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Resumen

El presente ensayo propone una aproximacion analitica a la relacion
funcional que ha guardado el Estado con la iniciativa privada y con la
sociedad en México, utilizando la seguridad social como eje de articulacion.
El estudio plantea la existencia de dos periodos en la dinamica de esta
relacion, la etapa de bienestar y la de poliarquia.
El texto enfatiza la forma en que el Estado mexicano ha buscado conseguir
legitimidad frente a la sociedad y a las empresas a través del ejercicio de
valores y practicas democréticas que se traducen en distintos modelos
de aseguramiento.
Este trabajo se compone de tres segmentos. En el primero, se estudia el
origen del aseguramiento estatal y la forma en que se llevé a la practica a
través del régimen presidencial. Posteriormente, se examinan las
transformaciones neoliberales y los impactos de éstas en la mecanica de la
seguridad social. Por ultimo, se expone un andlisis basado en datos
empiricos enfocado hacia la obtencién de conclusiones en torno a la
proteccion médica de los ciudadanos mexicanos ante el riesgo utilizando
como categorias de analisis el porcentaje de la poblacién cubierta en
términos de salud y la igualdad de oportunidades para acceder a los servicios
de salud.
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Abstract

This essay suggests an analytical approach to the functional relationship
kept between the State and private initiative, and society in Mexico, using
social security as a coordination core. The study sets out a two period exis-
tence in this relationship dynamics, “welfare” stage and “poliarchy” stage.

The document gives emphasis to how the Mexican State has looked for
reaching legitimacy in front of society and enterprises through the exercise
of values and democratic practices that have turned into different assu-
rance models.

This work includes three segments. In the first one, the origin of state
assurance and how it was carried out into practice through the presidential
regime. Subsequently, neoliberal transformations are examined, as well as
their impacts on social security mechanics. Al last, an analysis based on
empirical information is presented towards obtaining conclusions around
Mexican citizens’ medical protection facing the risk used as analysis ca-
tegory of the population percentage included in health protection and equal
opportunities to gain access into health services.

Key words: security sociallrisk/Welfare State/poliarchy/legitimacy/
democracy/Mexican political system

Estado y seguridad social. Las fases historicas
del aseguramiento en México

EI texto que a continuacion se desarrolla, propone una
aproximacion histérica a las relaciones que han guardado el Estado,
la sociedad y el mercado en México, articulandose a partir de un
tema especifico: el aseguramiento.

Para esto hemos propuesto una diseccion que segmenta la historia
del aseguramiento en dos fases: la de Estado de bienestar? (1943-
1995) y la de poliarquia? (1995 en adelante).

' Esta es una opcién de Estado democratico liberal en la cual el Estado
construye una relacion con la sociedad adoptando un rol proactivo en la
resolucion de los conflictos derivados por la desigualdad causada por el avance
industrial.

2 Las poliarquias son sistemas en los que segin Robert Dahl, coexisten una
multiplicidad de actores politicos con ideas e intereses diversos, que pueden
interrelacionarse entre si en términos de competencia o conciliacion. En busca
de la preservacion de sus ideales e intereses, estos actores que se movilizan
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Antes de comenzar con la exposicion del texto, consideramos
necesario precisar la aproximacion que haremos hacia la idea del
Estado. En adelante éste serd conceptualizado como un espacio
dinamico de negociacién entre diversos actores con intereses y
demandas propias, que busca consolidar su legitimidad y por
consiguiente, su viabilidad funcional a través de la proyeccion de la
imagen de una organizacion coherente y controladora en un territorio,
y de las practicas que realiza dentro de su esfera institucional de
accioén.®

En la primera fase (de bienestar), el Estado funcionaba como la
principal fuente de aseguramiento dado que la seguridad social —
bajo los principios revolucionarios de igualdad y acceso universal a
los servicios del Estado— fue uno de los pilares de la legitimidad
gubernamental asi como un mecanismo de control del gobierno
sobre la sociedad. Este periodo, en el que se institucionalizaron las
relaciones sociales que moldearian de manera definitiva al régimen
resultante de la Revolucion Mexicana, resaltaba ciertos valores
democraticos a pesar de que el sistema politico fuera evidentemente
autoritario. En este contexto, la seguridad social también funcioné
como una arena de negociacion entre el Estado y las corporaciones.

Asimismo, el Estado se desempefié como un actor econémico

dentro de un sistema plural, buscan llevar sus demandas hacia circuitos
gubernamentales para que éstas sean atendidas y satisfechas a través de
politicas publicas u otras respuestas institucionales.

Asimismo las poliarquias son sistemas de mercado que favorecen la libertad
de la empresa privada acotando las funciones estatales. Véase Dahl, Robert,
Modern Political Analysis, Prentince Hall, Englewood Cliffs, 1963.

3 Esta perspectiva propuesta por Joel Migdal es conocida como el enfoque
de la sociedad en el Estado y refiere al proceso de interaccion entre las
agrupaciones dentro de una sociedad. Este modelo tedrico permite ver a la
realidad sociopolitica como un conjunto de organizaciones sociales mas que
como una estructura dicotomica gobierno-sociedad.

La /imagen es la materializacion de un recurso en que todos los Estados
buscan (a través de sus practicas) mostrarse ante sus ciudadanos y ante otros
Estados como poderosas entidades weberianas que ejercen su dominio
mediante la diferenciacion de la agencia estatal (publica) de otros actores
sociales, econdmicos, etc.

Las practicas se refieren a acciones particulares, rutinizadas mediante las
cuales el Estado manifiesta su capacidad operativa. Véase Migdal, Joel, State
in society: studying how states and societies transform and constitute another,
Cambridge University Press, Cambridge, Nueva York, 2001.
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con fuerte presencia en el mercado y pudo mantener su legitimidad
frente al capital privado, gracias al apoyo y proteccién que otorgd
sistematicamente a un reducido nimero de empresarios.

La segunda fase (poliarquica) se inaugura con el ajuste estructural
gue minimizo el papel del Estado en el mercado y dio espacio a la
competencia econémica obligando al Estado a replantear sus
estrategias de legitimacion. Uno de los resultados mas importantes
de este ajuste que promociono la liberalizaciéon* del sistema fue la
renovacion del concepto y la practica de la democracia, la cual pasé
de sustentarse en valores como igualdad o proteccion ciudadana a
nuevos modelos ideoldgicos y operativos.

En este sentido, puede afirmarse que el Estado ha realizado un
esfuerzo de compensacién en términos democraticos para mantener
su legitimidad frente a una sociedad que se transformé comenzando
a ser mas plural y diversa. El hecho de no poder seguir ofreciendo
seguridad social a todos los mexicanos fue el resultado de los ajustes
neoliberales. Ese mismo hecho constituyé un fuerte golpe a la
legitimidad del Estado que tuvo que recurrir a la promocion de un
nuevo conjunto de valores e ideales democraticos como el uso
eficiente de los recursos mediante programas focalizados, la libertad
de mercado y la garantia de elecciones libres y plurales.

