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1. Introduccién

LA DESARTICULACION DEL PATRON DE relaciones entre el Estado, la socie-
dad y el mercado, globalmente imperante en los principales paises de
América Latina entre los afios treinta y principios de los ochenta, con- -
vencid lentamente a los equipos gobernantes y a los sectores sociales
mejor ubicados después de la crisis, de la necesidad de reformular las
reglas del juego que estructuran las politicas piiblicas.! Las propuestas de
reformulacién que esgrimieron los lideres latinoamericanos estuvieron
fuertemente influenciadas por el diagnéstico propositivo neoconservador
que se desarrollé desde principios de la década de los setenta, sobre la
crisis de gobernabilidad de los estados “keynesianos” de Europa y Amé-
rica del Norte.

Sin embargo, no seria adecuado ver en la reformulacion de las reglas
del juego de las politicas piiblicas latinoamericanas solamente una defi-
nicién aproblemadtica de la situacién a resolver, o una aplicacién racio-
nal de medios 6ptimos, disefiados por autoridades que previamente ha-
bian declarado los fines precisos de la accién piiblica.? Los criterios de
optimalidad técnica en el disefio de nuevas reglas del juego si intervinie-

* El autor agradece los comentarios a este trabajo de Graciela Bensusin, Anibal
Viguera, Francisco Zapata y de dos dictaminadores anénimos de Estudios Socioldgicos.

L Por reglas del juego, y siguiendo el esquema analitico de Douglass North (1990),
entiendo el conjunto de restricciones creadas por los hombres con el objeto de delimitar
las condiciones de su interaccion. En politicas piblicas, las reglas del juego se materializan
en disposiciones que definen entre otras cosas, los actores habilitados para intervenir, los
recursos con que cuentan, las acciones permitidas o prohibidas, y las condiciones generales
de la interaccion.

2 Para el modelo racional, véase Allison (1971).
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ron en el proceso de reformulacién de politicas piiblicas, pero interac-
tuando con otros criterios, valores e instancias. Detras de la formulacién
de politicas piiblicas (y especialmente de politicas sociales) en América
Latina, se desarrollé una verdadera “politica” (politics), que incluyé a
diversos actores, sus ideas, intereses y recursos, sus estrategias de inter-
vencidén y negociacién, y que estuvo vertebrada por un proceso dindmico
de problematizacién y de definicién de las propuestas de solucién.

En este trabajo voy a intentar esclarecer la politica detrds de la
formulacién del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) en México, en-
tre 1990 y principios de 1992. El SAR es un mecanismo complementario
de pensiones, administrado por el sector financiero a través de cuentas
individuales abiertas a nombre de todos los trabajadores del circuito for-
mal. Previo a este equilibrio de politica piiblica, se desarrollé una com-
pleja gama de situaciones e interacciones que el trabajo buscara explo-
rar: actores involucrados, problematizaciones diferenciadas, dindmicas
de negociacién, estrategias de intervencién, e influencias externas. El
trabajo abarcara solamente el proceso de formulacién del SAR, dejando
para otra instancia el complejo proceso de implementacion.

El trabajo argumenta dos cuestiones principales: primero, que de-
tras de la formulacién del SAR se estructuré una instancia politica cuyo
proceso dindmico incorporé diferenciadamente a diversos actores, pre-
sencié una problematizacién gradual por parte del gobierno, atestigud
una definicién cambiante del juego o espacio de reforma a acordar, y
culminé en una instancia de negociacién en el contexto de otros proble-
mas de politica puiblica; segundo, que el proyecto gubernamental elabo-
rado en una primera instancia, y que contenia una reforma mas radical a
las reglas del juego vigentes en la seguridad social que la finalmente
aprobada, fue modificado sustancialmente durante este proceso interactivo
dindmico, como resultado de una intervencién sindical que utilizé recur-
sos y estrategias enmarcados en los arreglos corporativos con el gobier-
no. Luego de un breve andlisis de los antecedentes del proyecto, me
abocaré a la exploracién de las diferentes etapas de la interaccién, y de
los equilibrios, parcial y final, logrados en su curso.

2. Antecedentes

Como ambitos de antecedentes del proyecto gubernamental de
reformulacién del sistema publico de pensiones, tres aparecen como los
mds importantes e influyentes: el desarrollo reciente de la seguridad so-
cial mexicana, la experiencia de privatizacién chilena, y el impulso
reformulador del sector financiero privado.
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En 1943 fue creado el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
con la finalidad de administrar seguros de enfermedad-maternidad, de
accidentes de trabajo, de vejez-invalidez, financiados con aportes tri-
partitas (patronales, estatales y de los trabajadores), y que beneficiasen
a todos los trabajadores mexicanos y sus familias. Desde un comienzo, el
Seguro de Invalidez, Vejez, Cesantia y Muerte (SIVCM) arrojé un
considerable superdvit, dados los escasos beneficios otorgados en
un principio, frente a la gran cantidad de aportantes. El régimen técnico-
financiero del SIVCM comenz6 siendo de prima® media, pero desde 1973
comenzdé a aplicar el régimen de prima escalonada (prima por periodos
de seis afios, aunque de hecho, ésta no cambié desde 1943 hasta 1990). A
mediados de los ochenta, y tras los efectos devastadores de la inflacién,
las reservas de operacién del SIveM dismuyeron hasta alcanzar en 1987
s6lo 13% del costo de las pensiones de ese mismo afio. El programa de
pensiones comenzé entonces a funcionar virtualmente como un régimen
de reparto,* con una pequeiia reserva de contingencia (Mesa-Lago, 1991b).

Tres elementos principales explican en gran parte este proceso. El
primero estd relacionado con la maduracién del sistema, y particular-
mente con el incremento en el nimero de beneficiarios a un ritmo mayor
que el de aportantes. La relacién activo-pasivo fue de 20 a I en 1960, de
I1alen1983,ycayéa7al afines de ladécada de los ochenta. Si bien
esta relacién sigue siendo amplia, el bajo nivel de la aportacién (6%
entre patrén y trabajador antes de 1990, 7.6% después) pone obsticulos
a la administracién auténoma del seguro. La relacién anterior seguird
deteriordndose en los subsiguientes afios, previéndose para la primera
década del siglo XX, la incorporacién de 500 000 beneficiarios anuales
frente a un mercado laboral estancado (Aspe, 1993). El segundo elemen-
to tiene que ver precisamente con esto dltimo. El envejecimiento de la
poblacién ha presionado al sistema por el lado del niimero de prestacio-
nes, pero el estancamiento del empleo formal (aquel con responsabili-
dad de aportar) durante las dltimas dos décadas, y la evasién patronal,
han acosado al SIVCM por el lado de los ingresos. El tercer elemento estd
relacionado con las inversiones realizadas. Los importantes fondos acu-
mulados, en un principio fueron utilizados para apuntalar los desequi-
librios en el Seguro de Enfermedad-Maternidad (SEM), sobre todo via la
construccién de infraestructura hospitalaria. No se opté por “construir”

% La prima es el porcentaje global en relacion al salario aportado para el financlamiento
del seguro.

