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I. CONTENIDO

La se gu ri dad so cial se dis tin gue de la asis ten cia pú bli ca por va rias ra zo -
nes, pe ro las más im por tan tes son por la for ma de pres tar los ser vi cios y
el sis te ma pa ra so por tar los eco nó mi ca men te. La pri me ra se ori gi na por -
que la se gu ri dad so cial es obli ga to ria y exigi ble, en tan to que la se gun da
es de ca rác ter gra tui to y vo lun ta rio.

Car los G. Po sa da ci ta una pu bli ca ción de la OIT don de se acla ra que am -
bas ins ti tu cio nes se com ple men tan por que la asis ten cia so cial es un pa so de 
la ayu da a los po bres en ca mi na da al se gu ro so cial, mien tras que el segu ro
social es un pa so del se gu ro pri va do ha cia la asis ten cia so cial.1

La se gu ri dad so cial se so por ta nor mal men te por me dio de las apor ta cio -
nes que cu bren los sec to res di rec ta men te be ne fi cia dos, de tal suer te que se
dis tri bu ya la car ga eco nó mi ca, to man do en cuen ta la si tua ción que ca da
uno de es tos sec to res guar da en la com pen sa ción del ser vi cio. En esas con -
di cio nes, se re vis te al ór ga no en car ga do de pro por cio nar los ser vi cios de
ca rac te rís ti cas par ti cu la res que le per mi ten ser un en te li qui da dor y re cep -
tor di rec to de cuotas.
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1 Po sa da, Car los G., Los se gu ros so cia les obli ga to rios en Espa ña, Ma drid, Re vis ta
de De re cho Pri va do, p. 9.
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Ini cial men te tra ba ja do res y pa tro nes so por ta ban el im pac to eco nó mi co
de la se gu ri dad so cial, por que a di chos sec to res se di ri gía la mis ma; a me di -
da que se am plía el ra dio de ac ción de es ta cla se de ser vi cios pú bli cos exi -
gi bles, ma yor nú me ro de per so nas in ter vie nen en su so por te fi nan cie ro, in -
clu yen do al Esta do, que tie ne que cu brir la di fe ren cia me dian te sub si dios o
en tre gas com ple men ta rias, que ni ve lan el so por te eco nó mi co de es te cos to -
so servicio.

Co mo los ser vi cios obli ga to rios son de di ver sa na tu ra le za, los cálcu los
pa ra su fi nan cia mien to tam bién son dis tin tos; de pen den de su cos to y de sa -
rro llo. Se so lu cio na di cho fi nan cia mien to des de un sis te ma ac tua rial has ta
un mí ni mo de equi li brio de in gre sos y egre sos.

La se gu ri dad so cial for ma par te esen cial de la po lí ti ca de Esta do y de la
eco no mía pú bli ca que la so por ta, por que co mo afir ma Ther bon, “la in ter ven -
ción que lle van a ca bo las en ti da des pú bli cas pa ra bus car ple no em pleo o
me jo rar los ni ve les de vi da de sus ha bi tan tes, pe ro so bre to do ser vi cios so -
cia les uni ver sa les o fo ca li za dos, se acer can a la teo ría del pro pio Esta do”.2

El mar co re fe ri do se presen ta den tro de la acep ción de Esta do de bie nes -
tar, el cual en tró en cri sis por los al tos cos tos que con lle va en pro gra mas
po pu lis tas, pe ro tam po co po de mos acep tar que los prin ci pios del re fe ri do
Esta do de bie nes tar de ben can ce lar se por que la po bla ción ha ya me jo ra do
su pre ten sión y sa li do del es ta do de sub sis ten cia.

Los re que ri mien tos so cia les han avan za do y los go bier nos se en fren tan
a re tos de ma yor tras cen den cia, por que de ben ar mo ni zar la es truc tu ra po -
bla cio nal, don de la so cie dad en ve je ce de ma ne ra des pro por cio na da a su
cre ci mien to, por lo que la sa lud y las pen sio nes sig ni fi can un to ral pro ble -
ma a la eco no mía pú bli ca, amén de la ne ce si dad de pro te ger a los sec to res
vul ne ra bles de la so cie dad, sin gra vi tar la asis ten cia pú bli ca.

Por tan to, la so li da ri dad so cial re quie re un re plan tea mien to de la se gu ri -
dad so cial en sus as pec tos de cor to y lar go pla zo, to da vez que la pro ble má -
ti ca que ofre ce es ma yús cu la.

So lís So be rón se ña la que:

De acuer do con la OCDE, el gas to pú bli co por con cep to de be ne fi cios por 

se gu ri dad so cial re pre sen tó al re de dor de 26% del PIB en paí ses co mo
Sue cia, Ho lan da y Ale ma nia, mien tras que en otros paí ses co mo Ca na dá,
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2 Ci ta do por Cor de ra, Ro lan do, Eco no mía po lí ti ca  y se gu ri dad so cial, Mé xi co,
Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, 1992, p. 204.
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el Rei no Uni do o Sui za, es te gas to fue de al re de dor del 15% del PIB. El
pro ble ma es que es tas ci fras se ins cri ben en una ten den cia cre cien te que
ha ten di do a agu di zar se en los años re cien tes, obli gan do a es tos paí ses a
re plan tear sus di ver sos pro gra mas de se gu ri dad so cial.3

Es dig no de to mar en cuen ta que la com ple ja si tua ción de los paí ses en
de sa rro llo, se com pli ca de ma ne ra se ve ra en los que en vías de de sa rro llo,
don de los re cur sos son más li mi ta dos y la po bla ción es mu cho ma yor a los
pri me ros.

En co ro la rio de ello, Me sa La go afir ma:

Co mo los re cur sos son li mi ta dos de ben es ta ble cer se prio ri da des en tér mi -
nos de gas to so cial, de be ha ber fo ca li za ción en los pro gra mas de ma yor
im pac to so cial, pe ro mien tras es tos pro gra mas se de sa rro llan y pro du cen
efec tos, hay que dar aten ción a los po bres de una ma ne ra efi caz. El én fa sis 
de be ser pues to so bre aque llos pro gra mas que pro duz can una trans for ma -
ción a lar go pla zo, edu ca ción, crea ción de em pleo pro duc ti vo, pe ro tam -
bién aten ción asis ten cial en el pe rio do de tran si ción, has ta que esas me di -
das a lar go pla zo pue dan te ner efec to.4

II. SISTEMAS FINANCIEROS

El de sa rro llo fi nan cie ro de los ins ti tu tos de se gu ri dad so cial des can sa en 
dos mé to dos: de re par to y de ca pi ta li za ción. A su vez, el pri me ro se dis tin -
gue en re par to pu ro o sim ple y re par to de co ber tu ra de ca pi ta les; a ellos nos 
re fe ri mos en se gui da.

Car los G. Po sa da con si de ra al pri me ro co mo la dis tri bu ción de los gas -
tos por ejer ci cio eco nó mi co,5 en tan to que el se gun do lo de fi ne de la for ma
si guien te: “A una co ti za ción o pri ma cons tan te e irre vo ca ble, se acu mu lan
du ran te el pe rio do ini cial los fon dos pre ci sos, las re ser vas ma te má ti cas pa -
ra aten der los gas tos que su pongan las obli ga cio nes del se gu ro”.

El sis te ma de re par to sim ple se ma ni fies ta a tra vés del equi li brio en la
ero ga ción y los in gre sos del ejer ci cio eco nó mi co, en tan to que en el se gun -
do los re cur sos de ca da ejer ci cio de be rán aten der a las pres ta cio nes vi ta li -
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3 Cor de ra, Ro lan do, op. cit., p. 33.
4 Me sa La go, Car me lo, De sa fíos ac tua les de la se gu ri dad so cial en Amé ri ca La ti na, 

Bue nos Ai res, CIEDLA, 1997, pp. 33 y 34.
5 Po sa da, Car los G., op. cit., no ta 1, p. 36.
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cias con ce di das, au na das a las ero ga cio nes in me dia tas efec tua das por asis -
ten cia mé di ca y otros con cep tos, de tal suer te que el mon to de los re cur sos
se rá su fi cien te pa ra cu brir las pres ta cio nes, así co mo pa ra ge ne rar los ca pi -
ta les cons ti tu ti vos ne ce sa rios que van a sa tis fa cer las pen sio nes vi ta li cias
de las per so nas que al can zan los mí ni mos le ga les. El lla ma do sis te ma de
co ber tu ra de ca pi ta les es más téc ni co por que pre ten de evi tar de se qui li brios 
eco nó mi cos al bus car so por tar el in cre men to ac tua rial del sis te ma pen sio -
na rio.