Una de las caracteristicas mas significativas de las sociedades
contemporaneas son los altos niveles de incertidumbre y
contingencia ante los que se encuentran expuestas las personas.®

El aseguramiento social en México como
una solucion ante el riesgo

Actualmente vivimos en una nueva era de dilemas que afectan a la
colectividad. Para profundizar en esta afirmacion, Anthony Giddens

4 Entiéndase por liberalizacion la incorporacion de valores y derechos
contemplados en la ideologia liberal como la libertad de expresion,
organizacion, actividades econdmicas, etc.” en la vida politica y econémica de
un pais.

5 Bauman, Zygmunt, Modernidad liqguida, FCE, México, 2003; Castel, Robert,
La inseguridad social. Qué es estar protegido?, Manantial, Buenos Aires, 2004;
y Giddens, Anthony, Un mundo desbocado. Los efectos de la globalizacion en
nuestras vidas, Madrid, Taurus, 2000.
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sugiere la existencia de dos tipos de riesgos en dias presentes: Los
externos® y los manufacturados.’

Si bien esta situacion de nuevos riesgos se ha exacerbado en
las sociedades capitalistas que muestran cierto grado de desarrollo
tecnocientifico,® la coexistencia con la inseguridad y la incertidumbre
ha sido una constante en todas las comunidades. Ante esto, el
mercado, la sociedad y el Estado han ofrecido un catalogo de
soluciones con el fin de mitigar tal situacion de precariedad inherente
de la condicién humana.

En el caso particular de México, a lo largo de la historia, la
seguridad social ha sido un mecanismo de proteccién proporcionada
por diferentes fuentes de aseguramiento. En un principio —desde la
colonia y hasta buena parte del siglo XIX— la proteccién de las per-
sonas se sustentaba en la familia, el pueblo o el gremio.
Posteriormente los riesgos pasaron a ser administrados por el
Estado. Hoy en dia tenemos un esquema de coparticipacion entre
el Estado y las empresas aseguradoras privadas.

En el presente trabajo nos centramos en el estudio del tema desde
el momento en que el Estado asumid la responsabilidad de
administrar la incertidumbre, la contingencia y los riesgos.® Con esto
se establecieron una serie de arreglos que determinaron aspectos
cruciales en el funcionamiento del pais, como la interaccién del
Estado con la economia y con la sociedad, a través de una nocion
de democracia sustentada en principios ideolégicos y operativos
especificos.

A partir de 1943 y hasta los afios noventa, la proteccion de los
mexicanos guardd un estrecho vinculo con el paradigma igualitario
de la democracia. La seguridad social se relacioné con el ideal
democratico a partir de la cobertura que el Estado podia proporcionar

6 Estos riesgos son toda clase de fenémenos naturales que ponen en peligro
la vida o el patrimonio de las personas.

7 Los riesgos manufacturados comenzaron a generarse con el desarrollo de
la sociedad industrial. No provienen de las fuerzas naturales, sino de la actividad
humana y los efectos que ésta genera sobre el entorno que nos rodea. Esto
son los problemas colectivos a los que nos refiere Lindblom, Charles, en Politics
and Markets: The World'’s Political-Economic Systems, Basic Books, Nueva
York, 1977.

8Beck, Ulrich, La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidad, Paidds,
Barcelona. 1994.

®Dado el plan econémico de industrializacion, en México fueron apareciendo
cada vez mas riesgos manufacturados haciéndose necesario un esquema de
proteccion mucho mas complejo que el operado por la comunidad o el gremio.
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a los ciudadanos bajo una nocion de igualdad y acceso a servicios
publicos.

Posteriormente, en los afios noventa, la seguridad social se
vinculd con la democracia a partir de la premisa liberal de la
democracia plural. Las empresas privadas tienen libertad de acceder
al mercado y desarrollar sus actividades y los individuos pueden
elegir entre un nimero mas amplio de opciones de aseguramiento.

Presidencialismo y corporativismo.
Los origenes del Estado de bienestar en México

Un dilema que aquejé a gran parte de las democracias occidentales
de principios del siglo XX, fue decidir sobre el papel que debia jugar
el Estado en términos de procuracion de seguridad para la sociedad.

En México, esta problematica se resolvié mediante la construccion
de un régimen politico, que entre otras cosas hizo uso de los
principios dogmaticos de la Constitucion de 1917 como sustento
democratico-ideoldgico y como discurso de legitimacion para el
Estado, el cual, a partir de la fundacion del partido revolucionario,°
pudo “integrar a los diferentes ambitos de la sociedad estableciendo
cauces de comunicacion y negociacion entre ellos”.*

La creacion de un sistema politico de partido hegemonico,*? con
el presidente como pieza mas importante de la estructura politica,
acontecio después de la industrializacion de principios de siglo, la
cual “se expreso en un proceso de expansion econémica y en el
surgimiento de nuevas clases sociales como la clase obrera y ese
grupo heterogéneo conocido como clases medias”.*® De estas capas
sociales provendrian hacia los circuitos gubernamentales diversas
demandas en busca de obtener respuestas por parte del sistema.

101929 es el afo de fundacion del PNR, partido antecesor del PRI.

" Entrena, Francisco, “Revolucion y construccion del Estado en México”,
Universidad Complutense (Escuela Universitaria de Estadistica), 1989, p. 242.

2 Es un sistema politico en que la lucha por el poder mediante vias
institucionales esta limitada por un poder partidista que articula las relaciones
sociales, politicas y econdémicas. Giovanni Sartori (1980) ubica al mexicano
como un sistema de partido hegemonico pragmatico.

¥ Farfan, Guillermo, Los origenes de /la seguridad social en México: un
enfoque neoinstitucionalista historico, México, UNAM, México, 2006, tesis
doctoral, p.56.
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Para establecer un sistema de comunicacién que pudiera dar
acceso mediante vias institucionales a las demandas y para mediar
las disputas entre obreros y empresarios, el Estado estructuro a la
sociedad bajo un sistema corporativo basado en categorias socio-
profesionales desde los afios treinta. A partir de esta década el Esta-
do mexicano organizé, clasificéd, movilizé y ordend a la sociedad de
acuerdo a las necesidades del gobierno en funcion. Y “el motor que
dio energia y sentido a este complejo institucional fue el proceso de
centralizacion del poder politico en manos de la burocracia federal
y, especialmente, en las de la Presidencia. El presidente se convirtié
a partir de entonces en el arbitro principal y definitivo de los conflictos
entre los actores politicos organizados”.**

Vinculacion entre el Estado de bienestar
y lainiciativa privada a través de la seguridad social

Desde la perspectiva de Guillermo Farfan, las principales causas
para la creacién de un sistema de seguridad social administrada
por el Estado fueron: la reivindicacion de las ideas revolucionarias;
el desarrollo de la industria nacional via sustitucion de importaciones
(el contexto de la Segunda Guerra Mundial impulsé el proceso
industrializador a partir de la exportacion de manufactura a los EEUU
tras firmar una alianza); la politica de conciliacion de Avila Camacho
gue consolidé el papel mediador del Estado entre obreros y
empresarios; y la institucionalizacion del corporativismo que incluy6
tanto a las clases obreras como a un amplio grupo empresarial
creado por el gobierno avilacamachista.