*En un régimen de reparto, los egresos corrientes (beneficios) se financian
fundamentalmente con ingresos corrientes al seguro (aportaciones presentes).
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el equilibrio de largo plazo del SIVCM a través de inversiones de mayor
rentabilidad y disponibilidad, sino que se utiliz6 la acumulacién de fon-
dos frescos para la construccién fisica de la red de bienestar social (Mesa-
Lago, 1991a).

La relacién ingresos-egresos del SIVCM no se deteriord ain mds a
finales de los ochenta por efecto de la abrupta caida en el valor de
las prestaciones jubilatorias (casi 60% entre 1980 y 1988). En 1988,
un estudio del gobierno federal advierte que 85% de las pensiones alcan-
zaba solamente una cantidad equivalente a 35% del salario minimo
(Eibenschutz, 1992). Esta caida en el nivel de las prestaciones provocd
importantes protestas por parte del Movimiento Unificado Nacional de
Jubilados y Pensionados (MUNIP), el que presiond por modificaciones a
la Ley del Seguro Social (LsS). En 1989, una reforma logra situar la pen-
si6én minima en el nivel de 70% del salario minimo. En diciembre de
1990 se reforma la LSS en una forma mas integral: se establece la cuantia
minima de la pensién en 80% del salario minimo, y se eleva a 7.6% la
aportacion conjunta al SIVCM (2% el trabajador, 5.6% el patrén).

Como segunda esfera a considerar, la experiencia chilena de
privatizacién del sistema de jubilaciones y pensiones piiblico en 1980
ejerci6 gran influencia sobre buena parte de los pafses en desarrollo que
atraviesan por situaciones de ajuste y reestructuracidn de sus politicas
sociales. Muchas de las propuestas de privatizacién en el mundo (entre
ellas, sin duda la mexicana) no se hubiesen siquiera pensado o materiali-
zado sin haber contado con una experiencia real de implementacién con
relativo éxito como la chilena. Bajo el nuevo esquema en Chile, se trans-
firieron obligatoriamente los aportes personales destinados antes al siste-
ma pitblico, al 4mbito privado; instituciones creadas para tal propdsito
(las Administradoras de Fondos de Pension, AFP), administrarian estos
fondos a través de cuentas individuales abiertas a nombre de los trabaja-
dores. Estos acumularian durante su vida laboral esos aportes, los que se
irfan capitalizando a partir de las inversiones proyectadas por las AFP. En
el momento del retiro, el trabajador dispondria de esos fondos individua-
les principalmente segiin dos férmulas: una renta vitalicia (con una com-
paiiia de seguros) o un plan de retiros programados (a través de la misma
AFP). El Estado se reservé facultades regulatorias, pero dejé de garanti-
zar el pago de las prestaciones. Paralelamente, la experiencia
de Chile mostré el impacto de la creacién de fondos de pensién adminis-
trados privadamente sobre la formacién de mercados de capital locales,
y eventualmente, sobre la tasa de ahorro interno de la economia.

Como tltimo aspecto antecedente de importancia, resulta interesan-
te mencionar la conformacion y el accionar de las instituciones del sector
financiero privado. Luego de la nacionalizacién bancaria de 1982, los
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sucesivos gobiernos comenzaron gradualmente a abrir oportunidades para
la consolidacién de instituciones privadas ligadas al mercado financiero,
a través de mecanismos como la inmediata reprivatizacién bancaria, el
manejo del mercado accionario por las casas de bolsa, y el manejo de
Jacto de los fideicomisos bancarios sobre los fondos de pensién privados
de las empresas. Principalmente las casas de bolsa fueron adquiriendo
gran dinamismo e importancia en el entramado financiero, controlando
paulatinamente un recurso econémico y politico de gran relevancia como
es el capital mévil. El control de este recurso y la afinidad ideolégica con
las autoridades monetarias (Secretarfa de Hacienda [SHCP] y Banco de
México, cada vez mds importantes en la estructura gubernamental), hizo
del sector financiero privado un aliado prioritario del gobierno a partir de
mediados de los ochenta. Aquél comenzé a practicar una “légica de
interlocucién” con el gobierno, adquiriendo gran capacidad propositiva
en cuanto a formulacién de politicas piblicas (Garrido, 1991). La Aso-
ciacién Mexicana de Casas de Bolsa (AMCB) intentd, desde 1989 (des-
pués de obtener permiso legal de administrar directamente los fondos de
pensién de las empresas), presionar al gobierno para hacer obligatoria la
creacién de estos fondos complementarios por parte de todas las empre-
sas, y hacerse duefia de un mercado rentable en expansién. A mediados
de 1990, y a través de su Comision de Fondos de Pensién, elaboré un
proyecto que elevé a la SHCP y que contuvo la propuesta de privatizar los
fondos publicos de pensién a través de un esquema de cuentas individua-
les como en Chile. El proyecto representé para el gobierno un antece-
dente de suma importancia en el momento mismo en que estaba anali-
zando alternativas de reformulacién del sistema de pensiones.

3. El proyecto gubernamental

Los actores gubernamentales que encabezaron el proceso de
problematizacién® oficial en el dmbito de la seguridad social fueron la
SHCP y el Banco de México (Banxico), con el evidente respaldo (y tam-
bién control) de la Presidencia. Estos actores, y en tanto organizaciones
burocriticas, se conformaron a través del tiempo interactuando mutua-
mente y definiendo pautas programdticas comunes, aun en contextos
sexenales diferentes. Lograron perfilar una matriz comun de pensamien-
to y vincularse estrechamente con los sectores financieros privados (na-
cionales, y en algunos casos, internacionales). Estos elementos les otor-

3 Por problematizacién entiendo el proceso a partir del cual Un asunto o tema de
politica se vuelve materia de toma de posicidn (decisién) por parte de algiin actor.
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garon importantes recursos a la hora de la competencia intragubernamental
por la definicién de las politicas a seguir (competencia que entablaron
permanentemente con los funcionarios de Reforma Agraria y Empresas
Paraestatales, consustanciados éstos con politicas “expansivas”). A par-
tir del gobierno de De la Madrid, finalmente lograron ubicarse en un
lugar preponderante en el entramado de actores burocraticos que estable-
ce los lincamientos de accién del gobierno, interviniendo centralmente
en la mayor parte de los problemas de politica publica. En el caso del
SAR, y a pesar de su competencia natural, pudo observarse el repliegue
tanto del IMSS como de la Secretaria de Trabajo y Previsién Social (STPS)
respecto a la problematizacién gubernamental. Esta dltima institucién se
abocé principalmente a cumplir el papel de “operador” presidencial en el
momento de las negociaciones con los sindicatos.