Po sa da con si de ra que el sis te ma de ca pi ta li za ción pue de ser in di vi dual o 
co lec ti vo, sien do el pri me ro el rea li za do por ins ti tu cio nes de se gu ro pri va -
do en don de a ca da con tra tan te se le abre una cuen ta in di vi dual, y don de
uti li zan do la téc ni ca ac tua rial se pue dan ge ne rar las ren tas vi ta li cias cons ti -
tui das; en cam bio, el co rrec to sis te ma de se gu ri dad so cial es el de ca pi ta li -
za ción co lec ti va, por me dio del cual los ase gu ra dos ten drán que pa gar una
co ti za ción cons tan te que se fi ja por la lla ma da pri ma me dia ge ne ral, la que
se al can za di vi dien do el va lor global ac tual de las pres ta cio nes por el va lor
ac tual glo bal de las co ti za cio nes uni ta rias.6

Es fac ti ble que los sis te mas des cri tos no se apli quen en la prác ti ca en las
condicio nes es ta ble ci das por la doc tri na, ya que den tro de la po lí ti ca fi nan -
cie ra del Esta do es po si ble que se es co ja uno u otro de los sis te mas, y lo que 
es más co mún, que se com bi nen am bos pa ra de sa rro llar un sis te ma mix to.
Así te ne mos que nues tra le gis la ción acep ta en oca sio nes un sis te ma sim ple
y en otras de ca pi ta li za ción, pe ro hay ca sos, por ejem plo el fi nan cia mien to
del se gu ro de ries gos de tra ba jo, en los que com pren de el lla ma do re par to
pu ro pa ra las pres ta cio nes a cor to pla zo y el re par to de ca pi ta les de las pres -
ta cio nes vi ta li cias; en es te úl ti mo se ne ce si ta con tar con un in gre so irre ver -
si ble pa ra que la ins ti tu ción cu bra ren tas pe rió di cas du ran te un pe rio do
pro lon ga do, en al gu nas oca sio nes en for ma vi ta li cia y en otras ba jo el sis te -
ma de no mi na do “má xi mos de edad”, co mo se ría el ca so de or fan dad, don -
de tam bién se ne ce si ta va lo ri za ción ac tua rial de pensión.

El sis te ma de re par to pu ro se al te ra en nues tra le gis la ción pa ra con si de -
rar lo pre cal cu la do, acep tan do por tal los in gre sos ne ce sa rios de un ejer ci -
cio pa ra sol ven tar las ero ga cio nes que bá si ca men te es tán des cri tas en la
ley, y pre ci sa men te por en con trar se las pres ta cio nes en un mar co le gal es
ne ce sa rio co no cer el po si ble mon to de la ero ga ción en már ge nes es ta dís ti -
cos; por es ta ra zón el ca so de se gu ros de en fer me da des y ma ter ni dad no
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6 Ibi dem, p. 37.
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tra tan de bus car un pre su pues to sim ple de equi li brio, si no es pe cial men te la
me di da fi nan cie ra den tro del costo de los servicios.

Por úl ti mo, en el se gu ro de re ti ro, ce san tía y ve jez se es ta ble ce un sis te -
ma de ca pi ta li za ción co lec ti va con pri ma me dia ge ne ral que coin ci de exac -
ta men te con el con cep tua do lí neas arri ba, de no mi na do de ca pi ta li za ción.

Jür gen ra ti fi ca la afir ma ción an te rior, al ma ni fes tar que:

…la ma yo ría de los se gu ros so cia les se crea ron se gún el prin ci pio de ca pi -
ta li za ción y re cién más tar de fue ron re con ver ti dos por ra zo nes po lí ti cas al
sis te ma de re par to... Es sim ple y en te ra men te fal so su po ner que só lo exis te 
co mo úni ca al ter na ti va de ci dir se o bien por el sis te ma de ca pi ta li za ción o
bien por el sis te ma de re par to, de he cho exis te una mul ti pli ci dad de com -
bi na cio nes.7

El mé to do de cálcu lo de las pres ta cio nes da por re sul ta do el sis te ma de
fi nan cia mien to, pe ro la fuen te y ori gen del re fe ri do sis te ma es la en ti dad
pa ga do ra que con tri bu ye al sos te ni mien to de la se gu ri dad so cial, la cual
de riva en los sec to res in vo lu cra dos por apor ta cio nes tri par ti tas, for zo sas y
fis ca les, pe ro en mu chos paí ses el Esta do per mi te que gra vá me nes di rec tos
se in vo lu cren en es te ser vi cio so cial y ello só lo se pue de acep tar por me dio
de im pues tos con des ti no fi jo; en cu yo ca so el so por te se pre sen ta de una
cuar ta fuen te.

En el ca so an te rior, se de be dis tin guir el so por te esta tal de re cur sos pú -
bli cos y pre su pues ta rios, de los in gre sos fis ca les con des ti no fi jo.

III. CRISIS FINANCIERA DEL IMSS 1994

No se pue de en ten der en su con tex to la Ley del Se gu ro So cial pu bli ca da
el 21 de di ciem bre de 1995, sin te ner en cuen ta los pro ble mas téc ni co-fi -
nan cie ros que ge ne ra ron la cri sis de la insti tu ción e in clu si ve del sis te ma y
que sir vie ron de an te ce den te pa ra la po si ble so lu ción, por me dio del re fe ri -
do or de na mien to.

El Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial lle vó a ca bo un es tu dio ana lí ti -
co que fue pues to a la con si de ra ción de los sec to res pro duc ti vos del país,
pa ra ofre cer un diag nós ti co que per mi tie ra eva luar la via bi li dad del or ga -
nis mo y, en su ca so, la rees truc tu ra ción del mis mo.
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7 Jür gen R., Hans, Ten den cias mun dia les en el de sa rro llo de la po lí ti ca so cial, Bue -
nos Ai res, CIEDLA, 1997, p. 19.
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Este diag nós ti co ofre ce las si guien tes pre mi sas:

— La eco no mía abier ta y glo bal sig ni fi ca un tope para las cuo tas,
que no se pue de re ba sar, por que afec ta ría el cos to-país.8

— Cam bios se ve ros en la po bla ción de Mé xi co, que pasó de cer ca
de 50 mi llo nes a 90.9

— Las con tri bu cio nes para sos te ner el se gu ro de en fer me da des y
ma ter ni dad si guie ron una ruta as cen den te, del 6% ini cial, 8% en 
1948, 9% en 1959, 12% en 1889 y 12.5% en 1993; esto últi mo
se acom pa ñó del in cre men to de la base má xi ma de co ti za ción a
25 Sala rios Míni mos en el Dis tri to Fede ral.10

— No obs tan te lo an te rior, el ramo te nía un so por te adi cio nal que
se dis po nía de los se gu ros de inva li dez, ve jez, ce santía en edad
avan za da y muer te (IVCM), así como de guar de ría, y el con jun -
to de ellos arro ja un dé fi cit cons tan te.11

— Exis te in sa tis fac ción de los usua rios con el mo de lo de aten ción
mé di ca.12

— Alcan za el 26% de la nó mi na el per so nal que la bo ra en el pri mer 
ni vel de aten ción. En el se gun do ni vel se ero ga el 54% del gas to 
to tal del sis te ma y en el ter ce ro el 20%.13

— Los re cur sos del ramo son in su fi cien tes para con ti nuar dan do el
ser vi cio y la co ber tu ra ade cuados.14

— En el se gu ro de IVCM, el nú me ro to tal de pen sio na dos cre ce a
ma yor ve lo ci dad que los co ti zan tes, don de se po ne de ma ni fies -
to el en ve je ci mien to de la es truc tu ra de mo grá fi ca. So bre es te
par ti cu lar de be mos vol ver en co men ta rios pos te rio res.15
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8 Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, Diag nós ti co, mar zo de 1995, p. 6.
9 Ibi dem, pp. 6-21.

10 Ibi dem, p. 34.
11 Ibi dem, p. 37.
12 Ibi dem, p. 43.
13 Ibi dem, p. 42.
14 Ibi dem, p. 53.
15 Ibi dem, p. 60.
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— El ra mo de IVCM, al es tar so por ta do en el sis te ma de re par to, se 
vol vió vul ne ra ble a los cam bios de mo grá fi cos; se re quie re un
sis te ma fi nan cie ra men te sa no a lar go pla zo.16

— El se gu ro de ries gos de tra ba jo debe bus car la dis mi nu ción de
los ries gos, sin in cre men tar las cuo tas, jun to con un só li do pro -
gra ma fi nan cie ro.17

Con ba se en es tas pre mi sas se pro po ne una nue va Ley del Se gu ro So -
cial, cu yo ob je ti vo esen cial, des cri to por el ti tu lar del Poder Eje cu ti vo al re -
mi tir la ini cia ti va de ley, es el si guien te:

El Eje cu ti vo Fe de ral a mi car go plan tea una nue va Ley del Se gu ro So cial
que per mi ta al IMSS trans for mar se pa ra su pe rar la de li ca da si tua ción que
en fren ta, brin dar ma yor pro tec ción, ele var la ca li dad de sus ser vi cios, am -
pliar su co ber tu ra y me jo rar las con di cio nes en que se otor gan las pres ta -
cio nes. Ante to do, se bus ca for ta le cer el ca rác ter am plio, in te gral y so cial
del Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial.18

La nue va Ley del Se gu ro So cial se apro bó en se sión de la Cá ma ra de Di -
pu ta dos de fe cha 7 de di ciem bre de 1995 y se se ña ló ini cial men te una va -
ca tio le gis de un año pa ra que co men za ra su vi gen cia, só lo que al com pren -
der este or de na mien to la con tri bu ción esta tal pa ra el nue vo es que ma de
fi nan cia mien to de los ra mos de ase gu ra mien to, ge ne ra ba el en vío sus tan -
cial de re cur sos pú bli cos que no es ta ban co rrec ta men te de fi ni dos en el pre -
su pues to de egre sos, por lo cual se pos pu so su vi gen cia seis me ses más.

