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Pension Universal

1. Contenido general de la iniciativa.

Iniciativas de reforma que establecen la implementacion de la Pensién Universal.

* Iniciativa de Decreto por el que se reforman y adicionan los articulos 40., 73 y 123 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de seguridad social universal.

* Iniciativa de Decreto por el que se expiden la Ley de la Pension Universal y la Ley del Seguro de
Desempleo, asi como se reforman, adicionan y derogan diversas leyes para establecer
mecanismos de seguridad social universal.

a) Principales caracteristicas de la Pension Universal propuesta

Poblacién objetivo que se considera en la iniciativa.

* Personas que cumplan 65 afios a partir del afio 2014 y que no tengan caracter de
pensionados;

* Personas que residan en territorio nacional y estén inscritas en el Registro Nacional de
Poblacion; en caso de ser extranjeros, el requisito es haber residido por lo menos 25 afios
en territorio nacional;

* Personas con un ingreso mensual igual o inferior a 15 salarios minimos.

Derechos que se adquieren con la propuesta.
* Elderecho ala Pensidn Universal es personal, intransferible e inextinguible.
* El monto mensual de la prestacion se fijé en 1,092 pesos para 2014. Se determind con
base en la Linea de Bienestar Minimo. Se actualizara anualmente conforme al INPC.

Esquema de financiamiento.

* Se propone financiar la prestacion mediante impuestos generales y se precisa que en el
PEF se deberdn prever erogaciones correspondientes a la Pensiéon Universal en un
apartado especifico. En el PPEF 2014 se proponen 45,225.5 millones de pesos para el
Programa Pension para Adultos Mayores.

* Se constituira un fideicomiso en el Banco de México para la aportaciéon de recursos
federales a cuentas individuales para el retiro a favor de cada mexicano que a partir del
ano 2014 cumpla 18 afios y sea afiliado a una AFORE.
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Otras caracteristicas.

* Para conservar sus derechos, los beneficiarios deberan cumplir periédicamente con los
siguientes requisitos: acreditar supervivencia; atender esquemas de prevencién en
materia de salud; y no tener el caracter de pensionado.

* El requisito de edad se revisara cada 5 afios para tomar en cuenta la evolucién de la
esperanza de vida.

* Se establece un periodo transitorio de 15 anos en el que las entidades federativas y los
municipios que estén implementando alguin programa de transferencia directa de recursos
a los adultos mayores podran seguir otorgando este apoyo en forma complementaria a la
Pension Universal. La suma del apoyo estatal y del subsidio federal no podra rebasar el
monto mensual vigente de la Pensidon Universal publicado en el Diario Oficial de la
Federacion.

* Asimismo, los adultos mayores que hasta el presente afo se han beneficiado de apoyos
del Programa de Pensién para Adultos Mayores seguiran recibiendo este subsidio a través
de la Pensién Universal, por un monto equivalente al previsto en las Reglas de Operacién
del Programa, ajustado anualmente, para que en un periodo transitorio de hasta 15 afos
este monto se iguale al del establecido por la Ley de la Pensién Universal.

* El Reglamento de la Ley de la Pensidn Universal debera expedirse en un plazo no mayor a
6 meses a partir de la entrada en vigor del Decreto.

* EIIMSS serd el encargado de emitir las disposiciones de caracter general que se requieran
para la operacién de la Pensién Universal.

* Se determind un plazo de un aino, a partir de la fecha en que sean exigibles los pagos
mensuales correspondientes a la Pensidén Universal, para ejercer el derecho de reclamar
los mismos.

Implicaciones de la implementacion de la Pensiéon Universal.
Justificacion oficial

Con la iniciativa de Pension Universal se pretende reforzar la red de proteccion social y
dar mayor seguridad econémica a los mayores de edad que no cuentan con los medios
de subsistencia necesarios para apoyar sus gastos basicos de manutencion y alcanzar
una vida digna. La propuesta se focaliza en el 66.3% de la poblacidn mayor de 65 afios
gue nunca ha cotizado al sistema de seguridad social y el 37.6 % que no recibe ningin
tipo de pension o jubilacion.