A principios de 1990, y tras un primer diagnéstico del sistema de
pensiones y su impacto en la activacién politica de los jubilados, fue
creado un Proyecto de Estabilizacion de Pensiones coordinado por la
SHCP y Banxico. En el marco de este proyecto se realizaron diversos
viajes a paises “ejemplares” (Chile, Argentina, Espafia, Estados Unidos
y Singapur, entre otros) con el objeto de estudiar los diferentes esque-
mas de respuesta a los desafios de la seguridad social, y establecer para-
lelos enriquecedores con el caso mexicano. Los responsables del proyec-
to fueron fuertemente influenciados por los resultados de la experiencia
chilena, tanto en relacién con el ordenamiento en el sistema de pensio-
nes, como en la formacién de un mercado local de capitales. La “solu-
cién” chilena no sélo apuntalé el “problema” del desfinanciamiento del
IMSS, sino que en parte contribuyé a conformar el “problema” de la esca-
sez del ahorro interno nacional.

Durante 1990, la problematizacién oficial exhibfa dos ejes diferen-
ciados: primero, el desfinanciamiento creciente del SIVCM del IMSS, que
tenia repercusiones inmediatas en las bajas prestaciones, y por ende, en
la activacién del MUNIP, y mediatas, para el esperado y creciente com-
promiso estatal con el sistema de pensiones; y segundo, los bajos niveles
de ahono interno en el pafs. Este iltimo eje se asent6 en las nuevas con-
sideraciones oficiales respecto a la centralidad del ahorro interno en el
proceso de desarrollo productivo, y a la necesidad de llevar su tasa desde
un 20% del PIB hasta un 28% en 15 afios. A través de una politica piiblica
(la reforma al sistema de pensiones), el gobierno intenté enlazar ambos
ejes problematicos.

$En un proceso de problematizacién no siempre el “problema” es definido antes
que la “solucién” al mismo. En muchos casos, las soluciones existen de antemano y buscan

o crean “problemas” piiblicos. Véase Cohen, March y Olsen (1972).
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A fines de 1990, el gobierno tuvo listo un primer esqueleto de
reformulacién del sistema. Este no fue conocido piiblicamente, y contu-
vo elementos todavia muy imprecisos respecto a la reforma. De todas
maneras presenté un esquema de reglas del juego diferente al existente
en la seguridad social mexicana. Los elementos centrales de la propuesta
fueron tres:

1. Creacion inmediata de un sistema de pensiones complementario al de
la seguridad social ptiblica (IMSS e ISSSTE), administrado privadamen-
te. No se aclara la forma de administracién.

2. Incorporacién gradual de los aportes al IMSS, al sistema complemen-
tario. A los cinco afios, la mitad de la cuota al SIVCM irfa al nuevo
sistema, completindose la otra parte a los diez afios (transferencia
total).

3. Las cuotas generales al sistema irfan en ascenso hasta la privatizacion
total. No se aclara el monto inicial a aportar al sistema complementa-
rio, pero se estipula su conformacién patronal.

El esqueleto fue presentado informalmente para su “conocimiento”,
ante las autoridades del IMsS, y ante la Unién Social de Empresarios
Mexicanos (USEM). Las autoridades superiores del IMSS’ y ciertos sec-
tores burocrdticos intermedios del organismo se opusieron a la
“privatizacién” total del sistema de pensiones (especificamente, a la se-
paracion del SIVCM del IMSS), aun en forma gradual. Habria al menos
tres razones para explicar esta actitud: primero, la defensa de la estructu-
ra de puestos de trabajo probablemente afectados; segundo, la presencia
de ciertas dudas acerca del impacto de la propuesta sobre la salud finan-
ciera de la institucidn, y tercero, la existencia de una percepcion fuerte-
mente anclada en la institucidn acerca de quiénes deben ser los responsa-
bles de la administracién de servicios sociales, y bajo qué reglas. Desde
un punto de vista ético-valorativo, las autoridades del IMSS entendian la
necesidad de preservar el esquema de administracion estatal, con el obje-
to de garantizar condiciones de solidaridad y equidad.

Por su parte, los empresarios consultados (USEM) se manifestaron
acordes con un proceso de transferencia de responsabilidades estatales al
ambito privado, pero no ocultaron el temor de ver crecer las aportaciones
patronales (costos laborales), ante la realidad de la insercién mexicana
en el mercado mundial. Si bien la USEM es relativamente marginal en el

7 Cuyo Consejo de Administracién estd conformado tripartitamente por representantes
gubernamentales, sindicales y patronales.



10 Estubpios SocioLéacicos XIII: 37, 1995

concierto de la representacién empresarial, sus opiniones coincidian con
las existentes en las otras cdmaras, cuya participacién se dard principal-
mente a la hora de las negociaciones mdas importantes.

Durante 1990 y 1991, algunos elementos nuevos harfan mas com-
pleja la percepcién oficial. El primero de ellos es la reprivatizacién ban-
caria. En el marco de la légica gubernamental de liberalizacién y
desincorporacién de entidades estatales, y luego de repetidas presiones
por parte del sector financiero privado (casas de bolsa), el gobierno deci-
de transferir a manos privadas los 18 bancos habilitados para operar. La
implantacién del proceso de transferencia gener6 importantes restriccio-
nes en la oferta monetaria y en los niveles de captacién de los bancos.
Estos tltimos, estrechamente vinculados a las casas de bolsa (en muchos
casos, encabezados por ellas), presionaron a la SHCP y a Banxico por la
creacién de instrumentos de captacién financiera que permitiesen la
recomposicion de sus activos. El gobierno entendi6 la necesidad de crear
mecanismos financieros que permitieran la estabilizacién de la oferta
monetaria, uno de los cuales, solicitado desde tiempo atrds por las casas
de bolsa y ahora por los bancos, fue el fondo de pensién.

Un segundo elemento involucrado fue la puja que se abri6 entre las
diferentes instituciones financieras por la administracién de los fondos
de pensioén que eventualmente se crearfan. Los actores financieros (casas
de bolsa, compaiifas de seguro, bancos) conocian el primer esqueleto ofi-
cial, y més alld de ciertas discrepancias, coincidian con la 16gica de la
reforma. Pero no estaba aiin claro cudles iban a ser las instituciones en-
cargadas de la administracién de los fondos. Los bancos basaron el argu-
mento a su favor en la existencia de una infraestructura de cuentas y
sucursales mds amplia. Las casas de bolsa insistieron en su flexibilidad
para manejar instrumentos financieros y lograr mayores indices de renta-
bilidad para los beneficiarios. Si bien la privatizacién ligé después a es-
tos dos tipos de instituciones, en un primer momento el proceso no era
atin tan claro, y se trataba de organizaciones diferentes.