En lo sucesivo, el aseguramiento estatal constituiria un importante
sustento para la vida democratica nacional y la consiguiente
legitimidad de la autoridad estatal, relacionada en ese momento
con derechos sociales e igualdad. El Estado se convirtié en el mas
importante elemento de mediacion de conflictos, de redistribucion
de la riqueza y de proteccion ante los riesgos que corrian sobre
todo las clases obreras al formar parte de un entorno en proceso de
modernizacion por la via industrial.*

“ Meyer, Lorenzo, “La prolongada transiciéon mexicana: ¢del autoritarismo
hacia donde?”, Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), nim. 74, octubre-
diciembre, 1991, p. 365.

5 El Congreso aprobd la iniciativa y el 19 de enero de 1943 se publicé en el
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Tanto el IMSS (creado en 1943) como el ISSSTE (fundado en 1959)
fueron las instituciones que, operando sobre la base corporativa de
la sociedad, se encargaron de la provision de la seguridad social
con el objeto de contribuir al desarrollo econdmico y a la estabilidad
politica y social del pais.

El IMSS naci6é en un contexto de presiones al gobierno
provenientes del movimiento obrero —que alcanz6 su 6ptimo nivel
organizativo a finales de los afios treinta— y de un bloque
oposicionista al esquema de seguridad social estatal conformado
por las cupulas empresariales, las compafiias aseguradoras y el
sector médico. Finalmente, a pesar de este complejo escenario, la
puesta en funcionamiento del Instituto Mexicano del Seguro Social
es “un proceso dudosamente vinculado con el efecto de las luchas
obreras y si, en cambio, fuertemente asociado a los intereses
estratégicos del poder Ejecutivo”.

Por su parte, el ISSSTE se crea con el objeto de proteger a los
empleados del Estado que comenzaban a levantar cada vez mas
demandas ante el Estado en términos de vivienda y salud.

Para compensar el malestar de los empresarios tras la aprobacion
del seguro social, el gobierno de Manuel Avila Camacho (1940-1946)
“dividi6 a los sectores tradicionales del empresariado (...) mientras
impulso6 el surgimiento de una nueva burguesia industrial y
nacionalista mucho mas proclive a integrarse en una coalicion
tripartita dirigida por el Estado”.Y’

Para la conformacion de esta nueva burguesia, el Estado se
apoy6 en el modelo econémico de proteccién a la empresa nacional
para a apaciguar posibles protestas provenientes del sector
empresarial.

Diario Oficial, la Ley del Seguro Social. José Diaz Limdn agrega que en ella se
determina que la finalidad de la Seguridad Social es garantizar el derecho
humano a la salud, la asistencia médica, la proteccion de los medios de
subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y
colectivo. Como instrumento basico de la Seguridad Social se establece el
seguro social y para administrarlo y organizarlo, se decreta la creacion de un
organismo publico descentralizado, con personalidad y patrimonio propios,
denominado Instituto Mexicano del Seguro Social. Véase Diaz Limén, José,
“La seguridad social en México. Un enfoque historico”, Revista Juridica de la
Escuela Libre de Derecho de Puebla, Revista Juridica de la Escuela Libre de
Derecho de Puebla, nim. 2, enero-junio, 2000.

'8 Farfan, Guillermo, op. cit., p. 100.

7 Ibid. p. 272.
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El modelo econémico de este periodo se orient6 a industrializar
al pais a través de una fuerte intervencion gubernamental
protegiendo los productos nacionales y orientando el comercio hacia
el mercado interno. Asimismo buscaba garantizar el pleno empleo
mediante la ampliacion de la estructura econémica administrada
por el Estado.’® “Se crearon diversas empresas estatales e
instituciones bancarias y financieras. Incluso se creé una nueva
burguesia al amparo del gasto y de las obras gubernamentales”.*®

En términos macroeconémicos, el balance de esta etapa de
politica econdmica fue positivo.? Luisa Béjar agrega que el hecho
de que la economia avanzara “a grandes pasos, se debi6 al apoyo
del amplio financiamiento destinado al sector industrial por la politica
gubernamental”.®

El hecho de que el presidente pudiera controlar los procesos
econdmicos sustantivos del pais le daba la facultad no escrita de
apoyar y beneficiar a unos cuantos empresarios y grupos
econdémicos bajo un criterio personal que en la mayoria de las
ocasiones atendia requerimientos coyunturales de corto plazo. El
resultado de esto fue la generacién de monopolios en diversos
sectores de la economia, los cuales ejemplifican el estrecho vinculo
entre el gobierno y un acotado grupo empresarial que seria la mas
sélida base de apoyo gubernamental en la esfera econdémica.

Es posible sostener que durante el presidencialismo existi6 la
posibilidad para que el Estado —a través del Ejecutivo— generara
una relacion muy estrecha con algunos empresarios favoreciendo

8 L os modelos de sustitucion de importaciones (1Sl) y de desarrollo
estabilizador, fueron las politicas econdmicas que orientaron el desarrollo
productivo del pais.

Desde 1940 y hasta finales de los afos setenta, segun Francisco Aguilar
Garcia, el sector publico de la economia crecio hasta contar con mas de mil 300
empresas y organismos publicos en las diferentes ramas de la economia. Véase
Aguilar Garcia, Francisco, “Seguridad social en México”. Consultado el 11 de
junio de 2009. Disponible en http://ierd.prd.org.mx/coy123-124/jag2.htm.

® Farfan, Guillermo, op. cit., p. 62.

2 El mejor ejemplo de esto para Francisco Aguilar Garcia es que de 1940 a
1982, México observo una tasa de crecimiento promedio de 6 por ciento anual
en el Producto Nacional Bruto. Véase Aguilar Garcia, Francisco, “Seguridad
social en México”. Consultado el 11 de junio de 2009. Disponible en http://
ierd.prd.org.mx/coy123-124/jag2.htm.

