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Presentacion

Hoy en dia los cambios en las disposiciones legales federales y locales suceden con
una dinamica asombrosa, especialmente en el campo financiero. Frecuentemente
aparecen nuevas figuras financieras que no es facil comprender en toda su magnitud,
como es el caso de los proyectos de prestacion de servicios, los llamados PPS.

Como se vera en este documento, Este es un modelo que se esta aplicando en
otros paises desde hace mas de una década; posteriormente los adapté y adoptd
el gobierno federal de México y en estos momentos los diversos esquemas de
asociacion publico privada se encuentran en revision y estudio por parte de las
entidades federativas y municipios.

Vale reconocer que, a pesar de las modernas opciones financieras, la deuda publica
sigue siendo un valioso recurso para detonar inversiones en infraestructura en los
términos que marca la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Adicionalmente a la deuda, la gama de opciones para financiar inversiones publicas
productivas consta, entre otras, de las siguientes vertientes:

. Concesién de los servicios publicos

. Proyectos de Prestacién de Servicios

. Proyectos de inversion con efecto diferido en el registro del gasto
. Asociaciones Publico Privadas, en general

Es ampliamente reconocido que el marco juridico en materia de deuda publica y
finanzas no esta acorde a las necesidades de las modernas operaciones que hoy
en dia se pueden realizar (las asociaciones publico privadas, por ejemplo), ni de la
problematica que las haciendas locales actualmente deben enfrentar (los sistemas
de pensiones, por ejemplo).




Este trabajo se enfocara a exponer las perspectivas de cambio al marco juridico
local, frente a las opciones que presenta el actual mercado financiero mexicano;
especialmente se abordara el tema de las Asociaciones Publico Privadas (APP).

Asimismo, en este documento se abordaran los retos para las finanzas publicas
derivados de la problematica de los sistemas de pensiones de las entidades
federativas y los municipios.

El Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas atento a los cambios
que se presentan en el medio hacendario y financiero actual, pone este trabajo a
disposicion de los funcionarios, académicos y estudiosos de los tépicos de interés
para las haciendas publicas de las entidades federativas.

Eldocumentofue elaborado porel Mtro. César Bojérquez Ledn, conlacolaboracion del
Mtro. Enrique Nufiez Barba, bajo la supervision del Lic. Carlos Garcia Lepe, Director
General Adjunto de Hacienda Estatal y Coordinaciéon Hacendaria del INDETEC, y
del Mtro. Ramon Castafieda Ortega, Director de Coordinacién Hacendaria.

Se espera que a través de documentos como el presente, el Instituto cumpla con los
objetivos que le han sido encomendados por el Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal.

Lic. Javier Pérez Torres
Director General
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TITULO |

REFORMAS LEGALES Y
OPCIONES FINANCIERAS
LOCALES

En el presente Titulo se abordaran los siguientes puntos relevantes:

Temas Actuales Para su Incorporacion a Una Ley de Deuda Publica de los
Estados y Municipios

Bases para la Creacion de los Institutos Para el Financiamiento de las Entidades
Federativas

Financiamiento Conjunto Para el Desarrollo Municipal

Reformas de 2004. Nuevas Disposiciones Aplicables a Créditos Otorgados a
Estados y Municipios, a Partir del 1° de Diciembre de 2004.

Efectos de las Reformas de 2006 a la Ley de Coordinacion Fiscal para el
Fortalecimiento Financiero de las Entidades Federativas y Municipios

La Reforma Hacendaria 2007: El Impacto en la Deuda y las Finanzas Publicas
Locales

Finalmente, el presente Titulo culmina con un anexo sobre: “MANUAL DE
MEJORES PRACTICAS PARA LA ADMINISTRACION DE LA DEUDA DE
ESTADOS Y MUNICIPIOS”, documento elaborado por los integrantes de la
Mesa lll, de la Primera Convencion Nacional Hacendaria.

1"






CapiTuLO 1 * TEMAS ACTUALES PARA suU INCORPORACION A UNA LEY DE DEupA PuBLICA DE Los EsTabos Y MuNicipios

Capitulo 1

Temas Actuales Para su Incorporacion
a Una Ley de Deuda Publica de los
Estados y Municipios

INTRODUCCION

En el presente apartado se resaltan algunos tépicos que estan en boga en el medio
financiero mexicano y que impulsan a la publicacién de una nueva Ley de Deuda
Publica, o bien, una reforma a la misma. En trabajo inicia exponiendo algunos
lineamientos generales que se deberan tener presentes y culmina proponiendo
algunos contenidos concretos que se consideran indispensables.

La Primera Convencion Nacional Hacendaria (CNH) constituyd un gran foro en el
cual se detectaron las grandes dificultades y carencias en las leyes que regulan el
quehacer hacendario local, entre ellas las leyes de deuda publica.

En materia de deuda, en la CNH se expusieron algunas dificultades legales,
principalmente en los siguientes aspectos:

. Refinanciamiento de pasivos

. Definicion del concepto “inversiones publicas productivas”
. Emision conjunta de valores municipales

. Fomentar la administracién de riesgos

Este trabajo se enfocara a exponer las perspectivas de cambio para el marco juridico
local, principalmente en el ambito financiero, frente a los nuevos retos y dificultades
que presenta el actual mercado financiero mexicano.

1.1. PRINCIPIOS Y LINEAMIENTOS PARA LA ELABORACION O REFORMA A
LAS LEYES DE DEUDA PUBLICA DE LOS ESTADOS

Como se sabe, por mandato del Articulo 117 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, le corresponde a la Legislatura del Estado, determinar
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TITULO I - REFORMAS LEGALES Y OPCIONES FINANCIERAS LOCALES

las bases sobre las cuales las entidades federativas, los municipios y las entidades
paraestatales y paramunicipales, contraigan obligaciones o empréstitos que se
destinen a inversiones publicas productivas.

Por lo tanto, es necesario que los estados y municipios cuenten con una Ley de
Deuda Publica, que sea acorde a las necesidades actuales de la entidad y que
permita que las entidades publicas del Estado puedan contratar financiamientos
en las mejores condiciones de mercado, conforme a las operaciones financieras
modernas, que sirvan para sanear y rendir cuentas sobre las finanzas publicas
estatales.

La expedicion de un nuevo ordenamiento o sus reformas, permitira en primera
instancia definir las inversiones publicas productivas, y dara la pauta para que el
Estado y sus entidades estatales y municipales, puedan eficazmente aplicar los
recursos que obtengan de los financiamientos que contraten, en beneficio de la
sociedad en su conjunto.

Lanueva Ley de Deuda Publica estableceria claramente las facultades y atribuciones
de las autoridades correspondientes en materia de Deuda Publica, con el propésito
de definir apropiadamente los alcances de lo que puedan realizar las autoridades,
dentro del marco de la nueva norma.

Asimismo, permitiria claramente, en congruencia con la Ley de Coordinacién Fiscal,
afectar los derechos e ingresos que correspondan al Estado y a los Municipios, de
las participaciones federales, a efecto de que sirvan como parte de un mecanismo
de pago o garantia de las obligaciones que se contraigan. Asimismo, el Estado, los
Municipios y las entidades paraestatales y paramunicipales, podrian afectar sus
ingresos propios u otros ingresos permitidos por las leyes, pero siempre con la
autorizacion del Congreso del Estado.

Una nueva Ley de Deuda Publica permitiria a los Municipios del Estado que tienen
necesidades apremiantes, el poder acceder a fuentes de financiamiento mas baratas,
en cuanto al pago de capital, intereses y gastos para los créditos contratados.

La expedicion de una nueva Ley de Deuda Publica, permitiria, de manera transparente,
a las Entidades Publicas del Estado, con la autorizacion del Congreso del Estado,
realizar operaciones de refinanciamiento o reestructuracion total o parcial de los créditos
0 empréstitos a su cargo, con la finalidad de mejorar las condiciones originalmente
pactadas. Asimismo, debera comprender las facultades correspondientes para que los
autoridades hacendarias puedan contratar coberturas para que el pago de intereses
y el servicio de la deuda se mantengan en un nivel sostenible.

14



CapiTuLO 1 * TEMAS ACTUALES PARA su INCORPORACION A UNA LEY DE DEupA PuBLICA DE Los EsTabos Y MuNicipios

No menos importante sera determinar algun criterio prudencial para la contrataciéon
de empréstitos, todo con el fin de que la deuda publica estatal y municipal se
mantenga en un plano sostenible en el largo plazo.

En el aspecto juridico y técnica legislativa, se buscaria que cumpla con los principios
de una nueva ley, tales como claridad, generalidad, obligatoriedad, precision y
unidad.

Por ultimo, no omitimos recordar que un articulo de una ley es la divisién fundamental
y elemental de una norma, por lo que al referirse al mismo concepto, puede ser
dividida en fracciones, incisos y parrafos para lograr una mayor comprension y
estructura internamente organizada y enlazada entre sus partes.

Como pudo apreciarse, estos lineamientos y principios son muy generales, y tienen
como unico proposito orientar el espiritu y la filosofia fundamental de la nueva ley
o sus reformas.

En efecto, somos conscientes de que el proceso de elaboracién de una nueva norma
se habra de enfrentar a multiples requerimientos concretos que satisfagan estos
principios tan generales, pero al final no dudamos de que podriamos disponer de una
nueva Ley de Deuda Publica que respondiera a las necesidades que actualmente
demandan los mercados financieros.

1.2. AMBITOS DE GOBIERNO QUE DEBE CUBRIR UNA LEY DE DEUDA
PUBLICA

En primer lugar, en el presente apartado presentamos algunas consideraciones en
relacion a la conveniencia de incorporar 0 no en una misma Ley de Deuda Publica
tanto a la regulacion estatal en la materia como también la regulacién para los
municipios, es decir, si es conveniente elaborar una “Ley de Deuda Estatal”’ y una
“Ley de Deuda Publica para los Municipios del Estado” o las dos juntas en un solo
ordenamiento.

Sobre este tema, por ahora exponemos el punto de vista del Manual de Mejores
Practicas para la Administracion de la Deuda en Entidades Subnacionales, el
cual fue aprobado en el seno de los trabajos de la Primera Convencion Nacional
Hacendaria.

En efecto, la propuesta numero 6 de la Mesa Il de Deuda Publica de la Primera
Convencién Nacional Hacendaria (CNH) consistid en: “Elaborar un Manual de
Mejores Practicas para la Administracion de la Deuda de Estados y Municipios”
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El contenido general del Manual es el siguiente:

MANUAL DE MEJORES PRACTICAS PARA LA ADMINISTRACION DE LA DEUDA
EN ENTIDADES SUBNACIONALES

Introduccién
1. Marco Regulatorio para la Deuda Subnacional
2. Mejores Practicas en Materia de Presupuestacion
3. Introduccion de Normas Prudenciales
4.  Fortalecimiento del Marco Institucional
5. Mejores Practicas para Aumentar la Transparencia y la Rendicion de

Cuentas

En lo que se refiere a la parte 1 del contenido: MARCO REGULATORIO PARA LA
DEUDA SUBNACIONAL, el Manual establece, textualmente, lo siguiente:

“Este capitulo presenta los principales elementos que constituyen mejores practicas
en el disefio de un marco legislativo y regulatorio sobre la deuda publica estatal y
municipal:

Concentrar la legislacion sobre deuda estatal y municipal en un solo ordenamiento
juridico (Ley Estatal de Deuda).

En nuestro pais existe una gran heterogeneidad en la legislacion de la deuda publica
estatal y municipal. En primer lugar, las normas basicas se especifican a nivel de las
constituciones locales. Posteriormente, la legislacion se detalla en ordenamientos
estatales. No obstante, existe un numero significativo de entidades que puntualizan
Ssu marco legislativo en varios ordenamientos juridicos a nivel estatal, entre los que
se incluyen los codigos financieros, las leyes de administracion financiera y las leyes
estatales de deuda publica. Esto dificulta el entendimiento del marco normativo por
parte de los actores econdémicos e inhibe la participacion de inversionistas en el
mercado de deuda.

De acuerdo con lo anterior, una buena practica consiste en concentrar los
lineamientos generales sobre la deuda publica estatal en las constituciones locales,
y los aspectos a detalle de la misma en las normas secundarias. Ello no sélo facilitara
su consulta sino que ayudara a eliminar o clarificar posibles inconsistencias que
pueden presentarse al contar con distintos ordenamientos juridicos en la misma
materia.”
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Se ha presentado el punto de vista que expone el Manual con el fin de que sea éste
un elemento mas a tomarse en cuenta para la decision de incorporar 0 no al ambito
municipal en una Ley de Deuda Publica del Estado. Sin embargo, debe advertirse
que la posicidon del Manual estd mas apegada a lo que ven bien los mercados
financieros (calificadoras, bancos y Bolsa Mexicana de Valores) que a un criterio
estrictamente juridico.

Al respecto, no debe perderse de vista que el Articulo 117 de la Constitucién Politica
de los EUM establece que:

“

Los Estados y los Municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino
cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que contraigan
organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las bases que
establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los montos
que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos...”

En este tenor, cabe observar que la Constitucidon no aclara con precision si tal ley
debe sujetarse a alguna modalidad: una ley para establecer las bases para los
estados y otra para establecer las bases para los municipios 0 una sola para ambos
niveles de gobierno. Asimismo, cabe agregar que no carecerian de sustento los
analistas que interpretaran las palabras “en una ley”, como signo imperativo de que
en las bases que definan las legislaturas debe prevalecer la unidad, es decir, una
ley.

Por lo tanto, finalmente seran las legislaturas de los Estados quienes apliquen su
criterio para fijar las bases para la contratacion de empréstitos por parte de los
estados y los municipios.

1.3. LIMITES DE ENDEUDAMIENTO

Otro elemento central de una nueva Ley de Deuda Publica o su reforma es
el establecimiento de limites de endeudamiento. Definitivamente, el limite de
endeudamiento debe tomar en cuenta al servicio de la deuda (capital mas intereses)
gue se paga en un ejercicio fiscal y dicho limite no s6lo debe basarse unicamente en
un porcentaje del monto total de ingresos o de egresos en el gjercicio.

En efecto, mientras mayor sea el numero de préstamos en un ejercicio fiscal,
ocasiona que mayor sea el servicio de la deuda. Por lo tanto, es la capacidad de
pago (o sea, la posibilidad de hacer frente a altos montos de servicio de la deuda)
la que en ultima instancia debe determinar la capacidad de endeudamiento.
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Es por ello que algunas leyes de deuda publica de México indican que la capacidad
de endeudamiento estara determinada por la capacidad de pago, como lo
expondremos al final de este trabajo.

Sin embargo, cuando en una Ley se establece solamente que el limite de
endeudamiento estara determinado por la capacidad de pago, tal concepto dice
mucho y a la vez no dice nada, es decir, es un concepto aparentemente muy
impreciso, cuando en realidad no lo es. Este concepto (la capacidad de pago) se
utiliza en el caso de los créditos al consumo por parte de las instituciones bancarias
y también es utilizado por los Congresos de los Estados para establecer limites a la
contratacion de empréstitos para los Estados y Municipios.

En la practica, para determinar la capacidad de pago es necesario llevar a cabo
unos calculos y procedimientos que son laboriosos y dificiles de plasmar en una
Ley. A grandes rasgos, el procedimiento es el siguiente: se determinan los ingresos,
después se restan los egresos, posteriormente con el remanente (si existe) se
procede a determinar la capacidad de pago (que generalmente es sélo una fraccion
de ese remanente); una vez determinada la capacidad de pago, mediante una
férmula se determina la cantidad de crédito que es posible otorgar, dado un cierto
plazo y una determinada tasa de interés.

En efecto, una de las formas mas efectivas para determinar el limite de
endeudamiento, es decir, el monto a contratar de deuda en un ejercicio fiscal, debe
estar en funcién de la capacidad de pago. Sin embargo ;Cdémo expresar estos
principios en una Ley?

Tal vez la solucion es separar del texto de la Ley de Deuda Publica todo el
procedimiento de calculo que se debe realizar para determinar tal capacidad de
pagoy, con ello, el limite de endeudamiento para un ejercicio fiscal. A continuacion
se expresa una idea.

Una posible solucion es redactar en la Ley un articulo que puntualice lo siguiente:

ARTICULO____.- “El limite para la contratacion de empréstitos en un ejercicio
fiscal estara determinado por la capacidad de pago de las entidades publicas.
La Secretaria de Finanzas del Gobierno del Estado establecera y publicara la
metodologia para la determinacién de la capacidad de pago de las entidades
publicas senaladas en el Articulo -------de esta Ley.”
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1.4. OTROS TEMAS RELEVANTES QUE SE DEBEN INCORPORAR EN UNA
LEY DE DEUDA PUBLICA

1.4.1 Definicion de Inversiones Publicas Productivas

Como se sabe, la CPEUM, en el Articulo 117, puntualiza que los empréstitos deben
destinarse solo para “inversiones publicas productivas”. Cuando los empréstitos
se destinan a la “reconversion”, “refinanciamiento” o “reestructuracion”
de pasivos, no es claro que en tal caso las operaciones se apeguen al precepto
constitucional.

Por ello, la Mesa lll de la Primera Convenciéon Nacional Hacendaria propuso
realizar modificaciones al articulo 117 de la Constitucion Federal, el cual quedaria
como sigue: “Los estados y municipios no podran contraer obligaciones
o empréstitos sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas
0 _a operaciones de conversidn, inclusive las que contraigan organismos
descentralizados y empresas publicas, conforme a las bases que establezcan
las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los montos que las
mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos”.

Actualmente, la iniciativa de reforma correspondiente se encuentra pendiente de
aprobacion en el Congreso de la Unién. Por otra parte, la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién ha recibido controversias relacionadas con el tema, pero hasta el
momento no ha emitido sentencias a favor ni en contra de la constitucionalidad de
los refinanciamientos. Por ello, el problema sigue latente

Es urgente que este tema se resuelva, ya que la reconversion, refinanciamiento
o reestructuracion de pasivos de los estados y municipios representan un valioso
instrumento que contribuye a sanear las finanzas publicas locales.

Asimismo, la Convencién propuso avanzar hacia una definicion homogénea de
inversion publica productiva que determine con claridad la obligacion de que el
gasto de inversion en capital sea superior al monto de endeudamiento neto de la
entidad, asegurando con ello que los recursos obtenidos por financiamientos netos
no se destinen al gasto corriente.

En tanto el problema se soluciona en el ambito constitucional, es importante que las
leyes de deuda publica de los estados puntualicen en algun precepto algo igual o
similar a lo siguiente:
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“Son operaciones de deuda publica las que se deriven de:

.- La suscripcién o emision de obligaciones, bonos, certificados bursatiles y
demas titulos de crédito o cualquier otro documento pagadero a plazos;

Il.-  La adquisicion de bienes o contratacion de obras o servicios cuyo pago se
pacte a plazos;

Ill.- La contratacién de préstamos con instituciones financieras;
IV.- Las operaciones de refinanciamiento y reestructuracion de empréstitos y créditos;

V.- Lospasivos contingentes y revolventes relacionados con los actos mencionados
en las fracciones anteriores; y

VI.- En general todas las operaciones de endeudamiento que comprendan
obligaciones a plazos, asi como la obligaciones de exigibilidad contingente
derivadas de actos juridicos, independientemente de la forma en que se les
documente, contraidas a través o a cargo de las entidades publicas.

1.4.2 Contratos de Prestacion se Servicios a Largo Plazo

Los gobiernos mexicanos, igual que los de otros paises, han incursionado en
esquemas de Asociacion Publico Privada (APP) tratando de compensar la escasez
de recursos publicos para proyectos de inversidn en infraestructura. En efecto, es
de actualidad usar una nueva fuente de financiamiento: los contratos de prestacién
de servicios a largo plazo, los llamados PPS.

En los casos del estado de Oaxaca y el estado de Guerrero, muy recientes reformas
a la Ley de Deuda Publica incorporan disposiciones para darle un tratamiento en el
sentido de que no constituyen deuda publica y, en consecuencia, deben regularse
por las disposiciones establecidas en una ley diferente a la de deuda publica. Esto
es importante para efectos de rendicidon de cuentas, calificacion del Estado, entre
otros aspectos, razon por la cual debe valorarse su incorporacion.

1.4.3 Lineas de Crédito Globales Municipales o Emision Conjunta de Valores
Municipales

En México, al igual que en otros paises, es muy poco comun encontrar la figura de
obligaciones solidarias. Es decir, que en caso de incumplimiento por parte de un
municipio, los otros participantes hagan frente a las obligaciones vencidas.
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Algunas de las leyes estatales de Deuda establecen ya la posibilidad de contratar
deuda cuando dos 0 mas municipios se asocien:

Art. 267, Cédigo Financiero del Estado de México, y recientemente, Art. 26 de la
nueva Ley de Deuda Publica del Estado de Guerrero, la cual prevé que el Congreso
del Estado podra autorizar la contratacion de financiamientos a dos 0 mas municipios,
bajo el amparo de una linea de crédito global, o en su caso, la emision de valores
conjunta entre dos 0 mas municipios.

1.4.4 Contratacion de Coberturas para Cubrir Riesgos Crediticios

Es necesario darle facultades a las autoridades estatales y municipales para que
celebren operaciones de cobertura, con el Unico fin de darle seguridad al pago de
intereses de la deuda publica en el largo plazo.

Por lo tanto, la Ley de Deuda debera contener la facultad a las autoridades para:
“Celebrar contratos de coberturas de tasas de interés, operaciones financieras
derivadas de deuda, swaps de tasas de interés, futuros financieros, o cualesquiera
que sea el nombre con que se les denomine, siempre que su Unico fin sea asegurar
que el pago de intereses y el servicio de la deuda publica de cada uno de los créditos
0 empréstitos se mantenga en un plano sostenible.”

1.5. CONCLUSIONES

En este apartado se han comentado algunos temas de actualidad que deberan
incorporarse en la Ley de Deuda Publica.

En ocasiones las actuales leyes de deuda publica, a pesar de sus multiples reformas,
no responden ya a los requerimientos actuales, en materia de contratacion,
programacion, control e informacion de la deuda publica, con un enfoque
eminentemente de caracter social y en un entorno de rendicion de cuentas.

Asimismo, en elmercado financiero nacional existen nuevas fuentes de financiamiento
para estados y municipios que es necesario aprovechar en beneficio de la poblacion
y, sin embargo, frecuentemente el marco juridico actual no es el mas apropiado para
incorporar los nuevos esquemas para financiar obras basicas de infraestructura que
tanto demanda la poblacién, esquemas en que muchas veces podria ser la iniciativa
privada la que podria participar en la construccion, equipamiento, financiamiento
y operacion de los proyectos de infraestructura, lo cual permitiria al gobierno del
estado atender otros rubros mas apremiantes del desarrollo social.
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Por esta razén, creemos firmemente en que la expedicion de una nueva Ley de
Deuda Publica o sus respectivas reformas, permitirian establecer un marco juridico
en la materia, a fin de coordinar los esfuerzos para mejorar los niveles de bienestar
de la poblacién, a través de la realizacidn de obras y programas de interés y beneficio
social.
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Capitulo 2

Bases para la Creacion de los
Institutos Para el Financiamiento de
las Entidades Federativas

INTRODUCCION

Algunos cambios legales enlalegislacion federal han permitido que algunas entidades
federativas hayan considerado la conveniencia de crear los llamados “Institutos para
el Financiamiento del Estado”, los cuales tienen por objeto profesionalizar y eficientar
la gestidn, contratacion y operacion de créditos, empréstitos y financiamientos para
las entidades federativas y los municipios.

Los cambios en la legislacion federal se han dado en la Ley de Instituciones de
Crédito y en la Ley del Mercado de Valores. En efecto, el marco juridico de esta
opciodn legal y financiera se prevé en el articulo 103 fraccién Il en correlacién con su
segundo parrafo de la Ley de Instituciones de Crédito, publicados el 30 de noviembre
de 2005, y en los términos de los articulos 1 fraccién IV y 85 parrafo penultimo de
la Ley de Mercado de Valores, aprobada por el Honorable Congreso de la Union,
publicada el 30 de diciembre de 2005, en el Diario Oficial de la Federacion.

Ademas, la creacion de institutos se apoya en la legislacién local, ya que
generalmente, a través de ella es facultad de la Legislatura del Estado y/o del Titular
del Ejecutivo crear organismos descentralizados de la administracion publica estatal,
para la prestacion de un servicio publico.

En las correspondientes iniciativas de ley para crear estos organismos se afirma
que los institutos tendran entre otras funciones actuar como emisores de valores,
acceder al financiamiento y prestarlo a otras entidades sin que ello constituya actos
de intermediacién o de prestacion de servicios financieros. Asimismo, en el caso
de acceder al financiamiento del sistema bancario y constituirse como deudor,
los institutos tendran atribuciones para prestar dichos recursos a las entidades
que senale la Ley de Deuda Publica del Estado correspondiente, siendo que el
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financiamiento captado no proviene de depdsitos del publico en general, al no
realizar servicios financieros.

Respecto a la creacidn de los Institutos para el Financiamiento, la Embajada de los
Estados Unidos emitié un comunicado de prensa en que menciona:

Comunicado de Prensa." La Embajada de los Estados Unidos en México “se
enorgullece de haber colaborado... en la creacion de este innovador vehiculo
financiero, el primero en su tipo en México y América Latina”, sefialé el Embajador
Antonio O. Garza. Adicionalmente el Embajador comenté que:

“Quisiera felicitar al estado de Hidalgo por crear e implementar el Instituto Financiero
de Hidalgo. La Misién de los Estados Unidos en México se enorgullece de haber
colaborado con ustedes en la creacion de este innovador vehiculo financiero, el
primero en su tipo en México y América Latina”, dijo el embajador de los Estados
Unidos en México, Antonio O. Garza, durante la ceremonia para anunciar el
lanzamiento de un nuevo fondo revolvente en el Estado de Hidalgo.

El Embajador Garza destacd que el nuevo Instituto, cuya creacién fue anunciada
por el Gobernador del Estado de Hidalgo, Miguel Angel Osorio Chong, es el
resultado de los esfuerzos de cooperacion y el intercambio de informacion entre la
Embajada de los Estados Unidos—a través de la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (USAID)—, el Gobierno del Estado de Hidalgo, y la
empresa Evensen Dodge International.

El principal objetivo del Instituto es ayudar a que el estado pueda identificar
oportunidades para utilizar nuevas practicas financieras que faciliten el acceso al
mercado de capitales con el objetivo de mejorar su planeacion en términos de deuda
y sus necesidades en cuanto a préstamos.

“Gracias a su esfuerzo, Hidalgo y sus municipios ahora tendran la capacidad de
financiamiento para infraestructura publica como carreteras, escuelas y sistemas de
agua. Los ciudadanos del Estado de Hidalgo sentiran directamente los beneficios
de su arduo trabajo. Estoy seguro de que todos en esta sala estan orgullosos de
ello”, agregd el embajador.

El Instituto Financiero de Hidalgo dara al estado y sus municipios acceso a mejores
opciones de proyectos de infraestructura para su gente. Hidalgo espera colocar 250
millones de pesos a través de esta nueva estructura de financiamiento.

1 Pachuca, Hidalgo, 1 de agosto de 2006 .
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Cuarenta y tres de los 50 estados que conforman los Estados Unidos cuentan con
fondos revolventes similares al Instituto Financiero de Hidalgo. Estos institutos
han sido cruciales para el desarrollo de las comunidades estadounidenses. “Estoy
plenamente convencido de que proyectos de finanzas publicas como el Instituto
Financiero de Hidalgo, si dan resultados”, afiadio el embajador Garza. Hasta aqui el
comunicado de prensa de la Embajada de los Estados Unidos.

A continuacion se abundara mas sobre los aspectos que se han mencionado
anteriormente. Para lo anterior, se resaltaran algunos cambios en la legislaciéon
federal y estatal, ya que han sido factores clave para el funcionamiento de los
Institutos para el Financiamiento.

2.1. CAMBIOS EN LA LEGISLACION FEDERAL EN EL CAMPO FINANCIERO

Los cambios en la legislacion federal, principalmente en la Ley de Instituciones
de Crédito, representan de hecho una desregulaciéon en materia de acceso a los
recursos financieros. En efecto, y como se vera posteriormente, el articulo 103 de la
Ley de Instituciones de Crédito establece que: se exceptua de la prohibicién de que:
“Ninguna persona fisica o moral podra captar directa o indirectamente recursos del
publico en territorio nacional, mediante la celebracion de operaciones de depésito,
préstamo, crédito, mutuo o cualquier otro causante de pasivo directo o contingente,
quedando obligado a cubrir el principal y, en su caso, los accesorios financieros de
los recursos captados”, a “Los emisores de instrumentos inscritos en el Registro
Nacional de Valores colocados mediante oferta publica, respecto de los recursos
provenientes de dicha colocacion”.

Por su parte, la Ley del Mercado de Valores especifica las obligaciones en materia
de informacién para los emisores de los titulos colocados en el mercado, mediante
oferta publica. Enseguida nos remitimos al texto de las leyes financieras federales.

2.1.1 Ley de Instituciones de Crédito

Articulo 103.- Ninguna persona fisica o moral, podra captar directa o indirectamente
recursos del publico en territorio nacional, mediante la celebracion de operaciones
de depdsito, préstamo, crédito, mutuo o cualquier otro acto causante de pasivo
directo o contingente, quedando obligado a cubrir el principal y, en su caso, los
accesorios financieros de los recursos captados. ?

2 Parrafo reformado DOF 09-06-1992, 30-11-2005.
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Se exceptua de lo dispuesto en el parrafo anterior a:

I.  Las instituciones de crédito requladas en la presente Ley, asi como a los
demas intermediarios financieros debidamente autorizados conforme a los
ordenamientos legales aplicables;

Il. Los emisores de instrumentos inscritos en el Registro Nacional de Valores
colocados mediante oferta publica, respecto de los recursos provenientes de
dicha colocacion, y *

lll. Se deroga.
IV. Se deroga.

Los emisores a que se refiere la fraccion Il, que utilicen los recursos provenientes de
la colocacion para otorgar crédito, deberan ajustarse a las disposiciones de caracter
general que, en su caso, expida la Comision Nacional Bancaria y de Valores en
materia de informacion financiera, administrativa, econémica, contable y legal,
que deberan dar a conocer al publico en los términos de la Ley del Mercado de
Valores.

2.1.2 Ley del Mercado de Valores

Articulo 1.- La presente Ley es de orden publico y observancia general en los
Estados Unidos Mexicanos y tiene por objeto desarrollar el mercado de valores
en forma equitativa, eficiente y transparente; proteger los intereses del publico
inversionista; minimizar el riesgo sistémico; fomentar una sana competencia, y
regular lo siguiente:

I.  Lainscripcion y la actualizacion, suspension y cancelacion de la inscripcion de
valores en el Registro Nacional de Valores y la organizacion de éste.

Il. La oferta e intermediacién de valores.

lll. Las sociedades andnimas que coloquen acciones en el mercado de valores
bursatil y extrabursatil a que esta Ley se refiere; asi como el régimen especial
que deberan observar en relacion con las personas morales que las citadas
sociedades controlen o en las que tengan una influencia significativa o con
aqueéllas que las controlen.

3 Fraccion reformada DOF 30-11-2005
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IV. Las obligaciones de las personas morales que emitan valores, asi como de las

personas que celebren operaciones con valores.

Articulo 85.- Las personas morales que pretendan obtener la inscripcion de sus
valores en el Registro, deberan acompafiar a la solicitud respectiva la documentacion
siguiente:

l.

[/

1.

V.

Instrumento publico en el que conste su escritura constitutiva, asi como sus
modificaciones.

Prospecto de colocacion y, en su caso, suplemento informativo, preliminares,
sustituyéndose a mas tardar el dia de inicio de la oferta por el definitivo que,
en todo caso, reunan los requisitos a que se refiere el articulo 86 de esta Ley.
Dichos documentos se difundiran y proporcionaran al publico en general, de
conformidad con las disposiciones de caracter general que al efecto expida la
Comision.

Las emisoras de valores representativos de un pasivo con vencimiento igual o
menor a un afio, no estaran obligadas a presentar el prospecto o suplemento
citados.

Estados financieros anuales dictaminados de la persona moral, o bien, en razén
de la naturaleza de esta ultima, la informacién de su situacién financiera y
resultados de operacion, elaborados, en cualquier caso, conforme a principios
de contabilidad emitidos o reconocidos por la Comision.

Los estados financieros y la informacion financiera a que se refiere esta fraccion,
deberan estar acompafiados del dictamen emitido por el auditor externo
designado por la persona moral que proporcione los servicios profesionales de
auditoria externa.

Opinion legal emitida por licenciado en derecho externo independiente, que
verse sobre los asuntos a que se refiere el articulo 87, fraccion Il de esta Ley.