Este cam bio se pre ten de con so li dar en las mo di fi ca cio nes de la Ley del
Se gu ro So cial que se pu bli ca ron el 20 de di ciem bre de 2001, don de se jus -
ti fi can por qué, co mo di ce la expo si ción de moti vos del de cre to res pec ti vo:

...se ha ce ne ce sa rio per sis tir y pro fun di zar en los pro pó si tos fun da men ta -
les es ta ble ci dos por el Le gis la ti vo en la pro pia Ley del Se gu ro So cial, a
efec to de que el Insti tu to dis pon ga de los re cur sos y las ca pa ci da des ne ce -
sa rias pa ra ga ran ti zar sus de be res, pro por cio nar ser vi cios de ca li dad y ex -
pan dir la co ber tu ra con for me a las ne ce si da des de la po bla ción de re choha -
bien te.

FINANCIAMIENTO DEL SEGURO SOCIAL 525

16 Ibi dem, p. 78.
17 Ibi dem, p. 82.
18 Expo si ción de Mo ti vos de la Ley del Se gu ro So cial.
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Este nue vo cuer po le gal fue ob je to de apro ba ción por di ver sos sec to res
y de re cha zo por otros, has ta bus car la re for ma de la re for ma co mo lo se ña -
ló con áni mo más ro mán ti co que téc ni co Ri car do Gar cía Saínz, por su
vehe men cia al cri ti car la mis ma de la for ma si guien te: “La nue va Ley del
Se gu ro So cial no per mi te su pe rar la de li ca da si tua ción que en fren ta el
Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, no brin da ma yor pro tec ción a los de -
re choha bien tes, no ele va la ca li dad de los ser vi cios, no am plía su co ber tu -
ra, no me jo ra las con di cio nes en que se otor gan las pres ta cio nes que de -
man dan los me xi ca nos”.19

En su po nen cia pre ten de que se man ten ga la nue va con tri bu ción es ta tal,
se in cre men ten cuo tas y se des ti nen las re ser vas a la ad qui si ción de cen tros
hos pi ta la rios mo der nos.

Con si de ra mos que la le gis la ción de se gu ri dad so cial re que ría cam bios
for zo sos e ina pla za bles; nos pa re ce ina de cua do que se man tu vie ran los es -
que mas de for ma ver ti cal y só lo se lle va ran a ca bo re for mas ac ci den ta les
de ma yor cos to so cial. Mé xi co no pue de man te ner pro gra mas sin so por te
eco nó mi co y con es truc tu ras ac tua ria les de ha ce cin cuen ta años.

De tal suer te que si se bus ca la re for ma in te gral de los di ver sos ra mos de
ase gu ra mien to, es to ral que la mis ma se sus ten te en vías de cer te za en la
pro yec ción real de ser vi cios, en el cre ci mien to de la po bla ción am pa ra da y
en el en ve je ci mien to de los usua rios, en una re la ción agre si va de dos de re -
choha bien tes ac ti vos, por un pen sio na do.

Ta les cam bios se de ben lle var con ple na via bi li dad fi nan cie ra, lo cual en 
prin ci pio se bus có en el cam bio de la ley, y ello se pre ten de con so li dar en la 
re for ma a es te or de na mien to por me dio del de cre to del 20 de di ciem bre de
2001.

Ale jan dro Ha zas Sán chez con si de ra que la se gu ri dad so cial se de be es -
truc tu rar en la for ma que con clu yó la Quin ta Reu nión Ame ri ca na de
Actua rios y Esta dí gra fos de la Se gu ri dad So cial ce le bra da en 1970, don de
el pro fe sor Lu cien Fe raud plan teó:

La con ve nien cia de que los or ga nis mos en car ga dos de es tu diar las or ga ni -
za cio nes de se gu ri dad so cial en los paí ses del con ti nen te ame ri ca no, se
abo ca ran a la po si bi li dad de la crea ción de dos gran des ni ve les es truc tu ra -
les, en el sen ti do de que se es ta ble cie ra un sis te ma de ba se ge ne ral pa ra to -
da la po bla ción con pres ta cio nes mí ni mas o bá si cas y sis te mas es pe cí fi cos
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19 Gar cía Saínz, Ri car do, Alter na ti vas de re for ma de la se gu ri dad so cial, UAM,
Fun da ción F. Ebert, 1997, p. 242.
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o par ti cu la res que com ple men ta rían el sis te ma de ba se, en tal for ma que

den tro del pri mer sis te ma se cu brie ra a los sec to res ma yo ri ta rios de la po -
bla ción, o a to da la po bla ción, con pres ta cio nes de ca rác ter fun da men tal, a 
ni ve les bá si cos, que tie nen de re cho, de acuer do con la pro pia De cla ra ción
Uni ver sal de los De re chos Hu ma nos, pe ro tam bién en for ma más es pe cí fi -
ca en re la ción con las nor mas mí ni mas de se gu ri dad so cial es ta ble ci das
co mo acuer do de di fe ren tes paí ses en es ta ma te ria.

En es ta for ma, los ac tua les sis te mas de se gu ri dad so cial que con ma yor
o me nor gra do se han ex ten di do en for ma pre fe ren te ha cia los sec to res
asa la ria dos de ma yor ca pa ci dad eco nó mi ca en los cen tros ur ba nos de los
paí ses del con ti nen te ame ri ca no y par ti cu lar men te en el sec tor la ti noa me -
ri ca no, y en los que se es ta ble cen pres ta cio nes que en ge ne ral su pe ran los
ni ve les de pres ta cio nes mí ni mas, po drían ser es truc tu ra dos o con si de ra dos 
co mo or ga nis mos per te ne cien tes al se gun do ni vel que otor gan pres ta cio -
nes su pe rio res las que evi den te men te, da do el de sa rro llo eco nó mi co de los 
paí ses del área la ti noa me ri ca na y de la mag ni tud de los pro ble mas de or -
den so cial, no es po si ble ex ten der las ni ge ne ra li zar las, en su ac tual con te -
ni do, a to da la po bla ción.20

La re for ma de la ley del 20 de di ciem bre de 2001 en fa ti za el án gu lo fi -
nan cie ro, al es ta ble cer un pro gra ma de re ser vas en el pro pio cuer po, pa ra
que sea rí gi do y no pue da la ad mi nis tra ción al te rar lo o mo di fi car lo.

IV. FINANCIAMIENTO DE LOS INSTITUTOS

DE SEGURIDAD SOCIAL

La Aso cia ción Fis cal Inter na cio nal ana li zó en 1984 las ca rac te rís ti cas
de las con tri bu cio nes de se gu ri dad so cial co mo car ga fis cal; en la po nen cia
ge ne ral se des ta can al gu nas de las más im por tan tes con si de ra cio nes que
fue ron mo ti vo de aná li sis en es ta asam blea y de las cua les cree mos con ve -
nien te re sal tar las si guien tes:

For ma de fi nan cia mien to, ori gen y evo lu ción

En ma teria de fi nan cia ción, la re gla —no ab so lu ta, pe ro muy ge ne ral—
es la fi nan cia ción a tra vés de gra vá me nes so bre sa la rios, en par te a car go
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20 Ha zas Sán chez, Ale jan dro, Bo le tín de Infor ma ción Ju rí di ca del Insti tu to Me xi ca no 
del Se gu ro So cial, Mé xi co, núm. 10, di ciem bre de 1974, pp. 73 y 74.
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del em pre sa rio y de los en tes invo lu cra dos; sien do nor mal men te este úl ti -
mo me nor que el an te rior.

Esta ca si uni for mi dad en la for ma de fi nan cia ción es con se cuen cia de un 
he cho his tó ri co y otro fi nan cie ro.

El he cho his tó ri co ra di ca en que el ori gen de es te ti po de pres ta cio nes se
en cuen tra en un sis te ma de se gu ro, pri me ro vo lun ta rio, lue go obli ga to rio,
sien do a par tir de es te úl ti mo mo men to don de se acep tan ca rac te rís ti cas
has ta tal pun to, que exis ten au to res que de cla ran que las con tri bu cio nes so -
bre sa la rios son li sa y lla na men te im pues tos.

Mien tras se tra ta ba de un se gu ro, re sul ta ba apro pia do que su mag ni tud
se ha lla ra li ga da al sa la rio, ya que, por lo me nos en los ca sos más im por tan -
tes, los be ne fi cios se cuan ti fi can tam bién de acuer do con el mon to del sa la -
rio, aun que no siem pre en exac ta pro por ción. Pe ro en cuan to se tra ta de un
im pues to, co mien za a co brar ma yor im por tan cia el prin ci pio de so li da ri dad,
en el sen ti do de que la so cie dad en su con jun to es res pon sa ble de la fi nan cia -
ción de los ser vi cios. Esto es es pe cial men te cier to a par tir de las úl timas dé -
ca das, en que se co men zó a reem pla zar en la ma yor par te de los paí ses el
sis te ma fi nan cie ro de ca pi ta li za ción por el de re par to.

