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Num. 118, septiembre de 2016

Apuntes sobre la iniciativa que reforma la Ley del ISSSTE
para separar el Pensionissste '

El objetivo del presente documento es analizar los cambios que se proponen a la actual
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, asi
como las posibles implicaciones para los trabajadores que aun se encuentran cotizando en
el Fondo de pensiones de esa Institucion.

e Las iniciativas buscan separar el Pensionissste del ISSSTE y convertirlo en una
empresa de participacion estatal mayoritaria.

e Se cambia la composicién del Consejo de Administracion.

e Todos los bienes, derechos y obligaciones del Pensionissste pasaran a la nueva
empresa administradora.

e EI Gobierno Federal no respondera por las obligaciones a cargo de la nueva
sociedad, ni de las minusvalias ocasionadas por una variacion negativa en el valor
de las acciones de las SIEFORE que operen los fondos de los trabajadores.

a) La propuesta del Ejecutivo Federal para la Ley del ISSSTE

El 10 de septiembre de 2015 la Camara de Diputados recibio la Iniciativa del Ejecutivo
Federal con proyecto de decreto por el que se reforman y derogan diversas disposiciones
de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.
El principal objetivo es separar al Pensionissste del Instituto de Seguridad y Servicios
1 Este texto hace referencia a la Iniciativa con Proyecto de Decreto presentada el 8 de septiembre de 2015 por el Ejecutivo

Federal por la que se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado.
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Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y modificar su naturaleza juridica,
conforme a las bases siguientes:?

1. Se crea una empresa de participacion estatal mayoritaria que tendra por objeto la
administracion de los recursos de las cuentas individuales de los trabajadores, en cuya
gestion participaran representantes del Gobierno Federal y de los trabajadores. Contara
con un Consejo de Administracion integrado por: cuatro representantes del Gobierno
Federal; tres representantes nombrados por las organizaciones de trabajadores al servicio
del Estado y seis consejeros independientes designados por el Ejecutivo Federal.

2. Los bienes, derechos y obligaciones, asi como el presupuesto del Pensionissste, se
traspasaran a la nueva sociedad, por lo que su creacidn no generara un costo adicional.

3. El Ejecutivo Federal realizara las acciones necesarias para que la nueva sociedad
se constituya e inicie operaciones en términos de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y demas disposiciones
juridicas aplicables, el 1 de julio de 2016. En la Minuta enviada al Senado se establece
como fecha de entrada en vigor el dia siguiente habil de publicada en el Diario Oficial de
la Federacion.

El Gobierno Federal no respondera por las obligaciones a cargo de la nueva sociedad,
ni de las minusvalias ocasionadas por una variacidén negativa en el valor de las acciones
de las SIEFORE que opere.

4. La misién de esta nueva sociedad continuara siendo social, por ello canalizara todos
sus esfuerzos para mejorar el servicio en la administracién del ahorro para el retiro de
los trabajadores.

2 Para tal efecto los articulos que: Se REFORMAN: 5; 6, fraccion IV; 19, parrafo cuarto; 54; 76, parrafo primero; 78,
parrafos segundo y tercero; 79; 87, fraccion I1; 91, fraccién II; 93, parrafo segundo; 95, parrafo segundo y su fraccion I;
97; 98, parrafos primero y segundo; 102 Bis, pérrafos primero, tercero y cuarto; 146; 192; 220, fracciones XVIII y XIX,
asi como los Transitorios Vigésimo Segundo y Cuadragésimo Séptimo y se DEROGAN: la fraccion XX del articulo 6;
la Seccién VIII del Capitulo VI del Titulo Segundo denominada “Del PENSIONISSSTE”, que comprende los articulos
103 al 113; 1a fraccion IV del articulo 209; la fraccién XVII del articulo 214, asi como el Transitorio Décimo Primero,
todos de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.
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5. Los servidores publicos del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado adscritos al Pensionissste formaran parte de la fuerza laboral
de la nueva sociedad, respetando en todo momento sus derechos laborales conforme a
la Ley.

6. Se prevé unrégimen especial en materia de control internoy servicios personales, similar
al que se establecio para las instituciones de banca de desarrollo en la recientemente
aprobada Reforma Financiera.