Mediante la garantia de un piso minimo de bienestar y proteccion contra la pobreza, se
espera atender en especial a los 5.6 millones de adultos mayores sin apoyo econdmico y
4 millones que se encuentran en situacion de pobreza. Se prevé que para 2018, 7.6
millones de personas se beneficiaran de la Pension Universal.
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Las implicaciones que la Pensién Universal puede tener en la economia y la administracion publica
del pais, son las siguientes:

La propuesta contribuye a la estrategia de crear una red de proteccion social que otorgue
a cualquier mexicano, independientemente de su condicidn social o estatus laboral, un
conjunto de beneficios sociales procurados por el Estado a través del establecimiento de
un Sistema de Seguridad Social Universal. Especificamente, la iniciativa propone hacer del
acceso a una pensién de retiro un derecho constitucional para los adultos mayores. Al
lograr este sustento legal, se contribuira a asegurar una mayor sostenibilidad en el largo
plazo, de las acciones de combate a la exclusidon social de la poblacion mayor de edad,
disminucién de su dependencia econdmica; prevencidon y reduccién de la pobreza e
incremento del bienestar de esta poblacidon, mediante el un ingreso de subsistencia.

La medida puede reducir la necesidad de los adultos mayores de mantenerse activos
econdmicamente para reunir los ingresos que les permitan cubrir sus necesidades basicas.
Al fortalecer el pilar no contributivo de las pensiones, con base en impuestos generales, la
medida permite consolidar un esquema de seguridad social mas incluyente, y generar una
mayor progresividad y mejor equidad del sistema fiscal.

A nivel macroecondmico, la iniciativa puede inducir un aumento en el consumo general, el
cual puede fomentar el crecimiento econdmico.

Sin embargo, conlleva riesgos de generar distorsiones en los incentivos de los individuos
para cotizar a las instituciones de seguridad social para su retiro y para laborar en el sector
formal. Ademas, al ser financiada a través de recursos fiscales, la medida supone mayores
presiones sobre los contribuyentes, entre ellos los trabajadores formales, para otorgar una
prestacion de caracter asistencial a adultos mayores que no hayan adquirido derechos a
una pension contributiva por no haber laborado en la economia formal o no haber
cotizado el tiempo suficiente en el sistema de seguridad social.

Especificamente, en el PPEF 2014, se propone un incremento de 67.6% en términos reales
con respecto al PEF 2013 en los recursos asignados al Programa Pension para Adultos,
mediante el cual se prevé implementar la Pension Universal. La sostenibilidad financiera
de la Pension Universal depende de la capacidad de la reforma hacendaria de lograr una
mayor recaudacion y de fortalecer el sistema tributario en el futuro.

Finalmente, la iniciativa implica que al terminar el periodo transitorio de 15 afios,
desaparezcan los programas para la transferencia directa de recursos publicos a los
adultos mayores promovidos por las entidades federativas y los municipios.

Aclaraciones necesarias en torno a la propuesta

La iniciativa de establecimiento de la Pensidn Universal no plantea los mecanismos
mediante los cuales se aseguraran los recursos necesarios para dar viabilidad financiera a
este subsidio financiado a través de recursos tributarios en el largo plazo.

La denominacion “Pensidén Universal” no refleja cabalmente la naturaleza del subsidio
propuesto, el cual constituye una pension minima de subsistencia, de tipo asistencial, al
cual pueden acceder unicamente, y bajo las condiciones especificadas, los adultos
mayores no derechohabientes de una pensién de tipo contributivo.

La iniciativa de Decreto menciona que serdn beneficiarios las personas que “cumplan 65
anos de edad a partir del afio 2014”. Cabe aclarar el sentido de este requisito a fin de
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determinar si las personas que ya hayan cumplido los 65 afios antes de 2014 pueden ser
beneficiarios de la pensién.