Esta cir cuns tan cia de be ría de jar en ma yor li ber tad a quie nes di se ñan los
gra vá me nes, de crear nue vas for mas de im po si ción y acre cen tar la re cau -
da ción en las exis ten cias. Pe ro en ton ces apa re ce el obs tácu lo fi nan cie ro.
Ha llar for mas de im po si ción pa ra reem pla zar los tri bu tos so bre sa la rios, en 
un mun do en el que ha ce años cier tos sec to res sos tie nen que se ha lle ga do
al lí mi te de la im po si ción po si ble, es una ta rea na da fá cil, aun cuan do el lí -
mi te no se ha lle tan cer ca, es pe cial men te te nien do en cuen ta la mag ni tud de 
las su mas que re cau dan es tos gra vá me nes con es ca sa opo si ción de los con -
tri bu yen tes.

Den tro de la uni for mi dad, que sig ni fi ca to mar co mo ba se de im po si ción
el vo lu men de sa la rios, exis ten va rian tes, es pe cial men te en lo que se re fie re 
al he cho de que no siem pre la mag ni tud to tal de los sa la rios es ob je to del
gra va men. Exis ten ca sos en que ello ocu rre pe ro en otros hay un to pe por
arri ba del cual no se tri bu ta. Este to pe es una ob via con se cuen cia de la épo -
ca en que el sis te ma era de se gu ro, bá si ca men te por que el lí mi te de los be -
ne fi cios es tá es ta ble ci do tam bién en fun ción de ese to pe.

Sin em bar go, el he cho evi den te de que es te sis te ma im pli ca una fuer te
re gre si vi dad, de ter mi nó que al gu nos paí ses es ta ble cie ran tam bién un mí ni -
mo, a par tir del cual se co mien za a tri bu tar.
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El cam bio de le gis la ción fue opor tu no, pero la se gu ri dad so cial es un
queha cer de cam bio per ma nen te, por que la so cie dad se mo di fi ca sus tan -
cial men te de una ge ne ra ción a otra, al gra do que los re tos son dis tin tos y
los ajus tes a estos ins ti tu tos de ben ha cer se al mis mo rit mo.

Pe ter G. Pe ter sen nos pre sen ta rea li da des que de ben ser con si de ra das en
es te pro ce so con ti nuo de ajus te, en es pe cial por los es que mas de en ve je ci -
mien to, don de ma ni fies ta:

El en ve je ci mien to glo bal es tá con du cien do a los paí ses de sa rro lla dos y al gu -
nos en vías de de sa rro llo a un even tual de cli ve de la po bla ción. Pa ra los años
2020 la po bla ción en edad de tra ba jar es ta rá de cre cien do en to dos los paí ses
de sa rro lla dos. Pa ra el año 2050 to dos los paí ses de sa rro lla dos re du ci rán su 
pro por ción de po bla ción to tal del 15% al 10% de la po bla ción mun dial,
mien tras que el res to de los otros paí ses as cen de rán del 48% al 60%; mien -
tras tan to Eu ro pa y Ja pón re du ci rán a la mi tad su po bla ción... El mun do ac -
tual es tá si tua do en el um bral de una trans for ma ción, aun de una re vo lu ción, 
con po cos pa ra le lis mos en la his to ria; en rea li dad ya ha em pe za do. Tal vez
dos ter cios de la po bla ción que ha vi vi do a la edad de 65 años es tán vi vos
to da vía. A pe sar de que es to da vía po co cla ro cuál mo de lo mé di co es el co -
rrec to, una co sa es cier ta, la ma yo ría de los vie jos que re ci ben ser vi cios ins -
ti tu cio na les con ti núan cre cien do en la ma yo ría de los paí ses de sa rro lla dos y
el cos to por re si den te con ti núa as cen dien do.21

1. Pen sio nes:

a) En 1980 se es ta ble ció un ré gi men obli ga to rio de pen sio nes ba sa do en
la ca pi ta li za ción in di vi dual.

b) El ré gi men fi nan cie ro de ca pi ta li za ción su po ne la aper tu ra de una
cuen ta in di vi dual del afi lia do.

c) En ella se in gre san o re gis tran los apor tes que de be efec tuar por
dis po si ción le gal.

d) To do afi lia do de be co ti zar el 10% de sus re mu ne ra cio nes. 
e) Se agre ga una co ti za ción adi cio nal va ria ble des ti na da a fi nan ciar

la omi sión de la ad mi nis tra do ra.
f) El bo no de re co no ci mien to re pre sen ta las co ti za cio nes que el de re -

choha bien te efec túo en el an te rior sis te ma.
g) La ges tión del sis te ma se en cuen tra en tre ga da a las AFP.
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21 Pe ter son, Pe ter G., Gray Down, Nue va York, Ti mes Books, 1999.
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2. Sa lud:

a) El fi nan cia mien to se so por ta en una co ti za ción obli ga to ria del 7%.
b) Se sus cri be un con tra to de sa lud con las ISAPRES.
c) Ante ellas se pue den es ta ble cer cuo tas adi cio na les y los lla ma dos

co pa gos.

3. Acci den tes del tra ba jo y en fer me da des pro fe sio na les:

a) Sis te ma de re par to obli ga to rio.
b) Se fi nan cia por me dio de co ti za cio nes del em plea dor.
c) Exis te una cuo ta bá si ca uni for me del 0.9% so bre el to tal de las re -

mu ne ra cio nes.
d) Se co bra una cuo ta adi cio nal di fe ren cia da se gún el gra do de pe li -

gro si dad de la ac ti vi dad que pue da au men tar o dis mi nuir se gún se
adop ten me di das de pre ven ción y la ta sa de ac ci den tes dis mi nu ya
so bre la can ti dad pre sun ta.22

V. PROBLEMAS FINANCIEROS DE LA SEGURIDAD SOCIAL

EN ECONOMÍAS GLOBALES

Co mo se ha se ña la do, exis te una preo cu pa ción ge ne ra li za da a ni vel aca -
dé mi co y de di ri gen tes po lí ti cos y em pre sa rios acer ca de la in ci den cia de la 
fi nan cia ción de la se gu ri dad so cial me dian te tri bu tos so bre sa la rios, es pe -
cial men te me dian do ta sas al tas, en par te re fe ri da al he cho de que se es tá
sos te nien do la no ción de que, de al gu na ma ne ra, es ta for ma de fi nan cia -
ción re cae ín te gra men te so bre los pro pios be ne fi cia rios tan to en lo que se
re fie re a las con tri bu cio nes a car go de los em plea dos co mo a las que co -
rres pon den for mal men te a los em plea do res. Exis ten es tu dios eco no mé tri -
cos y ba ses teó ri cas que, aun que dis cu ti das, pa re cen de mos trar lo.23

Si la tras la ción al sa la rio es cier ta, se con fir ma ría el an ti guo su pues to de
que las con tri bu cio nes de se gu ri dad so cial son una es pe cie de pri ma de se -
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22 Ci fuen tes Li llo, Hu go, Po lí ti cas so cia les y se gu ri dad so cial en Chi le, CIEDLA,
1997, pp. 50-53.

23 Brit tain, John A, “The Inci den ce of So cial Se cu rity Pay roll Ta xes”, Ame ri can
Eco no mic Re view, 1971, pp. 110 y ss., co mo dis cu sión de los re sul ta dos, Feld stein, Mar -
tín S., “The Inci den ce of So cial Se cu rity Pay roll Tax”, a com ment Ame ri can Eco no mic
Re view, 1972, pp. 735 y ss.
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gu ro y que, por con si guien te, no pro du cen efec to re dis tri bu ti vo al gu no, bá -
si ca men te de bi do a que los mis mos be ne fi cia dos so por tan el cos to. Sin em -
bar go, la re dis tri bu ción exis ti ría pe ro só lo den tro del fac tor tra ba jo, por que
los apor tes in di vi dua les di fie ren de los be ne fi cios por ca da uno.

Ésta es, sin em bar go, una preo cu pa ción vin cu la da con la re dis tri bu ción
del in gre so que, aun sien do de pri mor dial im por tan cia, se pro yec ta más
bien en el lar go pla zo.

Por otra par te se ha su ge ri do que si la crí ti ca a los aná li sis eco no mé tri cos 
y a sus ba ses teó ri cas es co rrec ta y la tras la ción de las con tri bu cio nes no se
efec túa ha cia los sa la rios si no ha cia la re tri bu ción del fac tor ca pi tal o ha cia
los pre cios de los pro duc tos, el efec to de es ta al ter na ti va es la re duc ción del 
nú me ro de em pleos, agra van do la de so cu pa ción cí cli ca en los paí ses in dus -
tria les y la de so cu pa ción es truc tu ral en los paí ses en vías de de sa rro llo.24

Si la tras la ción se efec túa ha cia los pre cios, apa re ce una preo cu pa ción
más con cre ta e in me dia ta vin cu la da con el gran cre ci mien to en las úl ti mas
dé ca das del co mer cio in ter na cio nal y con el an he lo prác ti ca men te uná ni me 
de que es te co mer cio si ga cre cien do. Se tra ta de la me di da en que ello afec -
ta la com pe ti ti vi dad de los ex por ta dores.