2 Béjar, Luisa, £/ Poder Legislativo en México. Los diputados de partido: el
primer eslabon del cambio, Universidad Nacional Autbnoma de México/Gernika,
México, 2004, p. 195. Cursivas afiadidas.
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monopolios lo cual limit6é tremendamente la competencia econdémica
real en diversos sectores de bienes y servicios. De esta manera, la
autoridad del Estado frente a los empresarios se cimentd con el
fortalecimiento de una elite econdmica que a cambio de proteccion
frente a la competencia, a la obtencién de un trato especial por parte
del gobierno y otros beneficios, respaldaria irrestrictamente las
decisiones gubernamentales.

Aseguramiento, Estado de bienestar y sociedad

Para hacer un balance analitico del periodo del Estado de bienestar
en México en cuanto a sus relaciones con la sociedad, utilizaremos
el concepto de legitimidad. Esta es “el factor mas importante para
determinar la fuerza del Estado (...) que involucra una aceptacion
de las reglas del juego impuestas por el Estado (...) significa consentir
el componente simbdlico que los premios y castigos representan”.?

Una manera de observar objetivamente las relaciones entre el
Estado y la sociedad es a través de la generacion de politicas
publicas negociadas durante este periodo.

Si bien el Legislativo fungié como un apéndice de las decisiones
del Ejecutivo, en el Congreso se procesaron varias leyes que
vincularon al Estado con la sociedad bajo una tendencia: el constante
otorgamiento de beneficios a los trabajadores publicos y privados.
Al respecto Luisa Béjar hace un analisis que muestra como desde
el afio de 1964 y hasta 1978 el Ejecutivo envid al Congreso un
conjunto de reformas para ampliar la cobertura y los beneficios de
los asegurados tanto del IMSS como del ISSSTE, sobre todo en
tiempos de crisis econdmica con el fin de mantener la estabilidad.?

Considerando que en los afios cuarenta la creacion del IMSS fue
producto de una decision estratégica del Ejecutivo, y que en las

2Migdal, Joel, State in society: studying how states and societfes transform
and constitute another, p. 52. Cursivas anadidas.

% Por ejemplo, en la XLVI Legislatura (1964-1967) reformé el articulo 54 de
la ley del ISSSTE para exentar del pago de impuestos a los miembros del
sindicato sobre la compra de casas, condominios y terrenos.

En la XLIX legislatura (1973-1975) el Ejecutivo envia una reforma para
compensar a los burdcratas por el deterioro salarial de la inflacién mediante la
modificacién a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

Asimismo en la L Legislatura, en el afio de 1976, el presidente Luis Echeverria
propone reformas a ley del IMSS para elevar 17% las pensiones entregadas
por el IMSS. Véase Béjar, Luisa, op. cit.
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décadas de los sesenta y setenta, el presidente puso especial
atencion a la seguridad social enviando reformas al Legislativo con
el objeto de satisfacer demandas (en términos de salud, vivienda,
etc.) provenientes de la sociedad agrupada en sectores formales,
es posible reconocer que la seguridad social fue un tema importante
para el Estado manejado por las cUpulas politicas del PRI. A nuestro
parecer, la seguridad social se relacion6 intimamente con la
democracia y por consiguiente con la legitimidad.

Dado que la seguridad social sirvié como “un instrumento de Estado
(...) en la medida de sus posibilidades econémicas, resolvia la
probleméatica emergente de la poblacién en materia de salud, trabajo,
educacion, vivienda y bienestar social en general”, >* una de las mas
importantes practicas del Estado posrevolucionario fue el paulatino
incremento de derechos, prestaciones y cobertura de ciudadanos.
Esto contribuy6 de algiin modo a preservar la imagen del Estado como
organizacion democratica que propugnaba por los derechos de los
ciudadanos. Dicho de otro modo, la creacion de mecanismos publicos
de proteccién social se debe a una vision de la politica social centrada
en el esquema de ampliacion de derechos que buscaba una cobertura
universal dirigida por el Estado. Esto ultimo contribuy6 a sostener
parte de la legitimidad del Estado por ser consistente con la vision
social e igualitaria de la Revolucion Mexicana.

De esta manera la seguridad social se institucionalizé como uno
de los ejes mas importantes de legitimacién del Estado frente a la
sociedad lo cual se relacion6 a lo largo de estos afios con el discurso
populista del gobierno que prometia bienestar social apelando a las
masas.

El hecho de que la seguridad social funcionara como punto de
negociacion nos deja ver su caracter restrictivo. Solo los sectores
organizados de la sociedad (obrero, patronal, clases medias) que
poseian las capacidades organizativas 0 una buena posicién de
negociacion eran capaces de conseguir beneficios para sus
miembros; los ciudadanos fuera de esos sectores, recibirian mala
atencion, pocos beneficios o incluso podrian no estar asegurados
al no pertenecer a una corporaciéon. La seguridad social y sus
beneficios estaban lejos de tener un criterio universalista en la
practica y mas bien se relacionaban con la fuerza politica de los
sectores organizados.

% Diaz Limén, José, “La seguridad social en México. Un enfoque histérico”,
en Revista Juridica de la Escuela Libre de Derecho de Puebla, p. 40. Cursivas
afadidas.
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Bajo el principio de “pacto de dominacion”,® los principales
organos de aseguramiento publico no fueron Unicamente formas
de materializacion de la nocion democratica del Estado mexicano
posrevoulcionario. El ISSSTE y las demas instituciones de seguridad
social que cubrian al sector publico, son mecanismos de vinculacion
y control del gobierno sobre la burocracia estatal. El otorgamiento
de créditos, las reformas para reduccion de impuestos e incluso el
acceso a los servicios sirvieron como métodos de premiacion o
castigo a cambio del voto y la docilidad de los trabajadores del
Estado.?® Del mismo modo, el IMSS funcion6 como una eficiente
correa de mando sobre los sectores obreros urbanos bajo el mismo
principio de incentivos y sanciones. Al poner particular atencion en
la seguridad social, el Estado estaba proveyéndose de una arena
de negociacioén politica la cual utilizaba en tiempos electorales, en
tiempos de crisis econdmica o ante amenazas por parte de la
sociedad sectorizada de expresar sus demandas por encima de los
canales institucionales establecidos como vias de comunicacion.

En resumen, la imagen de ese Estado frente a la sociedad se
generd a través de practicas que llevaban implicita una premisa
democratica de igualdad mediante la cobertura universal. De ahi
deriva la defensa, por parte del Estado, de un sistema de seguridad
social basado en derechos ciudadanos que descansaban en
principios como solidaridad, subsidiariedad, integralidad e igualdad.

Si bien a lo largo de este periodo el Estado de bienestar ayudo a
garantizar el empleo estable y a procurar bajos niveles inflacionarios
con politicas macroecondmicas de endeudamiento y proteccion,
también es cierto que

el aparente éxito econémico (...) no tarda mucho en exhibir sus
debilidades. Primero, el proceso de sustitucién de importaciones
se enfrenta a serios retos por la ausencia de tecnologia para
continuar su desarrollo y las permanentes restricciones que acosan
al mercado. A ello se afiade el excesivo proteccionismo en que se
desenvuelve la industria y su dificultad para competir con el exte-

% Brachet-Marquez, Viviane, £/ pacto de dominacion. Estado, clase y reforma
social en México, Centro de Estudios Sociologicos de El Colegio de México,
México, 1996.