Seria conveniente aclarar el requerimiento de “ingreso mensual igual o inferior a quince
salarios minimos”, precisandose si se trata de 15 salarios minimos diarios o mensuales, o
mencionandose los montos monetarios a los que se refiere el ingreso mensual limite para
pretender a la pension. Asimismo, seria importante hacer mas explicitos los elementos a
tomar en cuenta para el calculo del ingreso a declarar; particularmente, parece relevante
gue se especifique si se deben de tomar en cuenta los ingresos provenientes del salario o
pension del conyugue. Por otra parte, la iniciativa de Ley no menciona ninguna revisidon
periédica de los ingresos declarados; seria importante establecer un mecanismo de
confirmacién periddica, o en su caso rectificacion, de la declaracion inicial de ingresos.
Para las entidades federativas y municipios en los que permanezcan los programas
actuales de apoyo a los adultos mayores durante el periodo transitorio de 15 afios, cabe
precisar los mecanismos mediante los cuales se definiran el monto de apoyo que sera
cubierto por dichos programas y el monto que se cubrira a través de la Pensién Universal.
Se requiere asegurar que el esquema de reajuste quinquenal de la edad minima no genere
la negacion de derechos a personas que anteriormente recibian la pensién pero que ya no
cumplirian con el nuevo requisito de edad.

Referencias internacionales para el establecimiento de un sistema
universal de pensiones

La iniciativa se inscribe en la tendencia mundial al desarrollo de medidas concretas para
garantizar los derechos de los adultos mayores, como parte de la consolidacién de la
proteccién social como derecho humano fundamental y elemento primordial para el
desarrollo econémico y social.

Estd vinculada con la Recomendacién Relativa a los Pisos Nacionales de Proteccidn Social
de la OIT que incluye el encomiendo de establecer un mecanismo nacional que asegure
gue los adultos mayores cuenten con seguridad basica y con un ingreso minimo, como
herramienta para prevenir y disminuir la pobreza, la desigualdad y la exclusidn social. Esta
Recomendacién incluye en sus principios basicos la universalidad de la proteccion social y
la sostenibilidad financiera, fiscal y econémica del sistema.

En muchos paises, las prestaciones para la vejez constituyen el capitulo de mayor (y
creciente) importancia en el gasto publico en proteccién social; y entre ellas, las pensiones
de retiro representan el componente mas relevante. En particular, en paises como
Alemania, Austria, Francia e Italia, el gasto publico correspondiente a las prestaciones de
jubilacion y las pensiones de retiro representa entre 20 y 30% del gasto publico total y mas
del 10% del PIB. En México, en 2007, el gasto publico asociado a las pensiones
representaba el 1.4% del PIB, comparado con 7.0% en promedio en la OCDE; y 7.2% del
gasto publico total, comparado con 16.5% en la OCDE.?

Una tendencia general a nivel internacional ha consistido en establecer sistemas
nacionales de pensiones articulados alrededor de pilares de proteccién para garantizar el
acceso universal a una pension de retiro.

! Organizacién Internacional del Trabajo (2012).
> OCDE (2011).
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Los casos de Chile y de Francia permiten ilustrar los esfuerzos realizados a nivel internacional para
consolidar sistemas pensionarios universales y sostenibles.

» Chilée?

Una primera etapa en la consolidacidn del sistema chileno de pensiones corresponde a la reforma
de 1981 cuando se sustituy6 el anterior sistema de reparto por un esquema de capitalizacion
individual, financiado en su mayor parte a través de las contribuciones de los trabajadores, las
cuales se destinaron a cuentas de ahorro gestionadas por las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP). En ese afio, se cred el Programa de Pensién Minima Garantizada (PMGE), el cual
aseguraba un piso minimo de pension para aquellos que habian cotizado al menos 20 afios. Por
otra parte, desde 1975 se habia establecido un piso no contributivo del sistema de pensiones a
través del Programa de Pensiones Asistenciales (PASIS) destinado a los adultos mayores sin acceso
al sistema de seguridad social.