Segun el Ejecutivo el cambio de naturaleza juridica del Pensionissste se traducira en las
siguientes ventajas:

(i)  Contara con personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia técnica y de
gestion para el cumplimiento de sus atribuciones, objetivos y fines;

(ii)  Sufuncionalidad no dependera del Presupuesto de Egresos de la Federacion,
sino de su propia operacion;

(iii)  Su funcionamiento se ajustara a la Ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro, a sus estatutos sociales y demas normativa relativa a su operacion;

(iv) Las facultades del 6rgano de gobierno seran las previstas por su propio
instrumento de creacion y a la normativa interna que se emita;

(v) Los comités y 6rganos colegiados de la sociedad se regiran por la Ley de los
Sistemas de Ahorro para el Retiro y demas disposiciones aplicables, y

(vi) Las SIEFORES no seran consideradas entidades paraestatales, y continuaran
rigiéndose por la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y la Ley General

de Sociedades Mercantiles.?

El 8 de diciembre de 2015 se presento y aprobd en el pleno de la Camara de Diputados el
dictamen de la Comision de Hacienda y Crédito Publico sobre este proyecto de decreto
del Ejecutivo Federal; se aprobd con ciertas modificaciones, pero se mantuvo el espiritu

original de la reforma.
3 Iniciativa del Ejecutivo Federal con proyecto de decreto por el que se reforman y derogan diversas disposiciones de @
la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
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En el siguiente apartado se analizaran los cambios e implicaciones de este proyecto vy,
cuando sea necesario, se mencionaran las diferencias entre la iniciativa presidencial y la
minuta entregada a la Camara revisora.

b) Analisis de los cambios

De la comparacion de los cambios a la Ley del ISSSTE de 2007, la propuesta del
Ejecutivo Federal y la Minuta recibida en la Camara de Senadores, se desprenden varios
cuestionamientos e incluso posibles implicaciones sobre el bienestar de los trabajadores
de aprobarse esta iniciativa:

1. El articulo 5 y el articulo 6, fraccion IV de la iniciativa del Ejecutivo, dejan en claro
que la administracion de los seguros, prestaciones y servicios (retiro, cesantia en edad
avanzaday vejez, seguro de invalidez y vida, del Fondo de la Vivienda, de ahorro solidario,
de aportaciones complementarias de retiro, de aportaciones voluntarias y de ahorro de
largo plazo) estaran a cargo de una Administradora o empresa con participacion estatal
mayoritaria, ya no por el Fondo Nacional de Pensiones de los Trabajadores al Servicios
del Estado (Pensionissste).

Lo anterior lleva implicito que una parte del capital con que se formara dicha empresa
sera privado; en general se establece la cifra desde 51% estatal y el resto privado.

Por su parte en la Minuta se deja explicito en el articulo Segundo, fraccién IX, que la
nueva administradora pertenecera en todo momento al Gobierno Federal.

2. Derogar el Capitulo VI del Titulo Segundo denominado “Del PENSIONISSSTE”, que
comprende del articulo 103 al 113, implica desaparecer la naturaleza social y solidaria
que tenia este fondo, la cual era administrar y operar los recursos de las cuentas de
los trabajadores pero sin fines de lucro, con la mayor seguridad y rentabilidad para los
propios trabajadores.

3. La propuesta del Ejecutivo Federal resalta dentro de la exposicion de motivos que
la funcionalidad de la nueva empresa se debera a que no dependera del Presupuesto

de Egresos de la Federacion, sino de su propia operacién. Asi, en el articulo Segundo @
Transitorio, fraccion Xlll indica:
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“XIIl. La sociedad que se creara en términos del presente transitorio elaborara su presupuesto
asegurando que los costos de administracién sean cubiertos Unicamente con el producto de las
comisiones cobradas por la administracion de las Cuentas Individuales.”

Sin embargo, es necesario recordar que entre las facultades y obligaciones del
Pensionissste se encuentra el cobro de comisiones a las cuentas individuales de los
trabajadores, con excepcion de la Subcuenta del Fondo de la Vivienda, con las que se le
mandata cubrir los gastos de administracion y operacion del Fondo Nacional de Pensiones
igual a lo que senala el Ejecutivo como una ventaja de la nueva Administradora. Es asi
que el articulo 107 de la Ley vigente sefala:

Articulo 107.- “El Pensionissste elaborara su presupuesto asegurando que los costos de
administracién sean cubiertos Unicamente con el producto de las comisiones cobradas por la
administracion de los recursos.”