% Hay que tener en cuenta que el ISSSTE no es el Unico 6rgano de
aseguramiento para los trabajadores del Estado. Los seguros de PEMEX, de
Ferrocarriles Nacionales de México, de la Secretaria de la Defensa Nacional,
ente otros, son también instituciones de seguridad social que protegen
trabajadores del Estado y empresas paraestatales.
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rior. (...) lo que sigue es inevitable: el creciente desequilibrio en la
balanza de pagos y la acentuacién de la dependencia de las
finanzas publicas con respecto al extranjero.?”

Gracias al proceso de industrializacién, la sociedad mexicana
sufrié algunos cambios como el aumento de la poblacion urbana, la
diversificacion de las demandas y la aparicion de grupos de opaosicion
al gobierno. Asi las demandas de una creciente clase media urbana
gue no quedd incorporada en ningln sector, no tenian vias
institucionales para ser procesadas por el gobierno.

La acotada competencia electoral y el anquilosamiento de los
mandos politicos del Estado, desembocaron en diversas expresiones
sociales contra el gobierno.? Asimismo, el conjunto de empresarios
nacidos de las nuevas capas sociales que buscaron contender en
el mercado pero que no contaban con proteccion ni beneficios
gubernamentales, comenzaron a organizarse para ejercer presion
sobre el Estado en busca de espacios de mercado para desarrollar
sus actividades.

Asimismo, la aceleracién econdmica favorecio la aparicion de
mas riesgos manufacturados, lo cual se tradujo en nuevas demandas
de aseguramiento por parte de la sociedad hacia el Estado
convirtiéndose en otro reto para la planificacion central de la
seguridad social.

Asi llegamos a finales de los afios setenta con signos claros de
reestructuracion que se manifiestan en: 1) el desgaste de la
estructura corporativa; 2) el progresivo debilitamiento del poder
presidencial frente a otros poderes publicos (especialmente frente
al Legislativo) y como articulador de la vida econémica nacional; y
3) la aparicién de pluralidad y competencia en los ambitos politico
y econdmico.

Seguridad social y ajuste estructural.
Una nueva interaccion entre el Estado y las empresas

En México, la liberalizacion econémica se puede observar a través
de una serie de reformas macroeconémicas organizadas desde el
Estado. Los cambios en el modelo econémico hicieron surgir

27 Béjar, Luisa, op. cit, p. 195.
2 Como la huelga ferrocarrilera de 1959 o el movimiento estudiantil de 1968.
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presiones para que se reformara el sistema politico haciéndolo
modificar sus préacticas. Los sustentos democraticos, incluida la
forma de gestionar la seguridad social debieron ser modificados en
la década de los ochenta.

La crisis del endeudamiento latinoamericano de 19822 hizo que
las instituciones financieras del sistema internacional y que los
paises de punta en el avance capitalista en busca del
establecimiento de un sistema capitalista mundial interconectado
y libre de restricciones, ejercieran presion sobre las politicas
proteccionistas de varios paises de la regién. En este contexto, la
mexicana, “una economia tradicionalmente cerrada fue forzada a
abrirse de manera rapida y definitiva a la competencia del mercado
internacional”.*

En estos términos, la legitimidad del Estado ante las empresas
tuvo que adquirir una nueva légica. Los empresarios comenzarian
a demandar al Estado cada vez menor regulacién y menos
intervencién en asuntos econémicos.

Por otra parte, con el ajuste econémico, el gobierno debié tener
en cuenta la importancia de las empresas en la generaciéon de
estabilidad nacional. Ante esto, el gobierno ha tenido que mantener
una relacién no de mandato ni de imposicion, sino de apoyo e impulso
a muchas decisiones de los empresarios.

Un cambio importante que se da en la relacion entre el Estado
y las empresas en cuanto a la seguridad social, es que antes de
este nuevo periodo de la economia mexicana, hubo un estrecho
vinculo entre las elites politicas y la cUpula econémica que favorecio
gue el empresario no tuviera ninguna responsabilidad ante la
sociedad por sus decisiones (aunque estas afectaran a gran parte
de ésta). El Estado asumia toda esa responsabilidad y debia res-
ponder por las decisiones econdmicas tanto de las empresas
estatales como de las privadas. El hecho de que este vinculo se
haya modificado supone un distinto dialogo entre los gobiernos y
los empresarios en tanto que existe una responsabilidad compartida
en cuanto a las decisiones publicas (entre ellas, el aseguramiento
de la sociedad).

2 Un importante indicador de la situacion econdmica en términos de ingreso,
es que al comienzo de la década de los ochenta, en México el salario minimo
se redujo a menos de 80% de lo que valia en 1976.

3 Meyer, Lorenzo, op. cit.,, p. 366.



DEL ESTADO BENEFACTOR A LA POLIARQUIA. UN ANALISIS ... 113

Relaciones de aseguramiento Estado-sociedad
en la poliarquia

Las relaciones entre el Estado y la sociedad también se modificaron
a raiz de estos cambios. Una vez mas ocuparemos el concepto de
legitimidad para exponer la dinamica de esta relacion.

El gran problema que enfrenté el Estado mexicano después de
la crisis econémica y el ajuste neoliberal que la siguié y que hizo
tambalear la legitimidad del sistema de Estado-partido, derivé de
un conjunto de situaciones que se pueden sintetizar en dos aspectos:

a) El control gubernamental sobre los sectores corporativos
decay6 considerablemente debido a que la sociedad estaba
ya muy diversificada en cuanto a sus demandas y
caracteristicas socio-demograficas haciendo cada vez mas
dificil la inclusion de cada ciudadano en una corporacion.

b) La obligada reduccion del gasto gubernamental en seguridad
social que ocurri6é en tiempos que la sociedad demandaba mas
proteccion frente a la situacion de incertidumbre derivada de
un ajuste econémico.

En cuanto a la problematica planteada en el inciso “b” (que es la
gue nos ocupa en el presente articulo) el Estado respondi6 con un
modelo de seguridad social sustentado en dos principios: el de
eficiencia en el reparto de beneficios y la coparticipacién. Ambos
contribuirian a la reduccion del déficit presupuestario a la vez que
mejorarian la calidad de la seguridad social.

Con estas medidas, el Estado consider6 que sus bases de
legitimidad podrian mantenerse, sosteniendo que se haria un uso
del escaso presupuesto a través de postulados técnicos y con una
gestion responsable.