En el caso de instrumentos de deuda y titulos fiduciarios residuales, calificacion
sobre el riesgo crediticio de la emision expedida por cuando menos una
institucion calificadora de valores. Se consideraran titulos fiduciarios residuales,
aquéllos que unicamente otorguen derechos al pago de principal e intereses
con cargo al patrimonio fideicomitido.
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VI. Informacion del avalista o garante, tratandose de instrumentos avalados o
garantizados, asi como de las garantias, su constitucién y forma de ejecucion.

VII. Informacion adicional que en relacién con las fracciones anteriores, la Comision
determine mediante disposiciones de caracter general.

Tratandose de titulos fiduciarios, la informacién a que se refiere este articulo debera
proporcionarse respecto del patrimonio fideicomitido. Cuando el cumplimiento de
las obligaciones en relacién con los valores que se emitan al amparo del fideicomiso
dependa total o parcialmente del fideicomitente, del administrador del patrimonio
fideicomitido, del garante o avalista, o de cualquier otro tercero, éstos deberan
presentar la informacion que la Comision determine mediante disposiciones de
caracter general, en relacién con los aspectos a que se refiere este articulo.

La emisora y el intermediario colocador de la oferta no podran ofrecer publicamente,
promocionar, propalar o de cualquier forma divulgar las pretensiones de suscribir
0 enajenar los valores de que se trate, hasta en tanto no se haya presentado a
la Comision y puesto a disposicién del publico para su difusion, el prospecto de
colocacion preliminar y, en su caso, suplemento informativo, de conformidad con lo
establecido en la fraccion Il de este articulo.

Las entidades federativas; los municipios; los organismos publicos descentralizados
de orden federal, estatal o municipal; las sociedades nacionales de crédito; las
fiduciarias de fideicomisos al amparo de los cuales se emitan titulos de crédito
que representen acciones del capital social de dos o mas personas morales; las
sociedades extranjeras, y las entidades del exterior u organismos distintos de los
mencionados en el articulo 93, fraccion 1V de esta Ley, que soliciten la inscripcion
de sus valores o sean fideicomitentes en fideicomisos que los emitan o aporten
bienes y derechos a los mismos para la emision y autorizaciéon de oferta publica,
integraran a la solicitud respectiva la misma informacion a que se refiere este articulo
0, en su caso, aquella que la sustituya o sea equivalente, de conformidad con las
disposiciones de caracter general que expida la Comision.

2.2. PRINCIPALES DISPOSICIONES LEGALES EN MATERIA DE CREACION
DE LOS INSTITUTOS PARA EL FINANCIAMIENTO DE LOS ESTADOS
2.2.1 Personalidad juridica

El Instituto se crea como un organismo publico descentralizado de la administraciéon
publica del Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio.
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2.2.2 Objeto

El organismo tendra por objeto coadyuvar con las entidades sujetas a la Ley de
Deuda Publica del Estado correspondiente, en las siguientes acciones:

. Asesorar a las entidades para lograr una planeacion financiera integral;

. Acceder a financiamiento de manera unitaria y/o colectiva en los mejores
términos y condiciones posibles a los mercados financieros;

. Constituirse como acreedor de las entidades publicas sujetas a la Ley de
Deuda Publica del Estado;

. Atraer capitales e inversiones publicas y privadas al Estado mediante el disefio
y aplicacion de mecanismos conducentes en el ambito de su competencia;

. Disefar e instrumentar Proyectos Publicos Productivos.

Para el cumplimiento de su objeto el Instituto para el Financiamiento del Estado en
todo momento estara sujeto a las normas, lineamientos, directrices y mecanismos
de coordinacion, control y evaluacion que determine la Secretaria de Finanzas del
Estado.

2.2.3 Atribuciones

Son atribuciones del Instituto para el Financiamiento del Estado, en materia de
deuda, las siguientes:

Presentar y gestionar, en coordinacion con la Secretaria de Finanzas del Estado (o
segun la denominacién correspondiente en cada Estado), ante la Legislatura del
Estado las solicitudes de autorizacién de endeudamiento en términos de lo previsto
por la Ley de Deuda Publica del Estado y de la propia Ley del Instituto;

Contratar los emprestitos que le hayan sido autorizados por la Legislatura del
Estado;

Negociar, aprobar, celebrar, emitir y suscribir, en el ambito de su competencia, los
actos juridicos, titulos de crédito, valores y demas instrumentos legales necesarios,
directa o indirectamente, para la obtencién en los mercados financieros de los
financiamientos y el otorgamiento de crédito a las entidades sujetas a la Ley de
Deuda Publica del Estado, asi como el manejo, operacion y gestion de los mismos,
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que hayan sido autorizados conforme a lo previsto en la ley antes sefialada en esta
fraccion y de conformidad con la legislacién aplicable;

Dar cumplimiento a todas las obligaciones derivadas de las contrataciones u
operaciones en las que intervenga;

Emitir o suscribir, previa autorizacion de la Legislatura, valores y colocarlos a través
de intermediarios financieros para que los coloquen entre el publico inversionista,
en los términos de la Ley de Deuda Publica del Estado y de la legislacién aplicable
en la materia;

Celebrar, segun corresponda de acuerdo a lo previsto en la Ley de Deuda Publica
del Estado, los actos juridicos necesarios para el refinanciamiento y reestructuracion
de la deuda publica a cargo de las entidades sujetas a la Ley de Deuda Publica del
Estado;

Constituirse, previa autorizacion de la Legislatura y sujeto a lo establecido en la Ley
de Deuda Publica del Estado, en garante, avalista, deudor solidario, subsidiario o
sustituto de las entidades sujetas a la Ley de Deuda Publica del Estado;

Previa autorizacion de la Legislatura del Estado y de conformidad con los
instrumentos juridicos igualmente autorizados y aprobados, recibir los flujos de
efectivo derivados de las afectaciones que las entidades publicas realicen a sus
ingresos para establecer como fuente o garantia de pago, o ambas, los derechos al
cobro e ingresos derivados de contribuciones, cobranza de cuotas, cooperaciones,
derechos, productos, aprovechamientos, participaciones federales o cualesquier
otros ingresos de las entidades sujetas a la Ley de Deuda Publica del Estado,
que hayan celebrado contrato con el Instituto para acceder a financiamiento y en
cumplimiento de las disposiciones legales aplicables a la materia.

Previa autorizacion de la Legislatura y de conformidad con los instrumentos juridicos
igualmente autorizados y aprobados, constituir como fuente o garantia de pago, o
ambas, los flujos de efectivo que reciba de las entidades incluyendo los derechos al
cobro e ingresos derivados de contribuciones, cobranza de cuotas, cooperaciones,
derechos, productos, aprovechamientos, participaciones federales o cualesquier
otros ingresos de las entidades sefaladas en la Ley de Deuda Publica del Estado,
destinados al cumplimiento de las obligaciones financieras que haya contratado el
Instituto en los mercados financieros.

Negociar, previa autorizacion de la Legislatura, los términos y condiciones, asi como
celebrar los actos juridicos que formalicen los mecanismos legales de garantia o

30



CAPITULO 2 * BASES PARA LA CREACION DE LOS INSTITUTOS PARA EL FINANCIAMIENTO DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

pago de los financiamientos que celebren las entidades con el Instituto y a su vez
los celebrados por el Instituto en los mercados financieros;

Recibir, previa instruccion irrevocable o no, de las entidades que sehala la Ley
de Deuda Publica del Estado, pagos por cuenta de los mismos, con cargo a las
participaciones federales, en su caso, que les correspondan, asi como a sus
ingresos propios;

Solicitar a las entidades la documentaciéon e informacion complementaria que
requiera, para el analisis de las solicitudes de autorizacion de endeudamiento y
para el cumplimiento de las obligaciones que contraiga;

Celebrar, de acuerdo alo previsto enla Ley de Deuda Publica del Estado, operaciones
financieras de cobertura que tiendan a evitar o reducir riesgos econémico-financieros
derivados de créditos o empréstitos obtenidos por el Instituto en su caracter de
emisor o deudor con base en la Ley antes referida;

Destinar los recursos obtenidos con motivo de las operaciones a que se refiere la
Ley de Deuda Publica del Estado, a proyectos de inversion publica productiva de
acuerdo con lo autorizado por la Legislatura;

Realizar oportunamente los pagos de capital, intereses y accesorios de la deuda
del Instituto;

Proporcionar a la Legislatura la informacion que éste le requiera de acuerdo con la
Ley de Deuda Publica del Estado, en relacion con las operaciones de deuda publica
que el Instituto celebre;

Inscribir los financiamientos que celebre en el Registro de Obligaciones y Empréstitos
del Estado, asi como mantener actualizada la informacién sobre la situacion que
guarden sus obligaciones inscritas y cancelar en su oportunidad las inscripciones
correspondientes;

Promover la inscripcién de los financiamientos que contraten las entidades
con el propio Instituto, cuando los mismos se contraigan con afectacion de las
participaciones federales que correspondan en su caso a las entidades, en el
Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y Municipios, que al efecto
lleva la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (Federal) e informar sobre la
situacion que guarden dichas obligaciones inscritas en el citado registro, de acuerdo
con lo previsto en la normatividad aplicable;
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Asesorar a las entidades sefialadas en la Ley de Deuda Publica del Estado, en la
formulacion de sus proyectos financieros y en todo lo relativo a las operaciones que
pretendan realizar en materia de deuda publica;

Las demas que le confiera la Ley de Deuda Publica del Estado y otras disposiciones
legales aplicables.

2.2.4 Atribuciones de los Institutos en Materia de Instrumentacion de
Proyectos de Asociaciones Publico Privadas

Son atribuciones del Instituto para el Financiamiento del Estado, en materia de
instrumentacion de proyectos publico-privados, las siguientes:

Instrumentar la estrategia para financiar el desarrollo de PPS’s de las entidades
publicas;

Realizar las estrategias y negociaciones enfocadas para: Alcanzar la tasa objetivo y las
condiciones preferenciales para el Financiamiento de Contraparte proyectado; contar con
la posibilidad de acceder a capital a “fondo perdido” para el desarrollo de los proyectos
ejecutivos, y negociar con los distintos proyectistas, desarrolladores y operadores para
conseguir los mejores términos posibles para las entidades, aumentar la viabilidad
financiera de los proyectos y evitar conflictos de interés que encarezcan los proyectos;

Obtener el financiamiento de contraparte, que es el monto que las entidades publicas
requieren de invertir para que los programas PPS’s tengan viabilidad financiera e
inversionistas se interesen en invertir el complemento;

Disefiar e instrumentar mecanismos para interceptar los flujos de efectivo
presupuestales para el pago y/o arrendamiento de los PPS’s para dar mayor
confianza a los inversionistas;

Disefar e instrumentar los esquemas o modalidades posibles para financiar estos
programas prioritarios de las entidades publicas;

Identificar los flujos de efectivo que puedan utilizarse para financiar los programas,
incluyendo la contratacion de deuda publica, la induccién de capital de contraparte,
el establecimiento de programas de garantias, o la combinacion de esquemas
hibridos, por mencionar algunos;

Disefar e instrumentar los proyectos de los decretos, mandatos, contratos, reglas
de operacion y demas documentos legales que se requieran; y
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Cualquier otro elemento necesario para instrumentar los PPS’s.

Disefiar e instrumentar proyectos publico-privados;

Coadyuvar con las entidades a las que se refiere la Ley de Deuda Publica del Estado
para atraer capital privado para inversion publica productiva al Estado mediante el
disefio y aplicacion de mecanismos financieros; y

Las demas que le confieran las disposiciones legales aplicables.

2.2.5 Atribuciones en Materia de Asesoria Técnica a las Entidades Publicas

Son atribuciones del Instituto para el Financiamiento del Estado, en materia de
asesoria técnica a las entidades publicas, las siguientes:

Coadyuvar con entidades publicas en materia de asesoria técnica;

Brindar asesoria a las entidades publicas para la planeacion, instrumentacion y
seguimiento en materia de innovacion financiera en programas fomentados por la
Secretaria de Finanzas del Estado;

Licitar, convocar, invitar, evaluar, seleccionar y contratar a proveedores de servicio
expertos en la materia debidamente registrados ante las autoridades competentes;

Las demas que le confieran las disposiciones legales aplicables.

2.3. PRIMEROS RESULTADOS DE LA APLICACION DEL INSTITUTO PARA EL
FINANCIAMIENTO EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

2.3.1 Estado de Hidalgo
En el Boletin de Prensa* No. 132, se establece que:

Por unanimidad de los integrantes del pleno de la LIX Legislatura, el dia de hoy se
aprobd la autorizacion para que el gobierno del estado de Hidalgo, por conducto de
la Secretaria de Finanzas, contrate financiamiento para inversién publica productiva
con el Instituto para el Financiamiento del Estado de Hidalgo, el cual se destinara
a refinanciar y/o reestructurar la actual deuda publica directa de la entidad por un
monto de dos mil 450 millones de pesos, misma que no excedera de 12 anos.

4 Emitido en Pachuca, Hgo., el 12 de octubre de 2006.
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Lo anterior, se explicd en tribuna, mediante la realizacion de las operaciones
financieras y celebracion de actos juridicos determinados en el decreto; en el
entendido de que el monto autorizado corresponde a la totalidad de la deuda
contratada por el gobierno del Estado, misma que no podra ser superior a dicha
cantidad.

En este sentido, en las operaciones de refinanciamiento y/o reestructuracion
quedan comprendidos los pagos de capital e intereses de la deuda publica directa
actual, asi como los pagos de honorarios, cuotas y derechos de los proveedores de
servicio necesarios para efectuar dichas operaciones a su cargo, de los registros
y certificaciones necesarias, y de cualquier otro pago que deba realizarse para
concretar las referidas operaciones en las que el Estado de Hidalgo funja como
deudor.

En conferencia de prensa que ofrecieron los diputados José Antonio Rojo, José
Alberto Narvaez Gémez, Irma Beatriz Chavez Rios y Tatiana Tonantzin P. Angeles
Moreno, integrantes de la Comision de Hacienda, el coordinador general del
Congreso subray6 que el principal interés que se busco con esta decision fue que la
deuda del Estado tenga un mejor perfil y esté en mejores condiciones.

“Hoy los mercados financieros lo permiten, muchos gobiernos de los Estados lo estan
haciendo y el interés de nosotros es que a través de este mejoramiento y de esta
autorizacion que se acaba de hacer pueda el Estado tener mejores condiciones, una
deuda que iria hasta doce anos, incluyendo dos afios de gracia, pero que pudiera
ser menor, por eso el término que se maneja en el dictamen dice que “no excedera”,
pudiera ser a diez afnos, hay propuestas atractivas en ese sentido y también a doce
afnos”, explicé José Antonio Rojo al sefialar que se aspira a contar con tasas de
interés que fluctuen entre el 7. 65 al 7.63 por ciento o mejores.

De igual forma, afirmd que con este ejercicio se estara en posibilidades de que la
administracion estatal alcance ahorros por el orden de los 300 o 400 millones de
pesos, los cuales se destinarian a diversas obras y acciones.

Por su parte, la legisladora Irma Beatriz Chavez Rios aseguré que el monto a
reestructurar o refinanciar es Unicamente por dos mil 450 millones de pesos,
cantidad que representa lo mismo que la deuda actual, pero buscando las mejores
condiciones financieras en el mercado, ello conforme a lo que dictamina la Ley de
Deuda Publica.

“El Instituto Financiero del Estado de Hidalgo esta obligado a contratar deudas
bajo las mejores condiciones. Si hoy estamos pagando nuestra deuda actual con
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el 8.47 por ciento, la tasa de interés por la cual se debera contratar tendra que ser
sustancialmente mas baja, ademas de que el monto de las participaciones que se
afectaran para poder garantizar el pago de la deuda también seran sensiblemente
menores”, sefialé Chavez Rios al recalcar que no se trata de una deuda nueva.

En tanto, Tatiana Angeles Moreno coincidi® en que la intencién de todas las
fracciones legislativas representadas en el Congreso local fue la de proporcionar al
Estado mejores condiciones bursatiles con toda responsabilidad.

“Son 12 afos que el gobierno tendra que estar pagando intereses y capital de esta
deuda; sin embargo, el flujo se libera de estos 12 afios y sera importante para hacer
inversiones y estamos en espera de que en los proximos meses estemos aprobando
el proyecto de inversion para la entidad”, manifesto.

Dentro de la conferencia en que se dio a conocer la informacién anterior se hizo
hincapié en que este ejercicio financiero no se lleva a cabo por encontrarse el
gobierno en la denominada “cartera vencida”, ya que se ha venido cumpliendo
conforme ha contratado sus empréstitos.

2.3.2 Estado de Quintana Roo

Por su parte, el Congreso del Estado de Quintana Roo aprob¢ la reestructuracion de
pasivos, con base en el Instituto para el Desarrollo y el Financiamiento del Estado de
Quintana Roo.® En efecto, diputados de la XI Legislatura del Congreso de Quintana
Roo autorizaron por mayoria la iniciativa del Ejecutivo estatal para refinanciar la
millonaria deuda que dejo la anterior administracion por mil 257 millones de pesos.

El proceso se llevara a cabo por conducto del recientemente creado Instituto para
el Desarrollo y Financiamiento, mediante la contratacién de créditos, colocacién de
valores, bonos y otros titulos en los mercados financieros mexicanos.

En el marco del analisis y aprobacion de la iniciativa de decreto que presenté el
gobernador Félix Gonzalez Canto, los legisladores establecieron, esta vez, candados
para garantizar la correcta aplicacion de los recursos, entre ellos la definicion de un
tope no mayor a diez afios para el pago de la deuda refinanciada.

Segun la iniciativa que envio el titular del Ejecutivo, el estado tiene una deuda
publica por mil 250 millones de pesos, contratada con Banorte por 757 millones y
con Scotiabank por 500 millones, desde diciembre de 2004.

5 Norma Anaya Rojas / Finsat/ El Financiero. CHETUMAL, QRoo, 9 de octubre.
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No obstante, tomé la decision de participar en las operaciones financieras del Instituto
para el Financiamiento del Estado de Quintana Roo, con el fin de aprovechar las
condiciones favorables que se presentan en los mercados financieros mexicanos.

Esto permitira a la entidad refinanciar o reestructurar su deuda publica directa actual
y con ello generar ahorros y liberar flujos de efectivo que estan comprometidos para
el pago de las obligaciones y el servicio del débito.

El Instituto, a su vez, estara facultado para contratar financiamiento por un monto
similar al que el Estado adquiera con el propio organismo, para financiar las
operaciones de refinanciamiento o reestructuracion de la deuda publica directa
actual de la entidad en los plazos y con las tasas que convengan a las finanzas
publicas estatales.

2.4. CONCLUSIONES

De conformidad con las Constituciones Politicas de cada Estado, corresponde al
Congreso Local legislar en todo lo concerniente al régimen interior de la Entidad y
expedir las Leyes que sean necesarias, para hacer efectivas las facultades otorgadas
por dicho ordenamiento a los Poderes del Estado.

En ese tenor, en los estados de Hidalgo y Quintana Roo se han expedido leyes
para la creacion de los Institutos para el Financiamiento, como Organismos
Descentralizados de la Administracion Publica Estatal, que de conformidad con su
objeto, habran de coadyuvar con las entidades publicas sujetas a la Ley de Deuda
Publica para el Estado a:

Colaborar con las Entidades para lograr una planeacion financiera integral;

Acceder a financiamiento de manera unitaria y/o colectiva en los mejores términos
y condiciones posibles en los mercados financieros;

Constituirse como acreedor de las Entidades sujetas a la Ley de Deuda Publica del
Estado; y

Atraer capitales e inversiones publicas y privadas al Estado mediante el disefio y
aplicacién de mecanismos conducentes.

Consideramos que la creacion de los Institutos permitira facilitar y hacer mas eficaz
el acceso a financiamiento para la inversion publica productiva, en mejores tasas,
términos y condiciones.
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Capitulo 3
Financiamiento Conjunto Para el
Desarrollo Municipal

INTRODUCCION

La emision conjunta de valores, o bien, la contratacion conjunta de financiamientos
municipales fue una aspiracion muy sentida en el medio hacendario local y hasta
ahora se empieza a avanzar en este sentido. La modalidad conjunta de contratar
empréstitos es una oportunidad para la mayoria de los municipios de México que,
por sus escasos ingresos y tamafo, dificlmente podrian acceder al mercado
bursatil o bancario de manera aislada o individual, debido, entre otros factores a:
i) En montos de crédito pequenos, los costos fijos de la operacién pueden resultar
elevados; ii) La regulacion actual torna necesaria la calificacion del riesgo crediticio
del solicitante, la cual en muchos casos es inaccesible para numerosos municipios;
iii) En ocasiones no es posible disponer del aval del gobierno del estado; iv) Se
requiere crear un fideicomiso de garantia o fideicomiso de administracién y pago,
lo cual eleva aun mas la transaccion; y v) En municipios pequefos se carece de la
infraestructura administrativa y los recursos humanos apropiados para realizar los
tramites necesarios.

La contratacién conjunta de financiamientos permitiria a un grupo de municipios
sumar esfuerzos para acceder juntos al financiamiento, ya que de esta forma es
posible abatir algunos costos que de otra forma resultan significativos, a la vez que
se superan otros obstaculos sefialados anteriormente.

Cabe aclarar que existen muchas variantes a través de las cuales se puede llegar
a idénticos resultados, es decir, acceso al crédito barato, agil y oportuno. Como
ya anteriormente se sefiald, algunos estados de México han optado por crear los
llamados “Institutos para el Financiamiento del Estado”, los cuales, entre otras
funciones, se les confiere el objetivo de “acceder a financiamiento de manera
unitaria y/o colectiva en los mejores términos y condiciones posibles a los mercados
financieros”. Ejemplos de la creacion de tales Institutos los encontramos en los
estados de Hidalgo y Quintana Roo, como se detallé en el capitulo anterior.
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Es claro que para llevar a cabo los ambiciosos esquemas de financiamiento se
requiere antes avanzar en algunas vertientes importantes, principalmente en: a)
Reformar y adecuar el marco legal para establecer las facultades y atribuciones
correspondientes; y b) Disefiar la ingenieria financiera que el caso amerita.

En este tenor, el gobierno del estado de Guerrero llevé a cabo una amplia reforma
legal que le permitié instalar la primera “Linea de Crédito Global Municipal” en el
pais. A continuacion se exponen las partes medulares de este caso.

3.1. REFORMA DEL MARCO LEGAL, LEY DE DEUDA PUBLICA DEL ESTADO
DE GUERRERO

El gobierno del estado de Guerrero llevé a cabo una amplia reforma legal a efectos
de asegurar la viabilidad juridica para los financiamientos conjuntos municipales.
En ese contexto, vale destacar la nueva numero 616, Ley de Deuda Publica para el
Estado de Guerrero, publicada en el Periddico Oficial No. 91, Alcance |, el viernes
11 de noviembre de 2005.

Los articulos que fundamentan la la contratacion de lineas de crédito global, municipal
0 emisiones de valores conjuntas entre varios municipios, son los siguientes:

ARTICULO 14.- Facultades del Congreso del Estado.- Corresponde al Congreso
del Estado:

l. Fijar las bases sobre las cuales el Poder Ejecutivo del Estado y las Entidades
Puablicas puedan celebrar empréstitos o créditos, aprobar la deuda publica del
Estado y de las Entidades Publicas y decretar el modo de cubrirla;

Il.  Autorizaranualmente en la Ley de Ingresos del Estado y en las leyes de ingresos
de los Ayuntamientos, los montos y conceptos de endeudamiento, directo y
contingente, que sean necesarios para el financiamiento de las Entidades
publicas que correspondan, durante el ejercicio fiscal correspondiente;

Ill.  Analizar y en su caso, autorizar, previa solicitud debidamente justificada del
Poder Ejecutivo del Estado, de los Ayuntamientos o de las Entidades de la
administracion publica parestatal y paramunicipal, el ejercicio de montos y
conceptos de endeudamiento, no previstos o adicionales a los autorizados en
la Ley de Ingresos del Estado y en las Leyes de Ingresos de los Municipios, que
sean necesarios para su financiamiento, cuando se presenten circunstancias
econdomicas extraordinarias, que asi lo requieran; asimismo, autorizar la
contratacion de lineas de crédito global municipal o emisiones de valores
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conjuntas entre varios municipios, en términos de lo sefnalado en el
Articulo 26 de esta Ley;

ARTICULO 26.- Linea de Crédito Global Municipal.- Derivado de la magnitud de los
proyectos de inversién publica productiva o de los proyectos de impacto regional
o cuando asi convenga, el Congreso del Estado podra autorizar la contratacion
de financiamientos a dos o mas Municipios, bajo el amparo de una linea de
crédito global, o en su caso, la emisiéon de valores conjunta entre dos o mas
municipios, las cuales seran negociadas y gestionadas con la asesoria de la
Secretaria de Finanzas y Administracion.

ARTICULO 31.- Autorizacién para contratar emisiéon de valores.- La autorizacion
que otorgue el Congreso del Estado para contratar la emisién de valores, debera
sefialar el monto o cantidad autorizada y demas caracteristicas, sin perjuicio de
mencionar el pago de intereses, comisiones o gastos asociados a la emision, que
tenga que cubrir el Estado, los Municipios, en forma individual o conjunta, o la
Entidad Publica contratante o emisora.®

Hasta aqui la cita de algunos articulos de la nueva Ley de Deuda Publica para el
estado de Guerrero. Con base en lo anterior, el gobierno del estado de Guerrero
emprendid las acciones concretas pertinentes a efectos de materializar los preceptos
emanados de la citada Ley.

3.2. PRESENTACION DE LA LINEA DE CREDITO GLOBAL MUNICIPAL

En el Boletin de Prensa No. 997-06, emitido por la Direccidon General de
Comunicacion Social del Gobierno del Estado de Guerrero, el 11 de diciembre de
2006, textualmente se expresa lo siguiente:

CHILPANCINGO, Gro., 11 de diciembre del 2006.- El gobernador Zeferino Torreblanca
Galindo presidié la presentacion de la Linea de Crédito Global Municipal, esquema
financiero tnico en el pais que permitira a los municipios tener acceso a créditos con
mejores tasas de interés y plazos de acuerdo a su capacidad de endeudamiento.

Zeferino Torreblanca dijo que “estoy profundamente convencido de que solo a través
de una buena administracion puede haber buenas politicas publicas y solo a través
de una administracién moderna, eficiente e innovadora es como podemos cambiar
el rostro de nuestros municipios y de nuestras comunidades”.

6 Las letras con negritas es una adicion nuestra para subrayar el tema.
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“Yo los invitaria a atrevernos, a tratar de hacer las cosas distintas, esta es la prueba
mas palpable de lo que queremos hacer con los municipios para respetarlos,
queremos fortalecerlos politica y financieramente para que ustedes no dependan
del gobernador del estado”.

El secretario de Administracién y Finanzas, Carlos Alvarez Reyes dijo que a través
de este nuevo esquema financiero se busca apoyar y facilitar el financiamiento de
las obras publicas y de la prestacion de mejores servicios en los municipios.

Asimismo, para la obtencion de nuevas lineas de crédito con la banca comercial
a los municipios en mejores condiciones de mercado, al amparo de un crédito
estructurado, utilizando sdélo un porcentaje suficiente y necesario de las
participaciones federales.

A nombre de los presidentes municipales asistentes a la reunion el presidente
municipal de Zihuatanejo, Silvano Blanco de Aquino, expresé que “es un dia
relevante para nuestro estado, ya que a través de este esquema permitira que
tengamos mayor transparencia y autonomia financiera en nuestros municipios y
fomentara la cultura del ahorro y planeacién financiera”.

3.3. EN FEBRERO DE 2007, OTORGO FITCH RATINGS UNA CALIFICACION
MUY ALTA A LA LINEA DE CREDITO GLOBAL MUNICIPAL DEL ESTADO
DE GUERRERO.

En efecto, el 13 de febrero de 2007, en el Boletin de Prensa No. 102-07, emitido por
la Direccion General de Comunicacion Social del Gobierno del Estado de Guerrero,
se expreso que esta entidad federativa de México es el primer estado de América
Latina con esquema de financiamiento municipal. A continuacion, el texto integro del
boletin de prensa:

Chilpancingo, Gro; 13 de febrero del 2007.-La calificadora Fitch Ratings otorgd
la calificacion de (Doble A menos en la escala nacional) que considera de muy
alta calidad crediticia a los créditos bancarios a contratarse por cualquiera de los
81 municipios del estado de Guerrero bajo la Linea de Crédito Global Municipal
hasta por el monto de 300 millones de pesos, informé el secretario de Finanzas y
Administracién del gobierno estatal, Carlos Alvarez Reyes.

Dicha calificacién se otorga a cada uno de los créditos correspondientes a la (LCGM)
Linea de Crédito Global Municipal, que instrumentd el gobierno que encabeza
Zeferino Torreblanca Galindo, aun y cuando guardan caracteristicas similares
en cuanto al aforo, plazo, tasa y adicionalmente, cuenta con un Fondo de Apoyo
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aportado por el gobierno del estado con la finalidad de mantener en buen nivel la
calidad crediticia de los municipios que participan en dicha linea de crédito.

Alvarez Reyes mencioné que con este proyecto creado por el gobierno estatal,
Guerrero se convierte en el primer estado a nivel nacional y de América Latina,
que proporcione un esquema global estructurado y calificado de financiamiento
municipal de vanguardia, unico en su tipo, beneficiando a los municipios, desde el
mas grande hasta el mas pequefio, sin importar tintes partidistas.

El funcionario expreso, que a través de este nuevo esquema financiero se busca
apoyar y facilitar el financiamiento de las obras publicas y de la prestacion de
mejores servicios en los municipios, y el monto del crédito para cada municipio
dependera de la capacidad financiera de cada uno, y del cumplimiento de cada uno
de los requisitos que seran necesarios para adquirirlo.

Asever6 que los empréstitos que recibiran los municipios podran ser heredados a
las siguientes administraciones municipales, siempre y cuando asi lo apruebe el
Congreso del Estado en base al articulo 21 de la ley de Deuda Publica del Estado
de Guerrero.

Asi mismo, el titular de Administracién y Finanzas, Carlos Alvarez Reyes, sefial6 que
el crédito no podra ser utilizado, ni para gasto corriente ni para el pago de aguinaldo,
Unicamente para inversion publica productiva como son, escuelas, hospitales, redes
de agua potable y todo lo que conlleve a la obra publica.

Por ultimo, precisé que en este mecanismo crediticio, el gobierno del estado
unicamente participa como fideicomitente de la linea global y como garante en un
principio, con un fondo de aportacion, concluyo.

En efecto, segun un comunicado de prensa fechado en la ciudad de México,
D.F., el 12 de febrero de 2007, la Agencia Calificadora Fitch Ratings, expreso
el significado de la calificacion que fue asignada: AA-(mex) Muy Alta Calidad
Crediticia. “Implica una muy sélida calidad crediticia respecto a otras entidades,
emisores 0 emisiones del pais. El riesgo crediticio inherente a estas obligaciones
financieras difiere levemente de las entidades, emisores o emisiones domésticas
mejor calificadas.”

Asimismo, en el mismo comunicado de prensa Fitch Ratings expres6 que la
calificacion de AA-(mex) otorgada por dicha agencia a cada crédito dispuesto al
amparo de la LCGM cuenta con los siguientes fundamentos:
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1. La fortaleza juridico-financiera del Fideicomiso Maestro Municipal Irrevocable
de Administracién y Fuente de Pago;

2. La conformacion de un Fondo de Apoyo aportado por parte del Estado de
Guerrero ‘BBB+(mex)pcp’, el cual debera mantener como minimo y en todo
momento, un 20% del monto efectivamente contratado de la LCGM;

3. La certidumbre existente en la generacion del flujo fuente de pago de los

créditos, el cual corresponde al 30% tanto del FGP, como del FFM;

Los aforos al servicio de la deuda obtenidos bajo escenarios adversos;

La estructura de los créditos, la cual contempla un Fondo de Reserva por tres

meses el servicio de la deuda;

6. La calidad crediticia de los Municipios acreditados, ya que para ser sujeto de
crédito debera cumplir financieramente ciertos indicadores con la finalidad de
justificar un nivel minimo de calificacién crediticia sombra;

7. Mecanismos sélidos de otorgamiento y seguimiento de los créditos a través
de un Comité Técnico de Financiamiento y la Comisién para el Fomento del
Desarrollo Financiero Municipal, como Organo Desconcentrado de la Secretaria
de Finanzas y Administracion, respectivamente.

S

3.4. CONCLUSIONES

En la actualidad es clara la presencia de estabilidad en los mercados financieros,
en tasas de interés, plazos cada vez mas largos para amortizar empréstitos y con
condiciones mas favorables, bien sean créditos con el mercado de valores, la banca
de desarrollo o banca multiple.

Por desgracia, tales adelantos financieros en ocasiones no estan al alcance de
todos los municipios, sobre todo los medianos y menos aun, para los pequefios.

