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Iniciativa de Reforma a PENSIONISSSTE, qué cambiariay en qué direccién.

Berenice Ramirez' y Cruz Alvarez?.

El 8 de septiembre de 2015, el Ejecutivo Federal envié a la Camara de Diputados,
la iniciativa 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. La iniciativa contiene como principal aspecto la trasformacion de la Afore
PENSIONISSSTE de 6rgano publico desconcentrado a empresa de participacion
estatal mayoritaria.

Para conocer los posibles alcances, este articulo desarrollara tres apartados:

1) Argumentos de la Iniciativa; 2) Qué cambiaria y en qué direccion y 3)
Perspectivas

Argumentos de la Iniciativa

El principal argumento de la Iniciativa es el de mostrar que el PENSIONISSSTE al
no contar con autonomia operativa que le permita competir en igualdad de
circunstancias, se ha enfrentado a la disminucion de sus afiliados ya que
emigraron a otras AFORES a pesar de la baja comision y del buen rendimiento.
Recuerda que el PENSIONISSSTE se cre6 como “Organo de caracter social, sin
fines de lucro y dada su naturaleza de 6rgano publico, con el beneficio adicional
de que la utilidad que se obtuviera no se destinaria al pago de dividendos sino se
canalizaria para fortalecer el ahorro de los trabajadores una vez satisfechos sus
costos de administracién, necesidades de inversion y constitucion de reservas™
[Gaceta Parlamentaria; 4358-4, 1] En la argumentacion encontramos las
siguientes contradicciones:

Celebra que haya ayudado en la instrumentacion de la migracion del antiguo
sistema al de capitalizacién individual; que sus comisiones sean las mas bajas
iniciando en 1% en 2008 y que para 2015 sean de 0.92%; que el rendimiento neto
que registra la Comisidbn Nacional de Sistemas de Ahorro para el Retiro
(CONSAR) ubigue a las Sociedades Especializadas de Inversion (SIEFORES) de
PENSIONISSSTE en los primeros lugares de rendimiento [Grafico 1].

Elementos que demuestran que la administracion publica de estos recursos ha
resultado con costos administrativos menores, mayor rendimiento y mayores
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ventajas para los trabajadores. Pese a ello destaca que al ser un Grgano
desconcentrado limita su operaciéon como prestador de servicios financieros. Aqui
esta el meollo del asunto, es una entidad con buenos resultados y por ello hay que
transformar las utilidades en rentabilidad para un administrador diferente.
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Nota: el promedio de 2015 corresponde de enero a mayo
Fuente: CONSAR, disponible en www.consar.gob.mx

Para apoyar la necesidad de las modificaciones que estan proponiendo sefialan el
namero de cuentas que han perdido y lo que representan en montos de dinero. La
comparacién no incluye los parametros con los que tendriamos una real
comprension del fendmeno. Por ejemplo sefialan una migracion neta de 39 718
cuentas individuales equivalentes a 51 232 millones de pesos que representarian
el 45% de los activos administrados actualmente por el PENSIONISSSTE. Omiten
sefalar que PENSIONISSSTE ha mostrado un constante crecimiento de las
cuentas que administra desde el 2008 (Grafico 2),



Grafico 2
Cuentas administradas por PENSIONISSSTE 2008-2015
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En el periodo 2012-2014 al que hace referencia la Iniciativa, las cuentas
administradas pasaron de 948 796 en enero de 2012 a 1 271 636 en diciembre de
2014, aumentando en 322 840 cuentas. En cuanto a los trabajadores registrados
en PENSIONISSSTE, pasaron de enero de 2012 de 948 796 a 1 183 803 en
diciembre de 2014, representando el 78% del total de afiliados al ISSSTE que para
2014 erade 1 512 725.

En el caso del IMSS en esos afios, aumentaron en 1,100 000 los trabajadores
afiliados. Lo que llama la atencion son las grandes diferencias con el nimero de
cuentas que registra CONSAR. Para esos afos, las cuentas administradas por las
AFORES pasaron de 46 551 279 a 53 297 578, es decir que aumentaron en

6 746 299 cuentas, crecimiento que CONSAR deberia de explicar. Supera en mas
de dos veces el crecimiento de la poblacibn mexicana que en esos dos afios fue
de 2 659 454. Cabe recordar que los que podrian adscribirse a una AFORE,
representan soélo el 35% de la poblacibn econdmicamente activa, que suman

alrededor de 22 millones, que son los trabajadores que cuentan con empleo formal
y protegido.