A partir de estos afios, el desarrollo social se haria a través de
planes y programas focalizados con el objeto de repartir mucho mejor

31 Segun datos de Gerardo Ordofiez Barba, entre 1981 y 1988, los
presupuestos programables total y sociales habian descendido,
respectivamente, de 29.4 a 19% y de 9.3 a 6.1% con relacion al PIB. Véase
Ordonez Barba, Gerardo, “El estado de bienestar en las democracias
occidentales: lecciones para analizar el caso mexicano”, Region y sociedad,
vol. 14 nim. 24, 2002, pp. 100-145.
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los ingresos, quedando la nocién de cobertura universal, perseguida
durante el Estado de bienestar, como una premisa obsoleta.

El gobierno inici6 una etapa de corresponsabilidad con la sociedad
en la administracion de los riesgos. Se anunciaba que el progreso y
la estabilidad dejarian de ser tareas Unicamente del Estado y serian
compartidas entre el gobierno y la ciudadania.®

Ajuste estructural: Un viraje en la dinamica
de aseguramiento

Comenzaremos sefialando que esta reforma no fue producto
Unicamente de una decision del Estado, sino que deriva de un
proceso de negociacion del Estado y las debilitadas corporaciones
con las clpulas empresariales bajo fuertes presiones provenientes
del capitalismo internacional.

Las fuerzas del capitalismo internacional que venian presionando
de forma enérgica a los gobiernos latinoamericanos de los afios
ochenta moldeando un sistema econdmico internacional que
privilegiara la competitividad y la productividad jugaron también un
papel importante en la reforma. Esta tendencia continu6é hasta el
gobierno de Ernesto Zedillo (1994-2000) en el cual finalmente se
modifica el sistema de seguridad social, mismo que a raiz de las
transformaciones de las estructuras social y econémica derivadas
del viraje neoliberal de los afios ochenta, mostr6 demasiados signos
de ineficiencia no s6lo en México sino en diferentes paises del mundo
gue adoptaron estas medidas.

A grandes rasgos, la propuesta de esta reforma era recurrir al
financiamiento privado para enfrentar los rezagos que tenia la salud
publica. El hecho de que la seguridad social pasara de ser un
compromiso del Estado para convertirse en una tarea compartida
entre el Estado, las empresas y los individuos, significé una serie de
transformaciones en la vida politica y econémica del pais.

Con la aparicion de un esquema de seguridad administrado tanto
por las empresas como por el Estado, se dio un cambio fundamen-

32 Con programas como el PRONASOL, se buscd activar la participacion de
la sociedad civil organizada. Las redes municipales y los grupos vecinales
formaban parte de la toma de decisiones en torno a la administracion de los
recursos provenientes del Estado.
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tal: la transformacién del ciudadano en individuo en términos de
aseguramiento.

El hecho de que el Estado no haya cedido por completo la
seguridad social a la empresa privada sugiere que esa actividad le
representa cierto grado de legitimidad frente a la sociedad. La formula
de proteccién focalizada es producto del ajuste que realiz6 el Estado
para mantener ese aspecto de legitimaciéon. Hoy, programas como
el Seguro Popular materializan el intento del Estado por replantear
su relacién con la sociedad pues se considera que a través de una
administracion racional y democratica de los recursos destinados a
la seguridad social. Ante esto queda preguntarse ¢ es posible tener
al Estado como una fuente confiable de proteccién ante los riesgos
contemporaneos?

Después de las reformas neoliberales, el escenario econémico
se caracterizd por la apertura de los mercados a competidores
internacionales y nacionales que llenaron el espacio dejado por las
empresas estatales, y un Estado que desregul6 la actividad comercial
y productiva.

El México resultante de tal ajuste estructural, en términos
econdmicos se aproxima a la nocion de poliarquia toda vez que hay
una multiplicidad de actores que compiten entre si en el mercado.

Una propuesta de anélisis empirico de los modelos
de aseguramiento en la historia del sistema
politico mexicano

Los datos y la informacion aqui presentada se obtuvieron mediante
investigacion documental, bibliografica y hemerografica. Hemos
limitado este estudio de los seguros a la salud, dado que junto con
el seguro de vida y el de desempleo, conforman las operaciones
gue mas recurrencia muestran en el ramo asegurador de México
desde 1943.

El alcance temporal de estos datos es hasta el afio de 2007 debido
a que tanto la Comision Nacional de Seguros y Fianzas (CNSF),
como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) publican sus
bases de datos con dos afios de retraso.

Para responder a la pregunta de qué tan democratica y eficiente
ha sido la cobertura en ambos periodos aqui sugeridos, proponemos
dos categorias. Una comprende el porcentaje de la poblacion
cubierta en términos de salud y la otra refiere a la igualdad de
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oportunidades para acceder a los servicios de salud.

Etapa de bienestar. A pesar de que se fue incrementando el
porcentaje de asegurados (que en 1950 era de menos del 10 y para
1990 alcanz6 casi el 60), el Estado jamas pudo garantizar la
cobertura universal. Esto puede deberse tanto a que el Estado fue
rebasado por el crecimiento poblacional, o bien, porque conforme
la poblacion fue creciendo, los espacios sectoriales (que eran el
acceso a la seguridad social) no podian aglutinar a todos los
ciudadanos.

Gréfico 1
Porcentaje de asegurados con respecto a la poblacion total
(1950-1990)
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Fuente: elaborado con datos de la Biblioteca Raul Beilléres. Instituto Tecnoldgico
Autbnomo de México

En la categoria de igualdad de acceso a un sistema de seguridad
social, durante esta primera etapa del aseguramiento, existié una
evidente diferenciaciéon en dos aspectos: interindividuales e
intersectoriales. En cuanto a la diferenciacién entre individuos,
solamente podian tener acceso a la seguridad social los individuos
gue fueran trabajadores o burdcratas que estuvieran afiliados a algun
sector. Por su parte, las distinciones entre sectores se determinaban
por la capacidad de chantaje y posicién de negociacion de cada
corporacion y cada sindicato frente al Estado, en ese sentido, no
todas las corporaciones recibian el mismo tipo de atencion y
beneficios de parte del Ejecutivo.

En el siguiente gréafico se puede apreciar la proporcion de perso-
nas aseguradas contrastada con la poblacion total en México de
1950 a 1990.

El balance final del aseguramiento estatal se puede verificar en
1990 mediante el siguiente grafico que indica que tras los esfuerzos
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Gréfico 2
Cobertura de aseguramiento en salud
(1950-1990)
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Fuente: elaborado con datos de la Biblioteca Rall Beilléres. Instituto Tecnologico
Auténomo de México.

por brindar seguridad social a toda la poblacion, solamente se llegd
a cubrir al 63% de los mexicanos. Tomemos en cuenta que la tasa
de crecimiento del nimero de asegurados se mantuvo constante y
gue fue ascendente lo cual indica que en efecto, 1990 es el afio en
gue mayor niumero de mexicanos llegaron a estar cubiertos bajo el
esquema de proteccién estatal.