La creacidon de “Institutos para el Financiamiento del Estado” o la apertura de
“Lineas de Crédito Global Municipal”’, son alternativas que en la actualidad se
estan emprendiendo para superar las limitaciones de acceso al financiamiento
municipal, sobre todo en aquellos con reducidos montos de ingresos y sin personal
especializado en asuntos financieros, factores que, entre otros, limitaban el crédito
para detonar la inversion publica.

Ahora corresponde a las autoridades locales elegir la mejor opcién, acorde a las
circunstancias y caracteristicas de la hacienda local correspondiente.
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Capitulo 4

Reformas de 2004. Nuevas
Disposiciones Aplicables a Créditos
Otorgados a Estados y Municipios, a
Partir del 1° de Diciembre de 2004

INTRODUCCION

En este trabajo se exponen las “Disposiciones de caracter general aplicables a la
metodologia de la calificacion de la cartera crediticia de las instituciones de crédito”,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacién el dia 20 de agosto de 2004.
Asimismo, dada la trascendencia de estas disposiciones, se comentan algunos
antecedentes y, finalmente, se formulan algunas implicaciones que tendran para las
entidades federativas, municipios y sus respectivos organismos descentralizados.

El 20 de agosto de 2004, la Comisiéon Nacional Bancaria y de Valores (CNBV)
introdujo cambios a la regulacion local sobre el financiamiento otorgado por la banca
comercial y de desarrollo a estados y municipios, a través de las: “Disposiciones de
caracter general aplicables a la metodologia de la calificacion de la cartera crediticia
de las instituciones de crédito”, las cuales entraron en vigor el 1° de diciembre del
mismo afio’.

Para entender mejor las nuevas regulaciones es conveniente aclarar que el enfoque
de las Disposiciones sefialadas esta orientado al establecimiento de regulaciones de
las instituciones de crédito y que, entre otras muchas operaciones y aspectos, también
se refieren a los créditos otorgados a gobiernos locales. En efecto, los cambios
establecen la obligatoriedad de crear reservas para el caso de préstamos otorgados a
gobiernos locales, vinculadas directamente a la calidad crediticia de los deudores.

7 Cabe senalar que desde el mes de agosto de 2004, en el Boletin e-Financiero que
publica INDETEC a través de su pagina Web se ha publicado informacién relacionada
con este importante acontecimiento.
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Por la amplitud y complejidad de las nuevas Disposiciones, es conveniente
aclarar que el presente apartado unicamente abordara los puntos que tengan
que ver directamente con los créditos otorgados a las entidades federativas y los
municipios, y con la calificacidon del riesgo asociado a los mismos, ya que de este
riesgo dependera la asignacidon de reservas preventivas que las instituciones de
crédito deberan provisionar.

Las Disposiciones tienen, entre otros, los siguientes objetivos:

. Dar a conocer a las instituciones de crédito las metodologias que permitan
calificar la cartera crediticia en funcion del tipo de créditos que la conforman,
sean de consumo, hipotecarios de vivienda o comercial (dentro de los cuales
se consideran los otorgados a estados y municipios).

. Analizar la calidad crediticia de los deudores y estimar posibles pérdidas,
para que con base en ello se determine el monto de las reservas preventivas
necesarias de parte de las instituciones de crédito.

. Definir las reservas preventivas que podran ser catalogadas como especificas
y precisar las generales para los efectos del computo del capital neto de las
instituciones de crédito

El impacto entre los estados y municipios de las Disposiciones publicadas es que
éstos deberan contar con una calificacion para que en funcion de ella las instituciones
bancarias les asignen un cierto nivel de riesgo crediticio. Mientras mas alta sea la
calificacion asignada a estados y municipios, menor sera el nivel de riesgo crediticio,
menor sera el nivel de reservas preventivas para respaldar ese crédito y, finalmente,
menor debera ser la tasa de interés aplicable.

4.1. FUNDAMENTO LEGAL PARA LA REGULACION DE LAS INSTITUCIONES
DE CREDITO

Aparte de la enorme influencia que tiene la CNBV sobre el sistema financiero, es de
reconocer la preeminencia que tiene la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
sobre todo el sistema financiero mexicano.

Para fundamentar lo anterior, y Unicamente para el caso que nos ocupa, vale anotar
que el Articulo 76 de la Ley de Instituciones de Crédito dispone que:

“La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, oyendo la opinién del Banco de
México y de la Comisién Nacional Bancaria, determinara mediante disposiciones
de caracter general, las bases para la calificacién de la cartera de créditos de las
instituciones de crédito, la documentacion e informacién que éstas recabaran para el
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otorgamiento, renovacion y durante la vigencia de créditos de cualquier naturaleza,
con o sin garantia real, los requisitos que dicha documentacion habra de reunir y
la periodicidad con que deba obtenerse, asi como la integracion de las reservas
preventivas, que por cada rango de calificacion tengan que constituirse.”

Asimismo, la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) tiene por objeto
supervisar y regular, en el ambito de su competencia, a las entidades financieras,
a fin de procurar su estabilidad y correcto funcionamiento, asi como mantener y
fomentar el sano y equilibrado desarrollo del sistema financiero en su conjunto, en
proteccion de los intereses del publico. También tiene como finalidad supervisar y
regular a las personas fisicas y morales, cuando realicen actividades previstas en
las leyes relativas al sistema financiero.

Por entidades financieras se entiende:

o Sociedades controladoras de grupos financieros

o Instituciones de crédito

. Casas de bolsa

o Especialistas bursatiles

o Bolsas de valores

. Sociedades de inversion

o Sociedades operadoras de sociedades de inversion
o Sociedades distribuidoras de acciones de sociedades de inversion
o Almacenes generales de depdsito

o Uniones de crédito

o Arrendadoras financieras

. Empresas de factoraje financiero

o Sociedades de ahorro y préstamo

. Casas de cambio

. Sociedades financieras de objeto limitado

o Instituciones para el depésito de valores

o Instituciones calificadoras de valores

. Otras

Para el cumplimiento de sus objetivos la CNBV cuenta con las facultades que le
otorgan las leyes relativas al sistema financiero, asi como su propia Ley, las cuales
se ejercen a través de los siguientes 6rganos: Junta de Gobierno, Presidencia,
Vicepresidencias, Contraloria Interna, Direcciones Generales y demas unidades
administrativas necesarias.

45



TITULO I - REFORMAS LEGALES Y OPCIONES FINANCIERAS LOCALES

De conformidad con lo anteriormente expuesto, y con base en el Articulo 2 de la Ley
de la CNBYV, ésta emite circulares o disposiciones de caracter general que tienen
por objeto supervisar y regular, en el ambito de su competencia, a las entidades
financieras, a fin de procurar su estabilidad y correcto funcionamiento, asi como
mantener y fomentar el sano y equilibrado desarrollo del sistema financiero en su
conjunto, en proteccion de los intereses del publico.

Ejemplo de las regulaciones que emite la CNBV son las “Disposiciones de caracter
general aplicables a la metodologia de la calificacion de la cartera crediticia de
las instituciones de crédito”, las cuales son objeto de este apartado y de ellas nos
ocuparemos posteriormente.

Antes de pasar a exponer las Disposiciones mencionadas en el parrafo anterior es
conveniente presentar un antecedente relevante para el caso de la calificacion de
la cartera crediticia.

4.1.1 Resolucion que modifica las Reglas para los Requerimientos de
Capitalizacion de las Sociedades Nacionales de Crédito, Instituciones
de Banca de Desarrollo.

En diciembre de 19998, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico publicé reformas
a las reglas bancarias, en las cuales se establecia que al otorgar un préstamo a
un gobierno estatal o municipal, la institucién de crédito deberia constituir reservas
de capital de acuerdo con el riesgo crediticio asociado. Adicionalmente, las reglas
establecian que las calificaciones de crédito otorgadas por las agencias calificadoras
serian utilizadas como indicador de riesgo crediticio.

Aunque las reglas publicadas no exigian que los gobiernos obtuvieran calificaciones
de crédito, en la practica resultaba mucho mas costoso para los gobiernos no hacerlo,
ya que al no contar con una calificacion los bancos deben aplicar las reservas de
capital mas elevadas a los préstamos, lo cual se viene a traducir en una tasa de
interés mas alta.

8 En el Diario Oficial de la Federacion del dia 13 de diciembre de 1999, fueron publicados los
siguientes ordenamientos: Resolucion que modifica las Reglas para los Requerimientos
de Capitalizacion de las Sociedades Nacionales de Crédito, Instituciones de Banca de
Desarrollo, publicadas el 29 de julio de 1994; y Resolucién que modifica las Reglas para
los Requerimientos de Capitalizacion de las Instituciones de Banca Muiltiple, publicadas
el 22 de septiembre de 1999.

Las Reglas entraron en vigor el 1° de abril de 2000.
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Las modificaciones a las Reglas tuvieron una serie de efectos en las entidades
federativas y los municipios que conviene destacar. Para ello, iniciaremos
comentando que la segunda regla establecia que las Sociedades Nacionales de
Crédito, Instituciones de Banca de Desarrollo, deberan mantener un capital neto
total por monto no menor a la cantidad que resulte de aplicar el diez por ciento a
la suma de sus activos, de sus operaciones causantes de pasivo contingente y de
otras operaciones expuestas a riesgo significativo.

Los importes de los referidos activos y operaciones que deberan considerarse para
los efectos previstos en esta Regla en el inciso A) de la Regla Cuarta®, seran los
que se obtengan de aplicar, al monto de cada uno de los grupos citados en la Regla
Primera, los porcentajes de ponderacion de riesgo que se sefialan a continuacion:

Grupos Porcentajes de ponderacién de riesgo

1 0.0
2 20.0

2 Bis 50.0
3 80.0
4 100.0

4 Bis 115.0
5 150.0

Los grupos a los que se refiere la tabla anterior son los siguientes:
Grupo 1.- No contiene ninguna alusion a estados y municipios

Grupo 2.- Créditos a estados, municipios, Gobierno del Distrito Federal y sus
organismos descentralizados, cuya deuda esté inscrita ante la Direccién General
de Crédito Publico de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que cuenten
al menos con la calificacion de dos agencias calificadoras autorizadas por la
Comision Nacional Bancaria y de Valores y cuya calificacion definitiva a que se
refiere el penultimo parrafo de la presente regla sea no menor al segundo nivel de
calificacién siguiente inferior a la que, en su escala, corresponda al gobierno
Federal por su deuda en pesos.

9 La REGLA CUARTA establecia que el capital neto estara compuesto por una parte
basica y otra complementaria y describe los componentes de tales partes. El inciso A)
de la Regla Cuarta se referia a la parte basica del capital neto.
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Grupo 2 bis. Créditos a estados, municipios, gobierno del Distrito Federal y sus
organismos descentralizados, cuya deuda esté inscrita ante la Direccién General
de Crédito Publico de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que cuenten al
menos con la calificacién de dos agencias calificadoras autorizadas por la Comision
Nacional Bancaria y de Valores y cuya calificacion definitiva a que se refiere el
penultimo parrafo de la presente regla se encuentre en el tercero o cuarto nivel
de calificacion siguiente inferior a la que, en su escala, corresponda al gobierno
Federal por su deuda en pesos;

Grupo 3.- No contiene alusion a estados y municipios
Grupo 4.- No contiene alusion a estados y municipios

Grupo 4 bis. Créditos a estados, municipios, gobierno del Distrito Federal y sus
organismos descentralizados, cuya deuda esté inscrita ante la Direccién General
de Crédito Publico de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, que cuenten al
menos con la calificacién de dos agencias calificadoras autorizadas por la Comision
Nacional Bancaria y de Valores y cuya calificacion definitiva a que se refiere el
penultimo parrafo de la presente regla sea menor al cuarto nivel de calificacion
siguiente a la que, en su escala, corresponda al gobierno Federal por su deuda en
pesos.

Grupo 5.- Créditos a estados, municipios, Gobierno del Distrito Federal y sus
organismos descentralizados no registrados ante la Direccion General de Crédito
Publico de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, o que no cuenten con al
menos la calificacion de dos agencias calificadoras autorizadas por la Comision
Nacional Bancaria y de Valores.

Como ya se menciond, la segunda de las Reglas para los requerimientos de
capitalizacion de laBanca de Desarrollo, establecia que: “Las Sociedades Nacionales
de Crédito, Instituciones de Banca de Desarrollo, deberan mantener un capital neto
total por monto no menor a la cantidad que resulte de aplicar el diez por ciento a
la suma de sus activos, de sus operaciones causantes de pasivo contingente y de
otras operaciones expuestas a riesgo significativo.”

Por lo tanto, el porcentaje del diez por ciento de capital neto resultara modificado
en funcion de la ponderacién de riesgo que se asigne, de conformidad con lo que
sigue:
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Porceqtaje de Cap!t,al Ponderacién de Riesgo Nuevo Porcentaje de Capital
Neto Sin Ponderacion Neto Ponderado

10 0.0 10

10 20.0 12

10 50.0 15

10 80.0 18

10 100.0 20

10 115.0 21.5

10 150.0 25

Como puede verse en la anterior tabla, para una institucion de crédito resulta mas
costoso otorgar un crédito a un solicitante al cual se le deba asignar un porcentaje
de capital neto superior. Por tal motivo, la tasa de interés aplicable a un crédito de
esa naturaleza debera ser incrementada considerablemente.

Conclusion de las reglas que se han estado comentando es que la calificacién o las
calificaciones jugaran un importante papel, tanto para el banco otorgante del crédito
como para los estados y municipios deudores.

4.2. LAS NUEVAS REGULACIONES: DISPOSICIONES DE CARACTER
GENERAL APLICABLES A LA METODOLOGIA DE LA CALIFICACION DE
LA CARTERA CREDITICIA DE LAS INSTITUCIONES DE CREDITO

Como ya se apunt6 anteriormente, el 20 de agosto de 2004 se publicaron en el DOF
las “Disposiciones de caracter general aplicables a la metodologia de la calificacion
de la cartera crediticia de las instituciones de crédito”'°, las cuales entraron en vigor
el 1° de diciembre del mismo afio.

Estas Disposiciones son aplicables tanto para la banca multiple como para la banca
de desarrollo y buscan actualizar, homologar y compilar las distintas metodologias
que la propia Comision Nacional Bancaria y de Valores ha emitido a fin de que las
instituciones de crédito lleven a cabo la calificacién de la cartera crediticia.

10  Enlo sucesivo, se identificaran sélo como “Disposiciones”,
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4.2.1 Metodologia para la Calificacion de la Cartera Comercial

De conformidad con el Articulo 24 de las Disposiciones, las instituciones de
crédito, para determinar el valor neto de la cartera crediticia comercial, calificaran
individualmente todos los créditos conforme a la metodologia que les corresponda
en funcion de su saldo.

Seran calificados individualmente los créditos otorgados a entidades federativas,
municipios y sus organismos descentralizados, cuando sean objeto de calificacion
de conformidad con las disposiciones aplicables, utilizando la metodologia contenida
en el Anexo 4 de las presentes Disposiciones.

4.2.2 Anexo 4: Método de Calificacion y Provisionamiento Aplicable a los
Créditos aCargo de Entidades Federativas, Municipios y sus Organismos
Descentralizados.

Uno de los primeros aspectos que trata este Anexo es establecer los procedimientos
para la calificacion de los créditos cuyo saldo sea igual o mayor a un importe
equivalente en moneda nacional a novecientas mil unidades de inversion.

Para evaluar el grado de riesgo de entidades federativas, municipios y sus
organismos descentralizados, deberan tomarse como referencia las calificaciones
base que les hayan sido asignadas por alguna de las agencias autorizadas por la
Comision Nacional Bancaria y de Valores, cuya antigiiedad no debera ser mayor a
24 meses.

Los grados de riesgo (en la escala de la CNBV) de entidades federativas, municipios
y sus organismos descentralizados, se asignaran con base en las calificaciones
obtenidas (en la escala de las agencias calificadoras), segun la siguiente tabla:

11 Las entidades federativas y municipios de México se consideran dentro de esta cartera
comercial, asi como también los esquemas de crédito comunmente conocidos como
“estructurados” en los que exista una afectacion patrimonial que permita evaluar
individualmente el riesgo asociado al esquema.
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ESCALAS DE LAS AGENCIAS
_CALIFICADORAS PUNTOS DE DE?LI\ED&?O
(Calificaciones equivalentes) DISTANCIA (Escala de la CNBV)
FITCH MOODY’S S&P
AAA Aaa AAA 0
AA+ Aa1 AA+ 1 A1
AA Aa2 AA 2
AA- Aa3 AA- 3 A2
A+ A1 A+ 4
A A2 A 5 B1
A- A3 A- 6
BBB+ Baa1 BBB+ 7 B2
BBB Baa2 BBB 8
BBB- Baa3 BBB- 9 B3
BB+ Ba1 BB+ 10
BB Ba2 BB 11 C1
BB- Ba3 BB- 12
B+ B1 B+ 13
B B2 B 14 Cc2
B- B3 B- 15
CCC Caa CCC 16 D
CcC Ca CC 17
C C C 18 E
D/E D 19 o mas

4.2.2.1 Constitucion de Reservas Preventivas de Parte de las Instituciones de
Crédito

Las instituciones de crédito deberan constituir las reservas preventivas para cada
crédito. El porcentaje de reservas a utilizar sera aquel que corresponda al grado de
riesgo (en la escala de la CNBV), conforme a la tabla siguiente:
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TABLA DE RESERVAS PREVENTIVAS (Porcentajes)
PUNTOS DE DISTANCIA GRADOS DE RIESGO % DE RESERVAS
(escala de la CNBV)

0
1
> A1 0.5%
3
2 A2 0.99%
5
5 B1 2.5%
7
3 B2 5%
9

B3 10%
10
11

C1 20%
12
13
14 Cc2 50%
15
16

D 75%
17
18

- E 100%
19 o mas

4.2.2.2 Implicaciones de las Disposiciones en las Entidades Federativas y los

Municipios

4.2.2.2.1 Implicaciones de no Contar con Ninguna Calificacion

Las entidades federativas, municipios y a sus organismos descentralizados, no
calificados, se les asignara el grado de riesgo C-1 con 12 puntos de distancia de la

tabla anterior, con las consecuencias que a continuacion se explican:

Ejemplo. En un hipotético financiamiento de $60,000,000.00 (Sesenta Millones
de Pesos), y si el acreditado ostentara un grado de riesgo C-1, de conformidad
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con la tabla anterior, la institucion de crédito tendria que destinar $12,000,000.00
(Doce Millones de Pesos) a la provisidon de reservas para cubrir el potencial riesgo.
Obviamente que el costo de tener inmovilizado ese monto de reservas provocaria
que la institucién de crédito incrementara el costo del financiamiento de manera
considerable.

4.2.2.2.2.- Implicaciones de Disponer Solamente de una Calificacion

Para los créditos a entidades federativas, municipios y a sus organismos
descentralizados, incluyendo los que se encuentren otorgados a, o garantizados por
fideicomisos u otros estructurados, evaluados por sélo una agencia calificadora, el
grado de riesgo obtenido conforme al procedimiento anterior, debera ser desplazado
hacia un grado de riesgo mayor. Como puede observarse, estar calificados
solamente por una agencia calificadora equivale a un costo que debera asumirse,
ya que la institucion financiera debera asignar un nivel de riesgo mayor, con las
consecuencias que ello implica.

4.2.2.2.3 Cuando se Dispone de Dos Calificaciones

Enlos casos de entidades federativas, municipios y sus organismos descentralizados,
evaluados por mas de una agencia calificadora, deberan considerar su equivalencia
de calificaciones de acuerdo a la Tabla 1. Si las calificaciones de las agencias difieren
0 no son equivalentes, los puntos de distancia y el grado de riesgo, se determinaran
con base en la calificaciéon con el mayor nivel de riesgo asignado por las agencias
calificadoras.

En otras palabras, si el estado o municipio es calificado por dos agencias, se tomara
en cuenta la calificacion mas baja. Como ya se ha visto, una A1 se asigna al menor
nivel de riesgo y una E al mayor nivel de riesgo (en la escala de nivel de riesgo de
la CNBV).

4.2.2.2.4 Implicaciones de no Otorgar las Participaciones u Otro Ingreso como
Fuente de Pago

Asimismo, para los créditos otorgados a entidades federativas, municipios y a sus
organismos descentralizados, que no otorguen participaciones federales u otro tipo
de ingresos estatales y municipales, como fuente de pago del crédito, el grado de
riesgo obtenido, debera ser desplazado hacia dos grados de riesgo mayor. En este
tema, como puede observarse, las presentes Disposiciones incentivan a que en los
créditos otorgados a los gobiernos locales se otorguen las participaciones federales
u otro tipo de ingreso propio como fuente de pago del crédito. De conformidad a
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la experiencia que hasta la fecha se ha tenido, tal afectacién de participaciones o
ingresos propios se llevaria a cabo a través de un fideicomiso de administracién y

pago.
4.2.2.2.5 Casos Especiales en que no se Requiere Calificacion

La quinta disposicion transitoria de las Disposiciones prevé que las instituciones de
crédito, para efectos de la calificacion y provisionamiento de créditos otorgados a
gobiernos municipales y a sus organismos descentralizados, podran utilizar, hasta
por seis meses a partir de la entrada en vigor de las presentes Disposiciones, la
calificacion asignada al gobierno estatal correspondiente, cuando dichos gobiernos
municipales u organismos descentralizados no cuenten con alguna calificacion.

Por su parte, en el Anexo 4 se establece que los municipios que cuenten con garantia
personal expresa (aval) por parte del gobierno de su entidad federativa, podran ser
calificados con el grado de riesgo que corresponda a la entidad federativa que lo
avala. Asimismo, los organismos descentralizados con garantia personal expresa
de su entidad federativa o municipio, podran ser calificados con el grado de riesgo
del estado o municipio que otorga la garantia.

4.3. CONCLUSIONES

El mercado crediticio local mexicano ha observado una profunda transformacién en
los ultimos afios. Concretamente, en los ultimos cuatro afios la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores (CNBV) ha emitido una serie de regulaciones que han
transformado el mercado de deuda estatal y municipal en México.

Las Disposiciones que se han expuesto en este apartado se aplican a los créditos
que otorgan la banca comercial y de desarrollo a estados, municipios y organismos,
e incluso para los que son contratados o emitidos a través de un fideicomiso, lo
que comunmente se conoce como un crédito o emision “estructurada”. De hecho
establecen un castigo para aquellos solicitantes de financiamientos que no estan
bien calificados o sin calificacion, ya que las nuevas regulaciones establecen los
requerimientos para la creacion de reservas preventivas que se vinculan directamente
con la calidad crediticia del aval, suscriptor o emisor de la deuda.
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Capitulo 5

Efectos de las Reformas de
2006 a la Ley de Coordinacion
Fiscal para el Fortalecimiento
Financiero de las Entidades
Federativas y Municipios

INTRODUCCION

Las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal de diciembre de 2006 provocaron
algunos efectos positivos en las finanzas publicas de los estados y municipios de
México. En el capitulo que sigue se abordaran los cambios mas importantes de la
reforma de 2007, razon por la cual en este apartado del presente libro se exponen
los rubros mas importantes de los cambios que entraron en vigor en los ultimos dias
de diciembre de 2006.

Las reformas y adiciones al texto de la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF) estan
contenidas en el “Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley de Coordinacion Fiscal y de la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria”, publicado en el Diario Oficial de la Federacién con
fecha del 27 de diciembre de 2006.

Las principales implicaciones financieras para las entidades federativas y en algunos
casos para los municipios fueron las siguientes:

. Se cre6 un nuevo fondo denominado: “Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas” (FAFEF)

. Desaparece el Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas (PAFEF)

. Estos recursos dejan de ser un subsidio de la federacidn para las entidades
federativas, ya que el hoy derogado Articulo 85 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria asi lo establecia: “Los subsidios
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correspondientes al Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas...”.

Los recursos del FAFEF podran destinarse a rubros similares a los que
anteriormente ya se permitian para el PAFEF, entre otros, para saneamiento
financiero y al apoyo de los sistemas de pensiones.

La parte novedosa es que ahora el destino también podra ser para fondos
constituidos por los estados y el Distrito Federal para apoyar proyectos de
infraestructura concesionada o aquellos donde se combinen recursos publicos
y privados o al pago de obras publicas de infraestructura que sean susceptibles
de complementarse con inversion privada.

Las aportaciones, con cargo al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social y al Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas, podran afectarse para garantizar obligaciones en caso de
incumplimiento, o servir como fuente de pago de dichas obligaciones (aunque
s6lo hasta el 25% de los recursos que anualmente les correspondan por
concepto de los fondos, para servir dichas obligaciones).

Para el ejercicio fiscal 2007, la distribucidén entre los estados y el Distrito
Federal de los recursos del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas, se realizé de acuerdo con los porcentajes que
a cada entidad federativa le haya correspondido conforme a la distribucién del
Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 2006."2

A continuacion se detallan las reformas a que hemos hecho alusion.

5.1. SE CREA EL FONDO DE APORTACIONES PARA EL FORTALECIMIENTO

DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS (FAFEF)

En efecto, mediante una adicion al articulo 25 de la LCF, se cre6 un nuevo Fondo
denominado “Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas” (FAFEF), en lugar del Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas (PAFEF), que desde el afio 2000 se venia incorporando
anualmente por la Camara de Diputados en los Presupuestos de Egresos de la
Federacion.

12

En el marco de la reforma hacendaria 2008, en el articulo 46 de la Ley de Coordinacion
Fiscal, se adicion6 una férmula para la distribucién del FAFEF entre entidades
federativas, la cual garantiza el monto que reciban en el afio 2007 y el incremento del
Fondo con respecto a 2007, se distribuira entre las entidades federativas considerando
la inversa del PIB per capita ponderada con poblacién de cada entidad respecto al total
nacional, con el propésito de beneficiar en mayor medida a las entidades mas pobres
del pais.
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Debido a lo anterior, se derogo el inciso f) de la Fraccion Il del articulo 41 de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Esta disposicion establecia
que:

Articulo 41.- El proyecto de Presupuesto de Egresos contendra:

Il.  El proyecto de Decreto, los anexos y tomos, los cuales incluiran:

A) Laserogaciones correspondientes al Programa de Apoyo para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas. Dichos recursos se destinaran a las entidades
federativas conforme a la distribucién de dicho Programa en el Presupuesto de
Egresos del gjercicio fiscal inmediato anterior al que se presupuesta.

Por las mismas razones, también se derogo el articulo 85 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, ya que en dicho precepto se acotaba
el destino que se les podria dar a los subsidios correspondientes al Programa de
Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas. Las restricciones
correspondientes al destino de los fondos, ahora se establecen en la LCF, como se
vera enseguida.

En virtud de la mencionada reforma a la LCF, en el articulo 25" la nueva lista de
fondos de aportaciones federales queda conformada asi:

I.  Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal;
Il.  Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud;
lll. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social;

IV. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal;

V.  Fondo de Aportaciones Multiples.

VI.- Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnoldgica y de Adultos, y

13  El cual forma parte del Capitulo V, que corresponde a los Fondos de Aportaciones
Federales.
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VII.- Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal.

VIII.- Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas.

Asimismo, de acuerdo con el nuevo Articulo 46 de la LCF, el Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas se determinara anualmente en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion correspondiente con recursos federales
por un monto equivalente al 1.40 por ciento de la Recaudacion Federal Participable.

Los montos de este fondo se enteraran mensualmente por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico a los estados y al Distrito Federal de manera agil y directa, de
acuerdo con el porcentaje que le corresponda a cada entidad federativa conforme
a la distribucion de dicho Fondo en el Presupuesto de Egresos de la Federacion del
ejercicio fiscal inmediato anterior. Como ya se menciond, para 2007 sera conforme
la distribucion del PAFEF en 2006.

El destino que se le puede dar a los recursos del FAFEF es el siguiente:

I.  Alainversiéneninfraestructurafisica, incluyendola construccion, reconstruccion,
ampliacién, mantenimiento y conservaciéon de infraestructura; asi como la
adquisicion de bienes para el equipamiento de las obras generadas o adquiridas;
infraestructura hidroagricola, y hasta un 3 por ciento del costo del programa
o proyecto programado en el ejercicio fiscal correspondiente, para gastos
indirectos por concepto de realizacion de estudios, elaboracion y evaluacion
de proyectos, supervision y control de estas obras de infraestructura;

Il. Al saneamiento financiero, preferentemente a través de la amortizacion
de deuda publica, expresada como una reduccion al saldo registrado al 31
de diciembre del arfio inmediato anterior. Asimismo, podran realizarse otras
acciones de saneamiento financiero, siempre y cuando se acredite un impacto
favorable en la fortaleza de las finanzas publicas locales;

Ill.  Para apoyar el saneamiento de pensiones y, en su caso, reformas a los
sistemas de pensiones de los Estados y del Distrito Federal, prioritariamente a
las reservas actuariales;

IV. A la modernizacion de los registros publicos de la propiedad y del comercio
locales, en el marco de la coordinacion para homologar los registros publicos;
asi como para modernizacion de los catastros, con el objeto de actualizar los
valores de los bienes y hacer mas eficiente la recaudaciéon de contribuciones;

V.  Para modernizar los sistemas de recaudacion locales y para desarrollar
mecanismos impositivos que permitan ampliar la base gravable de las
contribuciones locales, lo cual genere un incremento neto en la recaudacion;
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VI. Al fortalecimiento de los proyectos de investigacion cientifica y desarrollo
tecnolégico, siempre y cuando las aportaciones federales destinadas a este
rubro sean adicionales a los recursos de naturaleza local aprobados por las
legislaturas locales en dicha materia;

VIl. Para los sistemas de proteccion civil en los Estados y el Distrito Federal,
siempre y cuando las aportaciones federales destinadas a este rubro sean
adicionales a los recursos de naturaleza local aprobados por las legislaturas
locales en dicha materia;

VIIl. Para apoyar la educacion publica, siempre y cuando las aportaciones federales
destinadas a este rubro sean adicionales a los recursos de naturaleza local
aprobados por las legislaturas locales para dicha materia y que el monto de los
recursos locales se incremente en términos reales respecto al presupuestado
en el afio inmediato anterior, y

IX. Para destinarlas a fondos constituidos por los Estados y el Distrito Federal para
apoyarproyectos de infraestructura concesionada o aquellos donde se combinen
recursos publicos y privados; al pago de obras publicas de infraestructura
que sean susceptibles de complementarse con inversion privada, en forma
inmediata o futura, asi como a estudios, proyectos, supervision, liberacion del
derecho de via, y otros bienes y servicios relacionados con las mismas.

5.2. LAPOSIBILIDAD DE UTILIZAR AALGUNOS FONDOS DE APORTACIONES
FEDERALES COMO GARANTIA O FUENTE DE PAGO

Cabe subrayar que en la version anterior de la LCF se establecian restricciones
en el sentido de que los Fondos de Aportaciones no seran embargables, ni los
gobiernos correspondientes podran, bajo ninguna circunstancia, gravarlas ni
afectarlas en garantia o destinarse a mecanismos de fuente de pago. Esto mismo
queda establecido en el nuevo Articulo 49 de la misma Ley:

“Articulo 49. Las aportaciones y sus accesorios que con cargo a los Fondos a que se
refiere este Capitulo reciban las Entidades Federativas y, en su caso, los Municipios
y las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, no seran embargables, ni
los gobiernos correspondientes podran, bajo ninguna circunstancia, gravarlas ni
afectarlas en garantia o destinarse a mecanismos de fuente de pago, salvo por lo
dispuesto en el articulo 50 de esta Ley. Dichas aportaciones y sus accesorios en
ningun caso podran destinarse a fines distintos a los expresamente previstos en los
articulos 26, 29, 33, 37, 40, 42, 45 y 47 de esta Ley.

No obstante, como se ha visto anteriormente, el nuevo Articulo 50 de la LCF, establece
excepciones a las prohibiciones que se acaban de mencionar, ya que permite que
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las aportaciones que con cargo al Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS) y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas (FAFEF), que correspondan a las Entidades Federativas o Municipios,
podran afectarse para garantizar obligaciones en caso de incumplimiento, o servir
como fuente de pago de dichas obligaciones.

Lo anterior, siempre que se cumplan las siguientes restricciones:

° Que las obligaciones se contraigan con la Federacion o las instituciones de
crédito que operen en territorio nacional o con personas fisicas o morales de
nacionalidad mexicana.

° Que cuenten con autorizacion de las legislaturas locales.

° Que se inscriban a peticion de las entidades federativas o los municipios, segun
corresponda, ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el Registro
de Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios, asi
como en los registros de deuda estatales.

° Que los financiamientos que den origen a las obligaciones Unicamente
podran destinarse a los fines permitidos para el Fondo de Aportaciones para
la Infraestructura Social, asi como a los fines establecidos para el caso del
Fondo de Aportaciones Federales para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas.