En sus primeros tres afios de operacion, PENSIONISSSTE tuvo la exclusividad en
el manejo de cuentas individuales de los trabajadores que aceptaron cambiarse al
nuevo sistema, asi como de los que se incorporaron al sector publico, a partir del
primero de abril de 2007. A partir de 2011, estos trabajadores han tenido la



libertad de permanecer en el PENSIONISSSTE o traspasar su cuenta a otra
administradora, siempre y cuando cumpla con los lineamientos de la CONSAR en
cuanto a que esta sea una administradora con mejores rendimientos netos. Con la
pérdida de la exclusividad entr6 a la competencia en la atraccion de cuentas
individuales. Pero ¢quiénes son los que pueden ejercer su cambio de AFORE?, 16
710 cuentas del régimen de capitalizacion individual, [Cuadro 1] los 39 718 que
reportan como cuentas que migraron pertenecen a trabajadores con afiliacién
diferente al ISSSTE.

Cuadro 1
Pensiones por tipo de régimen, 2014
Régimen 2014 Porcentajes
Cuentas individuales 16,710 1.7
Décimo transitorio 408,398 42.4
Ley abrogada 536,967 55.8
Total 962,075 100.0

Fuente: ISSSTE, Jefatura de Servicios de Estadistica Institucional, 2014

No hay informacion suficiente para saber si realmente los trabajadores que
salieron de PENSIONISSSTE se fueron a una de mejor rendimiento, pero es
posible que haya sucedido lo mismo que con el grueso de los traspasos, se van a
una Afore que cobra mas comision y otorga menos rentabilidad. No es una falla de
PENSIONISSSTE , sino del Regulador cuya funcion recae en CONSAR. Y
mientras no actle como tal, la reforma de PENSIONISSSTE no corregira esta
situacion que venimos registrando desde el 2008, porque los trabajadores no
conocen a fondo el sistema, sujeto primordialmente a la variacion de precios de
las acciones y al nivel de comisiones; responden a lo que les ofrecen los
promotores de las AFORES y éstos sélo buscan su ingreso salarial por el nUmero
de trabajadores cambiados de Administradora. Ademas de que tenemos décadas
que se ha esparcido el mito de la deficiente administracion publica. Los resultados
de los rendimientos de las reservas de PENSIONISSSTE frente a las AFORES
[Grafico 3], desmienten el mito y muestra que en estas Ultimas sobresale
principalmente el afdn de la ganancia, del crecimiento del ahorro financiero,
aunque la ética, la trasparencia y la rendicion de cuentas no lo practiquen.



Grafico 3

Rendimientos de las reservas contra las Afores 2014
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En la iniciativa se dice que PENSIONISSSTE no se ha consolidado como las otras
AFORE, pues evidentemente que no, porque es una Afore publica aunque
sometida a la normatividad de la CONSAR y del Mercado de Valores,
principalmente. También sefiala la Iniciativa que debido a las restricciones
administrativas y operativas impuestas por ser un o6rgano desconcentrado, no le
ha permitido: grandes campafas publicitarias de sus beneficios, tener una
infraestructura de atencion de sus afiliados y no contar con oficinas ad hoc para su
funcionamiento. Lo anterior, sefiala, ha sido un obstaculo para crecer al ritmo de
sus competidoras y mejorar sus servicios a sus afiliados, situandola en una
posicion de desventaja que la puede conducir a una situacién insostenible. Es por
ello, que se requiere fortalecerla a fin de ser una administradora sustentable.

Aungue pase esta iniciativa en la Camara de Diputados y en la de Senadores y se
reforme PENSIONISSSTE, con los lineamientos de la CONSAR, las grandes
campafnas publicitarias que ahora si podra instrumentar, la trasformaran en una
AFORE con altos costos administrativos, posiblemente ya pueda contar con
algunos recursos para mejorar sus sistemas de comunicacion electronica, comprar
equipo moderno de computo y tal vez pueda facilitar escaneres a sus empleados,
los que en la actualidad son contratados, algunos por honorarios, exigiéndoles
contar con teléfonos con conexion a internet para que puedan mediante
fotografias escanear los documentos de sus clientes y hacerlos llegar a las



oficinas centrales, pero esto es una falta en la organizacion del trabajo de algunas
oficinas publicas que se puede superar con una buena administracion, adecuacion
tecnologica y sentido de servicio.

Qué cambiaray en qué direccion?