El tercer elemento tiene que ver con el informe actuarial del IMSS, y
que fuera elevado a la SHCP acompaiiado de un andlisis acerca de la si-
tuacién del SIVCM. Al afio 1990, el registro de contingencias del SIVCM
mostraba un déficit a valores corrientes de 181 billones de pesos de ese
afio (alrededor de 60 mil millones de délares).® Para proveer a un mejor
financiamiento del SIVCM (dentro del esquema vigente), el IMSS reco-
mend6 acciones en el sentido de aumentar las aportaciones (del trabaja-

# El registro de contingencias revela un célculo actuarial que resume el monto de los
compromisos asumidos a futuro por el IMSS frente a los ingresos a recibir, valuados todos
en moneda corriente. El monto obtenido equivalia al de la deuda externa.



BERTRANOU: ANALISIS DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO 11

dor y patronal) y luchar contra la evasién patronal. La SHCP evalué esta
cifra y emitié un documento interno que enfatizé no sélo la necesidad de
elevar los montos de aportacién, sino de cambiar las reglas del juego
vigentes incorporando un segmento de administracién privada.

A mediados de 1991, el gobierno precisé atiin mis el esquema bési-
co de reformulacién del sistema de pensiones. Llegé a él tras un comple-
jo proceso de problematizacion que comporté cuatro ejes centrales: los
dos primeros, el desfinanciamiento del IMSS y el ahorro interno, ya fue-
ron mencionados; el tercero estd relacionado con la necesidad de apunta-
lar financieramente a la banca recién privatizada y al sistema financiero
en general; y el cuarto, menos importante, tiene que ver con la posibili-
dad de utilizar fuentes genuinas de financiamiento estatal.

El gobierno presenté en junio el proyecto al Congreso del Trabajo
(CT) para su aval o aprobacién. El CT es el ente aglutinador y coordina-
dor del accionar de las diferentes confederaciones sindicales ligadas al
esquema corporativo (CTM, CROM, CROC, etc.), y el mdximo represen-
tante obrero a la hora de las negociaciones macropoliticas con el gobier-
no y los empresarios. Su direccién es ejercida alternadamente por los
liderazgos de las principales centrales. Cabe aclarar que en el sistema
politico mexicano, el proceso de toma de decisiones piiblicas no tiene,
contrariamente a otros paifses (inclusive de América Latina), al Parla-
mento como espacio claro de definicién sustantiva de las politicas. Las
decisiones se conforman fuera de él, entre los actores avalados para este
procedimiento (actores gubernamentales, y actores estructurados bajo el
esquema corporativo como las centrales sindicales y algunas cdmaras
empresariales), y mediante procedimientos que cierran la posibilidad de
intervencién del publico, para luego encontrar en el legislativo su sus-
tento legitimo-formal. A pesar del relativo deterioro de su poder de
negociacién durante la década de los ochenta (en relacién a los empresa-
rios, por ejemplo), el movimiento obrero sigui siendo una pieza impor-
tante en la definicién de las lineas generales de la accién publica, en el
marco de los acuerdos globales tripartitos que caracterizan el proceso
decisional mexicano. Al mismo tiempo, dadas las caracteristicas del pro-
yecto, el actor sindical se presentaba como el mds interesado (y también
como el obstidculo mayor), razén por la cual el gobierno lo privilegié en
el tratamiento del mismo, dejando al empresariado para una instancia
ulterior. El proyecto gubernamental, que tampoco alcanzé luz publica,
comporté los siguientes elementos:

* Creacién de un sistema complementario de pensiones.
¢ Administracién a través de cuentas individuales a nombre de cada uno
de los trabajadores, por el sector bancario.
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* El aporte seria enteramente patronal, y se establecerfa en un 2% del
salario base de cotizacién.

* El Estado estableceria valores minimos y médximos de capitalizacién
(sector bancario).

» El beneficiario podria traspasar sus fondos a una sociedad de inver-
sién, asumiendo individualmente los riesgos de mayores o menores
tasas de rendimiento.

* El Banco de México controlaria la asignacién productiva de los fon-
dos. Las inversiones serfan en una primera etapa en instrumentos
publicos. No estd todavia claro el régimen para las sociedades de in-
version.

* Se tenderia a la incorporacién progresiva, en cinco y diez afios, del
SIVCM a las cuentas individuales de administracién privada, separdn-
dolo de los otros seguros del IMSS.

El gobierno decidié que fueran los bancos los receptores primarios
de los fondos de pensién, pero dejé abierta la puerta, a eleccién del bene-
ficiario, para que los fondos fueran también administrados por socieda-
des de inversion (tratando de ese modo de cumplir con reivindicaciones
de todos los actores del sistema financiero). El gobierno opté al mismo
tiempo por reservarse el derecho de imponer tasas minimas y mdximas
de rendimiento a los fondos (por lo menos, los del sector bancario), y de
obligar a que éstos fueran invertidos, en una primera etapa, en titulos
publicos. Por un lado, el gobierno quiere fuentes genuinas de fi-
nanciamiento estatal, pero por el otro, quiere ir probando la eficacia de
este sistema, y su impacto real en el circuito financiero. No quiere dejar
los fondos al libre manejo de los bancos.

4. La interaccion con los sindicatos

A partir de la presentacién del proyecto oficial al CT, se abre un periodo
de interacciones de suma importancia con los representantes gremiales,
dividido en dos grandes etapas. En la primera de ellas se manifiesta el
rechazo sindical al proyecto, y se conforma un equilibrio precario de
politica piiblica. En la segunda etapa, el gobierno, inconforme con el
equilibrio logrado, decide ampliar el espacio de la reforma, iniciando”
una nueva pulseada con los sindicatos que culminaria con la final
formulacién del SAR. Las abordaré en detalle.

El rechazo del sindicalismo al proyecto de separacion y privatizacion
gradual del StveM fue inmediato, aunque en una primera instancia, no
ptiblico. El mismo tenia antecedentes cercanos, ya que ante versiones a



BERTRANOU: ANALISIS DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO 13

principios de afio de una eventual “privatizacién” de la seguridad social,
los lideres sindicales manifestaron ptiblicamente su oposicién, lo que
obligé al entonces director general del IMSS, Emilio Gamboa, y al mis-
mo presidente Carlos Salinas de Gortari, a hacer declaraciones en el
sentido del statu quo para aquietar los dnimos en visperas de elecciones
federales de gran importancia para la legitimidad presidencial. El mo-
vimiento obrero, y especialmente la CTM (principal central sindical,
liderada por Fidel Veldzquez), problematiza el tema de la seguridad so-
cial de manera diferente al gobierno. Cuatro son los elementos principa-
les de esta problematizacion: primero, la defensa de la red de bienestar,
construida a través de muchos afios gracias a la accidn reivindicativa de
la CTM, la que intenté asegurar crecientes niveles de prestacion social
aun en un contexto de declinacién salarial;’ segundo, el problema a re-
solver es el del IMSS, no el del ahorro interno nacional, y los elementos
de saneamiento financiero pasan no por la privatizacién, sino por la
racionalizacién administrativa del Instituto, el aumento de los aportes
patronales, y la eliminacién de la evasién patronal; tercero, el problema
de las jubilaciones se enmarca en otro mds amplio como es el del desem-
pleo creciente, y para ello refloté la propuesta de creacién de un Fondo
Nacional de Desempleo, financiado con aportes patronales;!® y cuarto, la
estructura de prestacion social forma parte de la base institucional del
arreglo corporativo, por lo que cualquier modificacién a aquélla puede
traducirse en una disminucién de los recursos sindicales de poder.
Siguiendo con esto tdltimo, el arreglo corporativo en el sistema poli-
tico mexicano, si bien en un paulatino proceso de debilitamiento, impli-
ca entre otras cosas, para el gobierno, determinado control politico sobre
la ciudadanfa y apoyo popular al sistema politico; para el empresariado,
condiciones de acumulacién productiva capitalista; y para el sector obre-
ro, ampliacién de las prestaciones sociales, participacién sindical en la
administracién de servicios, y cristalizacién de los liderazgos sindicales.
El 1vss y particularmente el sistema de pensiones, forma parte de una
estructura mds amplia de instituciones sociales con administracién
tripartita (Fonacot, Infonavit, ISSSTE, etc:), o con participacién sindical
(Secretarfa de Educacién Piblica), que materializa, en especial a favor