Esta preo cu pa ción es una cla ra he re de ra in te lec tual de la in no va ción
rea li za da por el Mer ca do Co mún Eu ro peo en la dé ca da de los años se sen ta
en tor no a los im pues tos ge ne ra les a las ven tas. Co mo se re cor da rá, du ran te 
esa dé ca da se com ple tó una re for ma de ese ti po de gra vá me nes que im pli -
ca ba la adop ción de im pues to al va lor agre ga do so bre la ba se del prin ci pio
de des ti no, con de vo lu ción del gra va men de las eta pas an te rio res, en el ca -
so de los pro duc tos ex por ta dos.

De tal ma ne ra se ase gu ra ba que los bie nes se ex por ta ran to tal men te li -
bres de tri bu to pa ra que en el país de des ti no pa ga ran un gra va men exac ta -
men te igual al que pa ga ban los bie nes na cio na les que com pe tían con el im -
por ta do en el país de des ti no de los bie nes. Así se ob tu vo, en el res trin gi do
ám bi to del im pues to ge ne ral a las ven tas, que exis tie ra una com pe ten cia le -
gí ti ma en tre los pro duc tos, a pe sar de la es truc tu ra fis cal sus tan cial men te
di fe ren te que exis tía en los paí ses.
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24 Ma cón, Jor ge, “Fi nan cia ción de la se gu ri dad so cial (IVA o con tri bu ción so bre sa -
la rios)”, Inte gra ción la ti noa me ri ca na, Bue nos Ai res, no viem bre de 1981, pp. 4 y ss. La
in ves ti ga ción en la que se ba sa es te ar tícu lo: Arro ba, Gon za lo et al., El im pues to al va lor 
agre ga do en el fi nan cia mien to de la se gu ri dad so cial y el pro ce so de in te gra ción la ti -
noa me ri ca no, Bue nos Ai res, INTAL, oc tu bre de 1980 (mi meo gra fia do).
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Este avan ce se rea li zó so la men te en el im pues to ge ne ral a las ven tas,
aun que cier ta men te ello ha bía si do pre ce di do por ade lan tos si mi la res en el
ám bi to de los gra vá me nes so bre el co mer cio ex te rior, pe ro el res to de la es -
truc tu ra fis cal re que ría tam bién, aun que me nos evi den te men te, so lu cio nes
de ese ti po.

Los nue vos lo gros fue ron más mo des tos, pe ro en los úl ti mos años, co mo 
se ha se ña la do, el pro ble ma del cos to de la se gu ri dad so cial for mó par te se -
ve ra de esas in quie tudes.25

VI. EL CASO DE MÉXICO

El sis te ma fi nan cie ro de co ti za ción del or ga nis mo ha ge ne ra do múl ti -
ples cam bios de acuer do con los in di ca do res ma croe co nó mi cos del país,
pe ro so bre to do pa ra su plir el dé fi cit en la ope ra ción.

De gru pos ce rra dos y ta sa dos en ta ri fa so bre va lor no mi nal se mo di fi ca -
ron a sis te mas por cen tua les y abier tos has ta el lí mi te má xi mo, los cua les
tam bién re ci bie ron el im pac to de la sus ti tu ción en la par ti ci pa ción es ta tal,
ya que és ta se de ri vó a los es que mas mo di fi ca dos de ase gu ra mien to y su
con tri bu ción a la se gu ri dad so cial de bió ser to ma da, por el sec tor em pre sa -
rial, al acep tar el le gis la dor in cre men tos en las cuo tas pa tro na les.

En re la ción con los in cre men tos fi nan cie ros, los mis mos no res pon die -
ron a la so lu ción de la pro ble má ti ca de la aten ción, al gra do de que el Ban -
co Mun dial ofre ció el si guien te re porte:

En res pues ta al Pro gra ma de Re for ma del Sec tor Sa lud 1995-2000, pro -
pues ta por el pre si den te Dr. Ernes to Ze di llo pa ra la ac tual ad mi nis tra ción,
que tie ne co mo ob je ti vos esen cia les la am plia ción de la co ber tu ra de la se -
gu ri dad so cial y el in cre men to en los ni ve les de efi cien cia en la ges tión de
los re cur sos, así co mo la ca li dad en la pres ta ción de los ser vi cios pa ra la
sa tis fac ción de los usua rios, el IMSS ha pro yec ta do, en tre otras ac cio nes,
un pro gra ma de re for mas que im pli ca cam bios im por tan tes en el ám bi to
ad mi nis tra ti vo y en el área mé di ca. Entre los fac to res que han con tri bui do
al des fi nan cia mien to del ra mo es que aun que las cuo tas han evo lu cio na do, 
se han ex pan di do los be ne fi cios y el cos to de los ser vi cios se ha in cre men -
ta do. Asi mis mo, han con tri bui do a es te des fi nan cia mien to es que mas mo -
di fi ca dos de ase gu ra mien to que ha ido in cor po ran do al IMSS di ver sos
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25 Ma cón, Jor ge y Reig, Enri que J., Cahiers de Droit Fis cal Inter na tio nal, Bue nos
Ai res, Aso cia ción Fis cal Inter na cio nal, 1984, vol. LXIXb, pp. 21, 25, 42 y 43.
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gru pos ta les co mo tra ba ja do res es ta cio na les del cam po... La nue va ley
bus ca ga ran ti zar que la si tua ción fi nan cie ra del se gu ro de en fer me da des y
ma ter ni dad no vuel va a su frir los de se qui li brios por los que atra ve só en las 
dé ca das an te rio res y que és te man ten ga un de sa rro llo sos te ni do, ga ran ti -
zan do a los de re choha bien tes ser vi cios de ca li dad con una in fraes truc tu ra
mé di ca con gruen te a los es tán da res que se ha pro pues to el Insti tu to.26

No obs tante lo an te rior, el di rec tor ge ne ral del Insti tu to en su in for me
anual a la LXXVIII Asam blea ge ne ral or di na ria ex pre só lo si guien te:

So bre sa le la aten ción que el Insti tu to le otor ga a pa de ci mien tos de re cien te 
im pac to en la so cie dad y cu yo tra ta mien to es más one ro so año con año,
co mo es el ca so del SIDA, la dia be tes me lli tus o la tu ber cu lo sis pul mo nar. 
Es pre vi si ble que es tas ten den cias se agu di cen en los pró xi mos años, po -
nien do en ries go la via bi li dad de nues tro se gu ro de en fer me da des y ma ter -
ni dad, con su ac tual es truc tu ra de apor ta cio nes.27

Ba jo las pre mi sas an te rio res se bus có la fi na lidad de

rees truc tu rar los ser vi cios, re cu pe rar la via bi li dad fi nan cie ra del Insti tu to y 
sen tar nue vas ba ses que per mi tan el cre ci mien to y de sa rro llo de la se gu ri -
dad so cial, se so me tió a la apro ba ción del Con gre so la re no va ción de la
Ley del Se gu ro So cial en no viem bre de 1995. Des pués de in ten sos de ba tes 
la ini cia ti va fi nal men te fue apro ba da en el mes de di ciem bre, por la Cá ma -
ra de Di pu ta dos con 289 vo tos a fa vor, 16 en con tra y 51 abs ten cio nes.28

Ade más de ofrecer via bi li dad fi nan cie ra, la expo si ción de moti vos de la
nue va legis la ción pre sen ta co mo ob je ti vos los si guien tes: “La se gu ri dad
social pa ra las dé ca das por ve nir, es aque lla que dé ple na cer ti dum bre, ga -
ran ti ce los be ne fi cios, sea más jus ta, es ti mu le por me dio del aho rro la in -
ver sión pro duc ti va y sea al ta men te ge ne ra do ra de em pleo. Una se gu ri dad
so cial más jus ta, más equi tativa, que cu bra a más po bla ción.

Así se pu bli ca la ley el 21 de di ciem bre de 1995, con una va ca tio le gis
de año y me dio. Este or de na mien to es ta ble ce di ver sos tex tos que ma ni fies -
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26 Ban co Mun dial, Pro yec to de Re for mas del IMSS, ver sión pa ra eva lua ción, Mé xi -
co, 1998, pp. 17, 29 y 30.

27 Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, Infor me del di rec tor ge ne ral, LXXXVIII
Asam blea Ge ne ral Ordi na ria, 13 de mar zo de 2001, pp.  14 y 15.

28 Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, Apor ta cio nes al de ba te, 1997, p. 14.
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tan la con tri bu ción tri par ti ta de los más im por tan tes ru bros de co ber tu ra, en 
for ma tal que el fi nan cia mien to se so por ta en la clá si ca apor ta ción obre -
ro-pa tro nal, pe ro tam bién exis te una sus tan cial con tri bu ción es ta tal.

VII. PROGRAMA DE RESERVAS EN LA LEY VIGENTE EN 2002

El Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial tie ne un re le van te en fo que ase -
gu ra dor y por esa ra zón siem pre se ha bía con tem pla do la cons ti tu ción de
re ser vas, co mo se po dría ob ser var en el tex to del an te rior ar tícu lo 278 de la
ley vi gen te has ta 2001, pe ro con la re for ma de ese año, la si tua ción se re -
fuer za y se pro fe sio na li za; to da vez que an te rior men te se com pa ra ban los
ba lan ces fi nan cie ro y ac tua rial, con el fin de ob ser var la for ma ción de aho -
rro y la ta sa de in te rés es pe ra da por el aho rro, ver sus las obli ga cio nes de
pa go de pres ta cio nes.