° Que las entidades federativas y los municipios que contraigan obligaciones
al amparo del articulo 50 de la LCF, no podran destinar mas del 25% de los
recursos que anualmente les correspondan por concepto de los fondos a que
se refiere el parrafo anterior, para servir dichas obligaciones.

5.3. CONCLUSIONES

Las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal de 2006 contenian disposiciones que
representaban un adelanto para el quehacer financiero de las entidades federativas
y los municipios, por las razones que se exponen enseguida.

Los ingresos derivados de los Fondos de Aportaciones para la Infraestructura
Social (FAIS) y Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas (FAFEF), que correspondan a las Entidades Federativas o Municipios,
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podran bursatilizarse', o bien, para fines de servir a las obligaciones o empréstitos
en general, al igual que ya sucede con las participaciones federales, asi como de
algunos ingresos propios (impuestos sobre némina, ingresos por refrendo vehicular,
cuotas de carreteras locales y derechos de agua). Légicamente, debera respetarse
el limite marcado por la Ley de hasta el 25% de los recursos que anualmente les
correspondan por concepto del FAIS y del FAFEF, para servir a la deuda contraida.

Las entidades federativas y municipios efectuaran los pagos de las obligaciones
contraidas, en los términos establecidos anteriormente, a través de mecanismos
de garantia o de fuente de pago ya conocidos, es decir, podran utilizarse los
fideicomisos de administraciéon y pago, que son los mecanismos que se han estado
utilizando comunmente para los créditos estructurados.

Finalmente, destaca por su importancia que los recursos del FAFEF ahora puedan
destinarse, entre otros rubros, para fondos constituidos por los estados y el Distrito
Federal para apoyar proyectos de infraestructura concesionada o aquellos donde se
combinen recursos publicos y privados; al pago de obras publicas de infraestructura
que sean susceptibles de complementarse con inversion privada, en forma inmediata
o futura, asi como a estudios, proyectos, supervision, liberacién del derecho de via,
y otros bienes y servicios relacionados con las mismas.

Esta facultad podra ser utilizada por las entidades federativas para detonar obras
y proyectos de infraestructura publica, con la participacion del sector privado a
través de diversas modalidades de asociacion publico — privada (concesiones,
arrendamiento financiero, APP y PPS).

14  Bursatilizacion.- Significa la emision de valores soportados por flujos de efectivo que
provienen de un conjunto homogéneo de activos. Es una forma innovadora de fondear
activos, generadores de flujos, que permiten su agrupacion y empaquetamiento, para
convertirlos en valores financieros, colocables en el mercado de inversion. Asi, en un
plano general, es posible bursatilizar cuentas por cobrar, activos, derechos de cobro,
participaciones federales, derechos de agua, impuestos sobre némina, entre otros.
Los ingresos asi obtenidos pueden destinarse a reestructurar pasivos o para financiar
nuevas obras de infraestructura.

61






CapiTuLO 6 * LA ReEFORMA HACENDARIA 2008: EL IMPACTO EN LA DEUDA Y LAS FINANZAS PUBLICAS LOCALES

Capitulo 6

La Reforma Hacendaria 2008:
El Impacto en la Deuda y las
Finanzas Publicas Locales

INTRODUCCION

La reforma hacendaria aprobada por el H. Congreso de la Unién en 2007
representa un avance hacia la modernizacion de la administracion tributaria, tanto
en términos cuantitativos como cualitativos. En esta reforma se establecen las
bases para transitar en el futuro hacia un sistema tributario mas simple y robusto; un
presupuesto orientado a resultados y evaluacion del desempeno; la homologacion
contable y financiera en los tres ambitos de gobierno; y la mejor fiscalizacion de
los recursos publicos. Ademas, se dieron pasos importantes para avanzar hacia
un nuevo federalismo hacendario mexicano, en el cual los estados contaran con
nuevas potestades tributarias y con ello mayor autonomia financiera.

Através de la Reforma Hacendaria 2008, se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de los siguientes ordenamientos juridicos:

. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

. Ley de Coordinacion Fiscal

. Ley del Impuesto Especial Sobre Produccién y Servicios

. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

. Ley Organica de la Administracion Publica Federal

156  Aprobada por las Camaras de Diputados y de Senadores el 13 y 14 de septiembre de
2007, respectivamente.
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. Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico
. Ley de Obras Publicas y Servicios

. Ley del Impuesto Sobre la Renta

. Cadigo Fiscal de la Federacion

. Ley del Impuesto al Valor Agregado

. Ley Federal de Derechos

Asimismo, la aprobacién de la Reforma Hacendaria implicd que se abrogaran las
siguientes normas:

. Ley del Impuesto al Activo

. Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos (en vigor a partir del 1°
de enero de 2012)

Finalmente, en el paquete de reformas se aprobaron dos nuevos ordenamientos
fiscales:

. Ley del Impuesto Empresarial a Tasa Unica
. Ley del Impuesto a los Depositos en Efectivo

Como ha podido observarse a través de la lista anterior, son muchas las implicaciones
para la hacienda publica federal y local derivadas de las reformas aprobadas en
2007. Sin embargo, en este trabajo sélo abordaremos las normas y las disposiciones
legales que tengan que ver con la deuda publica estatal y municipal, asi como otros
temas que tengan relaciéon con asuntos financieros de las entidades federativas y
los municipios.

6.1. LEY DEL IMPUESTO ESPECIAL SOBRE PRODUCCION Y SERVICIOS
La reforma grava con cuotas adicionales a la tasa prevista en el articulo 20.-A de la

Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, la venta final de gasolina 'y
diesel realizada con el publico en general.
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Asimismo, con el objeto de mitigar cualquier impacto inflacionario se establece que
las cuotas previstas en el articulo 20.-A, fracciéon Il de dicho ordenamiento legal, se
aplicaran de manera gradual.

Esta nueva disposicion reviste un efecto muy grande para las entidades federativas
y los municipios, toda vez que en un principio representaran un ingreso federal que
sera 100% participable y posteriormente los estados podrian gravar este rubro, si se
lleva a cabo una reforma constitucional en la materia.

6.2. LEY DE COORDINACION FISCAL

Los ingresos que se derivan de los cambios en la Ley Especial de Produccion y
Servicios, encuentran en las nuevas disposiciones de la Ley de Coordinacion Fiscal,
la forma de distribuirlos en las entidades federativas:

En efecto, seguin el Articulo 40-Ade laLey de Coordinacion Fiscal, larecaudacion
derivada de la aplicacion de las cuotas previstas en el articulo 20-A, fraccién Il de la
Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, se dividira en dos partes:

1. Del total recaudado 9/11 correspondera a las entidades federativas en funcion
del consumo efectuado en su territorio.

Para el tema que nos ocupa, esta disposicion reviste especial importancia, puesto
que la nueva reforma a la Ley de Coordinacion Fiscal establece que los recursos
que obtengan las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales,
de acuerdo a lo previsto en esta fraccion, podran afectarse en términos del articulo
90. de esta Ley, siempre que la afectacion correspondiente en ningun caso exceda
del 25% de los recursos que les correspondan.

Al respecto, para precisar mejor el anterior parrafo, vale recordar que el Articulo 9°
de la Ley de Coordinacién Fiscal prevé que las participaciones pueden afectarse
para el pago de obligaciones contraidas por las entidades o municipios, siempre
que se cumplan los siguientes requisitos:

. Cuenten con autorizacion de las legislaturas locales
. Se inscriban a peticion de dichas entidades ante la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico en el Registro de Obligaciones y Empréstitos de Entidades y
Municipios.
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. Las obligaciones de los municipios se registraran cuando cuenten con la
garantia solidaria del estado, salvo cuando a juicio de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico tengan suficientes participaciones para responder
a sus compromisos.

. Las entidades y municipios efectuaran los pagos de las obligaciones garantizadas
con la afectacion de sus participaciones, de acuerdo con los mecanismos y
sistemas de registro establecidos en sus leyes estatales de deuda.

. En todo caso las entidades federativas deberan contar con un registro unico de
obligaciones y empréstitos, asi como publicar en forma periddica su informacién
con respecto a los registros de su deuda.

2. Deltotal recaudado con motivo de la aplicacion de las cuotas, 2/11 se destinaran
a un Fondo de Compensacion, el cual se distribuira entre las 10 entidades
federativas que tengan los menores niveles de Producto Interno Bruto per
capita no minero y no petrolero.

Es importante comentar que los recursos que reciban las entidades federativas,
municipios y demarcaciones territoriales, en los términos del Articulo 40-A de la Ley
de Coordinacion Fiscal, deberan destinarse exclusivamente a:

o Infraestructura vial, sea rural o urbana;
J Infraestructura hidraulica;
. Movilidad urbana, y

. Por lo menos 12.5 por ciento a programas para la proteccion y conservacion
ambiental.

Por otra parte, se adiciona un parrafo al articulo 50, que permite aplicar el 25%
del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) y del Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de Entidades Federativas (FAFEF), que puede
afectarse para garantizar obligaciones en caso de incumplimiento, o servir como
fuente de pago de dichas obligaciones, al monto que resulte mayor entre el afio de
que se trate y el de los recursos correspondientes al afio en que las obligaciones
hayan sido contratadas.

Asimismo, se adiciona el Articulo 51 a la Ley de Coordinacién Fiscal a efectos
de establecer que las aportaciones con cargo al Fondo de Aportaciones para el
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Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal, que correspondan a los municipios y a las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal, podran afectarse como garantia del cumplimiento de sus
obligaciones de pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua,
cuando asi lo dispongan las leyes locales y de conformidad con lo dispuesto en el
articulo anteriormente sefalado.

Finalmente, en el tema de la Ley de Coordinacion Fiscal, se agregara que en
el articulo segundo del “Decreto por el que se Reforman, Adicionan, Derogan, y
Abrogan Diversas Disposiciones de la Ley de Coordinacién Fiscal, de la Ley del
Impuesto Sobre Tenencia o Uso de Vehiculos y de la Ley del Impuesto Especial
Sobre Producciéon y Servicios™®, se establece que el Ejecutivo Federal debera
disefiar un programa para la regularizacién de los adeudos que tengan con la
federacion, las entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales en el
caso del Distrito Federal, incluyendo sus organismos descentralizados, por concepto
de impuesto sobre la renta a cargo de sus trabajadores.

Dicho programa debera incluir la regularizacion de los adeudos que tenga la
federacion con las entidades federativas y sus municipios, incluyendo sus organismos
descentralizados.

El programa debera considerar un finiquito de adeudo entre los 3 niveles de gobierno
referidos.

6.3. LEY FEDERAL DE PRESUPUESTO Y RESPONSABILIDAD HACENDARIA

Es necesario reconocer que esta Ley aplica en el ambito federal; sin embargo,
es importante destacar que para lograr que el gasto publico federal sea de mayor
calidad, es necesario incluir a las entidades federativas, por lo que la reforma a
esta Ley introduce los preceptos legales necesarios para que el gasto federalizado
también esté sujeto a las evaluaciones del desempefio en el ejercicio de los recursos
publicos.

En ese tenor, el Articulo 85 de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria establece que los recursos federales aprobados en el Presupuesto
de Egresos para ser transferidos a las entidades federativas y, por conducto de
éstas, a los municipios y las demarcaciones territoriales del Distrito Federal seran
evaluados con base en indicadores estratégicos y de gestiéon. Ademas, puntualiza
que las entidades federativas enviaran al Ejecutivo Federal, de conformidad con
los lineamientos y mediante el sistema de informacion establecido para tal fin por la

16  Senado de la Republica, viernes 14 de septiembre de 2007.

67



TITULO I - REFORMAS LEGALES Y OPCIONES FINANCIERAS LOCALES

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, informes sobre el ejercicio, destino y los
resultados obtenidos, respecto de los recursos federales que les sean transferidos.

En este punto, cabe recordar que las disposiciones actuales de la Ley de Coordinacion
Fiscal permiten que algunos recursos provenientes de Fondos sean destinadas
al pago de créditos, financiamientos, amortizacion de proyectos derivados de
asociaciones publico privadas, asi como para fondear reservas de los fondos de
pensiones.

En consecuencia, la utilizacion de recursos federales que les sean transferidos a
estados y municipios, y que sean utilizados para tales propésitos, quedaran afectos
a las nuevas reglas que indican evaluaciones del desempefio en el ejercicio de los
recursos publicos.

6.4. CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

En la reforma hacendaria 2007 también se aplicaron reformas a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de gasto publico."

En cuanto a la adicion al articulo 73 constitucional, la reforma adquiere especial
relevancia, ya que el Congreso de la Unién tendria facultades para armonizar la
contabilidad publica en los tres érdenes de gobierno. De lo anterior se pretende una
mejor rendicion de cuentas y mayor transparencia hacia la sociedad.

En efecto, en la fraccion XXVIII del articulo 73 constitucional, se precisaria la
facultad del Congreso de la Unién para expedir leyes con el objeto de armonizar a
nivel nacional la contabilidad gubernamental. El nuevo marco legal se orientara a
regir la contabilidad publica y la presentacion homogénea de informacion financiera,
de ingresos y egresos, asi como patrimonial, para la Federacion, los estados,
los municipios, el Distrito Federal y los 6rganos politico-administrativos de sus
demarcaciones territoriales.

Con dichos cambios se espera tendran un efecto importante en temas financieros:
en la presentacion de informacion relativa a la deuda publica, proyectos de inversién
y prestacion de servicios, en los tres ambitos de gobierno.

Finalmente, en el campo constitucional conviene destacar que a través de la reforma
al articulo 79 constitucional se fortalecerian las facultades de la Auditoria Superior

17  Actualmente se encuentran las reformas constitucionales en materia de gasto publico
en proceso de aprobacion por parte de los Congresos Locales, para lo que se requiere
de la mayoria de éstos.
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de la Federacién con base en los principios de anualidad, legalidad, definitividad e
imparcialidad en la fiscalizacién, y haciéndola extensiva a los recursos federales
que reciban, administren o ejerzan los estados, los municipios y el Distrito Federal,
los particulares y cualquier fondo o fideicomiso que administre o ejerza recursos
publicos federales.

6.5. CONCLUSIONES

La reforma hacendaria 2008 implica que las entidades federativas y los municipios
dispondran de mayores recursos en los proximos afios. Los nuevos niveles de
ingreso y fortaleza financiera de los gobiernos locales provocaran una mejoria en la
calificacion del riesgo crediticio de las entidades y en consecuencia una reduccién
en el costo de los financiamientos.

Asimismo, a través de la actual reforma se aumentan las opciones que tendran
las entidades federativas y los municipios para utilizar fuentes de garantia y pago
de financiamientos, créditos o empréstitos. Concretamente, la nueva reforma
a la Ley de Coordinacion Fiscal establece que los recursos que obtengan las
entidades federativas, municipios y demarcaciones territoriales, derivados de la
tasa adicional de impuesto a las gasolinas y diesel, podran afectarse, siempre que
la afectacion correspondiente en ningun caso exceda del 25% de los recursos que
les correspondan.

Los recursos que reciban las entidades federativas, municipios y demarcaciones
territoriales, derivadas de la tasa adicional de impuesto a la gasolina y diesel,
deberan destinarse a rubros especificos:

. Infraestructura vial, sea rural o urbana;
J Infraestructura hidraulica;
. Movilidad urbana, y

. Por lo menos 12.5 por ciento a programas para la proteccion y conservacion
ambiental.

En la medida en que las adecuaciones fiscales arrojen gradualmente recursos
importantes, las entidades federativas y los municipios podran incrementar la
construccion de infraestructura publica. Para ello, se recomienda la conformacién
de un banco de proyectos de inversidon debidamente evaluados, a fin de poder
financiarlos con estos recursos.
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La construccion de obras de infraestructura contribuira a detonar polos de desarrollo
en las diferentes regiones del pais y con ello el incremento del Producto Interno
Bruto Estatal, factor que da origen a un circulo virtuoso debido a que en las nuevas
férmulas para la distribucion de las participaciones y aportaciones federales se
premia precisamente la actividad econémica de las entidades federativas y los
esfuerzos de recaudacion de impuestos locales.
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ANEXO AL TiTULO |

MANUAL DE MEJORES PRACTICAS
PARA LA ADMINISTRACION DE LA
DEUDA DE ESTADOS Y MUNICIPIOS

PRESENTACION

Como es sabido, del 5 de febrero al 17 de agosto de 2004 se llevaron a cabo los
trabajos correspondientes a la Primera Convencion Nacional Hacendaria, la cual
se concibié como un proceso participativo, responsable, metédico y concienzudo
de analisis de la problematica, disefio y seleccion de alternativas de solucién y
formulacion de iniciativas legislativas consensuadas, sobre las transformaciones
de tipo hacendario que el Estado Mexicano requiere para retomar el camino del
progreso y la competitividad.

Para analizar los distintos aspectos de la problematica nacional y formular las
alternativas tendientes a su solucion, la convocatoria a la sociedad y los sectores
involucrados fue amplia e intensa, e hizo énfasis en escuchar la opiniéon de
especialistas, investigadores, expertos y profesionales de estos temas, a la par
que se mantuvo la participacién de los involucrados directos en cada caso. Los
responsables de las finanzas de los tres dérdenes de gobierno fueron participantes
permanentes de los trabajos.

El cumulo de propuestas presentadas y la calidad de los trabajos en que éstas
estuvieron apoyadas, hizo patente que en los sectores de la sociedad mexicana y en
funcionarios gubernamentales de los tres ambitos de gobierno existe preocupacion
por la problematica de las finanzas publicas del pais.

En el desarrollo de los trabajos de la Convencién, fue necesaria la decidida voluntad
politica de todos los participantes, ya que el mecanismo elegido para tomar acuerdos
fue la via del consenso, asi como el de considerar la condicidon de gradualidad para
la implementacién de las propuestas aprobadas.
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Uno de los principales aspectos que se presento en la Declaratoria a la Nacion y
Acuerdos de la Primera Convencion Nacional Hacendaria, el 17 de agosto de 2004,
fue en el siguiente sentido:

“Se concibe a la Convencién Nacional Hacendaria, como la primer etapa de un proceso
que habra de continuar hasta concluirlos compromisos y proyectos de cambio emanados
de ella, por lo que resulta indispensable instrumentar los mecanismos de seguimiento
necesarios para llevar hasta sus ultimas consecuencias las propuestas planteadas.”'®

En este contexto, la estrategia numero 2 del tema Deuda Publica de la Primera
Convencién Nacional Hacendaria, establecidé que es necesario: “Diversificar la
oferta financiera y facilitacion del financiamiento para Estados y Municipios.” Para
ello, se determind, entre otras, la siguiente accién estratégica:

. Elaborar un manual de mejores practicas para la administracion de la deuda
de estados y municipios y evaluar periédicamente, a través de INDETEC, el
avance en su aplicacion.

Esta accion estratégica surgié como unarespuesta de los participantes en los trabajos
de la Mesa lll, Deuda Publica, de la Primera Convencién Nacional Hacendaria,
toda vez que, en el desarrollo de dichos trabajos, se advirtié que la heterogeneidad
existente a nivel estatal en los ordenamientos juridicos de la deuda publica, en
las normas prudenciales utilizadas y en los criterios contables, de transparencia y
rendiciéon de cuentas, ha dificultado la evaluacién precisa de riesgos por parte de
los actores participantes en los mercados financieros y ha limitado el crecimiento del
mercado de deuda estatal y municipal.

Cabe realizar la observacion de que la encomienda contiene dos vertientes:

1. Elaborar el Manual de Mejores Practicas para la Administracion de la Deuda de
Estados y Municipios

2. Evaluar periédicamente, a través de INDETEC, el avance en su aplicacion

Por lo anterior, en este documento se presenta textualmente el Manual de Mejores
Practicas para la Administracion de la Deuda de Estados y Municipios. En efecto, cabe
subrayar que el Manual fue elaborado por los miembros de la Comisién Técnica del Marco
Legal de la Deuda Publica, y aprobado por los integrantes de la Mesa Ill de la CNH.

18 Declaratoria a la Nacion y Acuerdos, Primera Convencién Nacional Hacendaria, Palacio
Nacional, 17 de agosto de 2004, pagina 14.
19 Op. Cit, pag. 67.
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MANUAL DE MEJORES PRACTICAS PARA LA ADMINISTRACION DE LA
DEUDA DE ESTADOS Y MUNICIPIOS

Mesa Il
Deuda Publica

ELABORADO POR:
COMISION TECNICA
DE MARCO LEGAL DE LA DEUDA PUBLICA LOCAL

Mayo de 2004

iINDICE

Introduccion

1. Marco Regulatorio para la Deuda Subnacional

2. Mejores Practicas en Materia de Presupuestacion

3. Introduccién de Normas Prudenciales

4. Fortalecimiento del Marco Institucional

5. Mejores Practicas para Aumentar la Transparencia y la Rendicion de Cuentas
Conclusiones

INTRODUCCION

En los ultimos afios se ha llevado a cabo un marcado proceso de descentralizacion
hacendaria en México. Este proceso ha sido especialmente trascendente en el
ambito legislativo y regulatorio que rige la contratacion de deuda publica a nivel
estatal y municipal.

Previo a 1995, el endeudamiento de estados y municipios se regia por el articulo 9°
de la Ley de Coordinacién Fiscal (LCF). Dicho articulo establecia que la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) debia fungir como Unico ejecutor de las
garantias ofrecidas por los estados y municipios a sus acreedores, cuando éstas se
basaban en las participaciones que en ingresos federales les correspondian. Este
mecanismo, sin embargo, generaba incentivos inadecuados, ya que el Gobierno
Federal, al ser al mismo tiempo el ejecutor de las garantias y la fuente de ingresos
para los Estados y Municipios, se constituia implicitamente como prestamista de
ultima instancia.
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Para solucionar esta problematica, el 15 de diciembre de 1995 se publico en el
Diario Oficial de la Federacion la reforma al articulo 9° de la LCF, la cual modifico
el mecanismo mediante el cual los estados y municipios contratan financiamientos,
facultandolos para garantizar sus obligaciones con la afectacidn en participaciones
u otros ingresos propios, de acuerdo con sus leyes Estatales de Deuda.

Inicialmente, el nuevo mecanismo de afectacion de participaciones se aplicéd a
través de la figura de mandato. Posteriormente, en 2001 se publicé el Reglamento
del Articulo 9° de la LCF, en materia del Registro de Obligaciones y Empréstitos
de las entidades federativas. Teniendo como marco juridico este reglamento, se
creod el Fideicomiso Maestro como mecanismo de fuente de pago para que las
participaciones federales siguieran siendo utilizadas para cubrir el servicio de la
deuda publica.

Las modificaciones realizadas al marco legal han permitido que los estados y
municipios tengan un mayor acceso a fuentes de financiamiento, el cual se determina
con base en criterios de mercado y no por mecanismos discrecionales. No obstante,
las ventajas del esquema no han podido ser aprovechadas en su totalidad. La
heterogeneidad existente a nivel estatal en los ordenamientos juridicos de la deuda
publica, en los criterios contables y en las normas prudenciales utilizadas, ha
dificultado la evaluacion precisa de riesgos por parte de los actores participantes en
los mercados financieros y ha limitado el crecimiento del mercado de deuda estatal
y municipal.

En este contexto, y en el marco de los trabajos de la Mesa lll, Deuda Publica, de la
Primera Convencion Nacional Hacendaria, se avanzo en el desarrollo de un “Manual
de Mejores Practicas” en materia de deuda publica. El objetivo de este Manual es
proporcionar a los estados y municipios una guia de los principales elementos que
deben cumplirse para potenciar su acceso a los mercados financieros nacionales en
las mejores condiciones de costo y plazo.

Es importante sefialar que esta guia se enfoca en principios aplicables a estados y
municipios con diferente grado de desarrollo y con diferente estructura institucional
en el manejo de la deuda. En este sentido, muchas de las entidades federativas
cumplen ya con las practicas contenidas en el Manual. A pesar de ello, la compilacién
de practicas en distintos capitulos, que abarcan desde aspectos legales hasta
aspectos institucionales y financieros, permite que dichas entidades se beneficien
del contenido del documento. En particular, las directrices asi expuestas, representan
oportunidades para que las entidades enfoquen sus esfuerzos en aquellos factores
en que perciben mayor distancia de las mejores practicas.
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El Manual esta estructurado de la siguiente manera. En el primer capitulo se hacen
recomendaciones para ajustar el marco regulatorio de la deuda subnacional,
estableciendo qué debe incluir este marco.

En el segundo capitulo se establecen directrices para mejorar la elaboracién de los
presupuestos en los estados y municipios.

En el tercer capitulo se exploran normas prudenciales para ayudar a que la deuda
de la entidad sea sostenible.

En el cuarto capitulo se abordan los cambios institucionales para un adecuado
manejo de la deuda estatal.

En el capitulo quinto se exploran medidas para aumentar la transparencia en el
manejo de la deuda de las entidades y para mejorar el proceso de rendiciéon de
cuentas por parte de los administradores de la deuda.

1. MARCO REGULATORIO PARA LA DEUDA SUBNACIONAL

Este capitulo presenta los principales elementos que constituyen mejores practicas
en el disefio de un marco legislativo y regulatorio sobre la deuda publica estatal y
municipal:

Concentrar la legislaciéon sobre deuda estatal y municipal en un solo ordenamiento
juridico (Ley Estatal de Deuda).

En nuestro pais existe una gran heterogeneidad en la legislacion de la deuda
publica estatal y municipal. En primera instancia, las normas basicas se especifican
a nivel de las constituciones locales. Posteriormente, la legislacion se detalla en
ordenamientos estatales. No obstante, existe un numero significativo de entidades
que puntualizan su marco legislativo en varios ordenamientos juridicos a nivel
estatal, entre los que se incluyen los cddigos financieros, las leyes de administracién
financiera y las leyes estatales de deuda publica. Esto dificulta el entendimiento del
marco normativo por parte de los actores econémicos e inhibe la participacion de
inversionistas en el mercado de deuda.

De acuerdo con lo anterior, una buena practica consiste en concentrar los lineamientos
generales sobre la deuda publica estatal en las constituciones locales, y los aspectos a
detalle de la misma en las normas secundarias. Ello no soélo facilitara su consulta sino
que ayudara a eliminar o clarificar posibles inconsistencias que pueden presentarse
al contar con distintos ordenamientos juridicos en la misma materia.
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Contar con un marco juridico claro, sencillo y congruente con la legislacion
federal.

La claridad y la sencillez del marco juridico son indispensables para que los
inversionistas evaluen los distintos riesgos asociados en una operacion crediticia,
y para que las autoridades instrumenten con eficacia, eficiencia y transparencia las
operaciones de deuda publica. Un marco regulatorio complicado puede generar
desconfianza entre los potenciales inversionistas, situacion que dificulta el acceso
de los estados y municipios a los mercados financieros y eleva el costo del
financiamiento.

Asi, una buena practica es contar con un marco juridico en el que se definan con
claridad las metas de politicas y los términos y preceptos utilizados.

Establecer con precision las facultades de las entidades encargadas de la
administracion de la deuda y sus responsabilidades

La autorizacién y manejo del endeudamiento subnacional supone la participacion
de varias instancias gubernamentales, lo cual implica un alto grado de complejidad,
a saber: Congresos estatales, Cabildos municipales y dependencias de los estados
y municipios. Para permitir un mejor manejo de la deuda subnacional, es imperante
que la regulacion permita una armonizacion de las competencias gubernamentales
en la materia.

El marco regulatorio de la deuda debe especificar con claridad la entidad facultada
para llevar a cabo la administracion de la deuda a nivel local y el alcance de su
responsabilidad. En particular, resulta fundamental que se detallen las facultades
y el ambito de competencia de las dependencias encargadas de llevar a cabo las
operaciones de autorizacion, contratacion, administracion y gestion de deuda.

Adicionalmente, el marco regulatorio debe especificar explicitamente las sanciones
correspondientes para actos que contravengan los lineamientos establecidos.

Promover la generalidad del marco regulatorio
Elmarco regulatorio debe ser lo suficientemente universal para abarcarla generalidad
de las operaciones de deuda que celebra la entidad local, a través de conceptos

claros en cuanto a la definicidn y alcances de la deuda publica.

En este sentido, es necesario evitar el establecimiento de regimenes especiales
para la celebraciéon de operaciones de deuda que, por considerarse de objeto
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exclusivo o particular, deban contar con autorizaciones especiales, o bien, deban
quedar sujetas a ordenamientos distintos a los lineamientos generales previamente
establecidos. Es decir, en la medida de que el marco regulatorio sea modificado
consistentemente para albergar diversas operaciones especiales, se fomentara la
transparencia y la generalidad del mismo.

Complementar el marco legislativo con la elaboracion de cédigos de ética

Una buena practica, complementaria al establecimiento de un marco legislativo
apropiado, es la elaboracion de cédigos de ética que motiven un comportamiento
honesto de los funcionarios responsables de la administracion de la deuda publica.
Algunas consideraciones éticas que deben cumplir estos funcionarios son:

. Actuar en beneficio del interés publico;

. Evitar conflictos de interés;

. No solicitar ni aceptar ninguna dadiva o favor que pudiera influenciar su
desempefio; vy,

. Respetar la confidencialidad de la informacién en su posesion.

El contenido de este codigo debe ser difundido ampliamente, con el fin de fomentar
su cumplimiento.

2. MEJORES PRACTICAS EN MATERIA DE PRESUPUESTACION

La elaboracidén del presupuesto estatal esta sujeta a un numero importante de
variables que estan fuera del control de las autoridades locales. Un componente
fundamental lo constituyen las participaciones por ingresos federales, mismas
que se determinan con la aprobacion de la Ley de Ingresos de la Federacion y
el Presupuesto de Egresos de la Federacion. De esta forma, la incertidumbre
asociada con el proceso de aprobacion del presupuesto a nivel federal tiene un
efecto negativo multiplicador en la elaboracién de los presupuestos estatales. Una
condicién necesaria para fortalecer el proceso presupuestario a nivel estatal es, sin
duda, el establecimiento de un esquema de presupuestacion que brinde certidumbre
a nivel federal.

Sin menoscabo de lo anterior, existen diversos elementos de los presupuestos
estatales que son susceptibles de mejora. En primera instancia, destacan las
proyecciones sobre los gastos de nomina. Debido a las caracteristicas propias de los
servicios que ofrecen los estados y municipios, los gastos de personal representan
un componente altamente significativo del presupuesto anual. Asi, el fortalecimiento
del proceso presupuestario debe basarse en un cuidadoso monitoreo y control del
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gasto de ndminay de los paquetes de prestaciones. Muchos estados y municipios se
han enfrentado a fuertes problemas de liquidez por el pago de primas vacacionales
y aguinaldos.

Buenas practicas en el proceso presupuesto del gasto de personal incluyen:

. Contar con un registro preciso de la némina estatal que incluya todos los
elementos relacionados con el paquete de compensaciones de un empleado;

. Realizar proyecciones conservadoras y realistas sobre el crecimiento de los
gastos, en linea con el entorno politico y econdmico de la entidad;

. Crear una reserva mediante aportaciones mensuales para evitar los frecuentes
problemas de liquidez que suelen presentarse al cierre del afo.

En segunda instancia, es necesario fortalecer los mecanismos de presupuestacion
para los gastos asociados con el servicio de la deuda publica. Para ello, una buena
practica es tomar como punto de partida el concepto de que el gasto en el servicio
de la deuda es un gasto no programable. Ello implica que este tipo de gasto no es
discrecional y, por tanto, que no esta sujeto a posibles recortes ante fluctuaciones
en las condiciones de los mercados financieros. Por lo tanto, la instrumentacion
efectiva de esta buena practica requiere desarrollar proyecciones del servicio de la
deuda para cada préstamo vigente y pagadero bajo distintos escenarios, con el fin
de contar con elementos para evaluar la sensibilidad de las finanzas publicas ante
movimientos adversos en las condiciones financieras y, con esto, valorar de forma
mas precisa la capacidad de endeudamiento de la entidad.

Finalmente, es importante avanzar hacia la realizacion de presupuestos multianuales
que sean consistentes con lo establecido en el programa estatal de
desarrollo.

3. INTRODUCCION DE NORMAS PRUDENCIALES

A continuacion se presentan algunas normas prudenciales que ayudan a una
adecuada administracion de la deuda:

Establecer restricciones sobre el uso de los recursos captados por
contrataciones de deuda

El uso de recursos proveniente de la contratacion de deuda en las entidades esta
supeditado a la fraccién VIII del articulo 117 de la Constitucion, que establece
que “los estados y municipios no podran contraer obligaciones o empréstitos sino
cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que contraigan
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organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las bases que
establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y hasta por los montos
que las mismas fijen anualmente en los respectivos presupuestos”.