4. El articulo 105 en el inciso VI de la Ley vigente sefala que las comisiones en ningun
caso podran exceder del promedio de comisiones que cobren las otras administradoras,
en la propuesta del Ejecutivo esto se deja abierto practicamente a las reglas del mercado,
sin proteccion del ahorro de los trabajadores. En ese sentido la fraccidon Xl del articulo
Segundo Transitorio de la propuesta del Ejecutivo sefala:

Xl. Las comisiones que cobre la sociedad que se creara en términos del presente transitorio,
se determinaran por su consejo de administracion, conforme a lo establecido en la Ley de los
Sistemas de Ahorro para el Retiro.

Por su parte el texto de la Minuta, en el articulo Segundo, fraccion VII, respeta el limite
para el cobro de comisiones que tiene la Ley del ISSSTE vigente y establece que:

VII “...
En todo caso, las comisiones no podran exceder del promedio de comisiones que cobren las
administradoras de fondos para el retiro.

5. La Ley vigente, en la misma fraccion VI del articulo 105, establece la reinversion de
los remanentes de operacion de las cuentas individuales a las propias cuentas de los
trabajadores con la intencion de favorecer primero a los de mas bajos ingresos; ello
marca una fuerte diferencia con las Afores privadas en el sentido de que los remanentes
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de ellas se consideran ganancias de los accionistas de la empresa privada duefia de
la Afore. En la Iniciativa en el articulo Segundo Transitorio se expone que la empresa
puede reinvertir el remanente de operacion en las cuentas individuales, pero no es una
obligacion:

XlI. “La asamblea general ordinaria de accionistas, a propuesta del consejo de administracion,
podra ordenar que se reinvierta, en la proporcién que dicho consejo establezca, el remanente de
operacion en las Cuentas Individuales que la sociedad administre, una vez satisfechos sus costos
de administracion, necesidades de inversion y constitucion de reservas.”

En el mismo sentido se expresa en la fraccion VII del articulo Segundo de la Minuta:

VIIL “...

La sociedad reinvertira, en la proporcion que el consejo de administracion determine, el remanente
de operacién en las Cuentas Individuales que la sociedad administre, una vez satisfechos sus
costos de administracién, necesidades de inversion y constitucion de reservas.”

6. Adicionalmente, en la Ley vigente se obliga al Pensionissste a invertir los recursos que
administra para incrementar el ahorro interno y canalizar la inversion preferentemente a
la actividad productiva nacional; la construccion de vivienda, la generacién de energia,
la produccion de gas y petroquimicos y la construccion de carreteras; es decir, para el
bienestar social general.

En las nuevas propuestas no existe ninguna restriccion al respecto, la iniciativa privada
puede disponer de estos recursos sin la regulacion del Estado y sin la funcién social
obligada constitucionalmente.

7. Otra diferencia sustancial es que la direccion y administracion del Fondo Nacional de
Pensiones (Pensionissste) esta a cargo de funcionarios de la Administracion Publica
Federal y de las organizaciones de trabajadores; en la iniciativa del Ejecutivo ademas
de bajar el numero de representantes laborales y hacerlos depender de la decision de
la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, se incluyen consejeros independientes
designados libremente por el Ejecutivo Federal.

En la minuta recibida en la Cadmara de Senadores se vuelve al numero de representantes
laborales (nueve) que tiene la ley vigente, pero se sefiala que el Ejecutivo Federal sera <E>
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quién determine las organizaciones de trabajadores que podran intervenir. Ademas, en
caso de que la decision del consejo de administracién quede en empate su presidente

tendra voto de calidad.

Cuadro 1. Constitucion del Consejo de Administracion de la nueva sociedad en
cada una de las propuestas legislativas

LEY DEL INSTITUTO DE
SEGURIDAD Y SERVICIOS

INICIATIVA DEL EJECUTIVO

DICTAMEN DE LA COMISION DE
HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

cargo de una Comision Ejecutiva

integrada por dieciocho
miembros como a continuacion
se indica:

l. El Director General del Instituto,
quien la presidira;

Il. El Vocal Ejecutivo, el cual sera
nombrado por la Junta Directiva
a propuesta del Director General
del Instituto;

lll. Tres vocales nombrados
por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico; dos vocales
nombrados por el Banco de
México, y un vocal nombrado
por cada una de las siguientes
instituciones: la Secretaria del
Trabajo y Previsidon Social y la
Secretaria de la Funcién Publica,
y