En la ac tua li dad se exi gen en la ley una de pen den cia es pe cia li za da so la -
men te en la in ver sión de re ser vas, que de be ser de al ta ca li fi ca ción, por que
pa ra su fun ción de be se guir los prin ci pios des cri tos en la ley y ren dir in for -
mes tri mes tra les a las au to ri da des ha cen da rias, las cua les po drán ha cer ob -
ser va cio nes en ca so de no cum plir se los prin ci pios des cri tos.

Las re ser vas son la de ter mi na ción le gal, con trac tual o fi nan cie ra pa ra
afec tar es pe cí fi cos bie nes o mon tos eco nó mi cos de la ac ti vi dad nor mal de
una per so na pa ra des ti nar los a un fin con cre to y par ti cu lar, las cua les son,
por lo ge ne ral, pa ra ga ran ti zar el de bi do cum pli mien to de di cha fi na li dad. 

La ex po si ción de mo ti vos del de cre to de 2001 ma ni fies ta lo que la ley
ra ti fi ca en el sen ti do de que só lo se po drá dis po ner de es tas re ser vas pa ra
cum plir con el des ti no pre vis to a fin de ga ran ti zar la via bi li dad fi nan cie ra;
por tan to, se de be: “…cons ti tuir y con ta bi li zar ca da re ser va de ma ne ra se -
pa ra da, re gis trán do la co mo un pa si vo co rres pon di do por un ac ti vo fi nan -
cie ro, de bién do se pro ce der a rea li zar las apor ta cio nes pa ra su in cre men to o 
re cons ti tu ción ca da tres me ses de ma ne ra pro vi sio nal y en for ma de fi ni ti -
va, al cie rre de ca da ejer ci cio”.

El ar tícu lo 280 es ta ble ce las re ser vas que el or ga nis mo re quie re, y son:

a) Re ser vas ope ra ti vas.
b) Re ser va de ope ra ción pa ra con tin gen cias y fi nan cia mien to.
c) Re ser vas fi nan cie ras y ac tua ria les.
d) Re ser va ge ne ral fi nan cie ra y ac tua rial.
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Sin que se en cuen tre des cri ta con el nom bre de re ser va fi nan cie ra, exis te 
otra afec ta ción eco nó mi ca tras cen den te que de be for mar el Insti tu to, que
se de no mi na Fon do pa ra el Cum pli mien to de las Obli ga cio nes La bo ra les
de Ca rác ter Le gal y Con trac tual, pre vis to en el ar tícu lo 275, frac ción VII, de
la Ley y que de be so por tar cual quier nue va pla za que se con fi gu re por la
ad mi nis tra ción.

Las mis mas ten drán el si guien te con te ni do

Opera ti vas. Más que una re ser va cons ti tu ye un sis te ma con ta ble de aná li sis 
del gas to co ti dia no de ca da una de las ra mas de ase gu ra mien to, por in ci den cia
de re gis tro y con trol, don de se in clu ye in va li dez y vi da, gas tos mé di cos de ase -
gu ra dos, gas tos mé di cos de pen sio na dos, ries gos de tra ba jo, guar de rías y pres -
ta cio nes so cia les, y otros en tre los cua les se in clu ye el se gu ro de sa lud pa ra la
fa mi lia. De es tos re cur sos pri ma rios se de be rá dis po ner pa ra las otras re ser vas. 
El mis mo es re gu la do por el Con se jo Téc nico.

De ope ra ción pa ra con tin gen cias y fi nan cia mien to. La mis ma sir ve pa -
ra fi nan ciar las re ser vas ope ra ti vas y los pro gra mas prio ri ta rios del or ga -
nis mo, así co mo fa ci li tar pla nes de ac ción de me dia no pla zo. Las re glas
ema nan del Con se jo Téc ni co y tie nen co mo al can ce de co ber tu ra el in gre so 
pro me dio glo bal de se sen ta días del año an te rior. Só lo po drán fi nan ciar no -
ven ta días de ope ra ción, con la obli ga ción de rein te grar a los tres años con
in te re ses.

Fi nan cie ras y ac tua ria les. De acuer do con ca da ra mo ase gu ra dor se ten -
drá que ela bo rar un dic ta men téc ni co anual pa ra ser apro ba do por la Asam -
blea Ge ne ral del Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, don de se ana li cen
la na tu ra le za de los ries gos y es ta ble cer un equi li brio en la si nies tra li dad.
El mis mo es re gu la do por el Eje cu ti vo Fe de ral.

Ge ne ral fi nan cie ra y ac tua rial. Se rá el so por te de la an te rior, sin des ti -
nar se a una ra ma en par ti cu lar, si no que su fi na li dad es en fren tar se a pro -
ble mas ca tas tró fi cos y va ria cio nes epi de mio ló gi cas que afec ten las re ser -
vas fi nan cie ras y ac tua ria les.

El Con se jo Téc ni co tie ne una re le van te fun ción en el pro gra ma de ad mi -
nis tra ción y cons ti tu ción de re ser vas, no só lo por la apro ba ción que del
pro yec to del di rec tor rea li ce, si no por las mo di fi ca cio nes que se ña le a es ta
pro pues ta, siem pre y cuan do no in cre men te las re ser vas fi nan cie ras y ac -
tua ria les y la re ser va ge ne ral; las mis mas for man par te del com pro mi so
pre su pues tal que se pre sen te al Eje cu ti vo y al Con gre so de la Unión.
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De acuer do con el ar tícu lo 286 D, las re ser vas ope ra ti vas y la re ser va de
ope ra ción pa ra con tin gen cias y fi nan cia mien to de be rán in ver tir se en va lo -
res emi ti dos o ga ran ti za dos por el go bier no fe de ral, en va lo res de al ta ca li -
dad cre di ti cia con for me a ca li fi ca do res de pres ti gio in ter na cio nal o en de -
pó si tos a la vis ta y a pla zos acor des con sus ne ce si da des de efec ti vo, en
ins ti tu cio nes de cré di to y fon dos de in ver sión, a efec to de dis po ner opor tu -
na men te de las can ti da des ne ce sa rias pa ra ha cer fren te a sus obli ga cio nes
de ejer ci cio.

Son tres las ca li fi ca do ras de emi sio nes de va lo res en mo ne da na cio nal
que tie nen ma yor re pre sen ta ti vi dad y re per cu sión en el mer ca do na cio -
nal, que son Fitch, Stan dard & Poor, S y Moody S; ca da una tie ne sus par -
ti cu la res sis te mas de ca li fi ca ción, pe ro lo im por tan te es la com bi na ción
de ellas pa ra te ner me jor res pues ta en la in versión.

Por úl ti mo, el ar tícu lo 266 K es muy im por tan te por que com ple men ta a
las re ser vas del or ga nis mo pre vis tas en la sec ción se gun da del ca pí tu lo VII, 
ya que es te fon do pa ra el cum pli mien to de obli ga cio nes la bo ra les de ca rác -
ter le gal o con trac tual sig ni fi ca que el Insti tu to de be cons ti tuir un sis te ma
fi nan cie ro que per mi ta ha cer fren te a las obli ga cio nes que co mo pa trón le
co rres pon den y, de ma ne ra es pe cial, pa ra la sa tis fac ción de las pen sio nes
con trac tua les, ya que la can ti dad de mon tos que es te fon do de be ge ne rar en 
re la ción con las can ti da des afec ta das en los úl ti mos años es enor me.

A par tir de 1996 se em pe zó a cons ti tuir la mis ma en 2,506 mi llo nes de
pe sos y pa ra el 2001 se es ti ma en 23,069 mi llo nes, pe ro el nú me ro de ju bi -
la dos au men ta en pro me dio con diez mil per so nas por año y di cha can ti dad
se pro yec ta rá geo mé tri ca men te so bre la ba se de 76,423 per so nas en el
2000.

No se po drá con tra tar nin gún nue vo tra ba ja dor sin que pre via men te se
in cre men te el fon do en el mon to ne ce sa rio pa ra ha cer fren te a las pres ta cio -
nes a lar go pla zo de es te nue vo tra ba ja dor.

VIII. SISTEMAS FINANCIEROS DE INSTITUCIONES

DE SEGURIDAD SOCIAL EN MÉXICO 2003

1. Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial

El or ga nis mo de segu ridad social más im por tan te de nues tro país, al
pro te ger al 40% de la po bla ción, es el Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So -
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cial, el cual en fren ta se rios re tos en el cor to, me dia no y lar go pla zo que de
no aten der se de ma ne ra ade cua da pue den pro vo car un que branto ma yúscu -
lo en las fi nan zas públicas al gra do de po ner en ries go al mis mo sis te ma.

A raíz de las mo di fi ca cio nes a la Ley del Se gu ro Social de 20 de di ciem -
bre de 2001 se ge ne ró un com pro mi so pa ra el Insti tu to Mexi ca no del Segu -
ro Social de in for mar al Eje cu ti vo Fede ral y al Con gre so de la Unión so bre
la si tua ción fi nan cie ra y los ries gos que pue de en fren tar el or ga nis mo.