No obstante, las importantes brechas de equidad diagnosticadas en el sistema de capitalizacién
individual asi implementado y la identificacion de problemas de rentabilidad y tasa final de
sustitucion de ingresos motivaron una nueva reforma, en 2008. Con los objetivos de ampliar la
cobertura del esquema de pensiones a sectores previamente excluidos; incrementar la densidad
de las cotizaciones; disminuir la presion fiscal; estimular el empleo formal y fomentar el ahorro
voluntario para el retiro, entre otras metas, la nueva restructuracion permitié avanzar en el
reforzamiento de un verdadero sistema universal de pensiones alrededor de 3 pilares:

Pilares del sistema universal de pensiones en Chile

: L Sistema de capitalizacion
Pilar contributivo . . . .
individual obligatoria
A 4
Pilar voluntario Ahorro previsional voluntario
h 4
Sistema de pensiones solidarias
Pilar solidario + Aporte Previsional Sohdar’l(?
+ subsidios para grupos especificos
vulnerables
A 4

Fuente: elaboracion propia

1) Pilar contributivo: consolidado con base en un nuevo sistema de capitalizacion individual
obligatoria, separado del régimen de otras prestaciones sociales, en el que se ha incentivado la

* Robles (2011).
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competencia entre AFP, se ha incrementado la rentabilidad y se ha fomentado la transparencia. Se
introdujo la obligatoriedad gradual de cotizacidn a este régimen contributivo para los trabajadores
independientes que perciben ingresos sujetos al impuesto sobre la renta.

2) El pilar voluntario, lo constituye el esquema de Ahorro Previsional Voluntario (APV),
individual o colectivo (con aportaciones complementadas por la empresa). La adhesidon a este
sistema se ha impulsado mediante el otorgamiento de beneficios fiscales y alternativas tributarias.
Se permite la afiliacion de personas con ocupaciones no remuneradas.

3) El tercer pilar solidario, corresponde al Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) que
reemplaza el PASIS y sustituye gradualmente el PMGE. Se basa en un mecanismo de transferencia
directa mensual a mayores de 65 afos sin acceso a una pension contributiva y a invalidos sin
derecho a alguna pension.
Ademads, opera otro mecanismo solidario en forma del Aporte Previsional Solidario (APS) de vejez
e invalidez que consiste en un complemento de ingresos para quienes reciben la Pensién Maxima
con Aporte Solidario (PMAS). Este esquema beneficia especialmente a las mujeres y a los
trabajadores temporales.
Por otra parte, la reforma introdujo acciones enfocadas a grupos especificos vulnerables como
son:
= El Subsidio Previsional para los Trabajadores Jévenes, que permite subsidiar durante 2 afios
la contribucién patronal para la pension de jovenes de entre 18 y 35 afios contratados con
remuneracion baja. Ademas, el trabajador recibe en su cuenta de capitalizacién individual
una aportacidn estatal por el mismo monto (50% de la cotizacidn patronal calculada sobre
un salario minimo).
= El otorgamiento de un bono anual adicional para adultos mayores con las pensiones mas
bajas.

Esta reforma del sistema de pensiones en Chile ha permitido consolidar la universalidad del
sistema previsional al generar un incremento de la cobertura, tanto en el pilar contributivo como
en el no contributivo. Para ello han sido necesarias modificaciones institucionales y ajustes fiscales
para asegurar la sustentabilidad financiera del sistema, especialmente de su pilar solidario, para el
cual se ha proyectado un incremento moderado en el gasto publico en proporcion del PIB en el
mediano plazo.

» Francia’

El régimen de pensiones en Francia difiere fundamentalmente del sistema chileno en su parte
contributiva al mantener el principio de solidaridad inter-generacional e interprofesional, que da
pie a un mecanismo de reparto. Sin embargo, comparte con el modelo chileno el que los esfuerzos
por asegurar la universalidad del sistema se organizan alrededor de tres pilares.