Sin embargo, debido a que la Constitucidn no define el concepto de inversién publica
productiva, éste ha sido determinado con base en los lineamientos establecidos
dentro de las constituciones estatales, generando marcadas diferencias entre los
conceptos utilizados por distintas entidades. En este sentido, una practica deseable
es avanzar hacia una definicion homogénea de inversion publica productiva que
determine con claridad la obligacion de que el gasto de inversion en capital sea
superior al monto de endeudamiento neto de la entidad, que se asegure que los
recursos obtenidos por financiamientos netos no se destinen al gasto corriente,
al mismo tiempo que dicha inversién se destine al desarrollo de las regiones y el
pais.

Instituir mecanismos de responsabilidad fiscal que permitan mantener la
deuda subnacional en niveles sostenibles

Como se mencioné anteriormente, las mejores practicas de deuda local deben
inscribirse en un marco de responsabilidad fiscal a nivel federal. Sin embargo, se
requiere de un compromiso adicional por parte de los gobiernos estatal y municipal
para mantener la deuda subnacional en niveles sostenibles.

Actualmente, muchos estados restringen su nivel de endeudamiento mediante
la utilizacion de razones proporcionales a sus gastos o a sus ingresos. Estos
indicadores pueden resultar irrelevantes, ya que la definicién de gastos e ingresos
puede no reflejar la capacidad de repago de la entidad. Por ejemplo, el uso de
indicadores referenciados a ingresos totales puede no reflejar la capacidad de pago
de la entidad, ya que muchos de estos ingresos estan ya etiquetados para el pago
de gastos de ndmina y de operacion.

En este sentido, es necesario instituir mecanismos adicionales que permitan
garantizar que la trayectoria de la postura fiscal de los gobiernos locales es
sustentable en el tiempo. En linea con las mejores practicas a nivel macrofiscal, una
directriz apropiada es establecer un compromiso legal de mantener la deuda publica
en una trayectoria sostenible tomando como punto de partida el ahorro publico de
la entidad, definido como ingresos menos gasto corriente. Es decir, la capacidad de
endeudamiento de la entidad debe mantener una correspondencia con los recursos
con los que cuenta que no estan ya comprometidos para otras actividades.
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Mantener un estricto control de los avales y garantias

Los avales y garantias representan el compromiso de los gobiernos estatales de
canalizar recursos publicos a solventar un evento contingente. A través de ellas el
gobierno estatal asume algun riesgo con el fin de coadyuvar a que se instrumenten
proyectos prioritarios para el desarrollo local. No obstante, si las garantias y avales
otorgados no son monitoreados adecuadamente, éstos pueden constituir un fuerte
riesgo para las finanzas publicas locales en el futuro.

En este sentido, buenas practicas en materia de avales y garantias son:

. Implantar requisitos formales para otorgar garantias;

. Establecer que las garantias otorgadas sean preferentemente subsidiarias;

. Establecer mecanismos rigurosos para constatar la suficiencia de las
contragarantias pactadas.

. Crear una Comision integrada por distintos funcionarios publicos locales,
encargada de otorgar las garantias y constatar la suficiencia de las
contragarantias.

. Informar periédicamente al Congreso local y al publico en general sobre la
evolucion de las garantias, precisando el objetivo de la misma, su monto, su
duracién y sus beneficiarios.

La supervision adecuada del otorgamiento de garantias y avales incrementara
la transparencia de las cuentas fiscales y disminuira la vulnerabilidad de las
finanzas publicas ante perturbaciones econémicas adversas.

4. FORTALECIMIENTO DEL MARCO INSTITUCIONAL
A continuacion se presentan algunas practicas para ajustar el marco institucional:

1. Desarrollar un marco institucional que permita administrar y monitorear
las obligaciones de deuda contratadas.

Dentro de la estructura de la administracion de las finanzas publicas locales es
importante contar con una oficina que sea directamente responsable del manejo
de la deuda publica. La oficina debe mantener una estructura organizacional que
mitigue el riesgo operativo, estableciendo claramente la ejecucion de transacciones,
evaluacion de alternativas para satisfacer las necesidades de financiamiento,
registro de las operaciones, elaboracion de estadisticas y seguimiento, entre otras.
Al establecer esta estructura deben especificarse con claridad los objetivos y las
obligaciones de la misma, asi como el alcance de sus responsabilidades.
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Como complemento de lo anterior, una buena practica consiste en establecer como
lineamientos para la administracion de la deuda local lo siguiente:

. Realizar el seguimiento oportuno sobre la evolucion del nivel de la deuda.

. Evitar la concentracién de amortizaciones en el tiempo con el fin de disminuir
el riesgo de refinanciamiento.

. Mantener un nivel adecuado de liquidez, mediante un monitoreo cuidadoso de
las reservas, cartera de inversion y las obligaciones de gasto de corto plazo.

. Diversificar las fuentes de financiamiento para mitigar los riesgos de enfrentar
restricciones de acceso a recursos financieros frescos.

. Estudiar los efectos que en la deuda pudieran tener escenarios macroeconémicos
adversos, con el fin de tomar las provisiones necesarias (analisis de sensibilidad).

Finalmente, es importante que tanto las responsabilidades como los objetivos
establecidos por la oficina de administracion de deuda estén establecidos en
ordenamientos legales y sean difundidos para incentivar un adecuado desempefio.

2. Desarrollar recursos humanos especializados en las entidades

Una oficina de administracion de deuda debe contar con los recursos humanos
capacitados para el adecuado desempefio de sus actividades. Los administradores
profesionales proveen disciplina a los procesos asociados con la contratacion de
deuda publica y mantienen una vision de mediano y largo plazo sobre su evolucion.

Una buena practica consiste en buscar la profesionalizacion de los empleados que
desempefan funciones criticas en el proceso de administracion financiera. Para
ello, es posible instrumentar las siguientes medidas:

. Brindar continuidad a personal con capacidad técnica o experiencia probada
en las actividades desempefiadas.

. Establecer programas de capacitacion orientados al fortalecimiento de las
habilidades técnicas de los trabajadores locales.

. Institucionalizar el proceso de seleccion de personal para evitar que dicho
proceso esté sujeto a los ciclos electorales de las entidades.

3. Promover una mayor participacion de municipios en el sistema de
calificaciones crediticias

Las calificaciones crediticias se perciben como evaluaciones independientes
del desempefio financiero y econémico de una entidad. Por ello, el obtener una
calificacion puede resultar al menos en las siguientes ventajas:
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. La calificacion crediticia funciona como un proceso de “certificaciéon voluntaria”
que disminuye los problemas de asimetria en la informacion.

. En otras palabras, los inversionistas o acreedores tenderan a destinar sus
recursos a proyectos en entidades calificadas sobre aquellas no calificadas.

. Debido a que en muchas ocasiones el financiamiento municipal se requiere para
proyectos de infraestructura, cuya naturaleza es de largo plazo, la obtencion de
recursos a través del mercado bancario puede no ser apropiada. El contar con
una calificacion crediticia abre oportunidades para obtener recursos mediante
la emision de instrumentos de deuda en los mercados de valores, facilitando
con ello el calce entre los plazos de maduracién del proyecto y del pasivo.

5. MEJORES PRACTICAS PARA AUMENTAR LA TRANSPARENCIA Y LA
RENDICION DE CUENTAS

Existe consenso sobre la importancia central que desempefa la transparencia
y la rendicién de cuentas en el proceso de desarrollo econdmico y social. La
transparencia y la rendicion de cuentas permiten que aquellos funcionarios con la
facultad de disenar e instrumentar la politica econdmica sean responsables de los
resultados obtenidos ante la sociedad en general. En este sentido, el disefio de las
politicas tendra el apoyo de una sociedad bien informada, lo que coadyuvara a que
éstas sean puestas en marcha con éxito.

La transparencia redunda en beneficios directos para los gobiernos locales,
al reflejarse en costos mas bajos para acceder a recursos financieros. Como
ejemplo, es pertinente destacar la evidente correlacion positiva que existe entre
calificaciones elevadas y la promulgacion de leyes estatales de transparencia de la
informacion.?°

Acontinuacion se presenta una lista de buenas practicas en materia de transparencia
y rendicion de cuentas.

1. Definir claramente la estructura y las funciones del gobierno local, los
gobiernos municipales y de los organismos auxiliares

La definicion del ambito de competencia del gobierno y sus organismos auxiliares
es fundamental para promover la rendicién de cuentas. Las funciones del sector

20 De acuerdo con la escala de calificaciones de Standard & Poors, todas las entidades
estatales con calificacion arriba de mxA han promulgado una ley estatal de transparencia
de la informacioén.
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publico local y municipal estan relacionadas con la instrumentacién de politicas
publicas a través de la provision de servicios. Por ello, la separacién de las
funciones facilita la evaluacion del desempefio de las distintas entidades del
sector publico.

En este sentido, una buena practica consiste en hacer del conocimiento de la
sociedad en general un cuadro institucional que muestre la estructura tanto del
gobierno local como del de los gobiernos municipales y de los organismos auxiliares
conforme se establezca en los ordenamientos juridicos.

2. Promover la divulgaciéon de informacién sobre todas las actividades
realizadas por los gobiernos subnacionales

La divulgacién de informacién es fundamental para que la sociedad cuente con los
elementos que le permitan evaluar el desempefio de sus autoridades.

Una buena practica consiste en divulgar regularmente informacién sobre la
evolucién pasada, actual y proyectada de las principales variables financieras de
los gobiernos locales y municipales. En materia presupuestal, es necesario hacer
del conocimiento del publico en general reportes fiscales que contengan todas las
actividades presupuestarias y extrapresupuestarias del gobierno local, asi como
la posicion fiscal consolidada con los organismos auxiliares. Los reportes deben
contener también informacién sobre los pasivos contingentes de las entidades y la
deuda avalada a organismos y municipios.

Asimismo, los reportes sobre deuda publica deben incluir informacién sobre el perfil
y la composicion de la deuda, asi como de los activos financieros, las proyecciones
de pago de capital, y el costo explicito por intereses. La deuda debe clasificarse con
base en su madurez residual como de corto y largo plazo.

La apertura de la informaciéon sobre la deuda publica debe contener también los
tipos de instrumento utilizados.

Los principios que se deben seguir para dar a conocer informacién al publico son:
Periodicidad: La publicacién de la informaciéon debe hacerse de forma oportuna,
para que ésta sea util en la toma de decisiones. Es importante que se establezca un

calendario de publicacién de la informacion.

Integridad: Es fundamental que la totalidad de la informacién esté accesible al
publico en general. Se debe publicar la informacién de forma simultanea a todos
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los interesados, con el fin de evitar que se esconda la informacién o que se hagan
modificaciones posteriores a los reportes.

Claridad: Se deben publicar las metodologias para el calculo de indicadores,
asi como avisar de cualquier cambio en las mismas. Asimismo, se deben revelar
oportunamente las fuentes de informacion.

3. Realizar auditorias externas

Una caracteristicafundamental del buen gobierno tiene que ver con eluso de auditores
independientes. No obstante, sélo una minoria de las entidades federativas presenta
reportes de auditorias externas al publico en general. En este sentido, una buena
practica es promover la realizacién de auditorias externas a las cuentas fiscales de
los gobiernos estatales y municipales. Estas auditorias proporcionaran una vision
objetiva de la posicién fiscal de la entidad y funcionaran como un instrumento util
para fortalecer la administracion y la transparencia de la gestion gubernamental. Por
supuesto, los resultados de estas evaluaciones deben hacerse del conocimiento del
Congreso local, los cabildos municipales, en su caso, y del publico en general.

CONCLUSIONES

La descentralizacion de las responsabilidades gubernamentales es un proceso que
ayudara a que las necesidades de la poblacion se satisfagan de forma mas directa
y oportuna. Sin embargo, estos beneficios sélo se daran si las administraciones
locales asumen cabalmente sus responsabilidades. Para ello, sera necesario que
las administraciones locales asuman compromisos de transparencia, eficiencia y de
rendicién de cuentas en relacion a sus finanzas publicas. Asimismo, es fundamental
avanzar en el fortalecimiento del marco legislativo para introducir mecanismos que
ayuden a mantener una postura fiscal solvente y sostenible en el mediano y largo
plazo.
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TITULO I

NUEVAS ALTERNATIVAS
FINANCIERAS: LAS
ASOCIACIONES PUBLICO
PRIVADAS

En el presente Titulo Segundo se prevé abordar el moderno tema de las Asociaciones
Publico Privada (APP), especialmente el tema de los Proyectos de Prestaciéon de
Servicios (PPS). Los principales puntos que se expondran son los siguientes:

Marco Conceptual en Materia de Proyectos de Prestaciéon de Servicios.

La Experiencia del Estado de Durango en Materia de Reformas Legales para
PPS

El Caso del Estado de México

La Experiencia del Estado de Nayarit

Esfuerzos Realizados por Otras Entidades Federativas
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Capitulo 1
Marco Conceptual en Materia de
Proyectos de Prestacion de Servicios

INTRODUCCION

El término de Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS) proviene de un concepto
mas amplio que se denomina Asociaciones Publico Privadas (APP), concepto que
implica una amplia gama de participaciones de la iniciativa privada en la prestacion
de servicios publicos, tales como: concesion, arrendamiento, prestacion de servicios,
privatizacion, entre otros. En México, lo mismo que en otros paises, el gobierno
federal y algunos gobiernos locales han incursionado en esquemas de Asociacion
Publico Privada (APP) tratando de compensar la escasez de recursos publicos para
proyectos de inversion en infraestructura, variedad entre las que se encuentra una
nueva fuente de financiamiento: los contratos de prestacién de servicios a largo
plazo, los llamados PPS.

En efecto, los PSS forman parte de una familia integrada por esquemas de
financiamiento que buscan complementar experiencias, recursos, habilidades y
capacidades entre los sectores publico y privado, tratando siempre de adoptar y
transferir riesgos de una manera mas eficiente, de conformidad con la que cada
quien sabe, quiere y puede realizar mejor.

De conformidad con la empresa calificadora Standard & Poor’s, “El esquema PPS,
desarrollado a partir de 2002, se basa en el modelo britanico de iniciativas de
financiamiento privado (PFls por sus siglas en inglés), introducido en el Reino Unido
en 1992, y bajo el cual el sector publico contrata los servicios de empresas privadas
para disefiar, financiar, construir y operar infraestructura publica.” 2!

Por su parte, la Unidad de Inversiones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
precisa que los Proyectos para la Prestacion de Servicios consisten en que: “Un

21 Standard & Poor’s, “Los Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS)”, publicado el
28 de septiembre de 2005, en http//www.standardandpoors.com.mx, en la seccion
“Articulos Seleccionados, Gobiernos Locales y Regionales”.
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inversionista privado disefia, construye, financia y opera infraestructura de apoyo
para prestar, en forma integral, diversos servicios a dependencias y entidades del
gobierno, para que éstas a su vez presten servicios publicos."??

Asimismo, la normatividad federal en la materia, publicada en abril de 2004,
establece que un contrato de servicios de largo plazo es un: “Acto juridico que
involucre recursos de varios ejercicios fiscales, celebrado entre una dependencia o
entidad de la Administracion Publica Federal y un inversionista proveedor, mediante
el cual se establece, por una parte, la obligacion a cargo del inversionista proveedor
de prestar, a largo plazo, uno o mas servicios con los activos que éste construya,
sobre inmuebles propios o de un tercero, incluyendo el sector publico, o provea
dichos activos por si o por un tercero, incluyendo el sector publico, de conformidad
con un proyecto para prestacion de servicios y, por la otra, la obligacion de pago por
parte de la dependencia o entidad por los servicios que le sean proporcionados.”??

Finalmente, en lo que se refiere al concepto de contratos de prestacion de servicios,
el Articulo 15 Bis de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos, Enajenaciones
y Servicios del Poder Ejecutivo del Estado de Oaxaca, establece una definicion
muy similar a la federal que se expuso en el parrafo anterior. Léase el mencionado
precepto estatal:

“..las dependencias y entidades de la Administracién Publica Estatal podran celebrar
contratos para prestacion de servicios a largo plazo, los cuales involucran recursos
de varios ejercicios fiscales, celebrados entre una dependencia o entidad y un
inversionista proveedor, mediante el cual se establece, por una parte, la obligacién
a cargo del inversionista proveedor de prestar a largo plazo con financiamiento
privado, uno o mas servicios con los activos que éste construya, sobre inmuebles
propios o de un tercero, incluyendo el sector publico, de conformidad con un contrato
para prestacion de servicios y, por la otra, la obligacion de pago, por parte de la
dependencia o entidad, por los servicios que le sean proporcionados.

Es importante aclarar una diferencia de los PPS con respecto a la concesion
tradicional: en los PPS la responsabilidad de los servicios siembre esta a cargo del
gobierno, quien siempre tiene la disyuntiva de disefar, construir, financiar y operar
la infraestructura de la forma directa o tradicional, o bien, transferir estas actividades
al sector privado.

22 Unidad de Inversiones de la SHCP, en el documento: “Proyectos de Participacion
Publica y Privada en México”, Seminario sobre “Evaluacién de las Inversiones Publicas”,
Septiembre de 2005.

23  SHCP, “Acuerdo por el que se establecen las Reglas para la Realizacion de Proyectos
para Prestacion de Servicios”, Diario Oficial de la Federacion, 9 de abril de 2004.
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Por ello, la normatividad federal en la materia dispone que las dependencias
y entidades deberan realizar el analisis costo y beneficio de los proyectos para
prestacion de servicios conforme a los lineamientos que al efecto emita la Unidad de
Inversiones de la SHCP, con el fin de establecer que el proyecto genera beneficios
netos positivos bajo supuestos razonables.

En el analisis costo y beneficio se debera mostrar si el proyecto para prestacion
de servicios genera beneficios netos iguales o mayores a los que se obtendrian
en caso de que los servicios fueran proporcionados mediante la realizacion de un
proyecto publico.

En efecto, el analisis costo-beneficio debe demostrar que la utilizacién del esquema
PPS puede generar un ahorro en comparacién de una inversion publica tradicional.

La participacion del sector privado no necesariamente debe ser la misma en todos
los casos, ya que en el estudio de cada proyecto debe haber una clara asignacién
de riesgos entre los sectores publico y privado, es decir, delegar en cada sector lo
que sabe, quiere y puede hacer mejor, y el resultado de este estudio debe plasmarse
en un contrato de servicios a largo plazo.

En virtud de que cada proyecto es diferente, en el analisis de cada contrato entre
las partes (entidad o dependencia responsable de la prestacion del servicio, por una
parte, y el inversionista proveedor, por la otra), debe intervenir todo un equipo de
especialistas para que concilien los aspectos técnicos, legales y financieros.

La participacion de la iniciativa privada en los proyectos de prestacion de servicios
puede tener una amplia o reducida gama de actividades, segun se acuerde en el
correspondiente contrato. A continuacion se presentan algunas variantes que el o
los contratos podrian contener.

1.1 MODALIDADES DE OPERACION
CONCESION-EXPLOTACION-MANTENIMIENTO

El sector publico contrata con un socio privado para explotar y mantener unas
instalaciones de propiedad publica. Esto es similar a la mera contratacion externa,
pero el socio privado tiene la responsabilidad para la explotacién y el mantenimiento

del sistema, tomando las decisiones que para tales efectos corresponda.

Las instalaciones pueden concesionarse a una empresa privada, que pague un
derecho al sector publico y cobre las tarifas a los usuarios.
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CONCESION-CONSTRUCCION-EXPLOTACION-MANTENIMIENTO

A una empresa privada se le concede una concesién a largo plazo para construir,
explotar y mantener una instalacién, utilizando sus propios fondos y la empresa
privada cobra una cuota al usuario para la recuperacion de su inversion. Esto se
ha aplicado a grandes infraestructuras existentes que necesitaban un desarrollo
sustancial, tales como carreteras.

El sector publico podria acordar con la empresa privada la entrega de un subsidio
en caso de que el aforo no fuese suficiente para la recuperacion de la inversién
privada.

DISENO-CONSTRUCCION-ARRENDAMIENTO

El sector publico acuerda con un inversionista privado, el disefio, construccion vy
financiamiento (con recursos propios del inversionista o prestados) de un bien
inmueble y, una vez terminada la obra, el inversionista privado se convierte en
arrendador del sector publico durante un largo periodo de tiempo. El socio privado
mantiene la propiedad de la instalacion y el sector publico brinda el servicio inherente
al bien.

En el contrato se puede establecer las siguientes posibilidades:

1. Al final del contrato la propiedad pasa a poder del sector publico, sin ningun
pago terminal. El arrendador integra el precio del contrato teniendo en cuenta
para establecer el costo los siguientes conceptos: el valor de los bienes
arrendados, el costo directo de los recursos, los gastos de operacion y la
utilidad correspondiente.

2. Alfinal del contrato, ejercer la opcidn de compra por parte del sector publico, a
valor de mercado

3. Alfinal del contrato el ente gubernamental adquiere el bien objeto del contrato
mediante el pago de una cantidad determinada y determinable. El arrendador
integra el precio del contrato teniendo en cuenta para establecer el costo los
siguientes conceptos: el valor de los bienes arrendados, el costo directo de los
recursos, los gastos de operacion y la utilidad correspondiente, asi como el
valor de la venta terminal.
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DISENO-CONSTRUCCION-ARRENDAMIENTO FINANCIERO

El sector publico acuerda con un socio privado, que éste disefie y construya (con
recursos propios o prestados) un bien inmueble y, una vez terminada totalmente
la obra, el inversionista privado enajena el bien a una arrendadora financiera,
quien lo arrienda al ente gubernamental durante un periodo de tiempo especifico.
La arrendadora financiera mantiene la propiedad del inmueble y el sector publico
realiza la prestacion del servicio publico que se realiza a través del bien.

El arrendatario (la entidad publica) se obliga a pagar las cantidades que, por
concepto de rentas se estipulen en el contrato, durante el plazo establecido y que
incluyen el costo del bien, los intereses y sus accesorios y a ejercer alguna de las
siguientes tres opciones:

DISENO-CONSTRUCCION-MANTENIMIENTO-FINANCIAMIENTO-
ADQUISICION

El sector publico se alia con un socio privado, quien disefia, construye, mantiene y
financia la construccion de un bien inmueble y, a través de ese activo, el inversionista
privado se convierte en acreedor del sector publico durante un periodo de tiempo
especifico. Las caracteristicas del bien y los objetivos de desempefio se establecen
por el sector publico y el socio privado transfiere la propiedad de la instalacion a
cambio de un pago mensual, trimestral, semestral o anual, mediante los cuales se
amortiza la inversion del inversionista proveedor.

Las variantes que se pueden dar son las siguientes:

a) El terreno era del sector publico y el inversionista privado aporté el disefo, la
construccion y el financiamiento de la obra (el importe de la obra, con recursos
propios y/o prestados).

b) Elterreno, la construcciény el financiamiento de la obra fue aportado totalmente
por el inversionista proveedor.

c) El terreno era de un tercero y el inversionista proveedor aportd el disefio,
construccion y el financiamiento de la obra.

MANTENIMIENTO

El sector publico tiene una obra totalmente terminada, lista para operar y se asocia
con un inversionista particular para dar mantenimiento al inmueble por un cierto
periodo de tiempo, mientras que el ente gubernamental contrata el personal
apropiado y otorga el servicio al publico.
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El empresario privado requiere un pago que le permita recuperar el importe del
mantenimiento.

EQUIPAMIENTO-MANTENIMIENTO
El sector publico dispone de una obra avanzada pero sin que aun esté lista para
operar. Ante esta situacion, contrata con un inversionista particular para equipar el

inmueble y con ello brindar un servicio publico.

El inversionista proveedor equipa y da mantenimiento al inmueble, mientras que el
sector publico contrata el personal apropiado y otorga el servicio al publico.

Para recuperar su inversion, el empresario privado requiere un pago que le permita
recuperar:

a) Elimporte del equipamiento, asi como
b) El costo del mantenimiento.

Estas son algunas de las modalidades que puede adoptar la asociacién de los
particulares en la prestacion eficiente de los servicios publicos.
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Capitulo 2

Experiencias en las Entidades
Federativas en Materia de Proyectos
de Prestacion de Servicios

INTRODUCCION

Es bien sabido que la normatividad vigente en algunas entidades federativas aun
no esta adaptada a los modernos esquemas para financiar obras para la prestacion
de servicios publicos. Esta realidad es mucho mas palpable en el caso de los PPS,
ya que estos esquemas financieros tienen que ver con distintos ordenamientos
juridicos locales, principalmente en:

. Constituciones de los estados

. Leyes de adquisiciones, arrendamientos y servicios publicos, o su equivalente
en los estados.

. Leyes de presupuesto, contabilidad y gasto publico de los estados o su
equivalente.

. Leyes de deuda publica de los estados y municipios

. Reglamentos a las citadas leyes

2.1 LAEXPERIENCIADEL ESTADO DE OAXACA EN MATERIA DE REFORMAS
LEGALES PARA PPS

2.1.1. Las Reformas Legales

El dia 3 de septiembre de 2005 se publicaron en el Periédico Oficial del Gobierno

del estado de Oaxaca diversas reformas legales, con el propésito de adecuar la

legislacion local a la operacién de los PPS.

En efecto, se publicod el Decreto No. 147 mediante el cual se reforma, deroga y
adiciona la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano del Estado de Oaxaca;
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la Ley de Adquisiciones, Arrendamiento, Enajenaciones y Servicios del Poder
Ejecutivo Estatal; la Ley de Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad; y la Ley de
Deuda Publica Estatal y Municipal.

2.1.1.1. Constituciéon Politica del Estado Libre y Soberano del Estado de
Oaxaca

En lo que respecta a la norma suprema del Estado, se adicioné una Fraccion al
Articulo 59 (Ia Fraccion XXI Bis) ala Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano
del Estado de Oaxaca para puntualizar que son facultades de la Legislatura:

“Autorizar al Titular del Poder Ejecutivo, asi como a los Municipios del Estado, la
celebracion de contratos de prestacion de servicios a largo plazo, que tengan por
objeto crear infraestructura publica, con la participacion del sector privado. Asimismo,
aprobar en el Presupuesto de Egresos correspondiente, las partidas necesarias para
cumplir con las obligaciones contraidas con motivo de dichos contratos, durante la
vigencia de los mismos.”

2.1.1.2. Ley de Adquisiciones, Arrendamiento, Enajenaciones y Servicios del
Poder Ejecutivo Estatal

Se adicion6 una Fraccién del Articulo 5 (Ia Fraccion V1) de dicha Ley, para establecer
que entre las adquisiciones, arrendamientos y servicios, objeto de esta Ley, también
quedaran comprendidos los contratos para la prestacion de servicios.

Asimismo, se adicion6 un segundo parrafo al articulo 11 de esta Ley, para anotar lo
siguiente:

“Las controversias derivadas o relacionadas con los contratos celebrados de
conformidad con esta Ley, podran resolverse mediante arbitraje. EI Procedimiento
arbitral se substanciara con base en las reglas que determinen las partes en el acuerdo
de arbitraje correspondiente y a la falta de éstas, se seguiran las disposiciones del
Codigo de Comercio relativas al arbitraje”.

Por otra parte, se agrego el Articulo 15 Bis a la Ley en comento, para disponer que:

“De conformidad con lo establecido en el Articulo 59 Fraccion XXI Bis de la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca, las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Estatal podran celebrar contratos para prestacion de servicios a
largo plazo, los cuales involucran recursos de varios ejercicios fiscales, celebrados entre
una dependencia o entidad y un inversionista proveedor, mediante el cual se establece,
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por una parte, la obligacion a cargo del inversionista proveedor de prestar a largo plazo
con financiamiento privado, uno o mas servicios con los activos que éste construya,
sobre inmuebles propios o de un tercero, incluyendo el sector publico, de conformidad
con un contrato para prestacion de servicios y, por la otra, la obligaciéon de pago, por
parte de la dependencia o entidad, por los servicios que le sean proporcionados.

Los servicios que el inversionista proveedor proporcione, conforme a los contratos
para prestacion de servicios a largo plazo, podran consistir en el mantenimiento,
administracion, operacion, explotacién, disefio, construccion, arrendamiento,
transferencia de activos o financiamiento de bienes muebles o inmuebles.

La asignacion de los contratos establecidos en este articulo, se hara de acuerdo con los
procedimientos establecidos en la presente Ley, porlo que las dependencias y entidades
emitiran un dictamen técnico-econoémico que cumpla con los requisitos establecidos en
el articulo 30 de esta Ley, para adjudicar los mencionados contratos.”

2.1.1.3. Ley de Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad

Enlo que se refiere a la Ley de Presupuesto, Gasto Publico y Contabilidad, se adiciona
el segundo y tercer parrafos al articulo 13 para quedar en los siguientes términos:

“Articulo 13.- ....

El Congreso del Estado aprobara en el Presupuesto de Egresos de cada egjercicio fiscal,
las obligaciones de pago previstas en los contratos para prestacion de servicios a largo
plazo vigentes, tanto para el gjercicio fiscal correspondiente como para los subsecuentes,
conforme a la informacién que proporcione la dependencia o entidad contratante.

Los pagos que realicen las dependencias y entidades, como contraprestacion por
los servicios recibidos al amparo de un contrato para prestacion de servicios a largo
plazo, se registraran como gasto de capital y no constituya deuda.”

Ademas, se adiciona un cuarto parrafo al articulo 15, para quedar como sigue:

“Articulo 15.-...

El Proyecto de Presupuesto de egresos hara mencion especial de los compromisos
que se deriven de los contratos para prestacion de servicios a largo plazo, en los
que el Gobierno Estatal podria adquirir activos.”
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2.1.1.4 Ley de Deuda Publica Estatal y Municipal

Respecto a la Ley de Deuda Publica Estatal y Municipal, se adicionan el segundo
parrafo al articulo 4 para quedar como sigue:

“Articulo 4.- Las obligaciones que contraigan los entes publicos citados en el
articulo anterior podran derivar de:

lalV.-...

Se exceptua de lo establecido en este articulo, los contratos para prestacion de
servicios a largo plazo, previstos en el articulo 59 fraccion XXI bis de la Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Oaxaca.”

Finalmente, se adiciona la fraccién IV al articulo 5 de la Ley de Deuda Publica
Estatal y Municipal, para quedar de la siguiente forma:

“Articulo 5.- No constituye deuda publica estatal ni municipal, las obligaciones
que en forma directa, indirecta o contingente, contraigan los entes publicos en los
siguientes casos:

lalll.- ...

IV.- Cuando celebren contratos para prestacion de servicios a largo plazo, previstos
en el articulo 59 fraccion XXI Bis de la Constitucién Politica del Estado Libre y
Soberano de Oaxaca.”

2.1.2. La Adopcion de los Proyectos de Prestacion de Servicios en el Estado
de Oaxaca

En febrero de 20062, el Gobierno del estado de Oaxaca dio a conocer que éste
adoptd el esquema de Proyectos de Prestacion de Servicios (PPS) para llevar a
cabo obras de infraestructura.

En esa publicacion se afirmé que para permitir la participacion directa de la inversion
privada en la construccion de obra publica, el gobierno del Estado impulsé en Oaxaca
un novedoso modelo de financiamiento, al adoptar los Proyectos de Prestacion de
Servicios (PPS).

24 Boletin de Prensa del dia 13 de febrero de 2006, emitido por el Gobierno del Estado de
Oaxaca, www.oaxaca.gob.mx.
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El gobierno del Estado afirmo que esa entidad se convirtié en la primera en modificar
su marco juridico para acceder a este tipo de esquemas que permiten aplicar el
capital privado sobre terrenos que son propiedad del gobierno.

Se precis6 que el gobierno del Estado estimé no comprometer los recursos
presupuestales de la entidad y aprovechar la inversidon de los particulares. Se
sefiald que la primera coinversion publico-privada es para la edificacion de la Ciudad
Judicial, en Reyes Mantecén, y la Ciudad Administrativa, en Tlalixtac de Cabrera.

Se informd que el esquema de financiamiento primero tuvo el apoyo y la autorizacién
del Congreso de Oaxaca, con una votacién del 99 por ciento del total de los
legisladores para impulsar las reformas adecuadas al marco juridico y adoptar el
esquema del PPS.

La Ciudad Administrativa comprendera nueve edificios que albergaran ocho
dependencias del Poder Ejecutivo del Estado. En cuanto a la Ciudad Judicial,
se construiran 16 edificios de oficinas para que se reubiquen 22 dependencias y
organismos publicos.

Asimismo, el gobierno del Estado manifesté que a través de este concepto, el
sector publico celebra un contrato de prestacion de servicios con un inversionista
privado, quien se encargara de realizar la inversién para construir, equipar y dar
mantenimiento a la infraestructura.

Una vez terminada la obra, se pagara durante los proximos 15 afios una
contraprestacion por la disponibilidad de la infraestructura, lo que permitira diferir
la inversion en el gasto del capital a largo plazo, por lo que son mas eficientes
los recursos publicos, sin que las inversiones impliquen la contratacion de deuda
publica.

