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ISSSTE: la reforma estructural del consenso dominante?

Odilia Ulloa Padilla® y Miguel Alonso Raya®*

La politica de reforma estructural
de la seguridad social

El 12 de abril de 2007 entr6 en vigor una nueva ley del Instituto de Se-
guridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).
Se trata de una reforma estructural al sistema de seguridad social de
los trabajadores del sector publico que, por una parte, sustituye el
régimen de pensiones de beneficios definidos, pablico y solidario por
otro régimen de aportaciones definidas basado en la capitalizacién in-
dividual, gestién mercantil privada y con garantia estatal de pension

% El presente ensayo forma parte de un trabajo mas amplio de Odilia Ulloa Padilla y
Miguel Alonso Raya, La nueva Ley del ISSSTE: la reforma estructural del consenso
dominante, editado por el Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucién Demo-
cratica, Camara de Diputados, México, 2007, 88 pp.

% Economista. Asesora y secretaria técnica de la Comisién de Seguridad Social de la Ca-
mara de Diputados del Congreso de la Union en las legistaturas LVII, LVIIl y LIX (1997-
2006). Asesora del GPPRD en la Camara de Senadores en la LX Legislatura (2006-...).

% Diputado federal por el PRD y presidente de la Comision de Seguridad Social de la
Camara de Diputados en la LIX Legislatura (2003-2006).
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minima; y, por otra parte, establece un nuevo modelo de gestion de
salud que sienta las bases para la ruptura del modelo de prestacion
de los servicios médicos integral, solidario, redistributivo, y la trans-
ferencia de fondos publicos de salud (contribuciones) hacia el sector
privado.

Por su cobertura el ISSSTE constituye, después del Instituto Mexi-
cano del Seguro Social (IMSS), la segunda institucion de seguridad
social mas grande de México, por lo que, con la reforma de pensiones
de los empleados publicos afiliados a este instituto, el gobierno mexi-
cano da una paso definitivo en su estrategia gradual de conversion
de los regimenes publicos de pensiones en un sistema privado de
capitalizacién individual como columna vertebral para la conforma-
cion del llamado “Sistema Nacional de Pensiones”.!

Un andlisis detallado de la politica de reforma estructural de la
seguridad social de los tres sexenios anteriores (1988-1994, 1994-2000,
2000-2006) y del que esta en curso (2007-2012), asi como la evaluacién
a 10 anos de la implementacién de la reforma del Seguro Social (IMSS,
1997-2007), revela palmariamente que la reforma de la seguridad social
es una reforma de naturaleza fiscal y financiera porque sé6lo asegura
alos trabajadores un sistema de minimos en pensiones y salud como
garantia fiscal del Estado. Los supuestos sobre los que se erige la
reforma conllevan profundas contradicciones, tales como:

a) El costo fiscal implicito del modelo de reforma adoptado tras-
lada a futuras administraciones y generaciones una enorme
deuda publica que, en el corto, mediano y largo plazos, com-
promete riesgosamente las posibilidades de ampliacion del
gasto social en otros rubros como educacién, salud (poblacién
no asegurada), desarrollo cientifico y tecnologico;

b) Lacreciente acumulacién de ahorro financiero previsional no
se correlaciona automatica y directamente con un aumento
de inversion publica productiva que, en ultima instanciay a
suvez, respaldara con activos productivos la creciente deuda
publica que se adquiere; y

! Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, México, 2007 (mayo),
pp. 102-104 y 172-173.
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¢) En un escenario de altos precios de administracion (comisio-
nes), baja rentabilidad real, baja densidad de cotizaciones,
aumento del costo de las rentas vitalicias, aumento de los
margenes de riesgo de las instituciones de seguros especializa-
das en rentas vitalicias, menores tasas de remplazo (pensiones)
y mayor demanda futura de recursos fiscales para cubrir pen-
siones minimas garantizadas.

En tal sentido, la opcién gubernamental de reforma de la seguridad
social no coloca en su centro a los trabajadores y a sus familiares, y
sus objetivos no han sido orientados a resolver los problemas funda-
mentales del sistema como los de asegurar condiciones mas dignas
pararetiro enla vejez y frente a otras contingencias y riesgos, atender
las necesidades de salud de la poblacién asegurada, ampliar la cober-
tura a otros grupos de mexicanos excluidos historicamente del siste-
ma, asegurar una distribucién equitativa del gasto publico en
seguridad social, superar las inequidades generales del sistema —como
las de género y por condiciéon de ingreso—, y garantizar la transparen-
cia y reglamentacion de los regimenes de pensiones y de salud de
grupos de privilegio de la Administracién Pablica Federal y del Poder
Judicial de la Federacion.

Mientras que paises como Argentina y Uruguay han iniciado la
revision a fondo de sus respectivas reformas de pensiones (1994 y
1996), que ha dado lugar en Argentina a una nueva Ley Previsional
(Ley N? 26.222 -Sistema Integrado de Jubilaciones y Pensiones— pro-
mulgada el 7 de marzo de 2007) que, entre otros aspectos, permitira
que cada trabajador opte por migrar del régimen de capitalizacion
(AFJP, administradoras de fondos de jubilaciones y pensiones) al ré-
gimen previsional puiblico de reparto con el objetivo explicito de
revalorizacion de este altimo, y en Uruguay a la instalacién del “Dia-
logo Nacional sobre Seguridad Social” que tiene como propdsito ge-
nerar un debate amplio y abierto sobre la seguridad social actual y
la que el pais necesita y contar con los elementos que permitan crear
una Comisiéon de Pre-reformas (junio de 2007), en nuestro pais el
gobierno federal profundiza la reforma estructural de la seguridad
social bajo el “concepto original” del Banco Mundial y del Banco In-
teramericano de Desarrollo.?
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Consenso dominante contra consenso social

Con la entrada en vigor de la nueva Ley del ISSSTE se abrog6 la Ley
del ISSSTE publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de
diciembre de 1983 (LISSSTE 83) con sus reformas y adiciones, que
tiene su antecedente en la ley publicada en 1959 por la cual se cred
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado. Se trata de una reforma profunda al sistema de seguridad
social de los trabajadores del Estado, disefiada y elaborada por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), la Direccién General
del ISSSTE, la Secretaria del Trabajo y Prevision Social y la Oficina de
la Presidencia de la Republica durante el sexenio de Vicente Fox
Quesada, financiada y asesorada por el Banco Mundial.? Proyecto que
retoma e impulsa su sucesor, Felipe Calder6n Hinojosa, con el acuer-
do del Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el respaldo de las
dirigencias de la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio
del Estado (FSTSE) y del Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacion (SNTE).4

Desmantela el ISSSTE porque una parte sustancial de sus funcio-
nes se privatizan al transferirse a instituciones privadas con fines de
lucro del sector financiero, cuya légica es maximizar sus utilidades.
En adelante la administracién, operaciéon y gestion de los fondos de
pensién y la provision de las pensiones ya no estaran a cargo del
ISSSTE sino de las administradoras de fondos para el retiro (afores) y
las instituciones de seguros de pensiones (aseguradoras). El esquema
de transicion hacia el nuevo sistema de pensiones da lugar a un trato
desigual de derechos entre trabajadores y entre trabajadores y tra-
bajadoras; establece condiciones mas rigidas para el disfrute de

2 Banco Mundial, Informe sobre desarrollo mundial 1993: Invertir en salud, Washington,
1994; Banco Mundial, Envejecimiento sin crisis: Politicas para la proteccion de los
ancianos y la promocion del crecimiento, Washington, 1994; y Banco Interamericano
de Desarrollo, Informe 1996, Progreso economico y social en América Latina | Cémo
organizar con éxito los servicios sociales, Washington, 1996.

3 Poder Ejecutivo Federal, Sexto Informe de Gobierno, capitulos “Desarrollo Humano
y Social” y “El Gobierno del Cambio”, México, 2006 (septiembre).

