo porque el seguro de desempleo les paga, y
esto eleva los costos no salariales pues se requieren mayores impuestos para pagar
el seguro. Las negociaciones entre empresa (0 sindicato) y trabajadores también
afectan el funcionamiento adecuado del seguro de desempleo, pues ambas partes
pueden transferir al seguro parte de las consecuencias negativas de sus negocia-
ciones. El seguro de desempleo facilita que la empresa desemplee temporal-
mente trabajadores.

Los paises de la OCDE han operado seguros publicos que pagan al traba-
jador una tasa de reemplazo con respecto a su ultimo salario. Recientemente ha
surgido el interés en la reforma chilena, que se basa en el ahorro individual y en
una administracién privada de los casos (CIEDESS, 2005).

¢En qué medida se pueden resolver los problemas de riesgo moral del seguro
de desempleo mediante el aseguramiento privado? El seguro privado podria for-
talecerse con cuentas individuales de seguro, de manera que al quedar desem-
pleado un trabajador tomaria recursos de su cuenta para financiar su consumo.
Un problema es que el trabajador puede tener recursos demasiado bajos en su
cuenta individual, lo que obliga a proveer de nuevo una garantia estatal. Hipo-

13 Ademds de la referencia a Pissarides (2002), este apartado utiliza la discusion en 1za (2005b) y Shneider
et al. (2004).



Tendencias en la proteccion social

tecar la pensién para financiar el desempleo genera el problema de una baja
provision para el retiro. En México, la LSS ya permite al desempleado tomar recur-
sos de su cuenta individual de ahorro para el retiro, pero éstos son muy bajos y
no hay elementos de aseguramiento (en ocasiones llamados solidarios). Por lo
demés, el EB mexicano no provee proteccién al desempleado.

Otro instrumento que se debe considerar es el seguro del salario, que se
enfoca a los desempleados de largo plazo. Si un individuo recibe una oferta
salarial por debajo de su salario asegurado, el seguro paga la diferencia para faci-
litar el empleo. Esto es importante porque con frecuencia, las personas podrian
aceptar un empleo con un salario menor al que esperan tener en el largo plazo,
con ganancias para empresa y trabajador, pues con el tiempo y la experiencia la
empresa puede reconocer las habilidades y elevar el salario, o el trabajador puede
reconocer que sus habilidades ya no son tan valiosas como él piensa y aceptar
permanecer en el empleo. La teoria moderna del desempleo es expuesta por Pissa-
rides (2000), y en ella es clave el papel de la informacién que trabajador y empre-
sa tienen de si mismos, de la contraparte y del mercado.

El seguro de desempleo 6ptimo descansa en dos pilares: un componente de
solidaridad y la provisién individual via el ahorro. El seguro debe permitir a los
trabajadores seleccionar el peso relativo de cada componente en su plan per-
sonal con el fin de lograr una autoseleccién que disminuya el costo del seguro.
En un primer plan, el empleado puede seleccionar un contrato de un conjunto de
opciones. Al inicio de su vida laboral el empleado puede elegir un contrato con
un beneficio garantizado (paga la cuota por adelantado). Para obtener beneficios
mas generosos debera pagar una prima mas alta, y si durante un tiempo largo no
se reclaman beneficios, el trabajador puede recibir una bonificacién. La segunda
alternativa (cuota basada en la experiencia) utiliza diferentes escalas de contribu-
cién, los beneficios dependen del nivel de contribucién y también hay una boni-
ficacién por baja siniestralidad. Al reingresar al empleo, se da una reclasificacion
a una nueva prima que depende del contrato seleccionado (de la amplitud de la
cobertura) y de la duracién del desempleo (mayor prima para intervalos mas
largos).

Los contratos también deben incorporar elementos de capital humano, de
manera que se recompense el entrenamiento con mayores beneficios. Cuando
se da un beneficio mayor durante el tiempo de entrenamiento, los beneficios
deben descender mas rapidamente después, para logra mayores incentivos a la
bisqueda de trabajo y tomar en cuenta las mejores perspectivas laborales (de
otra forma, se corre el riesgo de generar programas inefectivos de capacitacion
sblo para justificar un mayor subsidio al desempleo).
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El seguro de desempleo tradicional y las nuevas propuestas enfrentan el pro-
blema de la persona que se retira permanentemente de la fuerza de trabajo y
que decide cobrar los beneficios del seguro de desempleo. Una posible solucién
es compensar estos pagos con beneficios futuros de pension, en especial porque
quienes cobran el beneficio del seguro de desempleo acumulan antigiiedad
para la pensién de vejez durante ese tiempo.