El Ejecutivo, propone hacer de PENSIONISSSTE una competidora mas en la
industria de administradoras privadas, propone transformala en una empresa de
caracter social con flexibilidad administrativa y financiera en su gestion. Es por ello
gue en la iniciativa enviada al Congreso denominada Anexo 4, se platea escindirla
del ISSSTE, con las siguientes bases:
v' Crear una empresa de participacion estatal mayoritaria que tendra por
objeto administrar las cuentas individuales de los trabajadores afiliados
v Los bienes, derechos, obligaciones y presupuesto del PENSIONISSSTE se
traspasaran a la nueva administradora sin generar costos adicionales
v" Iniciara sus operaciones bajo la normatividad de la Ley de Federal de las
Entidades Paraestatales, la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro y
demas disposiciones juridicas aplicables, a partir del 1 de julio de 2016
v Esta administradora seguira siendo de caracter social y realizara esfuerzos
para mejorar los servicios prestados a los afiliados
v' Los trabajadores adscritos al PENSIONISSSTE seran parte de la nueva
administradora, respetando en todo momento sus derechos laborales
v' Se plantea un régimen especial en materia de control interno y servicios
personales similares a las instituciones de banca de desarrollo enmarcadas
en la reforma financiera de 2013.
Los cambios propuestos tendran, segun la iniciativa, las siguientes ventajas:

% De acuerdo con la Ley de Entidades Paraestatales esta administradora
tendra personalidad juridica, patrimonio propia y autonomia para la gestion
operativa. No dependera del Presupuesto de Egresos de la Federacion sino
de su operacién propia

% Su funcionamiento, las atribuciones de los comités y 6rganos colegiados se
ajustara y regirdn a la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, a sus
estatutos sociales y demas normativas de operacion

s 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.

Es importante sefialar que La Ley de las Entidades Federativas en su Capitulo Ill,
que comprende los articulos 28 a 39, se refiere a las Empresas de participacion
mayoritaria, de ellos, destacan los siguientes:

En el articulo 29 se dice que las empresas de participacion mayoritaria son
aguellas que determina la Ley Organica de la Administracion Publica Federal. En
dicha Ley en su Titulo Tercer “De la Administracion Publica Paraestatal” en su
Capitulo dnico. En el articulo 46 se plantean los siguientes requisitos para ser
considerados de participacion mayoritaria:



¢ Que el Gobierno Federal o una o mas entidades paraestatales, conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarios de mas del 50% del capital
social. La pregunta obligada es quién puede ser el propietario del otro 49%

% Que en la constitucion de su capital se hagan figurar titulos representativos
de capital social de serie especial que sblo puedan ser suscritas por el
Gobierno Federal; o

% Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria
de los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien designar
al presidente o director general, o cuando tenga facultades para vetar los
acuerdos del propio 6rgano de gobierno. Requisito que parece ser el
seleccionado para esta Reforma.®

Mientras que en el articulo 50 referido a las relaciones entre el Ejecutivo Federal y
las entidades paraestatales, se dice que para fines de congruencia global de la
Administracién Publica Paraestatal, con el sistema nacional de planeacién y con
los lineamientos generales en materia de gasto, financiamiento y evaluacion, se
llevaran a cabo en la forma y términos que dispongan las leyes, por conducto de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sin perjuicio de las atribuciones que
competan a la dependencia coordinadora del sector correspondiente. Es decir, se
hace explicita la relacion de la nueva Afore con la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico pero el Gobierno Federal se deslinda de sus obligaciones

En los articulos transitorios se plantea lo siguiente:

% La SHCP, con opinidn de la CONSAR, establecera el monto de las reservas
del PENSIONISSSTE que sera el capital constitutivo de la nueva
administradora. Ademas la SHCP determinara el destino de los recursos
remanentes de dichas reservas.

% El Gobierno Federal no respondera por las obligaciones a cargo de la
nueva administradora, ni por cualquier minusvalia en valor de la sociedad

> La ley faculta al ejecutivo para determinar a los servidores publicos con facultades para
representarlo (articulo 33). Los Consejos de Administracion se integraran de acuerdo a sus
estatutos y los 6rganos de gobierno seran designados por el propio Ejecutivo Federal, a través del
Coordinador del Sector. Deberan constituir en todo momento mas de la mitad de los miembros del
Consejo y seran servidores publicos o personas de reconocida calidad moral o prestigio, con
experiencia respecto a las actividades de la empresa de que se trate (articulo 34)

En los articulos transitorios se plantea que la sociedad que va a sustituir al PENSIONISSSTE va
ser una administradora de fondos para el retiro bajo la normatividad de la Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro y deméas disposiciones juridicas aplicables. Para cumplir con la norma de la
Ley de Entidades Paraestatales se hacen las siguientes previsiones: El Consejo de Administracion
estara integrado por cuatro representantes del Gobierno Federal: tres de la SHCP y uno de la
Secretaria del Trabajo y Previsidon Social; tres representantes de los trabajadores al servicio del
Estado, siendo la STyPS quien determinara las bases para su designacion; y, seis consejeros
independientes designados por el Ejecutivo Federal

Todos los bienes, derechos, obligaciones y presupuesto asignado via ISSSTE del
PENSIONISSSTE corresponderan a la nueva administradora. Al no ser considerada como
enajenacion esta trasmision no quedara gravada por impuesto federal alguno. Y no requerira
escritura publica, por lo que las actas de entrega y recepcion que al efecto debera suscribirse, hara
las veces de titulo de propiedad o traslativo de dominio.