4 “Iniciativa de Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado”, Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, nim. 22141, 15 de marzo de
2007.
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pensiones y jubilaciones; y omite, cancela o extingue derechos, be-
neficios y prestaciones concretos previstos por la ley que se abrogé.
Sienta las bases para la privatizacion, si no es que la eliminacién, de
otras prestaciones y servicios considerados “accesorios” al sistema
de seguridad social como los préstamos personales y los servicios de
tiendas, farmacias, turisticos, funerarios, culturales y deportivos.5 En
una palabra, la nueva Ley del ISSSTE vulnera el derecho a la seguridad
social de los trabajadores de la generacion actual (activos), y para las
generaciones futuras establece un régimen de inseguridad social.

La reforma se llevo a cabo sobre un diagnoéstico general, parcial y,
por lo tanto, sesgado de la problematica de la seguridad social de los
trabajadores afiliados al ISSSTE, confeccionado por la SHCP y la Direccién
General del Instituto con base en proyecciones inerciales de mediano
y largo plazos que configuraron escenarios catastroficos que, asimismo,
fueron utilizados para descartar cualquier ruta alternativa de reforma.

La reforma no surgi6é del consenso social sino del consenso do-
minante en México. Se impuso sobre la base de la negociacién entre
los gobiernos de Vicente Fox y Felipe Calderoén, el sector financiero
y las cipulas sindicales de la FSTSE y del SNTE. Para el gobierno fede-
ral es la punta de lanza para el impulso de otras “reformas estructura-
les” pendientes (fiscal, energética y laboral). Para el sector financiero
y de la medicina privada es la ampliacion del &mbito de sus negocios y
la maximizacién de sus utilidades a partir de las transferencias de
otra parte significativa de fondos publicos de pensiones y salud del
sistema de seguridad social. Para las dirigencias sindicales es la ga-
rantia para mantener las viejas estructuras de control corporativo y
el acceso a la operacion de cuantiosos fondos de pensién y del siste-
ma de ahorro para el retiro creado en 1992 a través del Pensionissste,
que se crea como una afore mas en el mercado.

> El Banco Mundial, por ejemplo, “sugirid”, en su caso, la “eliminacién” de los fondos
nacionales de vivienda como el Fovissste y el Infonavit; textualmente apunt6: “Es
necesario reformar ambos fondos (si no eliminarlos), someterlos a una misma nor-
mativa (junto con Fovi), privarlos de sus subsidios de precios (los cuales, si asi se
decide, se deberian proporcionar en forma abierta a través del presupuesto federal)”.
Marcelo M. Giugale: “Una agenda integral de desarrollo para la nueva era. Sintesis”,
en Marcelo M. Giugale, Olivier Lafourcada y Vinh H. Nguyen (eds.), Mexico / A Com-
prehensive Development Agenda for The New Era, Washington, The World Bank, 2001,
pp. 33-34.
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La reforma del ISSSTE fue pactada por el gobierno federal con el
Banco Mundial, organismo que desde el aiio 2001 indicé que, dentro
de cinco lineas estratégicas para lograr la sostenibilidad fiscal y la
sostenibilidad financiera del pais, “le corresponderia al sexenio de
Vicente Fox propiciar una fuente mas confiable de ahorros de largo
plazo alos empleados federales, que permitiera la conversién de su plan
de pensiones actual al mismo esquema de aportes definidos, capitali-
zado y administrado de forma privada usado por los trabajadores del
sector privado”.f En tal sentido el Banco Mundial financié y recomend6
para el ISSSTE una reforma de pensiones “espejo” respecto a la del IMSS
aprobada en diciembre de 1995 y en vigor a partir del 1° de julio de
1997.7 En este contexto, la reforma de pensiones del ISSSTE se concret6
sin mediar una evaluacion externa, seriay responsable sobre el funcio-
namiento de aquel sistema a casi diez anos de su implementacion para
los trabajadores del sector privado en nuestro pais.

El gobierno mexicano desestim6 opiniones formuladas desde la
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), uno de
cuyos estudios advierte que los modelos generales de reforma
estructural de pensiones aplicados en 12 paises latinoamericanos,
entre ellos México, enfrentan miltiples desafios como la caida en la
cobertura de la fuerza laboral, el creciente incumplimiento del pago
delas cotizaciones, las fallas en la competencia entre administradoras,
el alto y sostenido costo administrativo, la acumulacién de capital
pero la falta de evidencia de que esto haya tenido un impacto positi-
vo en el ahorro nacional, el alto y prolongado costo fiscal de la tran-
sicion, el posible desarrollo del mercado de capitales pero la falta de
diversificaciéon de la cartera de inversiones, el variable rendimiento
real de la inversion, la falta de evidencia de que el monto de la pensién
en el sistema privado sea mayor que en el publico, la acentuacién de
la inequidad de género, y la erosion de la solidaridad.?

6 Marcelo M. Giugale, op. cit., p. 33.

7 Sobre el proyecto de financiamiento para la reforma del ISSSTE consiiltese: Banco
Mundial, Estrategia de Asistencia para el Pais (EAP), Memorando del presidente del
BIRF y la Corporacién Financiera Internacional para el Directorio Ejecutivo sobre
una Estrategia de Asistencia para el Pais del Grupo del Banco Mundial para los Es-
tados Unidos Mexicanos, Informe No. 23849-ME, traduccion del inglés, Unidad para
Colombia-México-Venezuela, 23 de abril de 2002.
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La reforma del sistema de pensiones de los empleados publicos
fue también operada politicamente por la SHCP en la Convencion
Nacional Hacendaria (CNH) y en la Conferencia Nacional de Goberna-
dores (Conago), instancias que adoptaron la estrategia del gobierno
de Vicente Fox para crear un sistema nacional de pensiones con base
en cuentas individuales y pensién minima garantizada.’

La del ISSSTE fue una reforma profunda y compleja aprobada en
un tiempo récord por sus promotores en el Congreso de la Unién. La
nueva Ley del ISSSTE se aprobé sin un analisis sereno y responsable
de sus implicaciones econémicas, juridicas, sociales y politicas, su
costo fiscal, e incluso, sin una evaluacién de sus posibles fortalezas
y verdaderas debilidades. Es una reforma que desconocen la mayoria
delos 2.4 millones de trabajadores cotizantes al ISSSTE, quienes pade-
ceran sus efectos en el corto, mediano y largo plazos. Nace cuestio-
nada desde abajo, de ello dan cuenta 167 327 demandas de amparo
interpuestas por trabajadores y sindicatos ante el Poder Judicial de
la Federacion, lo que, en si mismo, constituye un hecho juridico in-
édito en la historia de este poder del Estado que, en tltima instancia,
severaobligado a entrar al fondo del andlisis sobre la constitucionalidad
de la nueva ley.

No se trata de una reforma social sino de una contrarreforma
social porque traslada actividades, fondos y prestaciones “rentables”
del sistema publico de seguridad social al sector privado financiero
y de servicios médicos. En tal sentido se coloca en el falso dilema de
menos Estado, mas mercado.

En este contexto, el propio Congreso de la Unién pasé por alto
uno de sus acuerdos fundamentales para la reforma del Estado mexi-
cano: la discusién y consenso de un nuevo pacto social que deberia
surgir del debate de las garantias sociales. En su caso, si este proce-
so es serio y va a fondo y no sélo se concreta a una reforma politico

8 Carmelo Mesa-Lago, “Evaluacion de un cuarto de siglo de reformas estructurales de
pensiones en América Latina”, en Revista de la CEPAL, Santiago de Chile, ntim. 84,
diciembre de 2004.

® CNH, Declaratoria a la Naciéon y Acuerdos de los Trabajos de la Primera Convencion
Nacional Hacendaria, Distrito Federal, 17 de agosto de 2004; Conago, Declaratoria
de la XVIII Reunién Ordinaria, por la que se suscribe el “Acuerdo para Establecer
un Modelo Nacional de Seguridad Social”, Valle de Bravo, Estado de México, 9 de
julio de 2004.
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electoral, el gobierno federal y las distintas fuerzas politicas repre-
sentadas en el Congreso de la Unidn se veran obligados a revisar —si
no es que revertir- la reforma del ISSSTE y convocar a un amplio de-
bate nacional que permita arribar a un acuerdo social para edificar
una nueva seguridad social acorde con sus principios fundacionales
y la realidad econémica y social del pais.