Gréfico 3
Porcentaje de asegurados en 1990
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Fuente: elaborado con datos de la Biblioteca Rall Beilléres. Instituto Tecnologico
Auténomo de México.
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Modelo de aseguramiento neoliberal. Como lo hemos dicho, tras
el ajuste estructural comenzado en los afios ochenta, la relacion del
Estado con la sociedad y con el mercado se modific6. Se dio paso a
nuevas practicas y dinamicas de interaccion entre estos elementos
del sistema. Al reducirse las capacidades empresariales y
administrativas del Estado, con el consiguiente recorte a programas
y presupuesto destinado a seguridad social, el gobierno se legitimo
frente a las empresas mediante una politica liberal de apertura
comercial y de poca intromision en la esfera econdmica.

Ante la sociedad, la tarea de legitimacion resulté mas dificil para
el Estado pues ya no contaba con los mismos recursos que
anteriormente habian generado estabilidad y afianzado su autoridad.
La posibilidad de cooptacién se limitdé con el adelgazamiento de la
burocracia estatal, los recursos econémicos escasearon, el mandato
vertical sobre las corporaciones decayo en tanto que la sociedad no
pudo ser ya ordenada en torno a categorias socioprofesionales tan
rigidas, y la seguridad social pas6 de ser un instrumento de
legitimacion del Estado a un ambito en donde las empresas privadas
podian lucrar y competir entre si.

Entonces, el Estado recurrié a practicas como la creacion de
instituciones que fortalecieran la democracia procedimental (como

Gréfico 4
NUmero de asegurados en salud
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la creacion del IFE, etc.), la difusién de un discurso de austeridad
acompafiado de la idea de administraciones eficientes que harian
un uso eficiente de los pocos recursos con una politica de seguridad
social focalizada, entre otras cosas.

La liberalizacion de ambas esferas (la politica y la econémica)
aproxim6 a México a una poliarquia en la que en la actualidad las
decisiones publicas mas importantes deben tomarse de manera
conjunta entre los empresarios y los gobernantes.

Nuevamente recurriremos a las categorias de porcentaje de
asegurados y de igualdad en términos de acceso a los servicios
médicos para determinar qué tan democratica es la practica de la
seguridad social en México. Afiadiremos una categoria mas que
refiere a las diferencias intra-categoriales que se refieren a la equidad
en la prestacion del servicio médico a individuos protegidos por un
mismo organismo.

El grafico 4, muestra que el nimero de personas aseguradas
por el IMSS (linea gris) es mayor que el de las otras dos variables.
Asimismo, la estabilidad del ISSSTE®® (linea punteada), se manifiesta
a lo largo del tiempo siendo que el nimero de asegurados por este
organismo no tiende a crecer o a decrecer visiblemente. Esto ultimo
responde, en gran medida, a que el tamafio del aparato burocratico
estatal no ha sufrido cambios drasticos. En este punto, se debe
considerar que a partir de las reformas neoliberales se ha dado un
trato distinto a los mandos altos y medios de la burocracia en términos
de aseguramiento médico dandoles la posibilidad de atenderse en
clinicas privadas lo cual apoya la idea de la existencia de distinciones
intracategoriales en el ISSSTE.*

3 Nota: en los datos de la seguridad social provista por el Estado para la
burocracia solamente se incluyen los derechohabientes del ISSSTE, aunque
la seguridad social para los trabajadores del Estado incluye otras instituciones
como el seguro de Petroleos Mexicanos que en 2009 cuenta con 140 mil
derechohabientes o el Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas (ISSFAM), que cuenta con 55 mil derechohabientes en 2009.

3 Sobre este tema de diferenciacion en el acceso al servicio, el caso de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico puede servir como buen ejemplo. En
2008 la secretaria contraté a través del ISSSTE los servicios de la aseguradora
privada Met-Life para que 96 mil 254 funcionarios, 53 mil 285 cdnyuges o
concubinas, 106 mil 766 hijos, 7 mil 86 padres recibieran atencion en clinicas
privadas. Consultese: Pérez, Ana Lilia, “Atencion médica de elite para 96 mil
burécratas”, La Jornada en Internet, (24/mayo/2009) Disponible en:
www.jornada.unam.mx/ultimas/2009/05/3 1/respalda-cce-recorte-al-gasto-
publico-anunciado-por-hacienda.
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Comparada con la tasa de crecimiento que muestran las
aseguradoras privadas (linea negra), el crecimiento en los
asegurados por el IMSS se nota relativamente estable. Esto ultimo,
sin embargo, no necesariamente implica una mas amplia cobertura
del aseguramiento privado, debido (entre otras cosas) a lo siguiente:
las personas que estan aseguradas en esquemas IMSS e ISSSTE
pueden contratar un seguro privado extra. Esto hace que ambos
esquemas sean posiblemente complementarios, o bien, puede ser
gue haya un déficit de calidad de los servicios publicos de salud
gue se sustituya con el aseguramiento privado, manteniéndose el
publico —por ser gratuito— como un derecho al que todos deben
tener acceso. Esto se puede sostener si se tiene en cuenta que
para el usuario no hay un costo de oportunidad al cambiar en su
totalidad del uso de un esquema a otro.

Gréfico 5
Crecimiento del nimero de personas cubiertas

0.8

0.6 /A\

0.4

: / \ e
0.2 vV’
— ‘_/

0 = e s T TR
-0.2 \)00 \)0'» \)Qq/ \)Q{b vob( \)({o \)Qb
’ Vv Vv v Vv Vv % v

IMSS = mmm [SSSTE = Privados (Seguro médica)

Fuente: elaborado con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia y de
la Comisién Nacional de Seguros y Finanzas.

El crecimiento promedio en el aseguramiento privado fue de 22%,
mientras que en el IMSS e ISSSTE fue de 3.35% y 0.91%
respectivamente. El analisis de desviacion estandar muestra una
alta dispersion de los datos del crecimiento por afio del
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aseguramiento privado, con un valor de desviacion estandar de
24.75,y en el IMSS e ISSSTE de 1.78 y 0.95 respectivamente. Esto
puede deberse a que los seguros privados pueden ser mas sensibles
a las variaciones del mercado. El ISSSTE presenta una desviacion
menor, lo cual sugiere mayor estabilidad del aseguramiento, sujeto
a otros tipos de factores ademas del mercado.