* Se consultaron los siguientes informes y paginas Internet: Conseil dOrientation des Retraites (2013),
Retraites: un état des lieux du systéme francais, Douziéme rapport, 22 de enero; Direction Genérale du
Trésor (Gobierno de Francia) (2012) Comparaison France-Allemagne des systems de protection
sociale, Documents de Travail de la DG Trésor, Cahiers, nim. 2012/02 — Agosto
http://www.generali.fr/cote-pratique/guide/guide-placements/guide-epargne-retraite-cotisations/;
http://vosdroits.service-public.fr/particuliers/N20166.xhtml;
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1. El primer piso de proteccidon, lo constituyen los regimenes obligatorios de reparto,
administrados por multiples organismos, dependiendo el sector de actividad. Este pilar incluye
dos componentes:

* Diversos regimenes de base, financiados por cotizaciones de trabajadores y empleadores
(en muchos regimenes las tasas difieren segin el rango en el que se encuentre la base de
cotizacion del trabajador) asi como impuestos especificamente creados para este fin. Los
derechos al retiro adquiridos por los trabajadores a través de estos sistemas funcionan
generalmente por anualidades.

* Regimenes complementarios obligatorios, colectivos, que funcionan por puntos, y son
financiados por cotizaciones obrero-patronales, generalmente definidas con base en
mecanismos solidarios: la tasa de cotizacidon se incrementa arriba de determinados
umbrales de salario.

El monto de la pensidon otorgada estda determinado con base en el salario percibido durante

determinado tiempo de actividad laboral, pero se aplican diferentes mecanismos para tomar en

cuenta los periodos de enfermedad, maternidad, desempleo, u otras circunstancias, para asegurar
una mayor solidaridad en el sistema de pensiones. Asimismo, existe una pension minima
contributiva asi como un limite maximo de prestacion.

Como en muchos otros paises, en Francia se han llevado a cabo reformas al sistema de jubilacién

para solventar unos desequilibrios estructurales y garantizar la sostenibilidad financiera del

régimen en el largo plazo, particularmente con respecto a los cambios demograficos. Las
modificaciones han concernido especialmente las cuotas obrero-patronales, la edad de liquidacion

y el monto de las pensiones. La reforma llevada a cabo mas recientemente, en 2010, ha

introducido un incremento gradual de la edad legal de jubilacion: para 2018, la edad de apertura

de derechos pasara a ser 62 afios en el régimen general, con un requisito de 40.5 afios de
contribucion; la edad de referencia serd entre 62 y 67 afos, aunque se prevén esquemas de
jubilaciéon anticipada para aquellos trabajadores con un periodo largo de vida activa.

Pilares del sistema universal de pensiones en Francia

Regimenes obligatorios por
reparto

Pilar | .
Regimenes

complementario
s obligatorios

Regimenes de
base

\\\

Dispositivos de ahorro individuales
para el retiro

Pilar Il

Pilar lli Minimo de vejez: ASPA

Fuente: elaboracion propia

2. El segundo pilar, lo constituyen los dispositivos de ahorro individual para el retiro. Se trata de
regimenes denominados “suplementarios”, de caracter no obligatorio, que pueden ser

7
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administrados de manera individual o con base en un sistema colectivo, propuesto a nivel de
una empresa o de una categoria socioprofesional particular. Desde principio de la década
pasada (2000) se ha incentivado el ahorro voluntario adicional para el retiro mediante estos
regimenes suplementarios, a través de tratamientos fiscales especiales.

3. La prestacion minima de vejez (Allocation de solidarité aux personnes dgées, Aspa) constituye
el tercer pilar, solidario y no contributivo, del sistema de pensiones. Se otorga bajo condiciones
de recursos, independientemente de la ocupacion previa del beneficiario, y su monto varia
segun la situacién familiar del solicitante.

Los requerimientos para acceder a esta prestacion incluyen:
- Tener 65 afios 0 mas, aunque esta edad minima se reduce en casos de incapacidad para
trabajar y jubilacién anticipada por minusvalidez.
- Residir en Francia. Para los extranjeros, refugiados o con nacionalidad de un Estado-
miembro del espacio econdmico europeo o de Suiza, se requiere una estancia legal
minima de 10 afios en el territorio nacional.

5. Consideraciones generales

Las iniciativas de reforma para establecer la denominada Pension Universal van en la direccién
correcta en la medida que refuerzan los sustentos legales de un esquema de pensién de tipo
asistencial, para asegurar un ingreso minimo de subsistencia a la poblacién mayor de edad que no
tiene derecho a recibir una pensién contributiva. No obstante, no derivaran en la implementacion
de una verdadera pensién universal, que supondria un acceso por parte de todos los adultos
mayores, independientemente de sus ingresos y de sus derechos a acceder a algun otro tipo de
pension de jubilacidn, sea de caracter contributivo o asistencial.