Por se gun do año con se cu ti vo se ha emi ti do es te in for me, don de se des -
ta can los gra ves pro ble mas de la ins ti tu ción; los cua les no son ex clu si vos
de este or ga nismo si no de la ma yor par te de las ins ti tu cio nes pú bli cas del
país, só lo que el Insti tu to es el más re pre sen ta ti vo, por ser el ma yor pa trón
de tra ba ja do res re gis tra dos en el apar ta do A del ar tícu lo 123 cons ti tu cio nal 
y por su tras cen den cia en ser vi cios.

Tres son los con cep tos que de ma ne ra so bre sa lien te des ta ca el in for me
co mo neu rál gi cos, sin que se des co noz ca a los de más, que tam bién son de
to mar se en cuen ta. Los mis mos son:

1) Pasi vo la bo ral del Insti tu to pa ra el otor ga mien to de su ré gi men
par ti cu lar de ju bi la dos y pen sio na dos; por tra ba ja do res que pres -
tan su ser vi cio a la ins ti tu ción; el cual se in cre men tó de 2001 a
2002 de $300’728,000 a $352’111,000, lo que re pre sen ta el 5.7% 
del pro duc to in ter no bru to, pa ra lo cual ha cons ti tui do una re ser -
va del 6.9% del mon to re queri do.

2) Pa si vo con tin gen te pa ra la aten ción mé di ca de pen sio na dos, la cual
se so por ta con la con tri bu ción des cri ta en el ar tícu lo 25 de la ley,
por el 1.5% so bre nó mi na. Este ru bro con cre ci mien to real anual de
los cos tos del 3%, el va lor pre sen te a 50 años se rá de mil mi llo nes
de pe sos, ello pue de al can zar un pa si vo del or den del 16.4% del
pro duc to in ter no bruto.

3) Con apo yo en es tas pro yec cio nes, los re sul ta dos de ope ra ción y el
pa tri mo nio del Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial arro ja nú me -
ros ro jos.

Esta in for ma ción se com pli ca al con si de rar los cam bios sus tan cia les en
la po bla ción me xi ca na ba jo las si guien tes con si de ra cio nes:

La po bla ción de más de 65 años de edad se du pli ca rá en 25 años.
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— El nú me ro de tra ba ja do res que se de ben in cor po rar al sec tor for -
mal en los si guien tes 25 años será igual al nú me ro to tal de per -
so nas ins cri tas en 1980.

— Los di vor cios tie nen una tasa de cre ci mien to al do ble de los ma -
tri mo nios y el nú me ro de mu je res que se in cor po ran al mer ca do
la bo ral se in cre men ta sen si ble men te, por lo tan to el nú me ro de
guar de rías será in su fi cien te.

— La mi gra ción obre ra se acen túa.
— La reu bi ca ción de los dis ca pa ci ta dos es com ple ja y cos to sa.
— El Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial de cla ra pro te ger al

51.4% de la po bla ción, sólo que en el ré gi men obli ga to rio hay
12,403,694 tra ba ja do res, lo que sig ni fi ca una can ti dad apro xi -
ma da de 28 mi llo nes de de re choha bien tes. Por ende, la can ti dad
res tan te se cu bre de ma ne ra irre gu lar.

— Lo an te rior se debe adi cio nar a los de más ins ti tu tos de se gu ri dad 
so cial de la fe de ra ción y los es ta dos, los cua les, en pro me dio,
abar can otro 10% de la po bla ción, de for ma tal que el 40% está
pro te gi do de ma ne ra per ma nen te, el 20% de for ma irre gu lar, por 
tra tar se de even tua les y sis te mas de pro tec ción al ter nos; así, el
40% se en cuen tra en la eco no mía in for mal y este por cen ta je se
pue de in cre men tar en de tri men to del otro sec tor.

— Las en fer me da des trans mi si bles han dis mi nui do, pero los pa de -
ci mien tos car dio vas cu la res, el SIDA, la dia be tes y las neu ro pa -
tías afli gen al 2% de los de re choha bien tes y ab sor ben el 25% de 
los gas tos mé di cos.

— La gran duda que se pre sen ta es a qué se le otor ga prio ri dad, al
em pleo o al for ta le ci mien to de la se gu ri dad so cial; ya que esta
úl ti ma re quie re apo yos fi nan cie ros que pue dan re pre sen tar un
im pac to muy se ve ro a la nó mi na, lo que ge ne ra rá una des ban da -
da de un gran por cen ta je de em pre sas al ex tran je ro o a la eco no -
mía in for mal.

El in for me nos pre sen ta una im por tan te con clu sión, que des ta ca lo an te -
rior, al ex pre sar lo si guien te:

Por ello, las pro pues tas de so lu ción a la pro ble má ti ca fi nan cie ra de la
Insti tu ción de ben con si de rar la exis ten cia de un seg men to muy im por tan te 
de po bla ción tra ba ja do ra en la eco no mía in for mal de tra ba jo. Aque llas
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pro pues tas que di fi cul ten aún más la in cor po ra ción de esa po bla ción a la
se gu ri dad so cial pue den re sul tar con tra pro du cen tes en lo so cial, y aun en
lo fi nan cie ro. Tam bién de ben se ña lar se los ries gos de que otros es que mas
de ase gu ra mien to que otor guen só lo par te de los be ne fi cios que ofre ce el
se gu ro so cial, fo men ten aún más la in for ma li dad.

Con el bre ve re su men de un abun dan te in for me, te ne mos pa ra des ta car
la ne ce si dad de in te grar un gru po in ter dis ci pli na rio que per mi ta ob ser var
to das las aris tas que re pre sen tan las so lu cio nes a la cri sis de la se gu ri dad
so cial, en la in te li gen cia de que las em pre sas de ben otor gar una al tí si ma
prio ri dad a es tos cos tos, por que en al gu nos as pec tos son de igual o ma yor
tras cen den cia a los fis ca les y en sus pro yec cio nes de pla nea ción se de ben
so pe sar las con tri bu cio nes de se gu ri dad so cial co mo uno de los as pec tos
que ma yor mo vi li dad po drán re pre sen tar en el cor to o me dia no pla zo.

No se de be ol vi dar que has ta 1997, los em pre sa rios tu vie ron la ma yor car -
ga fi nan cie ra del ré gi men obli ga to rio, y que en la ac tua li dad con ti núa sien do
el sec tor que ma yor por cen ta je de con tri bu ción apor ta a su sos te ni mien to.

Las con di cio nes de la se gu ri dad so cial en nues tro país han si do de cre ci -
mien to ho ri zon tal y en es truc tu ras in te gra les, es to fue una res pues ta im por tan -
te a una po bla ción cre cien te so por ta da ma yo ri ta ria men te por jó ve nes; cam biar 
la cur va de po bla ción al gra do de re fe rir en seis años a tres jó ve nes por un
adul to re ti ra do y en quin ce a una si tua ción de dos a uno, ge ne ra rá un des gas te
ma yúscu lo en la eco no mía del país y en los ins ti tu tos de se gu ri dad so cial, por
es ta ra zón los gran des re tos de es te or ga nis mo son rees truc tu rar su gas to con el 
fin de re du cir el gas to co rrien te de 55% a 30% en mí ni mo cin co años e in cre -
men tar las ac cio nes pa ra no de sa rro llar de ma ne ra au tó no ma pro gra mas de in -
ver sión si no es truc tu ras com ple men ta rias de ser vi cio com par ti do.

2. Pen sio nes del ré gi men obli ga to rio

A. Re gis tro de tra ba ja do res en las Afo res y asig na ción de cuen ta

El pro ce so de re gis tro del tra ba ja dor en una Afo re ini cia con su afi lia -
ción al Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, quien le asig na una cla ve de
iden ti fi ca ción que se de no mi na nú me ro de se gu ri dad so cial (NSS), por me -
dio del cual se acre di ta la iden ti dad del tra ba ja dor den tro de los pro ce sos
del sis te ma pen sio na rio. Una vez que el tra ba ja dor cuen ta con el NSS, es tá
en po si bi li dad de ele gir una Afo re.
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El pro ce so de re gis tro de Afo re se lle va a ca bo en 12 días há bi les y es tá
di vi di do en las si guien tes eta pas: a) trá mi te de so li ci tud de re gis tro, b) vali -
da ción y cer ti fi ca ción de la so li ci tud, y c) aper tu ra de la cuen ta in di vi dual
en la Afo re.

De es ta for ma, el tra ba ja dor po see una cuen ta en la Afo re con su res pec -
ti vo re gis tro en la Comi sión Nacio nal del Sis te ma de Aho rro pa ra el Reti ro
(CONSAR) que per mi ti rá iden ti fi car y ca na li zar, con opor tu ni dad y se gu -
ri dad, las apor ta cio nes obre ro pa tro na les, así co mo las apor ta cio nes vo lun -
ta rias que se rea li cen a tra vés de los pa gos que ha cen los pa tro nes a la se gu -
ri dad so cial. Asi mis mo, di cho re gis tro y su afi lia ción a la Afo re per mi ti rán
al tra ba ja dor ejer cer pos te rior men te sus de re chos a cam biar de ad mi nis tra -
do ra o dis po ner de los re cur sos de su cuen ta in di vi dual con for me a lo es ta -
ble ci do en la nor ma ti va del sistema de pensiones.