IV. Nueve vocales nombrados

por las organizaciones de
Trabajadores

de la sociedad como empresa
estatal estara integrado por:

a) Cuatro representantes
del Gobierno Federal que
seran tres representantes de
la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, uno de los
cuales sera su presidente, y
uno de la Secretaria del Trabajo
y Previsién Social;

b) Tres representantes
nombrados por las
organizaciones de trabajadores
al servicio del Estado. La
Secretaria del Trabajo vy
Prevision Social fijara las
bases para determinar
las organizaciones de
trabajadores que intervendran
en la designacion de dichos
representantes, y

e) Seis consejeros
independientes designados por
el Ejecutivo Federal;

RAB Eﬁ%gl-RIEESS %it%gTADO FEDERAL TURNADO A REVISORA (CAMARA
10 de septiembre de 2015 DE SENADORES)
(VIGENTE) 8 de diciembre de 2015
Articulo 110. La direccion | Segundo.Transitorio Articulo Segundo:
y administracion del ) o » i o »
PENSIONISSSTE estara a |- El consejo de administracion |I. El consejo de administracion de

la sociedad como empresa estatal
estara integrado por dieciocho
miembros:

a) El Secretario de Hacienda y
Crédito Publico, quien lo presidira.

b) El Director General de la nueva
sociedad, sera nombrado por
el consejo de administracion a
propuesta de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico.

c) El Director General del ISSSTE,

d) Tres representantes de la SHCP,
un representante nombrado por el
Banco de México, uno nombrado
por la Secretaria de la Funcion
Publica y uno por la Secretaria del
Trabajo y Previsiéon Social.

e) Nueve nombrados por las
organizaciones de Trabajadores al
Servicios del Estado. El Ejecutivo
Federal establecera las bases para
determinar las organizaciones de
trabajadores que intervendran en la
designacion.

Fuentes: Camara de Diputados, Ley del Instituto de Sequridad y servicios Sociales de los Trabajadores del Estado;
Ejecutivo Federal, Iniciativa con Proyecto de Decreto por la que se reforman y derogan diversas disposiciones de la
Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado y Camara de Senadores, Minuta
Proyecto de Decreto por el que se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley del Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.
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8. Tanto en la propuesta del Ejecutivo Federal como en la Minuta se elimina la
responsabilidad del Gobierno Federal si se llegan a perder los fondos de las cuentas
individuales o en caso de minusvalias en el valor de las sociedades de inversién
especializadas en fondos para el retiro.

La nueva empresa determinara en dénde y como invertir los fondos de los trabajadores
y puede decidir el nivel de riesgo que considere conveniente con lo que el ahorro de los
trabajadores se volveria vulnerable a los cambios del sistema financiero.

En el articulo Segundo Transitorio, fraccion V de la iniciativa del Ejecutivo Federal se
sefala:

V. “El Gobierno Federal no respondera por las obligaciones a cargo de la sociedad que se creara
en términos del presente transitorio, ni por cualquier minusvalia en el valor de las sociedades
de inversion especializadas en fondos para el retiro que dicha sociedad administre y opere. Lo
anterior debera especificarse en los documentos corporativos correspondiente.”

9. En el Sexto Transitorio de la Iniciativa del Ejecutivo se sefala que los que optaron
por el régimen previsto en el Décimo Transitorio del Decreto por el que se expidio la Ley
del ISSSTE de 2007 cuyos recursos se encuentran en la Subcuenta de ahorro para el
retiro que administra el Pensionissste podran seguir eligiendo entre dejar sus recursos
invertidos en créditos a cargo del Gobierno Federal en el Banco de México o que se los
inviertan en sociedades de inversion o transferirlos a la nueva administradora.