° La cTM rechaza dos tipos de propuestas gubernamentales: primero, las que intentan
extender los servicios del IMSS a trabajadores informales o rurales que no aportan (ejemplo,
Mss-Coplamar); y segundo, las tendientes a eventualmente marginar a personas que si
debieran ser atendidas (el SAR, segiin la CTM).

" Con este fondo los trabajadores quedarian protegidos contra toda contingencia
laboral traducible en desempleo temporal o definitivo: cesantia, jubilacién, enfermedad,
vejez y despido injustificado. Véase ctM, mimeros de julio y agosto de 1991.
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del movimiento obrero, los arreglos basicos enmarcados en el corporati-
vismo mexicano. La modificacién sustancial de estas instituciones de
prestacién social es percibida por los sindicatos como un intento de mo-
dificar la estructura de recursos a su disposicién en el marco del arreglo
corporativo macropolitico.

La CTM demostrd tener de esta manera, otra vision del juego de
politica piiblica a acordar, y al mismo tiempo, de las reglas que lo regi-
rian.!" El juego inclufa para la CTM una perspectiva integral del fenéme-
no del desempleo, juego que a su vez estaria delimitado y regido por
reglas mds cercanas a las vigentes: mantenimiento del SIVCM en el IMSS,
administracion tripartita del SIVCM, administracién conjunta de los re-
cursos, etcétera. Lo que debaten en una primera instancia el gobierno y
los sindicatos es una visién del juego a acordar y de las reglas que lo
regirdn. La perspectiva particular del juego incluye también una defini-
cién acerca de quiénes estdn habilitados para intervenir en la decisién.
Para el gobierno, el sector financiero es un participante en la decisién (y
por supuesto, en su visién del juego), pero para la CTM, este sector no
estd habilitado.

Durante los meses de julio y agosto de 1991 se llevé a cabo la ma-
yor parte de las interacciones entre estos dos actores principales, el go-
bierno y la CTM, y en la que pudieron observarse los recursos utilizados
y las estrategias de negociacién. La fuerte resistencia sindical a la trans-
ferencia gradual del SIVCM al sector financiero y el retiro de la propuesta
por parte del gobierno, mostré la capacidad de veto del sindicalismo a
iniciativas que “desestructuran” los institutos de prestacién social liga-
dos a la red de bienestar. Esta capacidad de veto es importante cuando
se trata principalmente de proyectos que “afectan” el IMSS, dada su
centralidad en la red de bienestar (cobertura de prestacion) y en el arre-
glo corporativo que anteriormente se ha mencionado. El gobierno, atn
dentro de importantes espacios discrecionales de definicién de politicas,
necesita entre otros, del apoyo explicito o ticito de los actores involu-
crados en el esquema corporativo, para mantener margenes de legitimi-
dad (Salinas necesité reconstruir su legitimidad desde su asuncién). Este
margen de poder por parte de la CTM, la faculta al menos para “vetar”
iniciativas que ademds de poder quebrar la estructura de bienestar por
la que pelea, pueden minar las bases institucionales mismas del arreglo
corporativo.

El rechazo sindical puso en jaque la posibilidad gubernamental de

' Por juego entiendo el conjunto de estrategias de accidn e interacciones entre actores,
regido por reglas claramente definidas, alrededor de un tema o espacio de politica piblica.
Para reglas del juego me remito a la definicion dada en la nota 1.



BERTRANOU: ANALISIS DEL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO 15

atender el desfinanciamiento creciente del SIVCM, por lo menos desde su
propia perspectiva, es decir, a través de la transferencia gradual del siste-
ma de pensiones a la administracién privada. El gobierno insistié sin
embargo en el mantenimiento del esquema complementario, sélo que éste
ya no se haria receptor posterior de los aportes al IMSS. En este sentido,
el gobierno se.decidié a impulsar los otros objetivos inmersos en su
problematizacién, principalmente, el de elevar la tasa de ahorro interno,
y el de apuntalar el sistema financiero. Para la CTM, el esquema comple-
mentario significaba otra prestacion social, sin tocar la estructura vigen-
te. Presiond sin embargo por dos modificaciones. La primera, para que
fuera el Banco Obrero el que administrara los fondos individuales. Esta
propuesta no fue admitida por el gobierno (significaba renunciar a otro
mas de los objetivos), quien a cambio, intervino para licuar el pasivo por
aquél contraido. La segunda implicaba la intervencién sindical en la asig-
nacién productiva de los fondos acumulados, la que fue rechazada por
significar una injerencia demasiado grande en la definicién de la politica
ptiblica. Durante el proceso de negociacién, la STPS cumplié un impor-
tante papel en el acercamiento de las posiciones de los actores.

El equilibrio de politica piiblica logrado tras la interaccién, y que se
revelaria lJuego como muy precario, consistié en la creacion de un siste-
ma complementario de pensiones, administrado mediante cuentas indi-
viduales por los bancos, y financiado con nuevos aportes patronales. Las
centrales sindicales lograron la creacién de una nueva prestacién, sin que
se alterara la estructura prestacional vigente. No lograron sin embargo,
imponer el proyecto de Fondo de Desempleo, lo que revel6 una mayor
fortaleza sindical a la “defensiva” (veto) que a la “ofensiva” (proposi-
cién). El gobierno perdié la posibilidad de atacar estructuraimente el
desfinanciamiento del SIVCM, aunque obtuvo la creacién de una estruc-
tura de cuentas individuales, instrumento que aumentaria la factibilidad
de unareforma futura. Consigue al mismo tiempo la creacién de un siste-
ma de capitalizacién que eventualmente propulse el ahorro interno y apun-
tale el sistema financiero. Sin embargo, los recursos destinados a estos
dos fines fueron relativamente escasos (2% de la némina salarial).