2.2. LA EXPERIENCIA DEL ESTADO DE DURANGO EN MATERIA DE
REFORMAS LEGALES PARA PPS

Por su parte, el 18 de mayo del afio 2006, el Gobernador Constitucional del Estado
de Durango, envi6 a la Legislatura Local, una Iniciativa de Decreto que contenia la
LEY DE PROYECTOS DE INVERSION Y PRESTACION DE SERVICIOS PARA EL
ESTADO DE DURANGO. Es decir, el estado de Durango opté por una Ley especial
para los PPS, con la salvedad de que en esta Ley se incorporé el concepto de
“proyectos de inversion” al concepto tradicional de los “proyectos de prestacion de
servicios”.
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Esta Ley se encargara de regular la evaluacion, aprobacion y licitacion de Proyectos
de Inversiony Prestacion de Servicios. Se tratd de disefiar un marco juridico apropiado
que permita la participacion del sector privado en la provision de servicios publicos y
construccion de infraestructura para brindar tales servicios en areas donde el sector
privado tiene ventaja comparativa y experiencia de operacion.

En el texto legal se regularon las bases generales de este esquema de asociacion
en una ley particular para darle un instrumento legal apropiado, claro y moderno
a las entidades estatales y municipales para la implementacion exitosa de dichos
proyectos.

En el texto de la ley se define al contrato de Proyectos de Inversion y Prestacion
de Servicios como: “un contrato, concesion o cualquier otro instrumento juridico en
virtud del cual, una entidad adquiere bienes, el uso de éstos, o servicios que deban
prestarse o suministrarse por la contraparte durante un plazo minimo de tres afos
y un plazo maximo de treinta afios y requieren de una inversion por la contraparte
superior a 2 millones de unidades de inversion conforme al valor publicado por el
Banco de México.”

En esta Ley, la Secretaria de Finanzas y Administracion del gobierno del Estado
desempeiia un papel esencial en la implementacion de dichos proyectos, ya que
la misma asesora a todas las entidades estatales y municipales para llevar a cabo
una licitacion e implementacion exitosa de un proyecto de inversion y prestacion
de servicios, previéndose que la Secretaria debera autorizar previamente a las
entidades estatales los referidos proyectos para que sean sometidos a la aprobacién
del Congreso del Estado. De igual manera, la misma Secretaria debera emitir una
opinidn no vinculatoria sobre los proyectos que presenten las entidades municipales
para que éstas a su vez soliciten su aprobacion al Congreso Local.

Es importante destacar que la Ley determina claramente la obligacién que tiene
la entidad que se propone llevar a cabo un Proyecto de Inversidn y Prestacion de
Servicios, ya que ésta debera considerar el impacto que tendra en sus recursos
presupuestales la contraprestacion que estima pagar durante el plazo del contrato;
y para tal efecto debera presentar una proyeccién mostrando que tiene los recursos
suficientes para cubrir dicha contraprestacion y sus demas compromisos durante el
plazo del Contrato de Proyectos de Inversién y Prestacion de Servicios.

Es importante comentar que el sector privado financia el proyecto teniendo como
fuente de pago el contrato multianual de prestacion de servicios con la entidad, por
lo cual, la entidad no tiene que incurrir en el pago de la obra y por tanto no tiene
que elevar su nivel de endeudamiento, puesto que la contraprestacién al proveedor
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privado por el servicio publico dependera del cumplimiento de los estandares de
calidad y parametros de eficiencia en el servicio establecidos en el contrato. Por
lo anterior, el proveedor privado requiere de la entidad, el compromiso de cubrir
la inversion que el primero realiza mediante el uso de recursos presupuestales
futuros.

Dado que la celebraciéon de contratos de Inversion y Prestacion de Servicios de
largo plazo compromete determinadas asignaciones presupuestales para cubrir las
obligaciones contractuales multianuales durante la vigencia del mismo, en el estado
de Durango se juzgd necesario que el Congreso Local apruebe su celebracién
tomando en cuenta normas y principios de responsabilidad fiscal y presupuestaria,
debiendo anexar a la solicitud de autorizacion, de por parte de la Secretaria de
Finanzas y Administraciéon y los municipios, un informe que debera incluir una
descripcion del plazo, tipo y forma en que se calculara la contraprestacion y otros
pagos que se deberan efectuar a la contraparte.

Cabe agregar que esta Ley contempla que la licitacion o adjudicacion de un
Contrato de Proyectos de Inversion y Prestacion de Servicios debera llevarse a
cabo en los términos de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
estado de Durango, pues considerando la naturaleza de los mismos como contratos
de servicio a largo plazo, se consideré oportuno perfeccionar el procedimiento de
licitacion y adjudicacion al establecido en la referida Ley.

Asimismo, es importante comentar que con anterioridad se habia reformado la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Durango, concretamente el
Articulo 55, fraccién lll, en el sentido de garantizar el pago de las obligaciones
contractuales en el ejercicio presupuestal que se aprueba para otorgar certeza
y seguridad juridica a los particulares a los que se les adjudiquen los citados
contratos.

En este sentido, se establece que las entidades deberan incluir en el proyecto de
presupuesto las cantidades que deben pagar al amparo de los contratos de Proyectos
de Inversion y Prestacion de Servicios durante el afio presupuestal correspondiente,
con esto se implementa el mandato que establece el Articulo 55, fraccion Il de
la Constitucion local antes comentado, a nivel del proceso presupuestal antes de
llegar al Congreso.

Estas ultimas disposiciones en materia presupuestal son de capital importancia, toda
vez que proporcionan mayor seguridad juridica al potencial inversionista proveedor
para la recuperacion de sus inversiones.

99



TITULO Il - NUEVAS ALTERNATIVAS FINANCIERAS: LAS ASOCIACIONES PUBLICO PRIVADAS

2.3 EL CASO DEL ESTADO DE MEXICO

El gobernador del estado de México presenté el 4 de octubre de 2006, el nuevo marco
juridico de los Proyectos para Prestacion de Servicios (PPS). El gobernador de esa
entidad federativa afirmé que toda la infraestructura que se pretende construir con
las alianzas publico-privadas, tiene como unico objetivo el generar mayor bienestar
entre la poblacion y que los mexiquenses tengan mas oportunidades de desarrollo.

Ante la comunidad financiera nacional e internacional, asi como inversionistas,
desarrolladores y constructores del pais, a quienes agradecidé su presencia porque
“acredita el interés y disposicion que muestran para poder trabajar junto con el
estado de México en el impulso a los proyectos que nos hemos trazado”, el Ejecutivo
estatal destaco que las finanzas publicas deben tener, en todo lo que persiguen, un
sentido humano.

El gobernador destacé la unanimidad con la que el Congreso local aprobé el
nuevo marco juridico de los PPS en el pasado mes de julio, porque abre una gran
posibilidad y oportunidad para que el estado impulse la infraestructura de desarrollo
que requiere, a través de la participacion del sector privado.

El gobierno del estado de México ha planteado cinco prioridades que la actual
administracion busca consolidar en el ejercicio gubernamental: mantener finanzas
sanas y con cero endeudamiento; buscar una mejor coordinacion entre los
gobiernos federal, estatal y municipal, para sumar voluntades y presupuestos que
permitan consolidar los proyectos trazados; luchar por un reparto mas equitativo
de la asignacion de los recursos fiscales, sobre todo en lo que se refiere al gasto
educativo.

Asimismo, una cuarta via es la de impulsar la participacion del sector privado a
través de la concesién, como ocurre ya en el Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de Toluca, o a través de los PPS, modalidad que permitira hacer concurrir la
participacion de la iniciativa privada en la prestacion de servicios, mientras que el
estado otorga las garantias suficientes para que esta inversion tenga rentabilidad.

Elgobiernodel estado de México anuncié que un quinto punto prioritario es aprovechar
los fondos internacionales del Banco Mundial y del Banco Interamericano para el
Desarrollo, orientados a fines especificos y donde el gobierno del estado explora la
posibilidad de aprovechar recursos de esos fondos para impulsar la infraestructura
en la entidad.
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2.3.1 Mas y mejores servicios

El gobierno del estado de México también informé que los PPS, que son contratos
de largo plazo para la prestacion de servicios, representan una alianza entre los
sectores publico y privado, y son un mecanismo efectivo que permite dotar al estado
de México de la infraestructura que requiere y necesita para dar mayor bienestar
a la ciudadania. Los PPS son una herramienta nueva que favorecen la eficiencia
en la prestacion de los servicios y redunda en ahorros importantes para el sector
publico.

Ademas, se preciso, dan seguridad juridica, solidez y certidumbre al sector privado,
porque todos los proyectos requeriran de la autorizacién y aprobacion del Congreso
local, lo cual dara transparencia en la toma de decisiones del gobierno estatal y
garantizara los pagos a los inversionistas. Los PPS deberan seguir el criterio de una
inversion igual o mayor de los 300 millones de pesos, con pleno consenso social y
en concordancia con el Plan Estatal de Desarrollo 2005-2011.

El Secretario de Finanzas del estado de México, ha informado que los primeros PPS
que seran sometidos a la consideracion de la LXVI Legislatura, son para el sector
salud, educativo y de comunicaciones y transportes, pero sin descartar, a futuro, el
rubro de la readaptacion social.

El gobierno del estado de México ha informado que estos proyectos se manejaran
bajo una estrategia global donde se respeten tres aspectos fundamentales: convertir
al marco juridico en una ventaja competitiva para el estado; mantener la estricta
observancia de la salud fiscal en el largo plazo, y asignarlos mediante competencia
para lograr los maximos beneficios.

Cabe precisar que fue muy amplia la reforma legal para darle sustento legal a
los PPS en el estado de México, segun Decreto 292 publicado en la Gaceta del
Gobierno, Periédico Oficial del Gobierno Libre y Soberano del Estado de México,
con fecha del 21 de agosto de 2006. Implicaron la modificacion a las siguientes
normas y principalmente en el siguiente sentido:

2.3.2 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México

Se adiciond con la finalidad de incorporar, como atribucién de la Legislatura,
la aprobacion de proyectos para la prestacion de servicios y la de incluir en los
presupuestos de egresos respectivos, las asignaciones presupuestales que cubran
los gastos correspondientes a dichos proyectos, bajo un esquema multianual que
de aprobarse, permitira diferir el pago hasta que se reciba la prestacién de los
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servicios bajo los estandares de calidad requeridos y sin que implique un incremento
en la deuda estatal, en virtud de que la inversién se cubriria con cargo al gasto
corriente.

Asimismo, se logré facultar a la Legislatura para aprobar la afectacion, como garantia
o fuente de pago, los ingresos y derechos del estado que deriven de contribuciones,
productos, aprovechamientos, accesorios o cualquier otro concepto susceptible
de afectacioén, cuando tales afectaciones puedan autorizarse no solamente para
garantizar deuda publica, sino para garantizar otras obligaciones que deriven de los
contratos que celebren el estado o los municipios.

También se autorizé incluir en el rubro de la administracion y vigilancia de los
recursos publicos, la posibilidad de establecer excepciones a la regla general de
contratacion de proyectos para la prestacion de servicios y demas contrataciones
de obras, servicios, adquisiciones de bienes y arrendamientos, a través de procesos
de licitacion.

2.3.3 Codigo Administrativo del Estado de México

En el Libro Primero referente a la “Parte General” se adiciond dentro de las materias
establecidas en el objeto del ordenamiento, los procesos de contratacion y los
contratos que celebre el estado, sus dependencias y entidades y, en ciertos casos,
los municipios y sus organismos, a fin de introducir la adicién del Libro Décimo
Sexto.

En el Libro Séptimo denominado “De las Comunicaciones y Transporte” se incluyo
una reforma para exceptuar de la aplicacion de este Libro, en cuanto a la forma de
contratacién y regulacion de propio contrato, a los servicios para la infraestructura
vial que, en términos del Libro Décimo Sexto de este Cdédigo, el estado determine
que se presten bajo la modalidad de proyectos de prestacion de servicios.

En el Libro Décimo “De la Obra Publica” se reforman diversos preceptos con la
finalidad de modificar el concepto de obra publica, asi como los conceptos que
quedan comprendidos dentro de la misma, con excepcion de los trabajos regulados
por el Libro Décimo Sexto.

El Libro Décimo Tercero “De las Adquisiciones, Enajenaciones, Arrendamientos y
Servicios”, también se adiciond, con el objeto de establecer como excepcion de
la aplicacién de las disposiciones de ese Libro, la operacion, administracion, uso,
goce, disposicion o cualquier otro acto juridico sobre bienes muebles o inmuebles
que deriven de a prestacion de servicios.
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Se adiciono el Libro Décimo Sexto, el cual se integra de ocho titulos, conforme a lo
siguiente:

Titulo Primero “Disposiciones Generales’.

Titulo Segundo “De los Proyectos”, que desarrolla las normas que regulan
caracteristicas que deben reunir los proyectos: la planeacién, programacion y
presupuestacion; autorizacion del proyecto; analisis costo-beneficio: los bienes que
podran usarse en los proyectos; y la administracion del proyecto.

Titulo Tercero “Del Modelo de Contrato”, que contiene las caracteristicas y elementos
del modelo de contrato y autorizacion del mismo.

Titulo Cuarto “De los Procedimientos de Adjudicaciéon” que regula la integracion
y funciones del comité de proyectos; el procedimiento de licitacién publica; y las
excepciones de su aplicacion.

Titulo Quinto “De la Adjudicacion, Celebracion y Aplicacion de los Contratos” que
contiene disposiciones relativas a su incumplimiento, rescision y terminacion.

Titulo Sexto “De la Informacién”.
Titulo Séptimo “De las infracciones y Sanciones”.
Titulo Octavo “De la Instancia de Inconformidad”.

La adicién de este Libro tiene como finalidad reqular, por una parte, las acciones
relativas a la autorizacion, planeacion, programacion, presupuestacion, contratacion,
gasto y supervision de los proyectos que se llevan a cabo a través de esta forma de
contratacion, y por otra, la requlacion respectiva de los contratos que documenten los
proyectos para la prestacion de servicios que realice el estado y sus municipios.

2.3.4 Cadigo Financiero del Estado de México y Municipios.

Se reformd, dentro del glosario de términos, el concepto de Gasto Corriente, a fin de
incluir dentro de las erogaciones destinadas al pago de servicios personales, asi como
a la adquisicion de bienes y servicios, las derivadas de la prestacion de servicios, en
términos del Libro Décimo Sexto del Codigo Administrativo del estado de México.

En el Titulo Octavo “De la Deuda Publica” se adecu la disposicién que contiene el
supuesto relacionado con la constitucion de fideicomisos que no tengan el caracter
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de publicos, en los que se afecte el derecho a percibir las participaciones en ingresos
federales y demas ingresos o derechos y tengan por propésito primordial o exclusivo
el de servir como medio de pago o de garantia de deuda; a fin de incorporar también
como supuesto, las obligaciones que deriven de contratos celebrados conforme al
Libro Décimo Sexto del Cédigo Administrativo, los cuales podran no constituir deuda
publica.

En el Titulo Noveno “Del Presupuesto de Egresos”, respecto a su integraciéon y
presentacion, se agrego a la disposicion que prevé la contratacion de obra publica,
de adquisicion de bienes o contratacion de servicios que rebasen el afio presupuestal
y la preferencia del pago de compromisos adquiridos en ejercicios anteriores.

Asimismo, se establecié que las asignaciones presupuestales para ejercicios
posteriores deberan ser aprobadas y no podran ser disminuidas, a fin de no afectar
el cumplimiento de compromisos adquiridos.

2.3.5 Ley de Bienes del Estado de México

En el rubro correspondiente al régimen juridico de los bienes del dominio privado
se modifico la disposicidon que establece que los contratos de comodato que tengan
como materia los bienes del dominio privado del Estado o de los municipios seran
por tiempo indefinido, para excepcionar la aplicacion de dicha disposiciéon a los
contratos de comodato celebrados en términos del Libro Décimo Sexto del Cédigo
Administrativo.

Respecto a las disposiciones comunes a los bienes del dominio publico y privado,
se adiciono el supuesto de que, en los casos de bienes del dominio privado, podran
celebrarse con particulares contratos de comodato en términos del Libro Décimo
Sexto del Cadigo Administrativo.

2.4 LA EXPERIENCIA DEL ESTADO DE NAYARIT

El 21 de noviembre de 2006, el Congreso del estado de Nayarit aprobé la nueva Ley
de Asociaciones Publico Privadas, misma que fue publicada en el Periodico Oficial
del estado de Nayarit el 29 de noviembre del 2006.

La mencionada Ley se funda en lo dispuesto por el apartado D del articulo 38 de la
Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Nayarit, mediante la cual se
regula el otorgamiento y cumplimiento de los contratos que celebren los Organos
Ejecutores y los inversionistas proveedores, en los cuales se involucran recursos
que abarquen varios ejercicios fiscales.
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Este instrumentojuridico resume en diez capitulos los principios rectores que deberan
observarse en la celebracion de los contratos, las atribuciones de las autoridades
estatales y municipales (ya que esta ley tiene también alcance municipal), asi como
los derechos y obligaciones del inversionista proveedor, el proceso de licitacién, los
términos para la ejecucion del contrato, la forma para la resolucion de controversias y
las distintas modalidades que pueden ser objeto de una asociacion publico privada.
Cabe destacar que en la Ley se prevé un marco de transparencia y rendicion de
cuentas a la sociedad, ya que establece en uno de sus articulos la obligatoriedad
para el 6rgano ejecutor de informar trimestralmente al Organo de Fiscalizacion
Superior del Poder Legislativo Estatal.

Esta nueva norma regula, entre otras, las modalidades siguientes: el arrendamiento
en sus diversas versiones; la inversion en proyectos para la prestacion de servicios;
la concesiodn; los Fideicomisos de Inversidon en Infraestructura y Bienes Raices
(FIBRASs) vy cualquier otro esquema licito asi como cualquier proyecto integral que
facilite el financiamiento del sector privado en inversion de obras y servicios publicos.
El nuevo marco legal pone al estado de Nayarit a la vanguardia en esta materia en
el contexto nacional.

Cabe subrayar que el estado de Nayarit ha legislado integralmente para comprender
en una norma una amplia gama de la participacién de la iniciativa privada en la
creacion y operacion de servicios publicos: las asociaciones publico privadas.

2.5 ESFUERZOS REALIZADOS POR OTRAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Otros estados han reformado su Constitucidn local y modificado leyes de deuda
publica para dar cabida a proyectos de inversion y/o prestacion de servicios, segun
la informacién disponible. En efecto, algunas entidades federativas han realizado
esfuerzos muy importantes en esta materia, como son los estados de: Tamaulipas y
Zacatecas, quienes han adecuado su legislacion para incorporar los PPS. Asimismo,
existen otros estados que estan en proceso de reformar su marco constitucional
y legal para incorporar a los PPS como una forma de proveer de infraestructura
y servicios publicos, como se aprecia a continuacion para el caso del estado de
Guerrero. En noviembre de 2006 se llevd a cabo un Foro a efectos de analizar
la iniciativa de la reforma constitucional y legal de los contratos de Prestacion y
Servicios a Largo Plazo (PPS):
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Chilpancingo, Gro., 13 de noviembre de 2006.
A los medios de comunicacion

INVITACION

El diputado Fermin Gerardo Alvarado Arroyo, presidente de la Comisién de
Estudios Constitucionales y Juridicos invita al

FORO:

“Analisis de la Iniciativa de la Reforma Constitucional y Legal de los Contratos
de Prestacion de Servicios a Largo Plazo (PPS)”.

Lugar: Sala José Francisco Ruiz Massieu, H. Congreso del Estado
Fecha: Martes, 14 de noviembre de 2006.
Hora: 11:00 horas (once horas).

Finalmente se comentara que en la nueva Ley de Deuda Publica para el estado de
Guerrero?, en el Articulo 12, se prevé que:

“ARTICULO 12.- ......
...... no constituyen Deuda Publica, los contratos para prestacion de servicios a largo

plazo, ni la afectacion de ingresos, ni los mecanismos de afectacion para cubrir
dichos contratos.”

25 Ley publicada en el Periddico Oficial No. 91, el viernes 11 de noviembre de 2005.
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TITULO I

PROBLEMATICAY
ALTERNATIVAS EN MATERIA
DE SISTEMAS DE PENSIONES
DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

En este ultimo titulo del libro se incluyen los siguientes temas centrales en la
materia:

Antecedentes de la Seguridad Social en el Mundo, Marco Conceptual y
Normativo y Paradigmas Actuales y Perspectivas de los Sistemas de Pensiones
Publicos.

La Nueva Ley del ISSSTE vy sus efectos para las Entidades Federativas y los
Municipios.

Experiencias Exitosas de Reformas de Pensiones en las Entidades Federativas,
Casos: Coahuila y estado de México.

Situacion de la Seguridad Social en algunos municipios de México.
El presente titulo finaliza con un anexo el que consta de un articulo seleccionado

de la calificadora internacional Standard & Poor’s, denominado “El impacto de
los pasivos por pensiones en los estados y municipios mexicanos”
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CAPITULO 1

Antecedentes de la Seguridad Social
en el Mundo, Marco Conceptual

y Normativo y Paradigmas Actuales de
los Sistemas de Pensiones Publicos

INTRODUCCION

Durante los afos de 1993 a 1997, a raiz de la reforma en el sistema de pensiones
del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) y la mayoria de las entidades federativas solicitaron la realizacion de
algunos trabajos actuariales en este sentido.

La evolucion probable de los principales indicadores de los sistemas de pensiones
depende de los supuestos que se adopten sobre su comportamiento, que conforman
lo que se denomina “hipétesis o bases de calculo”. Cabe destacar que para este
estudio soélo fueron considerados 29 sistemas de pensiones estatales.

Una de las principales bases de calculo para este estudio es la financiera, que
corresponde a la evolucion esperada en el incremento de los salarios minimos, y las
tasas de rendimiento de las reservas de cada sistema de pensiones.

Para ello, se consideraron dos escenarios posibles:

En el Escenario | se utilizé una tasa real de interés de 3.5 por ciento.

. Bajo esta perspectiva, el déficit actuarial de 29 sistemas de pensiones estatales
ascendia a 942.9 mil millones de pesos al 1° de enero de 1998.

En el Escenario Il se utilizé una tasa de 5 por ciento.
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. Bajo este Escenario, el déficit actuarial de los 29 sistemas de pensiones
estatales asciende a 381.2 mil millones de pesos al 1° de enero de 1998.

Para dar una mejor idea del tamafio de los déficit anteriores, a continuaciéon se
presenta una grafica comparativa de los déficit actuariales contra la deuda registrada
de estados y municipios de 1998. La presién que ejercen los sistemas de pensiones
en las entidades federativas son importantes, pues si bien a nivel estatal existe
un bajo grado de endeudamiento contratado como porcentaje del PIB, los déficit
actuariales de pensiones son enormes.

1998
Deuda contratada y los déficit actuariales de pensiones a nivel estatal *
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*Incluye las Pensiones en Curso de Pago, Generacion Actual y de las Nuevas Generaciones al 1° de enero de 1998.

El porcentaje de la Deuda / PIB y los calculos del PIB corresponden a 1997.

Notas: B.- Burocracia; M.- Magisterio; L de R.- Lista de Raya.

Fuente: Con base en datos presentados por “Farell Actuarios Asociados” en el 2° Taller sobre Sistemas de Pensiones, realizado el 19 de abril de 1999.

La anterior informacion fue la ultima vez que se llevé a cabo un esfuerzo para
integrar con una metodologia homogénea la informacion estatal a nivel nacional,
y aun cuando se han realizado esfuerzos importantes dentro del Grupo Técnico
de Deuda Publica del Sistema de Coordinacién Fiscal por actualizar la informacién
disponible, no ha sido factible lograrlo.

Asimismo, es importante sefialar que no existe informacién agregada sobre
los sistemas de pensiones de las universidades publicas y de los sistemas
municipales.
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El desarrollo del déficit pensionario esta ligado al proceso de envejecimiento de la
poblacion, hecho que deteriord la relacion entre trabajadores activos y pensionados y los
amplios desequilibrios entre el valor presente de las contribuciones y los beneficios.

Adicionalmente, debe destacarse el retraso que ha experimentado el pais en la
realizacion de nuevos cambios en materia de seguridad social en los organismos
paraestatales, las entidades estatales y municipales y las universidades publicas.

Producto de lo anterior, desde hace aproximadamente 10 afios, las entidades
federativas han venido impulsando procesos de reforma a sus sistemas de
pensiones (Nuevo Ledn, estado de México, Aguascalientes, Guanajuato, Sonora,
Coahuila, entre otros). Cualquier reforma de pensiones implica enfrentar problemas
de indole politico y social, ya que en la mayoria de los casos, si un sistema se
reforma, requiere de ajustes en el esquema de beneficios y/o incremento de cuotas y
aportaciones para que vuelva a ser financieramente viable. Como se puede apreciar
salvo algunos casos, la problematica de la inviabilidad financiera de los sistemas de
pensiones publicos locales sigue latente.

Por lo antes expuesto, seria conveniente retomar y considerar las propuestas
concensuadas en la Primera Convencién Nacional Hacendaria (CNH), que consisten
en:

1.  “Completar y actualizar el diagnéstico de la problematica de pensiones
y establecer un mecanismo institucional que le dé seguimiento a todos los
sistemas de pensiones publicos.”

2. “Llevar a cabo un diagndéstico integral respecto a los pasivos que representan
los sistemas publicos de salud.” y

3.  “En materia de Pensiones el diagnostico obtenido por los distintos Sistemas
de Pensiones Publicos apunta a una direccion inequivoca: La creacion de un
Sistema Nacional de Pensiones (SNP) en base a cuentas individuales y con
una Pensién Minima garantizada (PMG).

En el inicio del presente Titulo se desarrolla brevemente los antecedentes de la
seguridad social en el mundo, enseguida se describe el marco conceptual y
normativo de la misma y finalmente se presentan los paradigmas actuales y las
perspectivas de los sistemas publicos de pensiones.

1.1. PRIMEROS ANTECEDENTES DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN EL MUNDO.

La seguridad social nace formalmente en el pais de Alemania, a finales del siglo XIX,
durante el gobierno del principe Otto Von Bismarck, sobre bases de obligatoriedad
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contributiva y como respuesta del estado a las exigencias de reivindicacion social
relacionadas con el mercado laboral. Este esquema de prevision social brindaba
cobertura por los accidentes relacionados con el trabajo, por enfermedades
laborales, ademas de proporcionar algun tipo de fondo para el retiro.

Posteriormente, los esquemas de prevision social se expandieron a los demas
paises europeos y de ahi al resto del mundo. Como es de suponer, la diversidad de
esquema se hizo patente producto de la heterogenidad de las naciones y las luchas
y demandas reivindicatorias de cada sociedad.

Con el fin de alcanzar y generalizar objetivos sobre estandares de calidad de vida,
reduccion de las desigualdades sociales y su integracion, preferentemente, la
seguridad social ha seguido a partir de entonces ciertos lineamientos generales
establecidos por organizaciones internacionales especializadas en la materia. La
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), fue creada en 1919 para fomentar
los derechos humanos y laborales internacionalmente reconocidos. Ha cuidado
particularmente que se instituyan y preserven esquemas de protecciéon a los
trabajadores.

Producto de las diferencias entre los paises, que se reflejen en esquemas distintos,
en 1952 la Conferencia Internacional del Trabajo adoptd el Convenio sobre la
Seguridad Social que establecié los beneficios minimos que las naciones firmantes
deben de cumplir en la materia. México se adhirié al Convenio en 1961.

Las normas de la seguridad social estipuladas en el Convenio son las siguientes:

1. Asistencia médica preventiva o curativa. Incluye todo estado mdrbido,
embarazo, parto y sus consecuencias.

2. Prestaciones monetarias de enfermedad
3. Prestacion de desempleo.

4. Prestaciones de vejez (no excedera de 65 afos, excepto en casos
especiales).

5. Prestaciones en caso de accidentes de trabajo o de enfermedad profesional.
6. Prestaciones familiares.

7. Prestaciones de maternidad
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8. Prestaciones de invalidez
9. Prestaciones de sobrevivientes.

Este convenio normativo dio impulso a la seguridad social internacional, ya que
al establecer un estandar minimo de prestaciones las naciones fijaron objetivos,
atendieron rezagos con respecto a otros paises y en general asumieron la
responsabilidad y se concientizaron de la importancia de la seguridad social, ademas
de que se beneficiaron de la experiencia de diversas instituciones internacionales
y naciones.

1.2. MARCO CONCEPTUAL

Iniciaremos sefialando que el garantizar y desarrollar la seguridad social es una
de las principales funciones de los Estados Nacionales. De hecho son éstos los
que determinan la forma en que se otorga la seguridad social a sus poblaciones,
estableciendo sus legislaciones de acuerdo con sus capacidades econdmicas,
politicas y sociales.

En nuestro pais, cada estado de la Federacion crea su propio organismo de seguridad
social, o bien afilia a sus trabajadores a una institucion ya existente y son financiados
parcialmente en algunos casos con subsidio de los presupuestos estatales, debido
a sus déficits actuariales o a las reformas realizadas donde generalmente la mayor
parte del costo fiscal de la generacion en transicion la absorbe el gobierno estatal .

Una de las finalidades de la seguridad social es garantizar la proteccion del ingreso
del trabajador ante los riesgos que enfrenta durante su existencia. Las prestaciones
economicas tales como las pensiones, permiten proteger a los trabajadores y a sus
familias en situaciones de contingencia.

La prevision social “designa la manera de establecer medidas protectoras frente alas
necesidades a que estan expuestos los trabajadores. Se integra fundamentalmente
por los seguros sociales en los que, a diferencia del seguro privado, no hay animo de
lucro. Este instrumento, el seguro social, se establece obligatoriamente a diferencia
del seguro privado, en el que media la libertad para contratar y en el que rige el
principio de la autonomia de la voluntad para regular las clausulas contractuales”.?

A nivel internacional podemos mencionar a la Organizacion Internacional del
Trabajo como el principal érgano de fomento y desarrollo de la seguridad social.

26 CARRILLO Prieto, Ignacio, Introduccién al Derecho Mexicano. Derecho de la seguridad
social. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1981, p. 24.
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“El Departamento de Seguridad Social de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT),
en conjunto con el Centro Internacional de Formacion de la OIT, y la Asociacién
Internacional de la Seguridad Social (AISS), publicaron en 1991 un interesante
documento titulado ‘Administracion de la Seguridad Social”. De este documento se
transcribe:

“Una definicion de Seguridad Social ampliamente aceptada es la siguiente”: “Es
la proteccion que la sociedad proporciona a sus miembros mediante una serie de
medidas publicas, contra las privaciones econémicas y sociales que, de no ser asi,
ocasionarian la desapariciéon o una fuerte reduccion de los ingresos por causa de
enfermedad, maternidad, accidente de trabajo o enfermedad laboral, desempleo,
invalidez, vejez y muerte y también la protecciéon en forma de asistencia médica y
de ayuda a las familias con hijos”.?’

Esta definicién ha sido aceptada por la mayoria de los miembros de la sociedad
internacional y se ha tomado como base para la creacion de las legislaciones
internas de diversos Estados Nacionales.

En relacion a la pension su acepcion general la podemos definir como la cantidad
de dinero o en especie que una persona recibe periddicamente para complementar
o sustituir un ingreso determinado. Una pension generalmente se otorga cuando la
persona deja de recibir de forma permanente o temporal una percepcion, con el fin
de que no vea caer drasticamente el nivel de vida que tenia.

Aspectos gramaticales y doctrinales de la prevision social
. Concepto gramatical

El concepto prevision, segun el Diccionario de la Academia de la Lengua Espaniola,
significa “accioén y efecto de prever”, asi como “accién de disponer lo que conviene
para atender contingencias o necesidades previsibles”, término que a su vez
significa “lo que puede ser previsto”.

Por su parte el término social de acuerdo al Diccionario de la Academia de la
Lengua Espanfiola, menciona, entre otros significados, “lo perteneciente o relativo a
la sociedad”.

De esta forma, prevision social desde el punto de vista gramatical, es la accion de
disponer lo conveniente para atender las necesidades previsibles o contingencias
pertenecientes a la sociedad.

27  http://www.monografias.com/trabajos13/segsocdf/segsocdf.shtml
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Las prestaciones de previsidn social tienen como fin proporcionar a os trabajadores
y a sus familias la satisfaccion de sus necesidades esenciales y la factibilidad de
superacion de su nivel de vida.

. Concepto doctrinal

El Diccionario Juridico Mexicano del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Autonoma de México (ed. Porrua, 52. Ed., pags. 2533 y 2534),
sefala al respecto lo siguiente:

“.. La previsién social no se ha concretado a la idea exclusiva de conservar para
el hombre la energia de trabajo por mayor numero de afios, sino que su direccion
se orienta hacia otros objetivos que podemos sintetizar en la siguiente forma: a) La
busqueda de un ingreso que permita al trabajador una existencia decorosa y a su
familia el disfrute de un status aceptable dentro de la sociedad...”