Un diagnéstico ad hoc al modelo
de reforma impuesto

La reforma del ISSSTE se fund6 en un diagnéstico general, parcial y,
por lo tanto, sesgado de la situacion y problematica del sistema de
seguridad social de los trabajadores del sector publico. La Direccion
General del ISSSTE no present6 un documento formal sobre el diag-
noéstico del Instituto; entre los afios 2001 y 2004 s6lo se dieron a co-
nocer versiones graficas en las que, invariablemente, significaba
cinco factores como las causas de la operacién deficitaria del Fondo
Médico y del Fondo de Pensiones: la transicién demogréfica y epide-
mioldgica del pais y de la poblacién derechohabiente del Instituto; el
deterioro de las relaciones cotizantes/pensionados y cotizantes/de-
rechohabientes; la ausencia de reservas; el mayor incremento del
indice de precios de medicamentos respecto al crecimiento del indi-
ce general de precios; y las distorsiones actuariales y financieras
derivadas del incremento de beneficios sin respaldo financiero.!

El diagnoéstico no incorpord el estudio y evaluacion de otros fac-
tores estructurales e institucionales de gran relevancia que afectaron

10 Benjamin Gonzalez Roaro, director general del ISSSTE, “ISSSTE: Situacién actual y
orientacion al cambio”, presentacion (en formato PowerPoint) ante la Comisién de
Seguridad Social de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, LVIII Le-
gislatura, Palacio Legislativo de San Lazaro, México, mayo de 2001; “ISSSTE: Logros,
disciplina administrativa y problematica estructural”, presentacion (en formato
PowerPoint) ante la Comision de Salud y Seguridad Social del Senado de la Reptbli-
cadel H. Congreso de la Union, LIX Legislatura, México, octubre de 2003; ISSSTE-SHCP,
“Propuesta de reforma del ISSSTE”, presentacion (en formato PowerPoint) ante la
Comisién de Seguridad Social de la Camara de Diputados, Ixtapan de la Sal, Estado
de México, 25 de agosto de 2004; y SHCP, “Panorama general de los sistemas de pen-
siones en México” (presentacion en formato PowerPoint), México, agosto de 2004.
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y que contindan incidiendo negativamente en el sistema, entre otros,
los siguientes:

a) Impacto sobre la cobertura y los ingresos institucionales de va-
riables estructurales como el estancamiento y crecimiento nega-
tivo del empleo publico, periodos de alta inflacién, desvalorizacién
del sueldo basico de cotizacion, y de los programas de retiro
voluntario implementados para trabajadores en activo;

b) Impacto de los adeudos histéricos de las dependencias y enti-
dades por concepto de cuotas y aportaciones;

c) Politicas de creacion, inversion y uso de las reservas financie-
ras de los seguros, prestaciones y servicios;

d) Politicas de subsidios cruzados entre seguros, prestaciones y
servicios, y su impacto actuarial y financiero;

e) Impacto financiero en el Fondo de Pensiones derivado de otras
deformaciones administrativas y sindicales, como los casos de
concesion de plazas en el Gltimo afio laboral para alcanzar
jubilaciones que no correspondian con las carreras histéricas
salariales y laborales de cotizacion;

f) Evaluacion del Sistema de Ahorro para el Retiro creado en
1992 (SAR-ISSSTE 92, basado en cuentas de capitalizacién indi-
vidual), en particular, las distorsiones legales que impidieron
su utilizaciéon como mecanismo complementario de financia-
miento de las pensiones y jubilaciones;

g) Politicas de otorgamiento de créditos y de inversiones del
Fondo de la Vivienda (Fovissste), de otorgamiento de créditos
cofinanciados (Fovissste-banca privada y publica) e impacto
de la cartera vencida de dichos créditos, y el estado detalla-
do de las subcuentas del Fondo de Vivienda del SAR-ISSSTE 92;

h) Evaluacién de los convenios de subrogacion de servicios
médicos y de las politicas de compra de medicamentos, equi-
pos médicos, materiales de curacion y rehabilitacion;

i) Evaluacion de las politicas de remuneracién y prestaciones
del personal de confianza, mandos medios y superiores; y

j) Evaluacién de las politicas promovidas por la Junta Directiva
del Instituto en materia actuarial, financiera, administrativa, de
subrogacion de servicios y de gestion de los seguros y pres-
taciones comprendidos en el régimen obligatorio de la ley,
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ubicando las politicas promovidas por la representacion del
gobierno federal y de la FSTSE, respectivamente.!!

Sin la consideracion de estos y otros aspectos fundamentales para
trazar una ruta o estrategias de transformaciones integrales, sélidas
y consistentes con las bases y principios del derecho de seguridad
social y el fortalecimiento del ISSSTE en su caracter de institucion
publica de caracter social, el diagnéstico oficial configur6 un escena-
rio bajo el supuesto de que el sistema de financiamiento colectivo y
de beneficios definidos se habia agotado, y que la Ginica ruta de salida
era asegurar un “financiamiento definido” a partir de un nuevo mo-
delo de gestion de servicios médicos y un sistema de pensiones de
cuentas de capitalizacion individual (aportes definidos).

Las cifras del ISSSTE-SHCP fueron presentadas bajo escenarios
inerciales, es decir, si el régimen de pensiones se mantenia igual, sin
cambios; con lo cual configuraron un escenario catastréfico para con-
vencer al conjunto de la sociedad de que no habia otras opciones de
reforma més que las de migrar a un nuevo modelo de gestion en salud
y a un sistema de pensiones de capitalizacién individual. Con el esce-
nario catastroéfico como divisa, el gobierno federal incluy6 la reforma
de pensiones dentro de la “agenda de reformas estructurales”.!?

Problemas estructurales
de la reforma

La nueva Ley del ISSSTE da lugar a cambios de fondo al sistema de
seguridad social de los trabajadores al servicio del Estado. Los pro-
blemas estructurales de la reforma los situamos en sus dos ejes
rectores: el nuevo modelo de gestion de los servicios de salud y el
sistema de pensiones de capitalizacién individual.

I Odilia Ulloa y Miguel A. Raya, “La reforma de pensiones del ISSSTE: Ayala-SHCP-Banco
Mundial. Reflexiones para el debate”, documento de trabajo, México, marzo de
2007.

12 Presidencia de la Reptblica, SHCP, Criterios Generales de Politica Econémica para
el Ejercicio Fiscal 2004, México, 2003.
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Nuevo modelo de gestion
en salud
En materia de servicios médicos, la reforma crea el llamado “seguro
de salud” (comprende atencién médica preventiva y curativa, de
maternidad, y rehabilitacion fisica y mental), que serd operado a
través de un nuevo modelo de gestion y de financiamiento.

El modelo de gestion en salud lo disefiara e implantara discrecio-
nalmente la Junta Directiva del Instituto a partir de disposiciones
reglamentarias apoyadas en directrices genéricas, pero de fondo, que
senala la nueva ley (articulos 27 al 31):

a) El modelo de salud se disenara en atencion a las caracteristi-
cas demogréficas, socioeconémicas y epidemiologicas de sus
derechohabientes;

b) Un nuevo esquema financiero basado en el incremento de
cuotas y aportaciones y una nueva cuota a cargo del gobierno
federal (denominada cuota social);

c) Elfondo del seguro de salud se separa contable y operativamen-
te en financiamiento para trabajadores en activo y sus familiares,
y financiamiento para pensionados y sus familiares;

d) ElISSSTE desarrollara por separado una “funcién prestadora
de servicios de salud” a través de unidades prestadoras de
servicios de salud (UPSS) y una “funcién financiera de servicios
de salud”, por la cual se administrara el seguro de salud pri-
vilegiando su equilibrio financiero;

e) Através delafuncion prestadora de servicios de salud, el ISSSTE
llevara a cabo los servicios establecidos por ley por medio de
“convenios de gestién” con las UPSS del propio instituto (pres-
tacion directa) y con unidades del sector salud, publicas y
privadas (prestacion indirecta);

f) Mediante la funcion financiera, el ISSSTE efectuara las asigna-
ciones presupuestarias a las UPSS del Instituto en funcién de
sus resultados y el equilibrio financiero, para lo cual contaran
con un “minimo indispensable de recursos” y, en su caso, re-
cursos adicionales de acuerdo con su desempeiio;

g) Se estableceran normas para el escalonamiento de los servi-
cios, referencias, contrarreferencias, y subrogaciéon de ser-
vicios, y
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h) El Instituto podra ofrecer a instituciones del sector salud pi-
blicas y privadas la capacidad excedente de sus unidades
prestadoras de servicios de salud.