En conclusién, el programa de seguro de desempleo no debe consistir de
un simple subsidio, sino que debe incorporar elementos de capacitacion e incen-
tivos para la busqueda y el regreso al trabajo. Para ello debe combinar elementos
de seguro y de ahorro. '



CAPITULO 3

Situacion de los seguros
para la poblacion en general

INTRODUCCION

El Estado de bienestar requiere de un grado sustantivo de inter-
vencion del gobierno en actividades financieras y de provisién
de servicios finales. Esta intervencién puede ser como regulador
o como proveedor directo de servicios. La discusién del grado
y forma en que se debe dar esa intervencién es importante,
pero no la seguimos en este capitulo. La razén es que en
cualquier escenario, en el mediano plazo el EB mexicano tendra
un grado elevado de intervencion estatal, y aqui nos aboca-
mos a evaluar la forma en que se esta dando esa intervencion
y cémo mejorarla.

Los tres siguientes apartados tratan temas generales del
gobierno corporativo del IMSS. Ahi narramos aspectos fun-
damentales de gestion, y la forma en la que se ha intentado
eliminarlas desde los ochenta. En mi opinién, esta misma
discusién aplica a las demds instituciones federales del EB
mexicano. El Gltimo apartado trata la situacién de los se-
guros.

DESCAPITALIZACION DEL SEGURO SOCIAL

La historia financiera del IMSS puede describirse en tres grandes
etapas. Cada periodo se identifica con cambios grandes en legis-
lacién: la ley fundacional de 1943, y las dos grandes reformas,
en 1973 y 1997 (legislada en 1995).
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El primer periodo se caracteriza por un crecimiento en la afiliaciéon que estuvo
muy por arriba del crecimiento de la poblacién. Durante estos afos, se pudo
mantener una base financiera relativamente sélida, debido principalmente a que
la poblacién no hacfa tanto uso de los servicios por ser mas joven, y se pagaban
pocas pensiones debido al corto tiempo de funcionamiento del programa.

El segundo ciclo tuvo su inicio al comenzar la maduracién del sistema de
pensiones, a partir de la primera parte de los setenta. Hacia el inicio de los setenta
la poblacién urbana crecia y era claro el incremento de la economia informal, que
en esos anos se identificaba con una hipétesis de “subempleo”. Se consideré
dificil llevar a cabo el objetivo de lograr la mayor cobertura posible. En 1973 se
modificé la LSS con el fin de otorgar mayores beneficios a los derechohabientes
y permitir la afiliacién voluntaria y de grupos no asalariados con mas facilidad.
Se establecieron nuevos servicios como el de guarderias, para apoyar a las muje-
res que se estaban incorporando cada vez en mayor nimero a la poblacion
ocupada.

La administracién llevé a cabo una estrategia de expansién basada en contra-
tacion de personal y déficit financiero que por ser insostenibles desembocaron
en una declinacién de las finanzas del IMSS, que fue gradual y aliviada por los efectos
del boom petrolero de 1978-1981 y por la inflacién de los ochenta. A partir de
la recesién internacional que inicié en 1981, se evolucioné hacia una crisis gene-
ralizada pues hubo una gran caida de salarios durante los ochenta. Para 1989,
se requirié un rescate fiscal y el inicio de reformas estructurales que culminaron
con la reforma legal de 1995.

La tercera etapa esta definida por una politica de desgravacién al trabajo y
por la creacién del sistema de ahorro individual para el retiro.

A partir de un indicador de la capitalizacién del instituto, que se muestra en
la gréfica 1, se ilustran las dos grandes etapas previas a la reforma de 1997. Este
indicador de capitalizacién mide la relacién entre las inversiones y los activos, y
considera como inversiones al patrimonio (principalmente inmuebles) mas las
reservas actuariales (que eran pequenas y no se respaldaban con activos finan-
cieros). Desde su fundacién y hasta la mitad de los sesenta, las inversiones del
IMSS crecieron en forma consistente en relacién con los activos, pero a partir de la
segunda mitad 