Por la antes expuesto se puede sefalar que la previsién social busca mejorar la
calidad de vida del trabajador asi como su familia.

1.3. MARCO NORMATIVO GENERAL DE LA PREVISION SOCIAL EN MATERIA
DE PENSIONES

Introduccion

La Constitucion Mexicana de 1917 fue la primera en establecer garantias sociales
en cuanto a los derechos laborales, tomando en cuenta los aspectos individual
y colectivo, asi como la prevision social. Se incluyé el Articulo 123 relativo a los
derechos laborales.

A partir de este avance se empezaron a modificar las leyes para armonizar la
nueva acepcion de la seguridad social y hacer factible su aplicacion, por lo que, se
hicieron reformas a la Constitucion en 1929 para establecer la expedicién de la Ley
del Seguro Social como medida de utilidad publica, se reformo la Ley Federal del
Trabajo en 1970 y se adoptaron nuevas leyes como la Ley del Seguro Social y la
Ley del ISSSTE.

“El derecho de la seguridad social tiene una importante evolucion juridica que le
permite crear su autonomia. Tiene fuentes, principios, normas especificas y, desde
luego, instituciones también especificas. (...) en el desenvolvimiento legal y en
la practica se crean diversos sistemas para distintos sectores de la poblacion: el
privado, con regimenes ordinarios y complementarios, y el publico, en el cual se
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distinguen los trabajadores al servicio de los poderes federales de los estatales y de
los municipales, con lo cual se desvanece, se relega, el principio de la igualdad”.?

A continuacion se hace una sintesis del marco normativo general de la prevision
social en materia de Pensiones en México.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)

El legislador Constituyente incluyé en la Carta Magna un Titulo Sexto
denominado “Del Trabajo y de la Prevision Social”

En el apartado A del articulo 123, en la fraccion XXIX se sefiala lo siguiente:

“Es de utilidad publica la ley del seguro social, y ella comprendera seguros
de invalidez, de vejez, de vida, de cesacidon involuntaria del trabajo, de
enfermedades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro
encaminado a la proteccion y bienestar de los trabajadores, campesinos, no
asalariados y otros sectores sociales y sus familiares;”

En el apartado B del propio articulo 123 se contiene, segun el Constituyente, “las
bases minimas conforme a las que la seguridad social de los trabajadores del
Estado debe organizarse, requiriéndole a cubrir diferentes aspectos dentro de los
cuales se hace especial referencia a “la jubilacion , la invalidez, vejez y muerte”.

Ley Federal del Trabajo

Como reglamentaria del articulo 123 de la Carta Magna, es esencialmente
protectora de la clase trabajadora tanto en lo sustantivos como en lo adjetivo, ya
que plasma disposiciones relacionadas a la prevision social cuyo acatamiento
queda a cargo de los patrones, tal como lo sefiala su articulo 132.

En materia de pensiones, de modo particular el articulo 277 precisa las
siguientes situaciones regulatorias en el ambito de las relaciones obrero-
patronales:

“Articulo 277.- En los contratos colectivos podra estipularse que los patrones
cubran un porcentaje sobre los salarios, a fin de que se constituya un fondo de

28

Morales Ramirez, Maria Ascension, La Recepcion del Modelo Chileno en el
Sistema de Pensiones Mexicano. UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
México, 2005, p. XIII.
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pensiones de jubilacion o de invalidez que no sea consecuencia de un riesgo
de trabajo. En los estatutos del sindicato o en un reglamento especial aprobado
por la asamblea, se determinaran los requisitos para el otorgamiento de las
pensiones.

Las cantidades correspondientes se entregaran por los patrones al Instituto
Mexicano del Seguro Social y en caso de que éste no acepte, a la institucion
bancaria que se sefiale en el contrato colectivo. La institucion cubrira las
pensiones previa aprobacion de la Junta de Conciliacién y Arbitraje.”

Ley del Seguro Social

Esta Ley reglamenta la fraccion XXIX del apartado A del articulo 123 de la Carta
Magna. En lo esencial, integra disposiciones que buscan la utilidad publica, al
proteger a los trabajadores y sus familias. De hecho cada Estado determina
el objeto de la seguridad social en su legislacion, por lo que en los Estados
Unidos Mexicanos se encuentra regulada por el Articulo 2 de la presente Ley,
que establece:

“La seguridad social tiene por finalidad garantizar el derecho a la salud, la
asistencia médica, la proteccion de los medios de subsistencia y los servicios
sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, asi como el
otorgamiento de una pension que, en su caso y previo cumplimiento de los
requisitos legales, sera garantizada por el Estado”.?

La seguridad social, asi comprendida, tradicionalmente se circunscribe al
concepto de estado benefactor, es decir, el que realiza el otorgamiento de
beneficios monetarios, los cuidados de la salud, la educacion, la alimentacion,
la proteccion contra el desempleo, el otorgamiento de vivienda y otros servicios
de bienestar general. Generalmente el Estado es el creador, el normativo y
el que administra estos sistemas de proteccion. Aunque recientemente esta
ultima funcion se delega en algunos paises al sector privado.

El Instituto obligado a otorgar una serie de beneficios de previsiéon social
de indole colectiva e individual es el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS), el cual es un organismo descentralizado de la federacién y a través de
contribuciones tripartitas de trabajadores, patrones y del Estado, el IMSS tiene
como fin proporcionar a sus asegurados beneficios de prevision social, entre
los que sobresalen los concernientes a retiro, cesantia en edad avanzada y

29

Ley del Seguro Social, Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el dia 21 de
diciembre de 2005.
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vejez, ademas del otorgamiento de una pensién minima garantizada por el
Gobierno Federal.

. Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (ISSSTE).

Reglamenta el apartado B del articulo 123 de la Carta Magna. En lo esencial
integra disposiciones que buscan la utilidad publica, al proteger a los
trabajadores al servicio del Estado y sus familias y tiene como fin proporcionar
a sus asegurados beneficios de prevision social.

Posteriormente, se haran algunas precisiones respecto de esta Ley
concernientes tanto a las entidades federativas como a los municipios.

1.4. MODELOS DE PENSIONES INSTITUCIONALES.

Los principales modelos de pensiones institucionales son los planes de
beneficio definido, los planes de contribucién definida y los planes mixtos. Pero
independientemente del tipo de plan de pensiones institucional seleccionado es
importante para su disefio tomar en consideracion los siguientes elementos:

. Tasa de reemplazo objetivo.

. Combinacién de esquemas de Beneficio Definido y Contribucién Definida para
alcanzar la tasa de reemplazo objetivo.

. Monto de las contribuciones en funcion de los beneficios establecidos, la edad
de retiro, los requisitos para tener derecho a una pension y la cobertura, en su
caso de los seguros de vida e invalidez.

. La forma en que se presentara al trabajador el servicio de recaudacién de
aportaciones, registro de semanas de cotizacion, depdsito y/o retiros, inversién
de los recursos aportados, seguros de vida e invalidez, asi como el pago de los
beneficios.

. En caso de que alguno de los servicios sea ofrecido por mas de una empresa,
se debera establecer quién escogera el proveedor.

. Con base en la estructura de mercado resultante de los elementos anteriores,
debe establecerse la normatividad y/o Gobierno corporativo que permita
garantizar un adecuado funcionamiento del modelo.

Planes de Beneficio Definido (BD)

Los Planes de Beneficio Definido establecen al momento del retiro el derecho a
una pensién y su monto, generalmente en funcién del promedio del salario para
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determinado numero de afios y del tiempo que el trabajador haya participado en el
Plan. El patrocinador se compromete a garantizar el pago de la pension al trabajador
y para sus beneficiaros durante el tiempo que estipule el plan.

Las aportaciones que se realizan a los planes de BD generalmente se determinan
como un porcentaje del salario.

En caso de que el plan no esté completamente fondeado, eventualmente el
patrocinador debe hacer algo para cumplir con sus pasivos. Podria incrementar el
valor del activo del plan a través de aportaciones extraordinarias y/o incrementar el
nivel de aportaciones de los trabajadores. Asimismo, podria decrecer el valor del
pasivo via reducciones a los beneficios del plan, como podria ser decrecer el nivel
de pension o aumentar la edad de retiro.

En el caso de los sistemas publicos de pensiones con un déficit actuarial y con
la gran dificultad de realizar ajustes al valor de los pasivos o de los activos del
sistema, el gobierno federal o local debe asumir las obligaciones. Por esta situacion,
estos contratos sociales representan una deuda fiscal contingente que se puede
volver insostenible, requiriendo por lo tanto de una reforma al sistema, ya sea a los
parametros, como se menciona arriba, o estructural, es decir, cambiando totalmente
el sistema por uno nuevo.

Dentro de los planes del BD se encuentra el denominado sistema de reparto.
En este plan, las aportaciones de los trabajadores activos y/o los beneficios de
los pensionados se determinan de acuerdo a los pagos que se deben realizar al
patrocinado cada periodo. Por ello, en este tipo de plan no se acumulan reservas
para hacer frente a los compromisos futuros.

Si aumenta la razén de trabajadores activos a los pensionados, se podria disminuir
la tasa de contribucién y /o incrementar los beneficios. Si sucede lo opuesto, se
deben aumentar las aportaciones y/o disminuir los beneficios.

Planes de Contribucion Definida (CD)

Se caracterizan por aportaciones definidas de manera peridédica a una cuenta
individual. Estas aportaciones mas los rendimientos obtenidos por la inversion de
los recursos, menos los costos administrativos, constituyen el fondo de ahorro para
el retiro. Algunos planes permiten aportaciones voluntarias y retiros parciales de la
cuenta ( por desempleo o matrimonio) durante la etapa de acumulacion. Asimismo,
algunos planes permiten al trabajador elegir diferentes portafolios de inversion.
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La administracion de la cuenta individual y su inversion puede ser realizada por el
patrocinador del plan o por terceros , quienes pueden llevar la administracién de la
cuenta y/o la inversion de los recursos ahorrados.

El saldo acumulado al momento del retiro puede ser usado por el trabajador retirado
a través de diferentes mecanismos. retiro Unico del saldo total, retiro programado,
mediante una renta vitalicia 0 combinacion de los dos anteriores.

En un sistema de CD la tasa de reemplazo para un trabajador dependera del saldo
acumulado, del precio de la renta vitalicia o de las condiciones del retiro programado,
segun corresponda.

Los planes de CD siempre estan completamente fondeados: el valor de los activos
y el de los pasivos es siempre el mismo, es decir, su otorgamiento no representa
pasivo para el patrocinador mas alla de las contribuciones comprometidas, ya que
el beneficio esta determinado por los recursos acumulados del trabajador.

Planes Mixtos

Estos planes combinan elementos de los planes de CD y BD. En general, estos
planes funcionan a través de cuentas individuales con CD, pero ademas ofrecen
un BD via una pensidén minima garantizada, a la cual se tiene derecho en caso de
cumplir con ciertos requisitos de edad y afios de cotizacion.

El hecho de que haya una pension minima garantizada implica que el patrocinador
del plan tendra o posiblemente tendria, dependiendo del disefio del mismo, un
pasivo. Los recursos que se requieran para cubrir la pensién minima garantizada se
financian con recursos fiscales federales.

1.5. PARADIGMAS ACTUALES Y PERSPECTIVAS DE LOS SISTEMAS DE
PENSIONES PUBLICOS

La globalizacion econémica y las reformas a los sistemas de seguridad social que
se han suscitado en diversas partes del mundo han puesto en tela de juicio los
paradigmas tradicionales de la seguridad social demandando cambios de actitud
para enfrentar sus retos.

Las recientes reformas de la seguridad, sobre todo las que promueven la
administracion privada de cuentas individuales de ahorro para el retiro, representan
una importante transformacion de los sistemas publicos de pensiones, lo cual tiene
repercusiones fundamentales para la politica social y econémica. Estas reformas
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replantean la funciéon desempefiada por el Estado en el otorgamientoy financiamiento
de las pensiones, si bien no implica que el Estado abandone su papel de garante
de la proteccién social. En realidad, sobre todo ante las condiciones precarias del
mercado laboral en Latinoamérica, el Estado seguira garantizando una pensién
minima, normando y supervisando el funcionamiento de la seguridad social.

Algunos gobiernos han llegado a la conclusion de que es necesario ser mas eficientes
con sus presupuestos, pues enfrentan cada vez mas necesidades de seguridad,
vivienda, salud, educacioén, etc. En la busqueda de esa racionalidad econdmica
se han ubicado las prestaciones de seguridad social, producto de la extrema
competitividad econémica internacional, combinado con la transicion demografica y
epidemioldgica de la sociedad y con el incremento de las expectativas de vida, que
plantean un escenario diferente del que prevalecia cuando los sistemas de seguridad
social fueron disefiados. Con la reformulacién de los esquemas de prestaciones se
espera revertir los déficit fiscales y liberar recursos para aumentar la cobertura de
las necesidades sociales y mejorar la competitividad del pais.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

El intercambio de experiencias, la regulacion y el asesoramiento ha sido una de sus
tareas relevantes, por ello resultan de gran interés sus pronunciamientos ante la situacion
de crisis y retos que enfrentan los sistemas publicos de pensiones. No obstante que la
regla de oro ha sido que no existe un modelo especifico recomendable y que mas bien
de acuerdo a sus particularidades, cada nacién podra hacer la reforma que mas lo
acomode, siempre es factible contar con la experiencia que brinda esta organizacion.

Sefiala que un primer reto lo constituye evitar el estancamiento de la cobertura de
los sistemas de seguridad social. Para ello recomienda modernizar los sistemas,
incrementar su eficiencia y restablecer su equilibrio financiero-actuarial, a fin de
compensar los efectos econdmicos, sociales y demograficos perniciosos.

También es proclive a que las nuevas politicas sean definidas por los gobiernos, sin dejar
de lado los principios basicos de universalidad, solidaridad, equidad y redistribucion,
pero da cabida a la participacion privada en esquemas complementarios obligatorios
o voluntarios basados en la capitalizacion individual. Sin embargo, sefiala que esa via
no es indispensable para financiar el sistema general y que puede traer problemas,
como los limites que imponen los mercados de capitales a la inversion rentable de
fondos cuantiosos y los que plantea el alto costo de transicion.

La OIT recomienda una estructura de diferentes pilares acordes con los principios
normativos internacionales. También se pronuncia por una relacion mas estrecha
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entre prestaciones y cotizaciones, ademas de incorporar a los pensionados a las
cargas Yy riesgos inherentes de todo sistema. Al respecto, recomienda esquemas
diferenciados para paises desarrollados y para paises en desarrollo.

Para los paises desarrollados, que cuentan con una cobertura mayor, propone
dos programas: el primero, que cubra los riesgos macroeconémicos del mercado
de trabajo con un sistema de reparto; el segundo programa debera cubrir a los
asegurados contra los riesgos propios del mercado de capitales y se financiara
mediante un sistema de capitalizacion de Contribucion Definida. en términos de
pilares, se proponen cuatro: uno inferior contra la pobreza extrema, con cargo al
presupuesto general; un segundo de reparto y de Beneficio Definido; un tercero de
caracter obligatorio, de Cotizacion Definida; y un ultimo de ahorro voluntario.

Para los paises en desarrollo lo fundamental es aumentar la cobertura mediante
la incorporacion de los trabajadores del sector informal y los de la economia
subterranea a través de programas especiales. Los trabajadores de altos ingresos
tendrian acceso a programas con beneficios correspondientes..

La propuesta para los paises en desarrollo es un modelo de tres pilares, en donde el
primero, obligatorio, consiste en garantizar una pension minima de subsistencia con
caracter universal, con base en la necesidad administrada por el Estado, mediante
el sistema de reparto y financiado con impuestos. Un segundo pilar obligatorio,
administrado por el sistema publico, que debe expandir la cobertura, ser unificado y
ofrecer beneficios definidos, principalmente con base en la capitalizacién parcial con
aportaciones de asegurados y empleadores, en el que el Estado debe garantizar una
pension adecuada. Un tercer y ultimo pilar voluntario, pero regulado por el Estado,
debe ofrecer pensiones complementarias y debe tener contribuciones definidas, ya
sean individuales, de empleadores o de ambos.

Banco Mundial (BM)

Los ultimos pronunciamientos del Banco Mundial son sobre paradigmas de pilares
multiples, en los que concurren cinco pilares distintos, flexibles que incluyen una
amplia gama de posibilidades para los diferentes niveles de ingresos de los paises.
Las naciones pueden elegir distintas combinaciones para establecer un sistema de
pensiones eficaz.

De acuerdo con un documento del BM®*, se fortalece la tesis de que las presiones
econdémicas y los cambios demograficos estan obligando tanto a los paises

30 Holzmann Hinz Robert and Bank Staff. Old-Age. Income Support in the Twenty-First
Century: An International Perspective on Pensions an Reform. 2005.
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desarrollados como a los paises en desarrollo a modificar urgentemente sus
sistemas de pensiones, a la vez que se refuerza la certeza sobre la importancia de
preservar la seguridad social, pero ajustada a las nuevas circunstancias.

El documento del BM define:

“La estructura de pilares multiples esta constituida por una combinacion de cinco
elementos basicos:

o un pilar cero o no contributivo (en forma de renta basica o pension social) que
proporcione un nivel minimo de proteccion;

0 un sistema contributivo de primer pilar que esté vinculado a diversos niveles de
ingresos y busque reemplazar parte de los mismos;

0 un segundo pilar obligatorio que seria esencialmente una cuenta de ahorro
individual, pero que podria establecerse de distintas maneras;

o un tercer pilar voluntario consistente en acuerdos que pueden adoptar muchas
formas (individuales, patrocinados por el empleador, prestacion concreta,
cotizacion definida), pero que son basicamente flexibles y de caracter
discrecional, y

o fuentes extraoficiales intrafamiliares o intergeneracionales de ayuda financiera
y no financiera a las personas de edad, incluido el acceso a la asistencia
sanitaria y a la vivienda”.

Por diversas razones un sistema que incorpore el maximo de elementos posibles, en
funcién de las preferencias de cada nacién, asi como del nivel y de la incidencia de los
costos de transicion, puede mediante la diversificacion generar ingresos de jubilacion
con mayor eficiencia y eficacia. El reto principal reside en el modo de combinar estos
diferentes elementos en un esquema global que satisfaga las necesidades de cada
nacion y, a la vez, establezca una ruta critica para una reforma viable.

La experiencia de los paises de ingresos bajos ha sugerido la incorporacién de un
pilar basico o cero, no contributivo, con el fin de aliviar niveles de pobreza extrema
del mayor numero factible de las personas de la tercera edad. Por lo que se refiere a
paises de ingresos medios e incluso bajos, se recomienda el disefio de un tercer pilar
de contribucion voluntaria para complementar el primer pilar obligatorio, permitiendo
que los trabajadores de medios y altos ingresos puedan obtener mayores tasas
de reemplazo, al mismo tiempo que contengan los costos fiscales del componente
basico (pilar dos y/o tres).

Finalmente, se considera importante un cuarto pilar para coadyuvar con niveles de
consumo adecuados durante el retiro, a través de una combinacién de mecanismo
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de ayuda familiar o programas sociales, asi como la existencia de activos (adquirir
una vivienda).

Algunos sistemas de pensiones pueden funcionar con el pilar cero, como una
pension universal a edades mayores y cantidades reducida, adicionando un tercer
pilar de ahorro voluntario. Como medida de aceptacion para reformar el primer
pilar, en algunos paises se hace indispensable el establecimiento de un segundo
pilar obligatorio de Beneficio Definido o Contribucion Definida, segun sea el caso,
completamente fondeado.

La flexibilidad y posibilidades que permite esta visidbn sobre los esquemas de
pensiones resultan amplias en combinaciones. Bajo esta perspectiva conceptual
caben todas las posibilidades cuando interpretamos que los pilares pueden ser
independientes entre si. Las caracteristicas y el alcance de una reforma que resulte
factible dependeran de las inercias del sistema de pensiones tradicional y del entorno
politico, econdmico, financiero e institucional.
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CAPITULO 2

La Nueva Ley del ISSSTE

y su efecto para las Entidades
Federativas y los Municipios

En el presente capitulo se exponen los principales aspectos e innovaciones que
comprende la nueva Ley del ISSSTE. Asimismo, se exploran algunos pasajes de la
nueva norma que tienen relacion con los sistemas de pensiones de las entidades
federativas y la posible incursion de éstas en la creacion de un sistema nacional de
pensiones.

INTRODUCCION

La nueva Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE)?", es en la practica un complemento de las reformas a la Ley del
Seguro Social*? que entraron en vigor en el afio 1997.

Cabe recordar que el ISSSTE fue creado para atender a los trabajadores del
apartado “B” del Articulo 123 constitucional, de conformidad con la Ley de este
organismo que se publicé el 30 de diciembre de 1959, en tanto el Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS) atiende a los trabajadores sujetos al apartado “A”.

Ambas instituciones cubren a la mayor poblacién derechohabiente de México,
conjuntamente con otros sistemas de seguridad social que representan montos
inferiores: organismos descentralizados del gobierno federal, organismos de
pensiones de las entidades federativas, banca de desarrollo y universidades
publicas.

31 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el dia 31 de marzo de 2007. A partir de la
entrada en vigor de la nueva Ley, se abroga la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el dia veintisiete de diciembre de mil novecientos ochenta y tres con sus reformas y
adiciones.

32 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el dia 21 de diciembre de 2005.
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La importancia de la reforma al régimen de pensiones de los trabajadores al servicio
del Estado radica no tanto en el monto de los trabajadores derechohabientes (en
este rubro el IMSS es superior) sino por el tamafio del pasivo que representa para
las finanzas publicas, en este caso del gobierno federal. La comparacion entre
el IMSS y el ISSSTE, en cuanto a trabajadores y derechohabientes amparados
aparece a continuacion:

INSTITUCION TRABAJADORES DERECHOHABIENTES
IMSS 12 millones 45 millones
ISSSTE 2.8 millones 10 millones

Fuente: Datos de la SHCP y de la Exposicion de Motivos de la Iniciativa de Ley del ISSSTE.

El presente apartado se enfocara a resaltar el efecto de la reforma a la Ley del
ISSSTE para la creacion de un sistema nacional de seguridad social y también se
explorara el posible efecto de la Ley para las entidades federativas y municipios.

2.1. ANTECEDENTES DE LA REFORMA A LA LEY DEL ISSSTE

En la exposicion de motivos de la iniciativa de la actual Ley del ISSSTE, se
formulaba un diagndéstico de la situacion financiera de ese Instituto en los siguientes
términos:

En el fondo de pensiones, el ISSSTE conservaba un sistema de reparto, también
conocido como de beneficios definidos, en el cual las aportaciones de los cotizantes
pagan las pensiones de los jubilados

Hoy en dia, a través de su régimen obligatorio, cuenta con mas de 2.8 millones de
asegurados y pensionados. Incluyendo a los familiares de éstos, se da cobertura de
servicios médicos a mas de 10 millones de mexicanos. El Instituto otorga mas de
medio milléon de pensiones de diversa indole anualmente.

El ISSSTE enfrenta desde hace varios afos un déficit actuarial importante. En otras
palabras, los ingresos presentes y futuros del sistema no alcanzan para pagar las
obligaciones pensionarias del Instituto. Para cubrir la diferencia entre los ingresos y
las obligaciones actuales y futuras del ISSSTE, se requeriria un monto equivalente
a cerca del 50% del Producto Interno Bruto (PIB) del 2005.%

33 El PIB para ese afo fue de 8,366,205 millones de pesos a precios corrientes, segun
datos del Sistema de Cuentas Nacionales de INEGI.
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Mientras que el IMSS tenia so6lo un déficit actuarial en el sistema de pensiones al
momento de la reforma de 1997, el ISSSTE hoy tiene ademas un déficit de caja que
absorbe importantes recursos presupuestales cada afio. En el afio 2000 el déficit
ascendio a poco mas de 10 mil millones de pesos (MMP). Para 2007, este déficit de
caja sera de 42 MMP y para el 2012 éste alcanzara los 77 MMP del 2006.

Si consideramos que para el afo 2007 los recursos presupuestados para el Fondo
de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (del Ramo 33 del
Presupuesto de Egresos de la Federacion) estan previstos en 17.8 mil millones de
pesos, esto significa que el déficit de caja del ISSSTE de 2007 sera mas del doble
de los recursos destinados al FAFEF.

Adicionalmente, para el 2006, el fondo médico tuvo déficit de 4.2 mil millones de
pesos. Las proyecciones indican que, sin una reforma, en tan soélo dos décadas el
déficit de los servicios médicos en el ISSSTE sera equivalente al actual déficit anual
del fondo de pensiones.

2.2. LAIMPORTANCIA DE LA NUEVA LEY DEL ISSSTE

El 31 de marzo de 2007 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion la nueva “Ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado”.

Esta Ley emprende el camino hacia un sistema nacional de seguridad social
que otorga plena portabilidad de los servicios y derechos de la seguridad social
al trabajador. Es decir, con esta reforma, los trabajadores podran migrar entre el
sector publico y privado llevando consigo los recursos de su pension sin perder las
aportaciones que ellos mismos y sus patrones han hecho.

La nueva Ley del ISSSTE contiene puntos positivos que es conveniente considerar.
Sin duda, uno de los temas mas importantes es que la nueva norma permite la
“portabilidad” de las pensiones. Antes de proseguir con este tema, es conveniente
aclarar qué se entiende por la “portabilidad”.

La exposicion de motivos de la nueva Ley del ISSSTE puntualizé asi la
portabilidad:

“Esta iniciativa emprende el camino hacia un sistema nacional de seguridad
social que otorga plena portabilidad de los servicios y derechos de la seguridad
social al trabajador. Este es un justo reclamo de los trabajadores que la realidad
economica, laboral y social del México de hoy hace apremiante... Con esta reforma,
los trabajadores podran migrar entre el sector publico y privado llevando consigo los
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recursos de su pension sin perder las aportaciones que ellos mismos y sus patrones
han hecho.”

Ahora bien, ;qué condiciones se requieren para facilitar la portabilidad? Una de
ellas es homologar los conceptos que en las leyes de seguridad social amparan
al trabajador (seguros, servicios y prestaciones). En la exposicion de motivos se
aborda este tema de la siguiente forma:

“Para facilitar la portabilidad de los derechos de seguridad social, la iniciativa agrupa,
sin eliminar ninguno, los 21 seguros, servicios y prestaciones que tiene la ley vigente
del ISSSTE en cuatro seguros analogos a los que tiene el IMSS y en un rubro de
servicios sociales y culturales. Los cuatro seguros son de: (i) Retiro, cesantia en
edad avanzada y vejez; (ii) invalidez y vida; (iii) riesgos del trabajo; (iv) salud...”

Para tales propdsitos, en el Articulo 3° de la nueva Ley se expresa que:
Articulo 3. Se establecen con caracter obligatorio los siguientes seguros:

l. De salud, que comprende:
a) Atencién médica preventiva;
b) Atencién médica curativa y de maternidad, y
¢) Rehabilitacion fisica y mental;
Il.  De riesgos del trabajo;
Ill.  De retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, y
IV.  De invalidez y vida.

Otro elemento clave parafacilitar la portabilidad es la creacién de cuentasindividuales.
Al respecto, cabe agregar que la Ley del ISSSTE, en su articulo 76, expresa que:

Articulo 76. Para los efectos del sequro a que se refiere este Capitulo, es derecho de
todo Trabajador contar con una Cuenta Individual operada por el PENSIONISSSTE
o por una Administradora que elija libremente. La Cuenta Individual se integrara
por las Subcuentas: de retiro, cesantia en edad avanzada y vejez, del Fondo de
la Vivienda, de ahorro solidario, de aportaciones complementarias de retiro, de
aportaciones voluntarias y de ahorro a largo plazo....”

2.2.1 El Tema del Ahorro Voluntario y Solidario
La nueva Ley del ISSSTE fomenta el ahorro voluntario y fortalece la solidaridad

del Estado. En efecto, la nueva generacion de trabajadores tendra una cuenta
individual a la cual se abonaran sus cuotas y las aportaciones del gobierno. Esta
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cuenta individual se incrementara y potenciara con un esquema de ahorro solidario,
en el que, por cada peso que aporte el trabajador, las dependencias y entidades en
la que presten sus servicios el trabajador aportaran 3.25 pesos.

Lo anterior quedd expresado en el Articulo 100 de la Ley:

Articulo 100. Los Trabajadores podran optar porque se les descuente hasta el dos
por ciento de su Sueldo Basico, para ser acreditado en la Subcuenta de ahorro
solidario que se abra al efecto en su Cuenta Individual.

Las Dependencias y Entidades en la que presten sus servicios los Trabajadores que
opten por dicho Descuento, estaran obligados a depositar en la referida Subcuenta,
tres pesos con veinticinco centavos por cada peso que ahorren los Trabajadores
con un tope maximo del seis punto cinco por ciento del Sueldo Basico.

2.2.2 El Principio de Solidaridad para los Trabajadores de Menores Ingresos

Otro elemento positivo de la nueva Ley del ISSSTE es el apoyo solidario para los
trabajadores que menos ganan. El sistema de cuentas individuales contiene dos
elementos de solidaridad con los trabajadores que menos ganan. Bajo el primero, el
gobierno federal protege a los trabajadores de menores ingresos, asegurando una
pensién minima garantizada.

En el caso de retiro, para los trabajadores de menor ingreso cuyo saldo acumulado
en su cuenta individual no sea suficiente para obtener la pensién minima garantizada,
el gobierno federal aportara la diferencia. De esta manera, el sistema mantiene su
caracter solidario con los trabajadores, especialmente con los de menores ingresos,
y permite canalizar el subsidio fiscal a quienes mas lo necesitan. En los términos del
Articulo 92, se expresa asi:

Articulo 92. Pension Garantizada es aquella que el Estado asegura a quienes
retnan los requisitos sefialados para obtener una Pension por cesantia en edad
avanzada o vejez y su monto mensual sera la cantidad de tres mil treinta y cuatro
pesos con veinte centavos, moneda nacional, misma que se actualizara anualmente,
en el mes de febrero, conforme al cambio anualizado del indice Nacional de Precios
al Consumidor.

El segundo elemento solidario del sistema de cuentas individuales es la incorporacion
de una Cuota Social financiada por el Estado. La Cuota Social es un monto fijo que
equivale aproximadamente a cinco punto cinco por ciento de un salario minimo y es
igual para todos los trabajadores, independientemente de su nivel de ingreso, lo cual
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le da proporcionalmente mayores contribuciones para los trabajadores de menores
ingresos, introduciendo un elemento redistributivo de combate a la desigualdad,
consolidando el caracter solidario del nuevo sistema de pensiones.

Al respecto, el Articulo 101 y 102 establecen:

Articulo 101. Las Cuotas y Aportaciones del seguro de retiro, cesantia en edad
avanzada y vejez se recibiran y se depositaran en las respectivas Subcuentas de
la Cuenta Individual de cada Trabajador, de conformidad con las disposiciones que
emita la Comisiéon Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro.

Articulo 102. Las Cuotas y Aportaciones a que se refiere este Capitulo seran:

l. A los Trabajadores les corresponde una Cuota de seis punto ciento veinticinco
por ciento del Sueldo Basico;

Il. A las Dependencias y Entidades les corresponde una Aportacion de retiro de
dos por ciento, y por cesantia en edad avanzada y vejez, de tres punto ciento
setenta y cinco por ciento del Sueldo Basico, y

Ill.  El Gobierno Federal cubriréa mensualmente una Cuota Social diaria por cada
Trabajador, equivalente al cinco punto cinco por ciento del salario minimo
general para el Distrito Federal vigente al dia primero de julio de mil novecientos
noventa y siete actualizado trimestralmente conforme al Indice Nacional de
Precios al Consumidor al dia de la entrada en vigor de esta Ley. La cantidad
inicial que resulte, a su vez, se actualizara trimestralmente en los meses de
marzo, junio, septiembre y diciembre, conforme al Indice Nacional del Precios
al Consumidor.

2.2.3 La creacion de un érgano publico que administra las pensiones de los
trabajadores: el PENSIONISSSTE

Para administrar las cuentas individuales e invertir los recursos de los trabajadores
en el largo plazo, la nueva Ley contempla la creacion de un érgano desconcentrado
del propio ISSSTE, denominado PENSIONISSSTE. El nuevo 6rgano coadyuvara a
la consolidacion y fortalecimiento de la estabilidad financiera del pais al canalizar el
ahorro a sectores prioritarios para el desarrollo nacional al tiempo que garantice el
mayor rendimiento y seguridad para el ahorro de los trabajadores.
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Lo anterior se formaliza en los Articulos 103 y 104 de la Ley:

Articulo 103. Se crea el Fondo Nacional de Pensiones de los Trabajadores al
Servicio del Estado, denominado PENSIONISSSTE, el cual sera un érgano publico
desconcentrado del Instituto dotado de facultades ejecutivas, con competencia
funcional propia en los términos de la presente Ley.