Estas directrices para la operacion del seguro de salud refieren a
la implantacién de un modelo de “competencia administrada” que
abrira las puertas a:

a) La competencia interna y externa entre las UPSS del ISSSTE y
las UPSS del sector salud (publicas y privadas), tanto por los
derechohabientes (“clientes”) como por el financiamiento
(cuotas y aportaciones);

b) En consecuencia, la generacién de mercados;

c) Libre eleccion por parte de los derechohabientes de las uni-
dades prestadoras, para que “la demanda siga a la oferta” y
no viceversa, y

d) La competencia interna dentro del Instituto, competencia
entre UPSS y competencia entre trabajadores.

Este modelo ha sido ampliamente recomendado al gobierno
mexicano por el Banco Mundial y la Fundacién Mexicana para la Salud
(Funsalud).!?* Su adopcién conducira a la transformacién del ISSSTE en
un organismo recaudador, supervisor y regulador de los prestadores
publicos y privados de servicios de salud. Se trata, en tltima instancia,
de romper lo que desde aquellos enfoques se considera el “monopolio”
o “cuasi monopolio” del ISSSTE (y del IMSS) en la prestacion de servicios
médicos.™

Si bien los detalles finos del funcionamiento del nuevo modelo de
gestion en salud se conoceran cuando la Junta Directiva del Instituto
emita la reglamentacion respectiva, conlleva importantes riesgos
porque las necesidades de salud de la poblacién derechohabiente se
subordinan a la asignaciéon presupuestal a las UPSS del Instituto en
funcién de sus “resultados” y al equilibrio financiero del ramo. Las

13 Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1993 / Invertir en salud, Washing-
ton, 1993; Marcelo M. Giugale, op. cit.; y Fundacién Mexicana para la Salud, Propues-
tas para el avance del sistema de salud en México, Informe final, México, 1994.

1 Qdilia Ulloa y Miguel A. Raya, documento de trabajo citado, marzo de 2007.
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UPSS del Instituto que no brinden “buenos resultados” no recibiran
recursos adicionales; por lo tanto, se abrira una brecha de niveles y
calidad de servicios entre UPSS condenando a los derechohabientes
arecibir, en algunos casos, servicios de primera, y en otros, servicios
de segunda. Establece las bases para la ruptura del mecanismo de
financiamiento solidario en salud y, por lo tanto, sus efectos redistri-
butivos, al separar actuarial, contable y operativamente a la poblaciéon
entre activos (jovenes) y pensionados (viejos), entre sanos y enfermos,
y por condicién de ingreso. A través de los “convenios de gestion” y
de “convenios de subrogacion de servicios”, operara una transferen-
cia de fondos del seguro de salud del ISSSTE al sector de la medicina
privada, cuya légica es la maximizacion de utilidades.

Con la implantacion del seguro de salud se establece un nuevo
régimen financiero, en donde:

a) La prima total para servicios de salud pasa de 14.02 a 14.97 por
ciento del sueldo basico, es decir, en relacién con la ley abroga-
da, la cotizacion se incrementa s6lo 0.95 puntos porcentuales;

b) En la prima total se incluye una nueva cuota (social) diaria
por cada trabajador a cargo del gobierno federal, equivalente
a 13.9 por ciento del salario minimo general para el Distrito
Federal (SMGDF) vigente al 1° de julio de 1997 actualizado trimes-
tralmente con el INPC al 12 de abril de 2007, a su vez, el valor
inicial que resulte se actualizara trimestralmente conforme al
INPC. Se estima que esta cuota serd equivalente a 3.5 por ciento
del sueldo bésico y representara anualmente recursos adicio-
nales por mas de 6 mil millones de pesos;

c) De la prima total de 14.97 por ciento, se destinara 10.125 por
ciento para financiar el seguro de salud para trabajadores en
activo y sus familiares derechohabientes (2.75 por ciento como
cuota del trabajador y 7.375 como aportacién de la dependen-
cia o entidad) y 1.345 por ciento para financiar el seguro de
salud para pensionados y sus familiares (0.625 por ciento como
cuota del trabajador y 0.72 como aportacién de la dependen-
cia o entidad), méas la cuota social de 3.5 por ciento que el
gobierno federal aportara por cada trabajador. De forma ex-
traordinaria y en un lapso de tres afos el gobierno federal
aportara al seguro de salud 8 mil millones de pesos.
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Desde ahora puede advertirse la insuficiencia de este régimen de
financiamiento para resolver el déficit, generar reservas, brindar una
atencion oportunay de calidad a los derechohabientes, y para atender
el creciente costo de servicios médicos a pensionados. Mas atn, la
nueva cuota social a cargo del gobierno federal no le resta presiéon a
este costo porque se estableci6 inicamente como cuota diaria por
trabajador sin considerar su aplicacion por cada pensionado. Por ello
desde ahora, la nueva Ley del ISSSTE contempla un modelo de gestion
basado en contratos de compra y venta de servicios con otros pro-
veedores publicos y privados.!’®

Nuevo sistema de pensiones

y esquema de transicion
La reforma del sistema de pensiones de los servidores publicos fue
una reforma sustitutiva, es decir, cierra el sistema de reparto de be-
neficios definidos por otro sistema de pensiones basado en la capi-
talizacion individual, de aportes definidos y beneficios inciertos, con
administraciéon mercantil privada de las cuentas individuales y de las
pensiones (afores y aseguradoras), y pension minima como garantia
a cargo del Estado.

El nuevo sistema de pensiones sera obligatorio para los trabaja-
dores que se inscriban por primera vez al ISSSTE a partir de la fecha
de entrada en vigor de la nueva ley (1° de abril de 2007), y optativo
para aquellos trabajadores en activo que se encontraban cotizando
al régimen del Instituto en esa misma fecha.

El sistema de capitalizacién individual que sera la base para el
financiamiento de todas las pensiones comprendidas en el régimen
obligatorio, de manera directa en el caso del seguro de retiro, cesantia
en edad avanzada y vejez y, de forma sustitutiva, para los seguros de
riesgos del trabajo y de invalidez y vida, una vez terminada la vigencia
de los contratos de pension derivados de estos dos seguros (a partir de
los 65 anos de edad).

El seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez se basa en
el régimen de cuentas de capitalizacion individual de aportes definidos,

15 Un articulo interesante sobre las reformas de este tipo ha sido escrito por Marcos
Roitman Rosenmann: “La muerte de la sanidad puablica”, en La Jornada, México, 1°
de julio de 2007.
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que seran administradas por el Pensionissste y las afores. Los seguros
de riesgos de trabajo y de invalidez y vida se basan en fondos colec-
tivos de beneficios definidos que seran administrados, cada uno en
forma separada, por el ISSSTE.

La gestion de las pensiones previstas por cada uno de estos tres
seguros en sus modalidades de rentas vitalicias, retiros programados
y seguros de sobrevivencia, estara a cargo de las aseguradoras (ins-
tituciones de seguros de pensiones) y del Pensionissste y las afores
cuando se trate de la modalidad de retiro programado.!® En el cuadro
1 se presenta una sinopsis del régimen financiero y de administracién
del nuevo sistema de pensiones del ISSSTE.