Es decir, se respetan los derechos creados de los trabajadores respecto al réegimen de
Beneficio Definido en el que los trabajadores pueden acceder hasta el 100% de su ultimo
salario si cumplen con las semanas de cotizacidén requeridas para tal. A diferencia de la
propuesta de la OCDE de acotar esta prestacion en el corto plazo.

c) Estatus actual

El 19 de octubre de 2015 la iniciativa del Ejecutivo Federal fue turnada a la Comision
de Seguridad Social y después paso6 a la Comision de Hacienda y Crédito Publico para
dictamen, con opiniones de las comisiones de Presupuesto y Cuenta Publica y de

Seguridad Social.
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En el proceso se presentaron diversas posiciones y propuestas al respecto:

El Partido Revolucionario Institucional (PRI) propuso que la Administradora de
Fondos para el Retiro que se creara con esta reforma estuviera bajo el control del
titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la cual nombraria
al director general y tendria voto de calidad en las decisiones del consejo de
administracion. Se propuso que los vocales designados por los sindicatos sean
nueve en lugar de tres y que la SHCP tuviera derecho a nombrar tres vocales
dentro del consejo de administracion.

Por su parte el Partido de la Revolucién Democratica (PRD) presentd otra iniciativa,
con la que se pretende fortalecer al Pensionissste: ese proyecto propone darle
autonomia presupuestal y financiera al Fondo pero sin quitarle atribuciones ni
el nombre. Darle margen de maniobra para que pueda contratar propaganda y
promotores como hacen las Afores privadas y preservar que los remanentes,
después de los gastos de operacidon, se distribuyan como hasta ahora, entre
las cuentas de los trabajadores y que se conserve el derecho a administrar las
cuentas del denominado SAR 92.

Finalmente, el 8 de diciembre de 2015 fue aprobada en la Camara de Origen
(Diputados) y turnada a la Camara Revisora (Senadores) que la recibio el 10 de
diciembre del mismo afio y en donde esta pendiente y se espera que en el préximo
periodo de sesiones que iniciara en septiembre de 2016 se someta a discusion.

Num. 118
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Comentarios finales

El Sistema de Pensiones Mexicano ha pasado por distintas etapas, desde ser un
fondo solidario hasta ser un fondo de inversiones en cuentas individuales. Cada paso se
ha realizado para dar sustentabilidad al Sistema, no obstante, eso sigue siendo un reto y
una preocupacion dentro de la agenda social del pais.*

Tanto la iniciativa del Ejecutivo Federal como la Minuta enviada a la Camara de
Senadores para reformar la Ley del ISSSTE y escindir el Pensionissste de Instituto siguen
en esa misma linea, linea, que hasta ahora no ha mostrado resultados favorables ni para
los trabajadores ni para el régimen de pensiones del pais.

El sistema de cuentas individuales, en que se pretende convertir al Fondo del
ISSSTE, sigue mostrando aspectos vulnerables como la imposibilidad de incrementar las
contribuciones obligatorias de los trabajadores o el ahorro voluntario.

En ese sentido, no existe todavia una estrategia que permita a los trabajadores
destinar una mayor parte de su ingreso para esta prestacion; por un lado, se tienen los
mas bajos salarios minimos de la OCDE y de América Latina® y, por otro lado 58% de la
fuerza laboral trabaja en el mercado informal sin seguridad social y sin cotizar.

La solucidon, como sefalan los especialistas, para el sistema de pensiones en
general y aplicable a la nueva reforma de la Ley del ISSSTE, va mas alla de optar por
un régimen u otro, se requiere una solucién integral, que discuta el modelo de
desarrollo de la economia nacional y permita una mejora real en las condiciones
presentes y futuras de todos los trabajadores y sus familias en el pais.’

4 Carlos Ramirez Fuentes, presidente de la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar), al par-
ticipar en la presentacién del estudio E/ uso de las ciencias del comportamiento para aumentar los ahorros para el
retiro, elaborado por la consultoria Ideas42 con el patrocinio de MetLife. 10 de noviembre de 2015.

5 Banco Mundial, indice Doing Business, version 2016.

6 Inegi, Indicadores de ocupacion y empleo, segundo trimestre de 2015, Disponible en: http://www3.inegi.org.mx/
sistemas/temas/default.aspx?s=est&c=25433&t=1, Consultado 12 de noviembre de 2015.

7 Enrique Valencia Lomeli, David Foust Rodriguez y Darcy Tetreault Weber, Sistemas de proteccidn social en América

Latina y el Caribe, Cepal, Naciones Unidas, Santiago de Chile, 2013. Helmut Schwarzer, México-Recomendaciones,
propuestas y otras realidades-Aportes desde la OIT, Organizacion Internacional del Trabajo, México, 2016.
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