Esto dltimo es la fuente principal de la inconformidad gubernamen-
tal con el equilibrio logrado, y que abre las puertas a la segunda etapa de
interacciones que mencionamos anteriormente. A fines de septiembre de
1991, el gobierno decide modificar el espacio de la reforma, ampliando
de esta manera el juego de politica publica. Lo hace a través de la incor-
poracién al SAR de las cuotas patronales al Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda de los Trabajadores (Infonavit). Con esto tltimo, el SAR
contaria con dos subcuentas: la del seguro de retiro, y la del fondo de
vivienda, las que serian administradas por las entidades bancarias. La
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cuota patronal al Infonavit era del 5% sobre la némina salarial, por lo
que con la propuesta de incorporacién de ésta al SAR, cada trabajador
serfa propietario exclusivo de la acumulacién y capitalizacion del 7% de
su salario mensual (5% del fondo de vivienda mds 2% del seguro de
retiro). La idea de llevar los fondos del Infonavit a la administracion pri-
vada surgié durante la elaboracién del primer esqueleto del SAR a fines
de 1990, y estaba fuertemente anclada en los problemas de administra-
cidén y corrupcién en el interior del Instituto. El gobierno utilizé esta al-
ternativa principalmente con el objeto de maximizar los objetivos que si
serfan cubiertos con el SAR (ahorro interno, apuntalamiento del sistema
financiero y la banca, financiamiento estatal), maxiinizacién que se lle-
varfa a cabo mediante un aumento en la captacion. Pero no debe descar-
tarse de las motivaciones gubernamentales el objetivo manifiesto de or-
denar y clarificar la administracién de los fondos de promocién de
viviendas, y el proceso de asignacién de éstas.

El rechazo sindical no se hizo esperar. La administracion tripartita
de los fondos colectivos y de la construccién de viviendas del organis-
mo, y la posibilidad de asignar cuotas cerradas de créditos a los trabaja-
dores miembros de las diferentes centrales (y en proporcién al nimero
de afiliados que tuvieran), fueron instrumentos que consolidaron formal
e informalmente a través de diversas vias el poder econémico de las cen-
trales sindicales, y su capacidad de control sobre estructuras clientelares
de intercambio. La iniciativa gubernamental asesta un duro golpe a la
consolidacién de estos recursos, y particularmente el econémico. El sin-
dicalismo present6 otras soluciones: elevar la cuota patronal al 10%, ca-
pitalizar el Instituto, revisar los costos de construccidn de las viviendas,
y efectivizar la lucha contra la evasion patronal.!?

La discusion a propésito de la inclusién del Infonavit se extendié
por los siguientes cuatro meses tanto en la esfera privada de la negocia-
cién, como en la esfera pudblica discursiva. Entre tanto, la Confederacién
Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex), mdximo representante
de los empresarios en los acuerdos macropoliticos con el gobierno y los
sindicatos, reemprendié en octubre un importante avance discursivo y
programdtico con el objeto de lograr reformas juridicas en la administra-
¢idn de los servicios sociales, en la normativa de las relaciones laborales,
y en el curso de la rectoria econdmica. Estas propuestas de reforma no
eran nuevas, y se fueron gestando paulatinamente durante los ochenta en
el marco de la reorganizacion del aparato productivo.

Por un lado, la Coparmex buscaba reformas en la legislacion labo-

12 Véase El Financiero, 11 de octubre de 1991.
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ral (Ley Federal de Trabajo, LFT) que permitiesen la reduccién del cos-
to laboral, ya de frente a la instauracién del TLC. Pero por otro lado, bus-
caba posicionarse politicamente antes del inicio de las negociacio-
nes en noviembre para renovar el Pacto para la Estabilidad, la Competi-
tividad y el Empleo (PECE), instancia mdxima de definicién entre gobier-
no, trabajadores y empresarios, de los lincamientos en la politica de in-
gresos, y expresion acabada de la estructura politica corporativa (Zapata,
1992). Si bien el intercambio de golpes entre la Coparmex y el CT termi-
né en una sesién “teatral” dirigida por el secretario de Trabajo, Arsenio
Farell, la escaramuza puso en relieve el impacto de otros jue-
gos de politica puiblica en el juego de la seguridad social. Los otros
juegos que incidirian fueron la legislacién laboral (reformas a la LFT), el
TLC, y el PECE.

En el marco del PECE, la CTM intenté cerrar el juego de la reforma a
la seguridad social en la instancia precariamente acordada en septiem-
bre, es decir, previo al intento gubernamental de incorporar el Infonavit.
La aportacidn final al SAR fue definida en un 2% en el marco del PECE,
aunque no estuvo incluida formalmente en sus disposiciones. El empre-
sariado accedié a aportar para el fondo, pero logré compensaciones
directas a través de un aumento pactado de salarios menor (sélo el
12%), e indirectas, a través del compromiso estatal de hacer el aporte
deducible del Impuesto Sobre la Renta (ISR, 35% del capital). El sindica-
lismo creyé concluida la negociacién por el juego de la reforma, pero el
gobierno entendid el PECE como una instancia de definicién sélo del se-
guro de retiro, por lo que insistirfa ain mds con la incorporacién del
Infonavit.

5. Resolucion del SAR

La interaccién gobierno-sindicatos (en su segunda etapa) comenzé a tran-
sitar a partir de noviembre por los canales de la resolucién (decisién fi-
nal) de la politica publica. Esta resolucién se construyé en dos etapas
institucionalmente precisas: la primera, mucho mds importante, en la que
quedo definido el juego de politica piiblica y las reglas que lo estruc-
turarian, y que denominaremos pre-parlamentaria; y la segunda, propia-
mente parlamentaria, en la que la discusién se ubicé esencialmente en el
interior de las reglas del juego previamente acordadas.

El proyecto oficial de inclusién de las cuotas del Infonavit al SAR fue
presentado por el secretario de Hacienda Pedro Aspe al CT a fines de
noviembre. En él se establecia la administracién bancaria e individual
de los aportes, hasta que el monto acumulado llegase a por lo menos
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10% del valor de la vivienda. Con este acumulado el trabajador podia
optar por pagar el anticipo de un crédito otorgado por el sistema finan-
ciero a través del Infonavit, con el objeto de construir o adquirir una
vivienda. El proyecto mantenia la intervencidn sindical en la asignacién
de viviendas.

El CT (y particularmente la CTM) reaccioné negativamente, asentado
en una problematizacion diferente. Al igual que en el seguro de retiro, la
central sindical rechazé la inclusién, en la administracién de servicios
sociales, de l6gicas que estimaba pudiesen vulnerar el principio de soli-
daridad colectiva entre los trabajadores. Al mismo tiempo, se negd a
perder influencia en un esquema de poder que le habia asegurado espa-
cios de control politico y econémico durante muchos afios.”* El movi-
miento obrero decidié consolidar su posicién a través primero, de la
formulacién de una propuesta de racionalizacién del Infonavit con una
16gica diferente a la gubernamental,* y segundo, de la puesta en jaque de
los acuerdos informales logrados a propésito del seguro de retiro.