El trabajador que retina los requisitos para obtener una pensién
de cesantia en edad avanzada o de vejez (60 o 65 afnos de edad y 25
anos minimos de cotizacién), pero el saldo acumulado en su cuenta
individual resulte insuficiente para contratar una renta vitalicia o un
retiro programado y el seguro de sobrevivencia para sus familiares, re-
cibira del gobierno federal una aportaciéon complementaria suficiente
para obtener una pensién garantizada mensual de 3 034.20 pesos
(equivalente a dos salarios minimos y a un salario minimo burocratico),
que se actualizard una vez al afio en el mes de febrero con el INPC.

Asimismo, se estableci6 que los recursos de la Subcuenta del
Fondo de la Vivienda (Fovissste) de la cuenta individual de aquellos
servidores puiblicos que no hubieran obtenido un crédito de vivien-
da al final de su vida laboral activa se aplicaran, en su caso, para la
contratacion de la pension por cesantia o por vejez, lo que es nota-
blemente inconstitucional, teniendo en cuenta que la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, en resolucion de amparo, declar6 inconsti-
tucional una reforma similar de 1997 a la Ley del Infonavit.!?

16 Instituciones de seguros de pensiones derivadas de las leyes de Seguridad Social, de
acuerdo con la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas (CNSF), autorizadas al cierre
de junio de 2007: HSBC Pensiones, S.A.; HSBC Rentas Vitalicias, S.A.; Metlife Pensio-
nes México, S.A.; Pensiones Banamex, S.A. de C.V.; Pensiones Banorte Generali, S.A.
de C.V,; Pensiones BBVA Bancomer, S.A. de C.V.; Pensiones Comercial América, S.A. de
C.V;; Pensiones Inbursa, S.A.; Principal Pensiones, S.A. de C.V.; Profuturo GNP Pen-
siones, S.A. de C.V,; y Royal and Sunalliance Pensiones (México), S.A. de C.V.

7 La reforma corresponde al Decreto por el que se reforma y adiciona diversas dis-
posiciones de la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Tra-
bajadores, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de enero de 1997.
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SB: Sueldo basico; SMGDF: salario minimo general para el Distrito Federal; INPC, indice nacional de precios al consumidor.

En el afo 2007 la cuota se mantiene en 3.5% del SB, en 2008 se fija en 4.025% con incrementos anuales de 0.525% hasta llegar a 6.125% a partir de 2012.

E Cuadro 1. Régimen financiero y de administracion del nuevo sistema de pensiones del ISSSTE
Concepto Cuota Aportacion Cuota social Total Quién administra Quién paga
trabajador | dependencia o entidad | Gobierno Federal? el seguro / las
(% SB)' (% SB) (% SMGDF) Régimen pensiones
Seguro de retiro, cesantia en edad 5.5 Afores, S.A. Instituciones
avanzada y vejez (equivalente a de C.V. de Seguros, S.A.
Cuota obligatoria 6.125 5.175 +1.5% 12.8 Pensionissste / de C.V.
Retiro 2.0 del SB) (cuota obligatoria) Cuentas
Cesantia en edad avanzada de capitalizacion
y vejez 3.175 individual
Aportacion voluntaria®
(Ahorro solidario al tope maximo) 2.0 6.5 21.3
(con aportacién
voluntaria al =
tope maximo) I
Seguro de riesgos del trabajo 0.0 0.75 0.0 0.75 ISSSTE / Instituciones %
Fondo colectivo de Seguros, S.A. s
de C.V. =
Seguro de invalidez y vida 0.625 0.625 0.0 1.25 ISSSTE / Instituciones s
Fondo colectivo de Seguros, S.A. o
de C.V. é
Total o
Cuota obligatoria 6.75 6.55 1.5 14.8
Cuota obligatoria mds aportacién
voluntaria, al tope maximo 8.75 13.05 1.5 23.3

N

Cuota social diaria por cada trabajador, equivalente a®l

nueva ley. La cantidad inicial que resulte, a su vez, se actualizara trimestralmente conforme al INPC.
Los trabajadores podran optar por que se les descuente hasta 2.0% del SB para ser acreditado en la subcuenta de ahorro solidario, en cuyo caso, las dependencias y entidades estaran
obligadas a depositar un tope maximo del 6.5% del SB.
Fuente: ElaboR

DOF el 31 de marzo de 2007.
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Se crea el Fondo Nacional de Pensiones de los Trabajadores al
Servicio del Estado, denominado Pensionissste, como 6rgano piblico
desconcentrado del ISSSTE para administrar, junto con las afores, las
cuentas individuales de los trabajadores correspondientes al seguro
de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez. La Comisién Ejecutiva del
Pensionissste estard integrada por 18 vocales, nueve representantes
del gobierno federal (entre ellos, el director general del ISSSTE, quien
la presidird) y nueve vocales nombrados por las organizaciones de tra-
bajadores, es decir, por el SNTE y la Federacién de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado. El Pensionissste, durante un
plazo de 36 meses a partir del inicio de sus operaciones, administra-
ra las cuentas individuales de todos los trabajadores afiliados o que
se afilien al ISSSTE; después de este plazo, los trabajadores podran
optar por traspasar su cuenta a otra afore. Como cualquier otra afore,
el Pensionissste cobrara comisiones a las cuentas individuales y de-
bera constituir siefores para la inversion de los recursos depositados
en las cuentas individuales. Se estableci6é que, en todo caso, sus co-
misiones no podran exceder del promedio de comisiones que cobren
las afores. Es decir, aun cuando se trata de una “administradora pa-
blica”, con esta disposicion el Pensionissste podria aplicar comisiones
incluso superiores a las cobradas por otras administradoras privadas
(véase comparativo en cuadro 2).18

Por su parte, la mecanica para contratar la pension definitiva por
riesgos de trabajo o por invalidez es la misma. El trabajador incapa-
citado contratara un seguro de pension que le otorgue una renta vi-
talicia por el monto que corresponda con la aseguradora de su
eleccion. El ISSSTE calculara y pagara la suma asegurada necesaria

El amparo al que se hace referencia fue ganado el 23 de septiembre de 2005 por el
trabajador Gumecindo Hidalgo, de la ciudad de Le6n, Guanajuato. “Autorizan retirar
fondo de vivienda”, Reforma, 1° de noviembre de 2005.

8 Cabe mencionar que en el marco de las deliberaciones en torno a la reforma del
ISSSTE, el Congreso de la Unién aprobé el 19 de abril de 2007 adiciones y reformas
a la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, entre ellas se reform6 el articulo
37 para eliminar las comisiones sobre flujo a partir de marzo de 2008, Decreto por
el que se adicionan y reforman diversos articulos de la Ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de junio de 2007.
Odilia Ulloa, “Estructura de comisiones de las afore: Elementos para valorar la Inicia-
tiva con proyecto de decreto que adiciona y reforma diversos articulos de la Ley de
los Sistemas de Ahorro para el Retiro”, documento de trabajo, 29 de marzo de 2007.
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Cuadro 2. Estructura de comisiones por administracion de las cuentas en las siefores basicas
(Comparativo de los meses de febrero, mayo y octubre de 2007)