En cuanto a la cobertura, también se aprecia un aumento del
sector privado en términos absolutos y relativos. Si bien la cobertura
del IMSS es mayor a la del aseguramiento privado, las tasas de
crecimiento en términos de cobertura privada han aumentado. La
tasa promedio de cobertura de aseguramiento privado en salud es
de 22% anual, mientras que las tasas de IMSS e ISSSTE son de 1.86%
y 1.12% respectivamente. En el caso del Seguro Popular, se aprecia
una tasa de crecimiento alta, o que posiblemente indique una medida
exitosa en términos de focalizacion, ya que dicho esquema soélo
atiende a familias sin proteccion de IMSS 0 ISSSTE. Contrario a lo
gue se comenté en el caso de los privados, se puede asumir que el
Seguro Popular si es complementario con los otros seguros en
términos de ampliacién de cobertura.

Esto puede deberse a que el aseguramiento tenga un compor-
tamiento de rendimientos decrecientes a escala, es decir, que conforme
aumenta la cobertura el crecimiento en el nimero de asegurados
presenta tasas de crecimiento cada vez mas bajas, lo cual podria
justificar el comportamiento de la cobertura del sector publico sin im-
plicar una reduccion deliberada del aseguramiento del Estado.

En el grafico 6 incluye el Seguro Popular contrastandolo con el
IMSS, el ISSSTE y el aseguramiento privado. El Seguro Popular se
crea en 2002 como un instrumento de focalizacion para extender la
cobertura de servicios de salud en la poblacion vulnerable no
perteneciente al IMSS ni al ISSSTE.

En la gréfica 7 se observara que la tasa de crecimiento del Seguro
Popular es considerable y su cobertura se ha ido ampliando
rapidamente afio tras afio. Tengamos en cuenta que por ser un
programa nuevo, se pueden esperar rendimientos positivos en
términos de crecimiento.

El grafico 8 muestra la cobertura de los servicios estatales que
cubren al 59% de la poblacion mexicana con la posibilidad de
incrementar este porcentaje sobre todo gracias al papel del Seguro
Popular. %

% Cabe sefalar que dichas cifras pueden variar dependiendo de las fuentes,
en este caso, las graficas usaron datos del IMSS e ISSSTE.
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Gréfico 6
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Fuente: elaborado con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia y de
la Comisién Nacional de Seguros y Finanzas.

Grafico 7
Numero de afiliados al Seguro Popular
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Fuente: elaborado con datos de la Comisién Nacional de Proctecciéon Social en
Salud.



DEL ESTADO BENEFACTOR A LA POLIARQUIA. UN ANALISIS ... 123

Gréfico 8
Cubertura de los servicios estatales (2007)
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S
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Fuente: elaborado con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia y la
Comision Nacional de Proteccion Social en Salud.

En relacién con la cobertura de la poblacion nacional, se puede
observar una cobertura relativamente amplia, mas si se toma en
cuenta que el 59% de poblacién cubierta puede ser una cifra
subestimada, ya que en el presente trabajo no se tomaron otros
modelos publicos de financiamiento. Sin embargo, para efectos de
adquirir un diagnéstico general del panorama del aseguramiento
publico, dicha cifra es representativa. En el caso de los privados se
observa que aproximadamente un poco mas de la cuarta parte de
la poblaciéon cuenta con un seguro privado, lo que significa una rapida
expansion de este tipo de esquemas en México.

Grafico 9
Cubertura de los servicios estatales (2007)

74% No 26% Privados

cubiertos
por privados

Fuente: elaborado con datos de la Comision Nacional de Seguros y Finanzas
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Conclusiones

Del anterior estudio se concluye que en México, ha habido dos etapas
histéricas en términos de aseguramiento de la poblacién. En cada
una, el Estado, la sociedad y el mercado han desempefiado un papel
distinto y se han interrelacionado de forma diferente.

En la primera etapa de aseguramiento, el Estado administré la
proteccién de los mexicanos ya que esta actividad significaba
incrementar su legitimidad ante la sociedad bajo la premisa de un
Estado protector, nacionalista, regido por los ideales revolucionarios
de igualdad en la democracia.

La gran ventaja de este esquema de aseguramiento era que el
Estado mantenia la voluntad de proteger al mayor nimero de per-
sonas como compromiso constante. Sin embargo, como hemos visto,
los servicios de seguridad social no se ofrecian de manera equitativa
pues dependian mucho de coyunturas politicas y econémicas como
la capacidad de influencia de un sector sobre el gobierno, variaciones
en la economia mundial, etc.

Al desgastarse el discurso revolucionario y al introducirse una
nueva politica econdémica (de tipo liberal) el Estado dej6 de ser el
actor central en términos de aseguramiento abriendo paso a las
compafiias privadas bajo una logica de libre-empresa. Esto
representa un cambio en la legitimidad del Estado, primero ante las
empresas. En tanto que previamente esta legitimidad se generaba
mediante acuerdos de proteccion a algunas elites empresariales,
después del ajuste estructural de los afios ochenta, el sustento de
la legitimidad se centrd en las premisas de libre cambio, libre
empresa, no intromision del Estado en la esfera econémica y
seguridad para las empresas en términos politicos, econémicos
y sociales.

Puede decirse que en este periodo el Estado realizé una maniobra
de balanceo o compensacién democratica para mantener tanto la
estabilidad del sistema como soélidas bases de legitimidad. Al no
poder garantizar una democracia igualitaria con acceso a servicios
gratuitos, etc., la practica gubernamental debi6 sustentarse en otros
principios como lo fueron la democracia procedimental con la
reglamentacién y existencia real de la competencia politica y
la pluralidad o la libre actuacion de las empresas y los grupos de la
sociedad.

La gran ventaja del aseguramiento en esta etapa consiste en
gue cada individuo puede tener acceso a mejores servicios si posee
un mayor salario, sin embargo, el mercado es un espacio muy sen-
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sible ante cambios econémicos, ciclos de recesion mundial, etc.

Debemos reconocer, sin embargo, que el Seguro Popular es un
programa que intenta reducir los impactos negativos de la etapa de
bienestar —cuya cobertura se basaba en la negociacién corporativa
y de la fase liberal en la cual el acceso a buenos servicios de
seguridad es determinado por el ingreso— cubriendo a aquellos que
no cuentan con suficientes ingresos y que tampoco son
derechohabientes del IMSS o del ISSSTE, sea porque no forman parte
del sector formal o burocratico de la economia.

Por dltimo, resulta casi imposible definir en cual de estos dos
momentos fue mas democratica la seguridad social. En la primera,
el acceso a ella era privativo para los trabajadores que formaran
parte de alguna estructura corporativa. Asimismo, los beneficios no
eran iguales para todos en tanto que habian corporaciones y
sindicatos con mas capacidad de negociacion ante el Estado lo cual
les garantizaba una mejor proteccion. Por su parte, la segunda etapa
tampoco puede definirse como enteramente democratica dado que
la proteccién se ha hecho bastante dependiente del ingreso pues
las compafiias aseguradoras privadas dan servicios de acuerdo al
pago que el individuo hace a cambio de ellos.
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