X/
L X4

X/
L X4

de inversion especializadas en fondos para el retiro. Lo anterior, se debera
especificar en los documentos corporativos respectivos.

La Secretaria de la Funcion Publica y el organo interno de la nueva
administradora soélo tendran competencia para realizar el control,
evaluacion y vigilancia de las disposiciones administrativas y no podran
realizar auditorias 0 investigaciones encaminadas a revisar aspectos
distintos a los sefialados; asi como tampoco podran ejercer, en ningun
caso, las facultades en materia de control, revision, verificacion,
comprobacioén, evaluacion y vigilancia que las disposiciones juridicas
aplicables conceden a la CONSAR, al Banco de México, a los érganos que
deban establecerse en cumplimiento de la normatividad emitida por dichas
instituciones, ni de las disposiciones juridicas emitidas por las mismas, por
el consejo de administracion o los 6rganos sefalados

La contratacion de los servicios de agentes promotores no estara sujeta a la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico sino
se sujetaran a los lineamientos que apruebe el consejo de administracion
Las comisiones que cobre se determinaran por su consejo de
administracion conforme a los establecido en la ley del SAR

La asamblea general ordinaria de accionistas, a propuesta del consejo de
administracion, podra ordenar que se reinvierta, en la proporcion que dicho
consejo establezca, el remanente de operacién en las Cuentas Individuales
que la sociedad administre, una vez satisfechos sus costos de
administracion, necesidades de inversion y constitucién de reservas

El presupuesto de la nueva administradora buscara que los costos de
administracion sean cubiertos solamente por las comisiones cobradas por
la administracion de las cuentas individuales

Los recursos correspondientes a la aportacion del dos por ciento de retiro
de los trabajadores que hayan optado por el Décimo Transitorio de la
Nueva ley del ISSSTE continuaran depositandose en la subcuenta de
ahorro para el retiro de las cuentas individuales de estos trabajadores

Los trabajadores que optaron por el régimen del décimo Transitorio de la
Nueva Ley del ISSSTE cuyos recursos correspondientes a la aportacion del
dos por ciento de retiro, se encuentran en la subcuenta de ahorro para el
retiro que administra el PENSIONISSSTE, conservan el derecho de elegir
entre: |.) Mantener dichos recursos en la sociedad a que se refiere el
Segundo Transitorio de este Decreto, invertidos en créditos a cargo de
Gobierno Federal en el Banco de México; Il.) Que estos recursos sean
invertidos en las sociedades de inversién que opere dicha sociedad, o Ill.)
Que sean transferidos a la Administradora de su elecciobn para ser
invertidos en las sociedades de inversion que opere ésta. El mecanismo de
eleccion y traspaso sera establecido por la Comision Nacional del Sistema
de Ahorro para el Retiro.

Perspectivas.



Se ha dicho que una de las caracteristicas del acontecer nacional se asimila con el
gatopardismo, que todo cambie para mantener todo igual, pero en este caso
consideramos que no es asi.

La figura de entidad de participacion mayoritaria lleva el riesgo de que se pueda
concretar el requisito de que el 49% de la propiedad se asigne a un competidor
privado.

Si prevalece la perspectiva de informar el desempefio de la nueva entidad
mostrando solo los malos nimeros y no los buenos que ha demostrado, pudiera
dejar de ser de interés publico.

En el articulo 32 de La Ley de las Entidades Paraestatales se plantea que toda
empresa de participacion mayoritaria que no cumpla con sus objetivos 0 ya no
resulte conveniente conservarla como entidad paraestatal desde el punto de vista
de la economia nacional o del interés publico, la Secretaria de Hacienda y Crédito
atendiendo la opinibn de la Dependencia Coordinadora del Sector que
corresponda, propondra al ejecutivo la enajenacion de la participacion estatal o en
su caso su disolucion o liquidacion. La enajenacion se hara en términos del
articulo 68 de la misma ley.

El gobierno mexicano va nuevamente en sentido inverso, mientras 13 paises de
22 a nivel mundial que se cambiaron al sistema de capitalizacion individual de
administracion privada estan reformado sus sistemas y regresando al de
beneficios definidos [OIT, 2015] o mientras en Chile esta por constituirse una Afore
Publica, el gobierno mexicano sigue transfiriendo los recursos de los trabajadores
y los recursos de la nacion a entidades privadas.
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