oSl

Comisiones sobre flujo (% del SBC)' Comisiones sobre saldo (%)*
Afore Febrero Mayo Octubre % sobre Afore Febrero Mayo Octubre
de 2007 de 2007 de 2007 la cantidad de 2007 de 2007 de 2007
ingresada
Principal 1.60 1.60 1.60 24.62 Banamex 1.48 1.48 1.48
Profuturo GNP 1.60 1.60 1.60 24.62 Santander 1.45 1.45 1.45
XXI 1.30 0.60 0.60 9.23 Profuturo GNP 1.20 1.20 1.20
ING 1.29 1.29 - - HSBC 1.20 1.20 1.20
Banorte Generali 1.25 0.70 0.70 10.77 Bancomer 0.50 0.50 0.50
Metlife 1.23 1.20 1.20 18.46 Inbursa 0.50 0.50 0.50 =
Scotia 1.22 1.22 1.22 18.77 Azteca 0.40 0.40 0.40 £
Bancomer 1.20 1.20 1.20 18.46 Principal 0.35 0.35 0.35 %
IXE 1.10 1.10 0.76 11.69 IXE 0.33 0.33 0.25 S
Argos 1.05 1.05 0.97 14.92 De la Gente 0.31 0.31 0.31 E
Invercap 1.03 0.80 0.80 12.31 ING 0.30 0.30 1.74 a
Actinver 1.02 1.02 1.01 15.54 Banorte Generali 0.30 1.14 1.14 Z
Coppel 0.92 0.92 0.92 14.15 Coppel 0.30 0.30 0.30 4]
Azteca 0.90 0.90 0.90 13.85 Scotia 0.26 0.26 0.26 «
De la Gente 0.90 0.80 0.80 12.31 Metlife 0.25 0.71 0.71
Ahorra Ahora 0.90 0.70 0.70 10.77 Afirme Bajio 0.23 0.23 0.23
Banamex 0.75 0.75 0.75 11.54 XXI 0.20 1.50 1.50
HSBC 0.75 0.75 0.75 11.54 Invercap 0.20 0.36 0.36
Santander 0.70 0.70 0.70 10.77 Actinver 0.20 0.20 0.20
Afirme Bajio 0.62 0.62 0.62 9.54 Ahorra Ahora 0.20 0.20 0.20
Inbursa 0.50 0.50 0.50 7.69 Argos 0.12 0.12 0.12
Promedio 1.04 0.95 0.87 13.41 Promedio 0.49 0.62 0.69

! SBC: Salario base de célculo. Monto que se obtiene de dividir entre 6.5% la aportacién obrero patronal y estatal de RCV (sin cuota social).
2 Porcentaje anual.
Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de la Consar.
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para contratar el seguro de pension. Dicho contrato tendra una vigen-
cia hasta que el pensionado cumpla 65 afos de edad. La compaiiia de
seguros, con cargo a la suma asegurada que le entregue el ISSSTE,
debera cubrir al pensionado por riesgos de trabajo o por invalidez:
1) la pension mensual; 2) el depoésito de las cuotas y aportaciones a
la cuenta individual del trabajador pensionado correspondiente al
seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez;y 3) la gratificacion
anual. Terminada la vigencia del contrato del seguro de pensién (65
anos de edad), el pensionado que retina los requisitos correspondien-
tes al seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez (65 ainos de
edad y 25 anos de cotizaciones) recibira, en lugar de la pension que
venia disfrutando por riesgos del trabajo o por invalidez, una pensiéon
de vejez. Si el trabajador no retine los requisitos, recibira en su lugar
una pension garantizada.

Las pensiones derivadas de los seguros de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez, riesgos del trabajo e invalidez y vida, se incremen-
tardn una vez al afio en el mes de febrero de acuerdo con el incre-
mento de la inflacion (INPC) del afio calendario anterior.

Los pensionados por riesgos de trabajo o invalidez tendran derecho
auna gratificacion anual (aguinaldo) igual al nimero de dias concedidos
a los trabajadores en activo, segiin la cuota diaria de su pension.

El nuevo sistema de pensiones da lugar a una serie de riesgos y
un trato desigual entre trabajadores.!”” Como se apunté inicialmente,
este sistema sera obligatorio para los trabajadores de nuevo ingreso,
para aquellos que se encuentren separados del servicio y posterior-
mente reingresen, y para los trabajadores en activo que se encontra-
ban cotizando al ISSSTE a la fecha de entrada en vigor de la nueva ley
que opten por la acreditaciéon de “bonos de pension del ISSSTE”.

Esquema de transicion al nuevo sistema
de pensiones
La nueva Ley del ISSSTE prevé en diversos articulos transitorios un
esquema de transicion al nuevo sistema de pensiones que establece
lo siguiente:

9 Para comprender en detalle el funcionamiento del sistema, véase Odilia Ulloa Padi-
lla y Miguel Alonso Raya, op. cit., noviembre de 2007.
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a) Los jubilados y pensionados a la fecha de entrada en vigor de
la reforma seguiran recibiendo sus jubilaciones y pensiones
en los mismos términos de la ley que se abrog6 (ley de 1983).
Estas pensiones en curso de pago estaran a cargo del gobier-
no federal y se financiaran con recursos fiscales y con las
cuotas y aportaciones de los trabajadores en activo que opten
por el régimen de pensiones que establece el articulo décimo
transitorio de la nueva ley. De acuerdo con cifras del ISSSTE,
al cierre de marzo de 2007 se encontraban en este supuesto
un total de 582 079 jubilados y pensionados.

b) A los trabajadores en activo que se encuentren cotizando al
régimen del ISSSTE a la fecha de entrada en vigor de la nueva
ley (12 de abril de 2007), se les reconocen los periodos cotiza-
dos con anterioridad (antigiiedad), para lo cual tendran dere-
cho a optar por el sistema de cuentas individuales con la
acreditacion de bonos de pension del ISSSTE, o bien, por el
régimen de pensiones que se establece en el articulo décimo
transitorio. Al cierre de marzo de 2007, se encontraban en este
supuesto un total de 2’400 505 trabajadores.

En un plazo que no excedera del 31 de diciembre de 2007, la SHCP
y el ISSSTE daran a conocer alos 2.4 millones de trabajadores el calcu-
lo preliminar de los bonos de pension que, eventualmente, les corres-
ponderian a cada uno en caso de optar por el sistema de pensiones
basado en la capitalizacién individual.

A partir del dia 1° de enero de 2008, los trabajadores tendran un
plazo de seis meses para elegir migrar al régimen de cuentas indivi-
duales con la acreditacion de bonos de pension, o bien, acogerse al
régimen de pensiones del articulo décimo transitorio.

Por 1ltimo, conviene precisar que todos los trabajadores, con
independencia de la opcion de modelo de pensiones que elijan, todos,
sin excepcion, cotizaran en los términos que establece el régimen
obligatorio de la nueva ley.

Bonos de pension del ISSSTE: migracion automatica
al sistema de capitalizacion individual
Los trabajadores que opten por la acreditacién de bonos de pension
del ISSSTE automéaticamente quedaran sujetos al nuevo sistema de
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pensiones que fue descrito en el apartado anterior. Los bonos de pen-
sién se calcularan con base en los anos de cotizacion, la edad y el
sueldo basico que el trabajador estuviere percibiendo el Gltimo dia
del afo anterior a la fecha de entrada en vigor de la nueva ley. En
teoria, el bono sera equivalente al valor presente de la pensién a la
que tenga derecho cada trabajador al momento de la reforma.

El Banco de México tendra a su cargo las funciones de custodia,
administracion y servicio de los bonos de pension del ISSSTE. De
acuerdo con el articulo vigésimo quinto transitorio de la nueva ley,
los bonos de pensién no seran afectados por el cobro de comisiones
que estén autorizados a cobrar el Pensionissste y las afores por la
administraciéon de las cuentas individuales de los trabajadores.

Una vez cumplidos los supuestos para el disfrute de una pensién
por retiro, cesantia en edad avanzada o vejez, el trabajador contrata-
ra con cargo a los recursos acumulados en su cuenta individual (in-
cluido el importe de sus bonos de pensién) un seguro de pension
(renta vitalicia) con la aseguradora de su eleccion, o bien, un retiro
programado con el Pensionissste o la afore que le opere su cuenta, y
el seguro de sobrevivencia para sus familiares beneficiarios.

Sin embargo, la cuantia de la pensiéon que contrate el trabajador
se verd afectada por la subestimacion del valor de los bonos de pen-
sién porque en la féormula para su calculo no se consideran, entre
otros factores: i) el costo o valor del seguro de sobrevivencia para
los familiares beneficiarios;* ii) el incremento anual en la esperanza
de vida al nacer, considerando que en el calculo se fija en 73 afios
cuando tan sélo en el afio 2007 corresponde a 75 afos, y aumenta
cada ano; y iii) el calculo de los bonos de pension se efectuara sobre
una misma tabla para hombres y mujeres, no obstante que en prome-
dio las mujeres sobreviven en el retiro mas afos que los hombres, por
lo cual se veran proporcionalmente mas afectadas con montos de bonos
de pension inferiores para contratar pensiones para mas anos.