La medida solamente promueve la consolidacién del tercer pilar, solidario, del esquema nacional
de pensiones y tiene un alcance limitado, considerando las necesidades de definir un verdadero
sistema nacional de pensiones, que articule los pilares contributivo y no contributivo, para
alcanzar la cobertura universal, con sostenibilidad financiera de largo plazo.

Las recomendaciones internacionales y las practicas de muchos paises, de hecho, no van en el
sentido de la implementacion de una pensidon universal sino de la articulacion de pisos de
prestaciones para la jubilacion de los adultos mayores como mecanismo para asegurar la
cobertura universal de la proteccién social de esta poblacién.

Debe iniciarse la deliberacién para edificar un Sistema Nacional de Pensiones y Jubilaciones que se
separe institucionalmente con claridad del sistema de salud.

Para avanzar en el establecimiento de un sistema nacional de pensiones, universal y sostenible en
el largo plazo, ademas de consolidar el pilar asistencialista, se requiere atender los importantes
retos planteados en los dos primeros pisos del esquema previsional, en términos de cobertura,
rentabilidad, eficiencia y sostenibilidad.

* En el primer pilar contributivo:
o Se requiere atender los problemas de insostenibilidad de los pasivos actuariales de los
esquemas pensionarios actuales que presionan el presupuesto del gobierno federal. Es

8
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importante que se analice la conveniencia de separar legal y financieramente los
regimenes contributivos de pensiones y los regimenes obligatorios de seguro de salud.

Es necesario replantear el disefio de los esquemas de contribuciones de los trabajadores y
de los patrones para ampliar la cobertura de los trabajadores formales y asegurar que
puedan acceder a una pensién contributiva en el momento de jubilarse mediante su
debida contribucién a la seguridad social durante su vida laboral. De forma particular,
como se ha fomentado en otros paises, se requiere pensar en mecanismos para incentivar
a las personas fisicas con actividades empresariales a cotizar a un régimen contributivo de
pensiones para adquirir derechos a una pensién.

Otro reto consiste en garantizar una mayor portabilidad entre los diferentes esquemas
contributivos de pensiones para superar la fragmentacidon que se observa actualmente
entre los principales regimenes pensionarios y conformar un verdadero sistema.

En cuanto a la consolidacion del segundo piso, resulta positivo que la iniciativa de Ley de la
Pension Universal plantee que las Leyes de Seguridad Social deberan prever incentivos para el
ahorro complementario para el retiro, a favor de los trabajadores para mejorar su nivel de
pensién. En este sentido, y como avance en la direccidn correcta, la iniciativa de reforma a la
Ley del Seguro Social propone establecer un esquema de fomento al incremento en el ahorro
voluntario adicional de los trabajadores afiliados al IMSS a través de una aportacion
complementaria en su cuenta individual por parte del gobierno.

En el pilar solidario del esquema de pensiones:

e}

En la medida que se propone financiar la Pension Universal a través de recursos
tributarios, resulta necesario que se asegure su viabilidad financiera de largo plazo de esta
prestacion social mediante el reforzamiento de la capacidad recaudatoria del Estado.
Resulta acertada la propuesta de introducir un mecanismo de ajuste periddico de la edad
minima para recibir la denominada Pension Universal. Permite asegurar flexibilidad,
especialmente frente a la evolucion de la esperanza de vida.

También resulta acertado que el monto de esta prestacion asistencial no sea muy elevado,
a manera de limitar los riesgos de distorsion en los incentivos por contribuir a los
esquemas de pension de retiro incluidos en los sistemas de seguridad social.

Sin embrago, existen importantes areas de oportunidad para mejorar el disefio y la
instrumentacion de la Pension Universal. De manera peculiar, es importante que se logre
su articulacion eficiente con los programas de apoyo a adultos mayores ya implementados
a nivel federal y local.
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