El gobierno contestd positivamente a estas propuestas obreras, me-
nos la referida al aumento del aporte patronal (aspecto inadmisible para
los grupos empresariales y para el mismo gobierno). Pero insistié no
s6lo con modificaciones dentro del esquema vigente de reglas del juego
del Infonavit, sino con una modificacién sustancial de aquéllas a través
de la transferencia de la administracién del aporte, del propio Infonavit
al sector financiero privado. A principios de enero, y en medio de
movilizaciones y plantones del MUNIP, elevé el anteproyecto definitivo
del SAR al CT para su conocimiento y “aprobacién®. La dirigencia obrera
evidencié durante ese momento ciertas contradicciones internas respecto
a los anteproyectos presentados. Cuauhtémoc Paleta, secretario general
de la Confederacién Regional de Obreros Mexicanos (CROM) y presi-
dente en turno del CT, hablando en nombre de este tltimo anuncié expli-
citamente el apoyo a las medidas propuestas, tanto a la creacién del se-
guro de retiro complementario, como a la administracién privada
de los aportes patronales al Infonavit."” En cambio la CTM, por medio de
Fidel Veldzquez, se manifesté sélo a favor de la creacién del seguro
de retiro. Al mismo tiempo, y contradiciendo otras expresiones de Pale-
ta, el lider de la CTM sostuvo que el gobierno no habia tomado en cuenta

3 Véase La Jornada, 27 de noviembre de 1991.

“ Tos seis puntos de la propuesta obrera fueron: suprimir personal, tipificar como
delito de fraude la evasidn patronal, evitar exacciones municipales indebidas, recuperar
el capital invertido, frenar la corrupcién y elevar la aportacién patronal de 5 a 10 por
ciento. Véase El Nacional, 10 de diciembre de 1991.

5 Véase El Financiero, 10y 15 de enero de 1992.
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a la dirigencia sindical para la discusién del proyecto de reformulacién
financiera del Infonavit.'s

El gobierno utilizé todos sus recursos disponibles a partir de dos
estrategias destinadas a lograr el apoyo (atin pasivo) de la principal cen-
tral sindical: el aislamiento, al lograr los apoyos de determinadas diri-
gencias sindicales competitivas, como es el caso de Cuauhtémoc Paleta;
y la amenaza, en dos sentidos: primero, al jugar con la idea de encarcelar
alos sindicalistas que no cumplieran con sus compromisos impositivos, !’
y segundo, al jugar también con la idea de imponer reformas a las leyes
laborales. Este dltimo punto jugé un papel crucial en la domesticacién
gubernamental de las pretensiones cetemistas, ya que la central sindical
terminé aprobando la reforma al Infonavit a cambio de evitar retoques a
la legislacién laboral.'® El mes de enero transcurrié en medio de versio-
nes que mencionaban la posibilidad de encarar una profunda reforma al
123 constitucional y a la LFT, versiones que fueron calmadas una vez que
se logrd el apoyo cetemista a las propuestas gubernamentales, particular-
mente a la del Infonavit. Fue entonces cuando el secretario de T'rabajo,
Arsenio Farell, anuncié piblicamente la intencidn oficial de no propiciar
reforma alguna a la legislacién laboral. La CTM intentd incluir en la recta
final dos elementos: el primero, la posibilidad por parte del trabajador de
usar hasta 10% del fondo de la subcuenta de retiro para casos de cesantfa
temporal, intentando la CTM de esta manera, conformar antecedentes para
la implementacién de su propuesta de Fondo de Desempleo, v el segun-
do, més importante en cuanto a reglas del juego se refiere, su inclusién
en las instancias de asignacién de los fondos acumulados. La primer oro-
puesta fue aceptada, y la segunda, nuevamente rechazada.

En medio de este proceso de resolucién del juego y sus reglas, el
gobierno decidié llamar a sesiones extraordinarias del Congreso a partir
del 10 de febrero con el objeto de tratar entre otros proyectos importan-
tes, la formulacién del SAR (reforma a las leyes del Seguro Social, el
Infonavit, y de Impuesto sobre la Renta). La instancia parlamentaria ac-
tud sin ningln tipo de sorpresa ante la aprobacién de los proyectos. La
importante mayoria priista preservé al proyecto de modificaciones sus-
tanciales por parte de los otros partidos, y en especial, por parte del PRD y
el PPS, opositores principales a la iniciativa. La propuesta del PAN de
eliminar el techo de 6% a la capitalizacién anual de los fondos fue la

16 Véase La Jornada, 15 de enero de 1992.

7 Amenaza por demds sélida dados los antecedentes cercanos del caso Gonzilez
Cavazos de Tamaulipas.

18 Véase El Financiero, 11 de enero de 1992.
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dnica modificacién importante, y tendié a acentuar un poco mds las nue-
vas reglas del juego nacidas en la seguridad social con el SAR."

Con quien se produjeron escaramuzas de cierta importancia para el
gobierno fue con la CTM, y sus representantes legisladores. Previo al dic-
tamen de comisiones, la CTM amenazé con boicotear la aprobacién de
los proyectos si no se les efectuaban a los mismos algunas modificacio-
nes. Estas no representaban cambio alguno a las reglas previamente acor-
dadas, sino que implicaban un intento sindical de ubicarse mejor dentro
del esquema general acordado.”® Més alld del similar tono discursivo de
la disputa, no se traté de una puja por el juego y sus reglas, sino dentro
de éste. Si bien el PRI no requeria numéricamente de la aprobacién
cetemista, el gobierno concedié ia mayor parte de las modificaciones
debido a los eventuales costos politicos derivados de la marginacién de
la central sindical. El 24 de febrero de 1992 quedaron aprobados los pro-
yectos, y dias después se extendié el seguro de retiro a los trabajadores
enmarcados en el ISSSTE.

6. Conclusion

En esta instancia, mds que un mero resumen del argumento expuesto con
anterioridad, pretendo extraer del andlisis una serie de conclusiones refe-
ridas al estudio de caso, que puedan transformarse en preguntas que
estructuren una agenda de investigacién comparativa.

a) El estudio de la formulacién del SAR revela el papel fundamental
de las ideas en el proceso de problematizacion y definicién de politicas.
Las ideas no son mdas que formas de organizar y entender la realidad
circundante. En cierto sentido, son teorfas. Las politicas piblicas pue-
den entenderse paralelamente como hipétesis de trabajo. Las propues-
tas de reformulacién de politicas simplemente no se desarrollan si no
hay como trasfondo un conjunto organizado de ideas que estructure el

1 Si bien este trabajo no tratard primordialmente las caracteristicas sustantivas de
estas nuevas reglas del juego en la seguridad social, resulta interesante mencionar algunos
de sus pilares: individualizacién mds aguda de derechos, relacién directa entre aporte y
prestacion, administracién privada e individual de los fondos, relacién individual y directa
(sin mediaci6n sindical) del trabajador con la entidad administradora, presencia estatal
reguladora pero no “garantizadora” de la prestacién, y pérdida de presencia sindical y
patronal en la administracién de los fondos.