20 De acuerdo con un estudio del actuario Alejandro Hazas, “[e]l no haber incluido en
el célculo del bono de reconocimiento el costo del seguro para la transmision de la
pension a los deudos de los jubilados que fallezcan, implica una reduccién en pro-
medio del 37 por ciento de la cuantia de la pension de jubilacion que se pueda ad-
quirir con el bono de reconocimiento...”, en “Un diagndstico radiografico de las
principales diferencias y errores estructurales contenidos en la reforma a la Ley del
ISSSTE”, documento de trabajo, abril de 2007.
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En general, los trabajadores, una vez abierta su nueva cuenta
individual, tendran que cotizar durante un horizonte mayor de anos
para, por una parte, incrementar el monto de su pension y, por otra,
acumular los recursos suficientes para la contratacién del seguro de
sobrevivencia para sus familiares beneficiarios.

Régimen de pensiones que establece el articulo décimo transitorio
de la nueva Ley del ISSSTE

Los trabajadores que opten por el régimen de pensiones que se esta-
blece en el articulo décimo transitorio tendran derecho a pensiones
por jubilacioén; retiro por edad y tiempo de servicios; cesantia en edad
avanzada; riesgos del trabajo, e invalidez y vida. Las cuantias de dichas
pensiones se determinan explicitamente como un porcentaje del
promedio del altimo sueldo y se financiaran con fondos colectivos
integrados por las cuotas y aportaciones de los trabajadores y patro-
nes (entidades y dependencias), mas los recursos fiscales necesarios
para completar dicha némina.

Los trabajadores en activo que opten por este régimen no tendran
derecho a la acreditacion de bonos de pensién del ISSSTE.

Los trabajadores, dependencias y entidades, asi como el gobier-
no federal, cubriran las cuotas y aportaciones obligatorias que les
corresponden de acuerdo con el régimen financiero de los seguros,
prestaciones y servicios que establece la nueva Ley del ISSSTE, las
que se aplicaran sobre el sueldo basico definido en el articulo 17 de
la nueva ley, con un limite inferior de un salario minimo y un limite
superior equivalente a 10 veces dicho salario.

La aportacion patronal de 2.0 por ciento del ramo de retiro del
seguro de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez y la correspon-
diente a 5.0 por ciento por concepto de vivienda (Fovissste) conti-
nuaran depositandose respectivamente en las subcuentas de ahorro
parael retiro y las subcuentas del Fondo de Vivienda que integran las
cuentas individuales abiertas bajo el SAR-ISSSTE 92. Las instituciones
bancarias que hasta ahora operan estas cuentas, las transferiran al
Pensionissste, el cual, en adelante, las administrara de forma exclu-
siva y por lo cual aplicara comisiones por su administracion.

Los trabajadores deberan cumplir periodos de cotizacién y edades
minimas para tener derecho a las pensiones de jubilacion; retiro por
edad y tiempo de servicios; o cesantia en edad avanzada. Durante el
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periodo del 12 de abril de 2007 al 31 de diciembre de 2009, para cada
una de estas modalidades se mantienen las condiciones y requisitos
previstos por la Ley del ISSSTE abrogada: es decir, afios de servicios,
edad minima y porcentajes del sueldo basico que corresponden a
cada pension; no obstante, el sueldo basico que se tomara en cuenta
para el célculo de las pensiones sera el que se define en la nueva ley.
A partir del 1° de enero de 2010 se incrementan gradualmente las
edades minimas y se establecen condiciones para que, en su caso,
continte aplicAndose la misma base de calculo del periodo anterior
para la definicién de los montos de pension.

En tal sentido, el régimen de pensiones previsto por el articulo
décimo transitorio puede definirse de manera genérica como un sis-
tema de reparto de beneficios definidos, que se ajustara con incremen-
tos graduales en la edad minima para el retiro a partir del afo 2010.

No obstante que el régimen de pensiones que establece el articu-
lo décimo transitorio se basa en un esquema de beneficios definidos,
esta disenado bajo condiciones que establecen un trato desigual
de derechos y prestaciones, omisiones y lagunas juridicas. Todo ello
genera una gran incertidumbre a los trabajadores en cuando a sus
derechos adquiridos, que, en su caso, indican que fueron calculadas
por los autores de la reforma con el fin expreso de desalentar a los ser-
vidores publicos de optar por mantenerse en un “régimen de benefi-
cios definidos” y forzar su traslado al sistema de capitalizacién
individual con bonos de pension, con lo cual estarian asegurando el
éxito de su reforma de pensiones.

Riesgos generales asociados al sistema
de capitalizacion individual

La reforma del sistema de pensiones de los trabajadores del sector
publico afiliados al ISSSTE implicara un alto costo para las finanzas pi-
blicas (de transiciéon y permanentes) en el corto, mediano y largo
plazos, no obstante que su disefio estd basado en una reducciéon de
beneficios parala generaciéon actual de trabajadores por la aplicacién
de medidas generalizadas como el incremento de la edad de retiro
y de las cuotas a cargo de los trabajadores; subestimacion de los
bonos de pension del ISSSTE; el cambio de base para determinar el
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monto de las pensiones del articulo décimo transitorio, y por la
cancelacion de derechos y prestaciones para los trabajadores que
opten por el esquema que establece este articulo.

Es previsible que el costo fiscal de las pensiones en curso de pago
se eleve considerablemente en los proximos tres afios por efecto de
lo que denominamos “corrida pensionaria”. Es decir, ante la incerti-
dumbre que generan los cambios legales derivados de la reforma
sobre los derechos adquiridos, es probable que un nimero importan-
te de los cerca de 300 mil trabajadores que ya cumplen los requisitos
para jubilarse o pensionarse ejerzan su derecho. De darse ese feno-
meno, se incrementaria considerablemente el nimero de pensionados
y, en consecuencia, el costo de la némina que tendria que absorber
el gobierno federal.

Bajo el sistema de capitalizacion individual que crea la nueva Ley
del ISSSTE, el monto de las pensiones de retiro, cesantia en edad avan-
zada y vejez de los servidores publicos estara en funcién de los re-
cursos acumulados en la cuenta individual de cada trabajador, es
decir, del valor real de las cotizaciones, la frecuencia de los aportes
(densidad de cotizaciones), los rendimientos que no estan garantizados,
menos las comisiones. Asimismo, el monto de las pensiones depen-
dera del costo de las rentas vitalicias y seguros de sobrevivencia, en
los que inciden factores tales como las comisiones y los margenes de
riesgos de las compaiias de seguros, las tablas de sobrevivencia, la
tasa de interés y la composicion familiar.

En tal sentido, el trabajador, en lo individual, no sélo enfrenta el
riesgo por la administracién y operacion mercantil de sus fondos para
el retiro durante toda su vida laboral activa, sino también los riesgos
de la contratacion de su pension (renta vitalicia) y la de sus familiares
(seguro de sobrevivencia) con instituciones de seguros privadas.

Los trabajadores pagaran comisiones de mercado por la adminis-
tracion de sus cuentas y por la inversion de sus recursos, ya sea que
se trate de una afore publica (Pensionissste), de la Afore Siglo XXI
(IMSS) o de cualquier otra afore cien por ciento privada.

El sistema no garantiza rendimientos sobre las inversiones de
los recursos de retiro, cesantia y vejez del trabajador en acciones
de las siefores e inversiones que éstas realizan en el mercado de
valores y sobre instrumentos de deuda nacionales y extranjeros. Por
lo tanto, las inversiones de los trabajadores en las siefores estaran
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sujetas a pérdidas o ganancias segin las fluctuaciones de los merca-
dos financieros.

El sistema de pensiones que crea la nueva Ley del ISSSTE repre-
senta para las afores y las instituciones de seguros de pensién un
negocio redondo e ilimitado en el tiempo, se prolonga con el cobro
de comisiones durante toda la vida laboral activa de los trabajadores
y durante su fase de pensionados.