Con ba se en es te pro ce so, al cie rre de ju nio de 2003, las Afo res re gis tra -
ron 30,381,477 cuen tas in di vi dua les.

De acuer do con ci fras de emi sión de co bran za del Insti tu to Me xi ca no del
Se gu ro So cial co rres pon dien tes al pri mer bi mes tre de 2003, el 41.5% de los
afi lia dos a las Afo res co rres pon dió a tra ba ja do res ac ti vos en ese bi mes tre, lo
que re pre sen ta más de 12 mi llo nes 600 mil tra ba ja do res. Estos afi lia dos te -
nían re gis tra do an te el Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial un in gre so pro -
me dio equi va len te a 3.8 ve ces el sa la rio mí ni mo ge ne ral del Dis tri to Fe de ral. 
Es im por tan te te ner en cuen ta que pa ra re gis trar se en una Afo re una per so na
só lo re quie re con tar con un NSS asig na do por el Insti tu to Me xi ca no del Se -
gu ro So cial co mo tra ba ja dor, ra zón por la cual mu chos tra ba ja do res que ac -
tual men te no co ti zan al Insti tu to Me xi ca no del Se gu ro So cial, pe ro que lo hi -
cie ron con an te rio ri dad, pue den te ner una cuen ta en una Afo re, ya sea pa ra
man te ner su sal do acu mu la do, o bien pa ra in ver tir en una Sie fo re sus re cur -
sos del SAR 92 o pa ra ha cer apor ta cio nes vo lun ta rias.

Del to tal de cuen tas re gis tra das en las Afo res, 20,268,923 co rres pon den
a tra ba ja do res que ejer cie ron su de re cho a ele gir una ad mi nis tra do ra de su
cuen ta in di vi dual de re ti ro. Las 10,112,554 cuen tas res tan tes co rres pon den 
a tra ba ja do res que re ci bie ron apor ta cio nes y que no eli gie ron Afo re, por lo
que sus cuen tas fue ron dis tri bui das por la Con sar a las Afo res a tra vés del
pro ce so de asig na ción his tó ri ca y los pro ce sos de asig na ción re cu rren te.29
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B. Asig na ción re cu rren te de cuen tas de tra ba ja do res
     que no eli gen Afo re

El artícu lo 76 de la Ley del Sis te ma de Aho rro pa ra el Re ti ro es ta ble ce
que las cuen tas de los tra ba ja do res que no eli gen una Afo re sean dis tri bui -
das por la Con sar a las ad mi nis tra do ras que co bren las co mi sio nes más ba -
jas. A es te pro ce so se le de no mi na asig na ción re cu rren te.30

Co mo re sul ta do de los seis pro ce so de asig na ción re cu rren te rea li za dos
en 2002 y has ta ju nio de 2003, se dis tri bu ye ron más de 3 mi llo nes de cuen -
tas de tra ba ja do res que re ci bie ron apor ta cio nes a la se gu ri dad so cial y que
no se re gis tra ron en una Afo re. Estas asig na cio nes in vo lu cra ron re cur sos
por más de 1,486 mi llo nes, co rres pon dien tes a la sub cuen ta de RCV, 668
mi llo nes de la sub cuen ta de vivien da ad mi nis tra da por el Info na vit.

Ca be men cio nar que to das las Afo res que re ci bie ron cuen tas del pro ce so 
de asig na ción re cu rren te han me jo ra do su po si ción en el mer ca do de las
Afo res en tér mi nos de cuen tas ad mi nis tra das

Ca be des ta car que, aun cuan do los tra ba ja do res ha yan si do asig na dos
por la Con sar, és tos pue den ejer cer su de re cho de cam biar de Afo re sin ne -
ce si dad de es pe rar un año, co mo suce de con los tra ba ja do res que sí es co -
gie ron admi nis tra do ra.

El in for me que rin de la Con sar, ana li za el cos to fis cal que pue den re pre -
sen tar las pen sio nes míni mas ga ran ti za das a car go del gobier no fede ral.

3. Insti tu to de Se gu ri dad y Ser vi cio So cial
    pa ra los Tra ba ja do res del Esta do

Los tra ba ja do res del gobier no fede ral tie nen un es que ma de re par to pu ro 
en sus pen sio nes que de be aten der se de in me dia to. En es te mo men to, el
pre su pues to de egre sos des ti na do a sub si diar las pen sio nes del ISSSTE es
de 22 mil mi llo nes de pe sos, can ti dad muy su pe rior a la que des ti na el
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tó ri ca. A par tir del se gun do bi mes tre de 2002, la Con sar ha ve ni do asig nan do es te ti po de 
cuen tas a las Afo res con co mi sio nes más ba jas de ma ne ra bi mes tral.

30 El pro ce so de asig na ción re cu rren te ini ció con la dis tri bu ción de las cuen tas exis -
ten tes al se gun do bi mes tre de 2002. En ese mo men to la Ley del Sis te ma de Aho rro pa ra
el Re ti ro es ta ble cía que la asig na ción se efec tua ra con si de ran do la efi cien cia, ren ta bi li -
dad, co ber tu ra geo grá fi ca y si tua ción fi nan cie ra de las Afo res. Con las re for mas a di cha
Ley, vi gen te a par tir de di ciem bre de 2002, se es ta ble ció que di cha dis tri bu ción se hi cie ra 
con si de ran do úni ca men te el cri te rio de me no res co mi sio nes.
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gobier no fede ral pa ra el com ba te a la po bre za, de tal suer te que es ta can ti -
dad pue de pre sen tar cer ca del 35% del pro duc to in ter no bru to, y pa ra 2010
es ta ci fra pue de ser de 48.3 mil mi llo nes, ello sin con si de rar que los com -
pro mi sos ya ad qui ri dos has ta la fe cha con for me a la ley re pre sen tan un
gas to ya ge ne ra do de 70 mil mi llo nes de pe sos.

Con to do ello, con si de ra mos que los tra ba ja do res al ser vi cio del Esta do
pue den pro vo car un pro ble ma se rio pa ra dis traer más de la ter ce ra par te de
la ri que za na cio nal en es que mas pen sio na rios.

4. Pen sio nes es ta ta les

En di ver sos es ta dos las con di cio nes de pen sio nes son dra má ti cas por
per so nal que co la bo ra en es tas en ti da des. En el Esta do de Ve ra cruz su de -
sem bol so en seis años as cien de a 45 mil 805 mi llo nes de pe sos; en
Chihuahua su fal tan te se ría de 18 mil 602 mi llo nes de pe sos; Ba ja Ca li for -
nia, 11 mil 987 mi llo nes; el Dis tri to Fede ral con 11 mil 663 mi llo nes; Si na -
loa con 5 mil 483 mi llo nes de pe sos; So no ra con 3 mil 35 mi llo nes de pe -
sos, y el res to de los mon tos in fe rio res, pe ro en pro por ción a sus in gre sos
fis ca les, que ten drán dé fi cit ma yúscu lo.

5. Insti tu to de Se gu ri dad So cial pa ra las Fuer zas
    Arma das Me xi ca nas

No obs tan te que es un gru po pe que ño de tra ba ja do res de la fede ra ción,
es te ins ti tu to tie ne con si de ra cio nes im por tan tes, co mo la ac tua li za ción de
los mon tos pen sio na rios del fon do de re ti ro igua les a los del ac ti vo; es ta si -
tua ción ha ge nerado re cha zo cons tan te de las au to ri da des pa ra que só lo los
ex miem bros de las fuer zas ar ma das que im pug nen ten gan es te be ne fi cio,
en la in te li gen cia de que el cum pli miento es tar da do y com ple jo.

6. Fi nan zas con pen sión dig na

Es im pen sa ble que los es que mas de se gu ri dad so cial con ti núen sien do
un se rio pro ble ma pa ra la eco no mía del país y que de ten ga otros pro gra mas 
de con te ni do so cial, por es ta ra zón se de ben ana li zar al ter na ti vas que de
ma ne ra sus tan cial bus quen la mo di fi ca ción de las pen sio nes pa ra al can zar
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su plena dig ni dad sin que afec ten la eco no mía del país, pa ra ello se men cio -
nan los si guien tes su pues tos:

— Edad para que las nue vas ge ne ra cio nes al can cen los be ne fi cios
de pen sión: 70 años.

— Esta ble cer una pen sión mí ni ma ga ran ti za da, más re du ci da que
las ac tua les.

— Crear es tí mu los para que los tra ba ja do res de sa rro llen su se gun -
do ni vel de con tri bu ción al gra do de que al can cen su ren di mien -
to el 30% del sa la rio base de co ti za ción al mo men to de re ti ro.

— Esta ble cer es tí mu los con trac tua les para que a tra vés de la re la -
ción la bo ral se di se ñen com ple men tos pen sio na rios que sus ti tu -
yan la pri ma de an ti güe dad, ya que ésta no se des ti na para pen -
sión y no exis te una con cien cia cla ra de su be ne fi cio.
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