2 Entre las propuestas recojo las siguientes: inclusién explicita de la cTM en el Comité
Técnico del SAR (organismo de control juridico) en tanto integrante del esquema tripartito
del IMss, e intervencion como mediadora en algunas disputas entre el trabajador y la entidad
administradora.
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diagndstico de la situacién presente a partir de la construccién de un
escenario futuro. A la existencia de ideas, se suma también la de expe-
riencias de accién equivalentes que actiian como “pruebas” empiricas
del valor de las primeras. En el caso del SAR, la experiencia de
privatizacidn chilena, desde el terreno de las ideas y su comprobacién,
ejercié una importante influencia en la forma y en el contenido de la
problematizacién oficial.

b) Las ideas no se materializan de igual manera en todos los paises,
dependiendo en cada caso de las instituciones internas existentes. Las
instituciones mexicanas®' condicionaron la formulacién del SAR funda-
mentalmente en dos momentos. Primero, en el alcance de la propuesta
inicial del gobierno, en el sentido en que éste planteé desde un principio
un proceso gradual, no inmediato, de transferencia del SIVCM a la admi-
nistracién privada, y un control importante sobre la inversion de los fon-
dos por parte del sector privado. Por un lado, el gobierno quiere contro-
lar los efectos de la reforma, y por el otro, anticipa en cierta medida la
respuesta sindical a una reforma todavia mds radical. Segundo, y mads
importante atin, en el momento de la construccién del equilibrio final: un
sistema complementario administrado por el sector privado, pero sin trans-
ferencia posterior del SIVCM, ni afectacién presente de las aportaciones
al IMSs. La todavia fuerte presencia sindical en el sistema de toma de
decisiones piiblicas y en el marco de las instancias del acuerdo corporati-
vo, transformé en gran parte la naturaleza del proyecto original de la
SHCP, atenuando la introduccién de nuevas reglas del juego, reglas que
tendian paralelamente a minar bases institucionales del corporativismo
mexicano. Estas instituciones, y no las ideas, explican en gran parte, la
diferencia entre México y Chile, en el grado de transferencia al sector
privado del sistema piiblico de pensiones.

¢} El espacio de definicién sustancial del juego de politica piiblica
en la formulacién del SAR, se asentd en los siguientes elementos: la pre-
eminencia del ejecutivo sobre el legislativo, la negociacién con actores
sociales sectoriales (sindicatos y cdmaras, y en el marco de los arreglos
corporativos), la subordinacién del partido oficial al presidente, y el sis-
tema de partido cuasi hegeménico. Estos elementos pueden ser analiza-
dos como instituciones intervinientes en el proceso de toma de decisio-
nes en el caso del SAR. La importancia de estas instituciones puede llevar
a preguntarnos si son las tinicas intervinientes en todos los procesos de
toma de decisiones piiblicas, conformando una estructura decisional ri-

21 Me refiero concretamente al Estado, las organizaciones burocrdticas y sus
caracteristicas, al sistema de toma de decisiones publicas, y al arreglo corporativo.
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gida, o si es posible pensar, desde una perspectiva diferente, que las
instituciones intervinientes (o su grado de involucramiento) dependen de
cada drea de decisién piiblica.

d) El proceso de problematizacién gubernamental fue muy dinami-
co, e incorpord paulatinamente una pluralidad de ejes motivacionales
(desde el desfinanciamiento del IMSS hasta el apuntalamiento de la banca
privada). El orden de estas motivaciones o “preferencias” gubernamen-
tales cambid en el transcurso de la negociacidn con los sindicatos. 1.a
motivacién por reformar estructuralmente el sistema de pensiones des-
cendid en el orden de preferencias luego del rechazo sindical, buscando
inmediatamente el gobierno, maximizar las demas preferencias median-
te la modificacién del juego de la reforma con la incorporacién del
Infonavit. El caso del SAR revela también que en un proceso tal, no siem-
pre se define con anterioridad el problema para luego diseiiar la solu-
cién, sino que la definicién problemdtica misma surge de la propia dis-
ponibilidad de soluciones. En resumidas cuentas, el andlisis concreto de
la formulacién de politicas requiere de marcos de interpretacién que
capten la complejidad interna de los procesos de problematizacién y la
dindmica interactiva de sus componentes, en contraposicién a esquemas
lineales de observacion de la definicién de alternativas de accién pu-
blica.

¢) Los actores mds importantes en el proceso de formulacién del
SAR fueron globalmente tres: la SHCP-Banxico, la CTM, y el sector finan-
ciero, en ese orden. L.a SHCP y el Banco de México demostraron ser los
actores mas dindmicos en el proceso de problematizacién estatal y de
negociacién con los actores relevantes. Ellos diagnosticaron, buscaron
soluciones en el contexto internacional, y construyeron las visiones gu-
bernamentales de la definicién del juego de politica a acordar. En un
papel estatal subordinado se encuentran tanto la STPS, como el IMSS. La
CTM mostré en la formulacion del SAR su estrategia de atrincherarse en
la defensa (o statu quo) de los institutos de seguridad social y de la
normatividad juridica laboral. En este sentido, y amarrada a las précticas
formales e informales del arreglo corporativo con el gobierno, mostré
mds poderio “defensivo” que “ofensivo” (propositivo), logrando quebrar
la légica de separacién gradual del SIVCM del IMSS, inmersa en la pro-
puesta oficial inicial. El sector financiero privado jugé un papel muy im-
portante en el proceso de problematizacién gubernamental, fundamen-
talmente en dos planos: el propositivo, ligado a su capacidad técnica y a
su légica de interlocucién con el gobierno, y el de negociacién (presion
para derivar recursos con el objeto de apuntalar la banca). Si bien fueron
actores fundamentales en la negociacién del SAR, y en el marco de insti-
tuciones clave del proceso de toma de decisiones (inciso c¢), queda abier-
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ta la pregunta acerca de su centralidad en otros 4mbitos de decisién sobre
politicas piblicas.

/) Finalmente, la negociacién por la reforma al sistema publico de
pensiones estuvo inmersa en un contexto més global de interacciones
entre los mismos actores, compuesto por diferentes juegos de politica.
Las posiciones (y las amenazas de modificacién de posicién) de los acto-
res en los demds juegos de politica impactaron en la delimitacién y regu-
lacién del juego de las pensiones de la seguridad social. El andlisis de la
dindmica politica previa a la formulacién de politicas piblicas necesita
integrar las diferentes esferas en materia de decisién piblica, con el ob-
jeto de captar con mayor claridad las estrategias de los actores, el valor
relativo de los recursos que utilizan para prevalecer, y los equilibrios de
politica que se obtienen.
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