El sistema no ha detonado la inversién productiva en el pais y las
afores han resultado ser un instrumento costoso para los trabajado-
res afiliados al IMSS:

a) Al cierre de octubre de 2007, el valor de las carteras de las
siefores basicas 2 ascendi6 a 741.4 mil millones de pesos, de
los cuales, 69.7 por ciento se encontraba invertido en instru-
mentos gubernamentales (bonos, udibonos, cetes, CBIC, etc.),
Unicamente 3.5 por ciento en valores de las paraestatales
Pemex y CFE, 10.4 por ciento en instrumentos internacionales,
y el 16.4 por ciento restante, en otros instrumentos de deuda
de instituciones financieras y corporativos privados naciona-
les y en renta variable;

b) En el mismo periodo, la comisién promedio sobre flujo de 0.87
por ciento representé 13.41 pesos por cada 100 pesos que
ingresaron a la cuenta individual del trabajador, en tanto que,
la comisién sobre saldo promedio se ubicé en 0.49 por ciento
de los activos administrados (cuadro 2). De septiembre de
1997 a octubre de 2007, las altas comisiones por flujo y saldo
les reportaron a las afores ingresos acumulados por 107.1 mil
millones de pesos;

¢) El rendimiento neto real observado promedio (descontando
inflacién y comisiones) otorgado a los recursos de los trabaja-
dores desde el inicio del sistema al cierre de 2005 fue de 2.58
por ciento y de 3.40 por ciento al cierre de octubre de 2007.2!

2 Sobre un enfoque critico a la operacién del sistema, consiltese: Comision Federal
de Competencia, Opinion con el fin de promover la aplicacion de los principios de
competencia y libre concurrencia en el Sistema de Ahorro para el Retiro, remitida al
Congreso de la Union el 22 de noviembre de 2006.
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El sistema de pensiones que se crea con la nueva Ley del ISSSTE
es un régimen de aportacion definida y beneficios inciertos, es decir,
el trabajador conoce cuanto ingresa y cuanto se acumula en su cuen-
ta individual, pero desconoce cudl sera el monto de su pension futu-
ra, excepto la pensiéon minima que garantiza el gobierno federal.
Algunas estimaciones de la SHCP sefialan que un trabajador con 25
anos de contribucién recibiria una pensiéon de menos de la mitad de
su ultimo salario, abarcando el maximo de las aportaciones volunta-
rias (incluido el ahorro solidario) que prevé la nueva ley.

El “ahorro solidario” es la confesién de parte de que el régimen
de cuentas individuales es insuficiente para mejorar las pensiones
futuras de los trabajadores; por lo demas, el “ahorro solidario” tiene
una naturaleza regresiva porque, en su caso, beneficiara a los traba-
jadores de mas altos salarios.

El sistema de pensiones basado en cuentas de capitalizacion in-
dividual empobrecera a la gran mayoria de trabajadores en la vejez,
en particular a los trabajadores de menor calificacién y, en mayor
medida, a las trabajadoras, que, parad6jicamente, constituyen en la
actualidad cerca de 50 por ciento de los cotizantes al ISSSTE porque,
como se aduce en la exposicion de motivos de la iniciativa que dio
lugar ala nueva ley, las mujeres “enfrentan patrones mas heterogéneos
con mayores frecuencias de entrada y salida del mercado laboral”, y
porque en promedio perciben salarios menores y tienen una mayor
tasa de sobrevivencia en la vejez.

Para contratar los seguros de pension derivados de los seguros
de riesgos de trabajo y de invalidez, el ISSSTE entregara a las asegu-
radoras una suma asegurada con cargo a los fondos que administra
que debera ser suficiente para que éstas cubran, ademas de la pension
y la gratificacién anual al pensionado, las cuotas y aportaciones bi-
mestrales correspondientes al seguro de retiro, cesantia en edad
avanzaday vejez en la cuenta individual del pensionado. Sin embargo,
la Ley no establece mecanismos para supervisar que las aseguradoras
efectivamente realicen dicho depésito en las cuentas individuales de
los pensionados, mucho menos prevé sanciones legales y econémicas
a las que se harian acreedoras en caso de incumplimiento o demora
en el entero de tales cuotas y aportaciones.

Se dispone que los pensionados por riesgos de trabajo y por in-
validez al cumplir 65 anos de edad recibirdn, en lugar de la pension
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que venian disfrutando, una pensiéon de vejez, la que deberan contra-
tar con una aseguradora con cargo a los recursos acumulados en su
cuenta individual. Este mecanismo, ademas de ser ilegal, porque se
sustituye una pension que fue originada por causa de una enfermedad
o un accidente profesional o por una enfermedad o accidente no
profesional por otra de distinta naturaleza (vejez), podria dar lugar
a que la nueva pensién que se contrate por vejez resulte en una cuan-
tia inferior a la que el pensionado venia disfrutando por riesgos de
trabajo o por invalidez. Adicionalmente, al sustituirse las pensiones
deriesgos de trabajo y de invalidez por otra de vejez, los pensionados
perderan la prestaciéon por gratificacion anual (aguinaldo).

Los autores de la reforma argumentaron que se creaba el Pensio-
nissste para “eliminar el efecto adverso de las afores”; sin embargo,
se constituird como una afore mas en el mercado porque su operacion,
administracion y funcionamiento se sujetaran a las mismas reglas del
juego establecidas para los deméas “competidores” privados. El Pen-
sionissste nace subsidiado por los contribuyentes y burocratizado
en su direccion.

Los autores de esta reforma argumentan que no se privatiza el
ISSSTE; sin embargo, se desmantela en un grado importante la funcién
publica y social del Instituto, porque la operacion activa de todos los
seguros de pension se traslada a las instituciones de seguros de pen-
sion, todas ellas sociedades an6nimas de capital variable, y la admi-
nistracion e inversion de los fondos del seguro de retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez —-el méas significativo por los recursos que
implica- se transfieren al sector financiero a través de las afores, in-
cluida la afore Pensionissste.

En este marco, la reforma de pensiones cambia el papel del Esta-
do en cuanto a su responsabilidad social, donde su funcién se reduce
a garantizar el pago de pensiones minimas para compensar los “fallos”
o “desequilibrios” del mercado. Bajo el sistema privado de pensiones,
la pension minima garantizada constituye, en Gltima instancia, un
subsidio al mercado, una compensacién a un régimen de beneficios
inciertos para los trabajadores y a la intervenciéon de intermediarios
privados que no tienen por fin la previsiéon social.

En muchos sentidos, como ha sido documentado, con esta refor-
ma cambiara la ruta de las trasferencias de los recursos publicos y
subsidios fiscales: del ISSSTE pasaran ahora a la economia de mercado
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de las pensiones y, en un grado importante, a la economia de mer-
cado de la salud.

El sistema de capitalizacién individual no es un sistema autofinan-
ciable, no esta en equilibrio permanente, no elimina la “trayectoria
explosiva del déficit” y no libera en el corto y mediano plazos recursos
fiscales para atender otros problemas como educacién, salud, vivien-
da y desarrollo del campo, como afirma la SHCP. Los costos fiscales
de transicion y permanentes de la reforma ejerceran durante varios
anos una presion considerable sobre las finanzas publicas y, paradé-
jicamente, no mejoraran el nivel de vida de la gran mayoria de traba-
jadores y pensionados.

Paradéjicamente, los costos fiscales de la reforma de pensiones del
ISSSTE y del IMSS tampoco habran servido para edificar un nuevo siste-
ma de seguridad social mas justo, mas equitativo, mas eficiente, mas
transparente, y de cobertura universal (contributivo y no contributivo),
que tenga por finalidad resolver las necesidades de salud de la gente y
la prevision social frente a la vejez y demas contingencias y riesgos.

Por todo lo anterior, podemos afirmar que la agenda sigue abier-
ta con una divisa fundamental: la mejor politica distributiva es el
trabajo formal y bien remunerado, y la mejor politica redistributiva
es la seguridad social.

Diciembre de 2007
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