Articulo 104. E| PENSIONISSSTE tendra a su cargo:
I.  Administrar Cuentas Individuales, y

Il.  Invertir los recursos de las Cuentas Individuales que administre, excepto los de
la Subcuenta del Fondo de la Vivienda.

El PENSIONISSSTE tendra un objetivo social y los rendimientos de la inversion
seran canalizados a fortalecer el ahorro de los trabajadores. El PENSIONISSSTE
operara con recursos obtenidos por las comisiones por administracion de los
recursos que le corresponden.

Sin embargo, cabe aclarar que por disposiciones transitorias, el PENSIONISSSTE
s6lo administrara en forma exclusiva las Cuentas Individuales de los Trabajadores
afiliados o que se afilien al Instituto durante los treinta y seis meses siguientes
a su creacion y después sera libre el cambio a una administradora privada de
pensiones, si lo deciden los trabajadores. El Articulo Vigésimo Quinto Transitorio,
asi lo establece:

VIGESIMO QUINTO. EI PENSIONISSSTE administraré las Cuentas Individuales
de los Trabajadores afiliados o que se afilien al Instituto durante los treinta y seis
meses siguientes a su creacion. Los Trabajadores que ingresen al régimen a partir
de la entrada en vigor de esta Ley, y tengan abierta ya una Cuenta Individual en una
Administradora, podran elegir mantenerse en ella.

Una vez concluido el plazo antes mencionado, los Trabajadores a que se refiere
el parrafo anterior podran solicitar el traspaso de su Cuenta Individual a cualquier
Administradora, o permanecer en el PENSIONISSSTE sin tramite alguno.

2.3. EL EFECTO DE LA NUEVA LEY DEL ISSSTE PARA LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS Y LOS MUNICIPIOS.

La nueva Ley del ISSSTE tiene una serie de efectos para las entidades federativas
y municipios que conviene resaltar. No debe perderse de vista que al inicio de este
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apartado expresamos que la nueva Ley emprende el camino hacia un sistema
nacional de seguridad social que otorga plena portabilidad de los servicios y
derechos de la seguridad social al trabajador. Asimismo, se comento que con esta
reforma, los trabajadores podran migrar entre el sector publico y privado llevando
consigo los recursos de su pensién sin perder las aportaciones que ellos mismos y
sus patrones hayan hecho.

Sin duda alguna el espiritu de la nueva Ley del ISSSTE va en el sentido de facilitar
el camino a las entidades federativas y los municipios hacia un sistema nacional de
seguridad social, a través de los convenios que podran celebrarse. Al respecto, el
Articulo 1 de la Ley establece que:

Articulo 1. La presente Ley es de orden publico, de interés social y de observancia
en toda la Republica, y se aplicara a las Dependencias, Entidades, Trabajadores al
servicio civil, Pensionados y Familiares Derechohabientes, de:

VIII. Los gobiernos de las demas Entidades Federativas de la Republica, los poderes
legislativos y judiciales locales, las administraciones publicas municipales, y sus
Trabajadores, en aquellos casos en que celebren convenios con el Instituto en los
términos de esta Ley.

Posteriormente, en el TITULO TERCERO, denominado ‘DEL REGIMEN
VOLUNTARIQO”, se manifiesta la posibilidad de la “Incorporacion Voluntaria al
Régimen Obligatorio” que prevé la Ley del ISSSTE, a través de los Articulos 204 y
205. En virtud de que el contenido de ambos articulos es extenso, a continuacion
s6lo se expresan algunos puntos medulares de sus disposiciones:

Articulo 204:

= El Instituto podra celebrar convenios con los gobiernos de las Entidades
Federativas o de los municipios y sus Dependencias y Entidades, a fin de
que sus Trabajadores y Familiares Derechohabientes reciban los seguros,
prestaciones y servicios del régimen obligatorio de esta Ley.

= Para la celebracion de estos convenios de incorporacion, las Dependencias
y Entidades de caracter local antes mencionadas, deberan garantizar
incondicionalmente el pago de las Cuotas y Aportaciones y la suficiencia
presupuestal necesaria.
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Articulo 205:

= Los convenios de incorporacion deberan prever que los seguros, servicios y
prestaciones que se proporcionen a los Trabajadores incorporados al Instituto
por virtud del convenio sean iguales a los que se brindan a los Trabajadores
incorporados.

= En los convenios de incorporacion que incluyan reconocimiento de antigliedad
deberan pagarse o garantizarse previamente las Reservas que resulten de los
estudios actuariales para el puntual cumplimiento de los seguros, prestaciones
y servicios que senala esta Ley

= Asimismo, deberan realizarse las Aportaciones necesarias a las Cuentas
Individuales de los Trabajadores incorporados para que su saldo sea equivalente
a la antigliedad que se les pretenda reconocer.

Por la relevancia que representan las disposiciones que en los anteriores articulos
se han expuesto (y de muchas otras que por razones de espacio se omiten),
seguramente que su contenido sera objeto de profundos estudios por parte de
las autoridades y especialistas de las entidades federativas y los municipios, asi
como también con toda seguridad por los grupos de trabajo y grupos técnicos de la
Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.

2.4. CONSIDERACIONES FINALES

Sin duda que son amplios los efectos de la reforma a la Ley del ISSSTE para las
entidades federativas y los municipios. Sin embargo, por ahora consideramos que
existen algunos puntos estratégicos que podrian servir como base de discusion a
los gobiernos locales sobre las oportunidades y los retos de adherirse a la nueva
Ley del ISSSTE vy con ello transitar hacia un Sistema Nacional de Seguridad Social.
En principio, los puntos a destacar aparecen a continuacion.

2.41 Las oportunidades

Entre las oportunidades que se derivan de la nueva Ley del ISSSTE, esta la
posibilidad de los trabajadores de los gobiernos locales de incorporarse a un sistema
nacional de seguridad social a través del mecanismo de cuentas individuales. Un
sistema con cuentas individuales, con estricto manejo de reservas, implica que cada
seguro y servicio acumula los recursos que le corresponden para hacer frente a sus
obligaciones presentes y futuras, sin permitir que se transfieran recursos de un rubro
hacia otro distinto. Por lo tanto, éste es uno de los medios mas eficaces (aunque no
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el unico) para lograr la autosuficiencia financiera de un sistema de pensiones en el
largo plazo.

Ademas, las cuentas individuales facilitan la portabilidad de los servicios y derechos
de la seguridad social del trabajador, en el momento de cambiar de empleo del
sector publico al sector privado o viceversa.

Adicionalmente, otros beneficios que se pueden obtener de un posible convenio entre
las entidades federativas y el ISSSTE pueden ser el atractivo para los trabajadores
de la “cuota social” (la del seguro de Retiro, Cesantia y Vejez y la del seguro de
Salud) y la “pensién garantizada”.

Sobre este ultimo rubro, vale anotar que la pension garantizada es aquella que el
estado asegura a quienes reunan los requisitos sefialados para obtener una pensién
por cesantia en edad avanzada o vejez y su monto mensual sera la cantidad de tres
mil treinta y cuatro pesos con veinte centavos, moneda nacional, misma que se
actualizara anualmente, en el mes de febrero, conforme al cambio anualizado del
indice Nacional de Precios al Consumidor.

2.4.2 Los retos

Por otra parte, son varios los retos para los gobiernos locales derivados de la
reforma a la Ley del ISSSTE y los posibles convenios que éste celebre con las
entidades federativas. Primero, cada entidad federativa y municipio debera evaluar
desde el punto de vista técnico, legal y financiero, la situaciéon en que se encuentra
su sistema de seguridad social (diagnéstico) y, con lo anterior, explorar los caminos
que mas le conviene emprender para reformar o fortalecer su sistema (alternativas
de solucion).

En caso de que entre las alternativas de solucion el estado o municipio contemple
incorporarse al ISSSTE por la via del convenio, se deberan tener en cuenta, a su vez,
varios factores de diversa naturaleza. Entre los elementos técnicos, los gobiernos
locales deberan prever que la firma de los convenios de incorporacién implica que las
dependencias y entidades incorporadas cuenten con la infraestructura tecnoldgica
necesaria para la administraciéon y el intercambio automatizado de la informacion
que le requiera ISSSTE, lo cual representa desde luego un gran desafio, sobre
todo para aquellas que requieren iniciar el proceso de modernizacion tecnoldgica e
informatica.
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Finalmente, entre los factores legales destaca que la nueva Ley del ISSSTE
retomé las bases que se encontraban en la Ley del Seguro Social** para lograr la
compatibilidad y la portabilidad de los servicios y derechos de la seguridad social
del trabajador, asi como los principios para la sustentabilidad financiera para el largo
plazo. En ese sentido, las entidades federativas deberan estudiar la conveniencia o
no de realizar una reforma a su legislacion local en materia de seguridad social de
tal forma que sus disposiciones sean acordes con la nueva Ley del ISSSTE y, por lo
tanto, con la Ley del Seguro Social.

34  Diario Oficial de la Federacion 21 de diciembre de 1995.

135






CAPITULO 3 « ExperiENCIAS EXiTosAS DE REFORMAS DE PENSIONES EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS, CAs0s: COoAHUILA Y ESTADO DE MEXICO

CAPITULO 3

Experiencias Exitosas de Reformas
de Pensiones en las Entidades
Federativas, Casos: Coahuila

y Estado de México

En el presente capitulo se analiza el caso del estado de Coahuila, primordialmente
la reforma realizada a su sistema de pensiones magisterial y posteriormente se
muestran los logros obtenidos de la reforma a la Ley del Sistema de Pensiones
Publicos del Estado de México.

3.1. CASO COAHUILA

Existe en la actualidad una presion, no solo en las finanzas publicas federales
derivada de los pasivos contingentes registrados en sus sistemas de pensiones
publicos, sino también en la mayoria de las finanzas de los gobiernos subnacionales
producto de la situacidn de sus propios sistemas. Para resolver dicha problematica es
importante primero reflexionar sobre la situacidén que guarda el sistema de pensiones
publico, dimensionar, cuantificar financieramente el problema, posteriormente hay
que concientizar a los involucrados, después es importante estudiar y analizar
conjuntamente las alternativas de solucién y finalmente llevar a cabo las estrategias
disefiadas para resolver la problematica financiera. Para coadyuvar a lo anterior,
es necesario conocer la experiencia de la reforma realizada a los sistemas de
pensiones publicos del Estado de Coahuila, especialmente el caso de la reforma al
sistema publico de pensiones del sector educativo estatal.
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3.1.1 Lareforma del Sistema de Pensiones Publico del Estado de Coahuila
Introduccion3®

En materia de pensiones y jubilaciones, Coahuila enfrenta, como otros estados del
pais, contingencias derivadas de la parte no fondeada de las pensiones y jubilaciones
de los trabajadores al servicio del estado. Las pensiones de los trabajadores de
la educacion estatal son administradas y cubiertas por la Direccion de Pensiones
de los Trabajadores de la Educacion, mientras que las correspondientes a la
trabajadores del gobierno estatal son cubiertas por el Instituto de Pensiones para
los Trabajadores del Estado.

“En los ultimos afios, Coahuila realizé6 una serie de reformas en su sistema de
pensiones del magisterio que evitaron que las pensiones se volvieran un pasivo
contingente en el corto plazo. En 2002, Coahuila realizé una reforma que incrementé
el numero de afios necesarios para recibir una pension y se establecio un salario de
retiro promedio. En 2004, tanto el estado como los maestros acordaron aumentar
las contribuciones a partir del afio 2005 y hasta aproximadamente el afio 2018.
Con esta reforma, el déficit actuarial del sistema de pensiones de los maestros
disminuye significativamente”.

La ultima reforma se realiz6 el 31 de marzo de 2006 concerniente a los trabajadores
de la educacién publica de las Universidades Auténoma de Coahuila y Autbnoma
Agraria “Antonio Narro”. Dicha reforma se ajusté a la mayoria de los puntos de las
reformas arriba comentadas, sobresaliendo entre otros cambios a la normatividad
los siguientes: a) Se determind que el monto de la pensién por antigiedad, se
definira con base en la ultima percepcion de los trabajadores que durante los seis
afos anteriores a su retiro venian desempefando el ultimo puesto. Si se da un
cambio de categoria en el periodo sefialado, la pension se calcularia promediando
los salarios percibidos con base en el salario de la Ultima categoria desempefiada
y b) Se concede un estimulo econémico pagado cada afio por permanencia (a los
trabajadores con derecho a pensionarse) equivalente a 25% sobre sueldo tabular y
la prima de antigtiedad.

De acuerdo con analistas en temas de pensiones, el estado de Coahuila cuenta
con uno de los sistemas de pensiones subnacionales mejor fondeados en el pais,
después del estado de Aguascalientes.

35 Basada en el documento que corresponde al andlisis de calificaciones del Estado de
Coahuila, elaborado por la calificadora internacional Standard and Poor’s, el 07 de
marzo de 2006.
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3.1.2 Los antecedentes del Instituto Estatal de Pensiones®

En marzo de 1966, el Congreso local aprobd la Ley de Pensiones y Otros Beneficios
Sociales para los Trabajadores al Servicio del Estado, mediante la cual se crea la
Direccidn de Pensiones y Otros Beneficios Sociales para los Trabajadores al Servicio
del Estado. Esta se publicé en el Decreto 165 expedido por el C. Gobernador
Constitucional del Estado Independiente, Libre y Soberano de Coahuila de Zaragoza,
en el Periddico Oficial niumero 24, del 23 de marzo de 1966.

En el Periddico Oficial numero 51, del 25 de junio de 1975, mediante el Decreto 177,
se emitio la Ley de Pensiones y Otros Beneficios Sociales para los Trabajadores
al Servicio del Estado, en el cual se abroga el contenido del Decreto 165 dejando
subsistente la Direccion de Pensiones.

Con fecha 10 de agosto de 1993, mediante el Periddico Oficial nUmero 64, se
publica la actual Ley de Pensiones y se crea el Instituto de Pensiones para los
Trabajadores al Servicio del Estado como Organismo Publico Descentralizado”.

A dicho Instituto le corresponde atender a la burocracia; el gobierno de la entidad
aporta el 10.5% sobre los sueldos basicos pagados y la cuota de los trabajadores es
del 7% del sueldo base y, de conformidad con los estudios actuariales, el Instituto,
tiene solidez financiera por los proximos 25 afos.

3.1.3 El Sistema de Pensiones Magisterial y su Reforma®

El sistema de pensiones del sector magisterial ha venido presentando signos
evidentes de insolvencia, lo que ha motivado la atencién inmediata para buscar
soluciones sustentables y de largo plazo.

La primera decision del gobierno estatal en este tema fue, con base en un esfuerzo
politico, financiero y administrativo, implementar un programa que tuviera como
objetivo fortalecer el Sistema de Pensiones del Sector Educativo Estatal, que
como la mayoria de los sistemas de este tipo requieren urgentemente de apoyos
financieros.

36 Tomados de la pagina web del Instituto Estatal de Pensiones: http://www.iptecoah.gob.
mx/

37  Sintesis de la Conferencia impartida el 27 de mayo de 2005, en el Seminario Internacional
“Sistemas Publicos de Pensiones: Situacion Actual y Perspectivas”, organizado por
INDETEC, en la Cd. de Guadalajara, Jalisco, México.
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Esto planted un nuevo reto a los esquemas de pensiones, exigiendo a todos los
involucrados, su participacion activa ante las demandas de los nuevos tiempos.

En el afio de 1986 el estado reconocio a los trabajadores del magisterio el derecho
de que sus pensiones fueran dinamicas.

Una vez que se contabilizdé con la dimensién del problema, se concluyé que la
primera gran medida correctiva era la de modernizar el sistema mediante el cambio
del sistema de beneficios conocidos al de aportaciones definidas.

El gobierno del estado, a través de un proceso desarrollado en dos etapas, introdujo
las reformas de la ley de pensiones en el afio de 1999.

Durante el afio 2000 se recogieron diversas opiniones que desembocaron en una
serie de modificaciones que fueron incorporadas a la Ley en el ultimo mes de ese
afo, entrando en vigor el 1° de enero de 2001.

La diferencia en las fechas de publicacion de la ley (1999) y su aplicacion (2001)
obedecid también a un articulo transitorio de la propia Ley, en donde se establecio
un plazo de un afo para que los beneficiarios, en este caso, los que se consideren
afectados, tomaran una decisién de si se acogian a la Ley anterior o entraban dentro
del nuevo esquema.

Esta Ley, por cuestiones de derechos adquiridos, no es aplicable a los trabajadores
que ingresaron a laborar antes de la fecha de su iniciaciéon de vigencia, de tal forma
que el grueso de los trabajadores que a la fecha prestan sus servicios al magisterio
estatal, cuentan aun con una pension dinamica vitalicia proveniente de un fondo
global de aportaciones.

Esto implicé convivir con dos sistemas de pensiones. El primero, del tipo de
beneficios conocidos, con la totalidad de los trabajadores activos y los pensionados
y el segundo, del tipo de aportaciones definidas, que comprende a los trabajadores
que se incorporen a partir del afio 2001.

Este ultimo sistema opera con nuevos parametros, como es el que consiste en que
la edad de jubilacion se increment6 a 94 afios, entendiéndose como la suma de los
afos de edad y antigliedad del trabajador.

Por definicién este sistema tiene su propia sustentacion financiera, y lo que hay que
vigilar es su adecuado manejo administrativo, que las inversiones sean correctas y
que el resultado sean pensiones que garanticen una vida digna.
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La separacion en dos sistemas acelera el proceso de deterioro financiero del sistema
tradicional de beneficios conocidos, pues se cancela la incorporacion de nuevos
trabajadores activos, por lo que la relacion de los mismos con respecto a personal
pensionado disminuye rapidamente.

Para el ano 2004 se presento la insolvencia del sistema anterior y se empezaron a
requerir aportaciones antes no consideradas para cumplir con los compromisos.

En el afio 2004 se calculd nuevamente el déficit y el monto de $11,500 millones
de pesos; pero toda vez que desde 2001 no se incorporan nuevos trabajadores,
tiene un faltante creciente hasta el afio 2018, el cual ascendia a $7,680 millones de
pesos.

El nuevo reto fue disefiar una solucién al problema de insolvencia que presentaba
el sistema de pensiones de fondo global. Esta preocupacion fue compartida con el
sindicato quienes de manera responsable aceptaron participar activamente en el
disefio de la nueva solucién. Ambas partes concluyeron rapidamente que la uUnica
solucioén factible seria aportar o gestionar mayores recursos para el sistema de
pensiones.

En el marco del Plan Estatal de Desarrollo 2000-2005 se subscribié con la dirigencia
sindical de la Seccion 38 de los trabajadores de la educacién, el Acuerdo para
Fortalecer el Sistema de Pensiones del Magisterio de Coahuila, en donde se
sefalaba el compromiso de las partes, de trabajar conjuntamente en la busqueda
de soluciones.

El reconocimiento de que la causa fundamental del deterioro financiero del sistema
de pensiones obedecia a los cambios sustanciales en las variables demograficas
y reconocer que el problema no se generd por alguna de las partes, permitié crear
un sano ambiente politico de negociaciones, acordandose que las aportaciones
adicionales o la gestion de nuevos recursos, tendrian que provenir de todos los
participantes.

A mediados de 2004 se acordd una propuesta definitiva que en opinién de los
estudios actuariales y financieros daba respuesta la insolvencia financiera en el
largo plazo. La propuesta consistio en:

Aportaciones del gobierno del estado de Coahuila:

. Mediante decreto promulgado por el H. Congreso del Estado se incrementa
a partir de 2005 el presupuesto de aportaciones estatales al sistema de
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pensiones magisteriales 8.125 por ciento de la base de cotizacion de la nébmina
del personal activo. En el mismo decreto se establece la obligacion estatal de
aumentar las aportaciones estatales en 2.5 puntos anuales sobre la misma
base a partir de 2005.

Aportaciones Sindicales:

. Aportar 1.7 puntos del valor de la base de cotizacidon de la ndmina mediante
el cambio en la aplicacién de diferentes beneficios por prestaciones como
vivienda, fondo de ahorro, etc. al fortalecimiento del sistema de pensiones.

. El personal jubilado hasta el 30 de septiembre de 2004, hara aportaciones
del 4 por ciento del monto de sus pensiones, y el personal jubilado en fechas
posteriores hara aportaciones del 6.5 por ciento de sus ingresos totales. El
monto de ambas aportaciones equivale a 1.3 puntos del valor de la ndmina.

. Se aportaran al sistema de pensiones los intereses generados por préstamos
del fideicomiso Fondo de Contingencia, por un equivalente al 1 por ciento del
valor de la nébmina.

. A futuro la dirigencia sindical conviene en que de su negociacion anual salarial,
el equivalente a 0.5 puntos se destinaran al fortalecimiento del sistema de
pensiones.

Aportaciones Conjuntas:

. Ahorros por eficiencia en la aplicacion de la normatividad del Gasto Educativo
en el capitulo 1000 equivalente a 5.5 puntos del valor de la némina (Convenio
Técnico Especifico, Clausula 52, Inciso III).

. La celebracion de un sorteo anual en donde el Estado participa temporalmente
(3 afios) con el valor de los premios y el sindicato con la promocion de la venta
de boletos. El sorteo aportara 3 puntos del valor de la nédmina.

. Gestionar ante las autoridades federales apoyos extraordinarios (por definir)
para el fortalecimiento del sistema de pensiones.

Antes de elevar esta propuesta a rango de Ley, la dirigencia sindical sometio a votacion
por medio de asambleas delegacionales la propuesta de solucién. Se celebraron 146
asambleas, en 138 de ellas se aprobod el paquete de soluciones (en 88 de ellas por
unanimidad); en dos asambleas no se aprobd y en cuatro no hubo decision.
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Como resultado de las acciones antes mencionadas, los ingresos del sistema de
pensiones se ven fortalecidos, visualizando que para el afio 2018 se pronostica un
excedente en caja del orden de $389 millones de pesos.

Esta narracion de los hechos ocurridos en el proceso de modernizacion y
saneamiento financiero del sistema de pensiones, tiene detras un sinnumero de
momentos dificiles, en donde el respeto mutuo entre las partes y la voluntad de
construir un mejor futuro, prevalecié por encima de los intereses individuales o de

grupo.

Cabe resaltar que la madurez y responsabilidad mostrada por la Seccion 38 del
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion, se tradujo en un consenso
politico, como lo denota el decreto que obliga al Estado a mayores aportaciones, el
cual fue aprobado en el H. Congreso del Estado por unanimidad, y la reforma a la
Ley de Pensiones por 31 votos a favor, 2 en contra y 2 ausencias.

3.1.4 Valuacién actuarial del régimen de pensiones®

“De acuerdo al ultimo estudio actuarial disponible, el sistema de pensiones de
la burocracia tiene un periodo de suficiencia entre 2023 y 2025, mientras que el
relativo al magisterio alcanza dos o tres afios. No obstante, en el ultimo trimestre de
2004 se llevaron a cabo reformas a la Ley de Pensiones y Jubilaciones conducentes
a proveer de mayor viabilidad financiera al Sistema de Pensiones y Jubilaciones del
Magisterio Estatal, entre las cuales destacan: la modificacion en la edad para tener
derecho a la jubilacién, el obtener una pension minima garantizada sobre un sueldo
regulador, el cambio en el esquema de aportaciones a cuentas individuales y a fondo
solidario (para garantizar las pensiones minimas), el incrementar las aportaciones
por parte del Estado (gobierno) y por parte del Magisterio (trabajadores), entre
otras. Con lo anterior se estima que la viabilidad financiera del sistema mejore
considerablemente”, como se puede apreciar en la grafica siguiente:

38 La informacién de esta seccion se obtuvo del comunicado de prensa de la calificacion
del Estado de Coahuila realizado por la calificadora internacional Fitch Ratings, de
fecha junio 05 de 2006.
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Fuente: Secretaria de Finanzas Gobierno de Coahuila.
3.1.5 Logros Principales

Con las medidas adoptadas en Coahuila se puede afirmar que después de
concluido el proceso de modernizacion y saneamiento financiero, el Estado cuenta
con Finanzas publicas fortalecidas, como lo demuestra la calificaciéon AA+ que la
empresa calificadora Fitch Rating le otorga al riesgo crediticio de Coahuila. Asi
mismo se confirma con la otorgada por Standard and Poor’s de mxAA; se resuelven
las amenazas y la debilidad financiera del sistema de pensiones, garantizando los
beneficios de los trabajadores y se fortalece el sistema educativo en favor de todos
los coahuilenses.

El proceso descrito resuelve la problematica financiera del sistema magisterial de
pensiones del estado de Coahuila y debe constituir un antecedente sobresaliente en
el disefio de soluciones para otros casos en la Republica.

3.1.6 Conclusiones del Apartado

. En general, los sistemas de pensiones publicos mexicanos han estado bajo
presion financiera en las ultimas décadas, en parte debido a los cambios
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demograficos de la poblacién y a sus esquemas inadecuados de contribucion-
beneficio.

. El sistema de pensiones publico del estado de Coahuila, es un modelo mixto,
que tienen cuentas individuales para los trabajadores; dichas cuentas tienen
un pilar obligatorio y uno voluntario, ademas de considerar una pension minima
garantizada.

. Este modelo de pensiones publico permite la portabilidad de la pension a otros
sistemas de pensiones.

. Después de concluido el proceso de reforma del sistema de pensiones del
magisterio estatal, el Estado cuenta con Finanzas publicas fortalecidas, como
lo demuestran las calificaciones de las calificadoras internacionales otorgadas:
doble AA, (una de ellas positiva), las calificaciones mas altas obtenidas por un
estado del pais.

. Vale la pena invertir recursos en conocer, cuantificar, modernizar y tratar
de resolver la problematica de la insolvencia de los sistemas publicos de
pensiones.

. El proceso de reforma resuelve la problematica financiera del sistema
magisterial de pensiones del estado de Coahuila y debe constituir una
experiencia sobresaliente en el disefio de soluciones para otros sistemas
publicos estatales de pensiones en el pais.

3.2 CASO ESTADO DE MEXICO.

El presente apartado inicia con una sintesis del diagnostico 2007 realizado por la
Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas (UCEF) de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en materia de los Sistemas de Seguridad Social
en los Estados y en el cual resaltan las caracteristicas principales de dichos sistemas;
posteriormente se muestran los sobresalientes logros de la Reforma a la Ley del
Sistema de Pensiones Publicos del Estado de México realizada en el afio 2002 en
comparacion con la Ley anterior; finalmente se muestran las posibles implicaciones
de la reciente reforma a la Ley del ISSSTE para el Instituto de Seguridad Social del
Estado de México y Municipios (ISSEMYM), en caso de adherirse a la misma con el
fin de coadyuvar a la formacién del Sistema Nacional de Pensiones.
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Introduccion

En el marco de referencia de la critica situacion financiera de la mayoria de los
sistemas publicos de pensiones en el pais, hay que destacar la experiencia
del Estado de México, quien llevé a cabo una importante reforma a su sistema
publico de pensiones en el afio 2002 y con ello la posibilidad de hacer sustentable
financieramente sus pasivos actuariales.

La reforma ha permitido corregir variables paramétricas que definen las condiciones
de acceso a los beneficios del sistema de pensiones. Sus caracteristicas generales
han sido el incremento en la edad de jubilacion, el tratamiento generacional
diferenciado, su impulso a través del consenso con el congreso local y los sindicatos,
y la creacién de un sistema mixto de pensiones que comprende un sistema solidario
de reparto y otro de capitalizacion individual.

Para contar con un marco general, a continuacion se expone una sintesis del
diagnostico general de los sistemas publicos de pensiones de las Entidades
Federativas realizado por la Unidad de Coordinacién con Entidades Federativas de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

3.2.1 Caracteristicas principales de los Sistemas de Seguridad Social en los
Estados.*

La seguridad social en los estados esta a cargo de entidades o dependencias
publicas, federales o locales y de organismos descentralizados, conforme a lo
dispuesto en el articulo 3°. de la Ley del Seguro Social y demas disposiciones
juridicas en la materia.

Los sistemas publicos encargados de proporcionar beneficios de seguridad social
incluyen el derecho a la pension, el cual esta garantizado por el Estado.

Existen diversos tipos de instituciones y por lo tanto, diversas caracteristicas, como
pueden apreciarse algunas de ellas en el siguiente cuadro:

39 Esta seccidn del apartado se basa en el Diagnéstico 2007, capitulo 3 Financiamiento
para Entidades Federativas y Municipios, apartado 3.5 Sistemas de Seguridad Social
en los Estados, realizado por la UCEF de la SHCP.
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Seguridad Social en la Republica Mexicana
SISTEMA DE SEGURIDAD PERSONAL ASEGURADO

ENTIDADES

Baja California Sur (1) ISSSTE Burocracia
ISSSTE / Caja de Prev. para Trab. a Lista  Burocracia; Trabajadores Lista de

Distrito Federal (1)

de Raya DF Raya; Policia
Hidalgo (1) ISSSTE / Gob. Est. Burocracia; Magisterio
Quintana Roo (1) ISSSTE Burocracia
Aguascalientes ISSSSPEA Burocracia
Baja California (2) ISSSTECALI Burocracia; Magisterio
Campeche Inst. Seg. Serv. Soc. Trab. Edo. Camp. Burocracia
Coahuila (3) g‘esrt]'s?snzserﬁégraé)dl?:;gg;ado/ D. Burocracia; Magisterio
Colima D. de Pensiones Burocracia
Chiapas ISSSTECH Burocracia
Chihuahua Pensiones Civiles Edo Chih. Burocracia
Durango D. Pensiones Edo. Dgo. Burocracia
Guanajuato Inst. Seg. Soc. Edo.Gto. Burocracia
Guerrero Inst. Seg. Soc. Serv. Pub. Edo. de Gro. Burocracia
Jalisco D. de Pensiones del Edo. Burocracia
México ISSSEMYM Burocracia
Michoacan D. Pensiones Civiles Gob. Edo. de Mich. Burocracia
Morelos Inst. Seg. Serv. Soc. Edo. de Mor. Burocracia
Nayarit Fdo. Pens. Trab. Serv. Edo. Burocracia
Nuevo Ledn ISSSTELEON Burocracia
Oaxaca Ofic. Pensiones Edo. Oax. Burocracia
Puebla ISSSTEP Burocracia
Querétaro Gob. Estado Burocracia
San Luis Potosi D. de Pensiones Burocracia

Sinaloa (3) ISSSTEESIN / Gob. Est. Magisterio; Burocracia
Sonora ISSSTESON Burocracia
Tabasco Inst. Seg Soc. Edo. Tab. Burocracia
Tamaulipas UPYSSET Burocracia; Magisterio
Tlaxcala Pensiones Civiles del Edo. Tlaxcala Burocracia
Veracruz Inst. Pens. Edo. de Ver. Burocracia
Yucatan ISSTEY Burocracia
Zacatecas Inst. Seg. y Serv. Soc. Trab. Est. Zac. Burocracia

(1) Parcial o totalmente estan incorporados al ISSSTE
(2) Se administran por separado en la misma institucién al Magisterio y a la Burocracia
(3) Existen dos instituciones diferentes que otorgan pensiones y jubilaciones
Fuente: SHCP-UCEF, con datos de las Entidades Federativas.
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Con excepcion de algunas entidades federativas, la gran mayoria de ellas ofrece
esquemas de pensiones denominados de “beneficio definido”, con requisitos para
su otorgamiento y cuantias de beneficios similares a los que establece la Ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(LISSSTE).

Algunas entidades federativas han mantenido sistemas de pensiones de beneficios
definidos, en su mayoria generosos, pero no sustentables. Los servidores publicos
pueden retirarse con 25 o 30 afios de servicio, sin importar la edad. Por lo que
varios estados tienen pensionados de alrededor de 40 afos y en consecuencia,
recibiran beneficios de pensiones por mas tiempo del que contribuyeron al sistema;
estos factores afectan la sustentabilidad financiera a largo plazo de los sistemas de
pensiones publicos estatales.

En la siguiente seccion se revisan los cambios mas significativos derivados de la
reforma a la Ley del Sistema de Pensiones Publicos del Estado de México realizada
en el afio 2002.

3.2.2 La Reforma del Sistema de Pensiones Publicos del Estado de México y
los Cambios mas Significativos en Comparacion con la Ley Anterior.

Antecedentes y evolucion

El Sistema de Pensiones Publicos de la Entidad se remonta al afio 1946, cuando
se establecen las bases institucionales para la creacion de la seguridad social
en el gobierno del estado. En el decreto numero 24 de la XXXVIII Legislatura
Local se promulga la Ley de Pensiones para empleados del Estado de México
y Municipios. entrando en vigor el 17 de junio de 1951 y crea la Direccion de
Pensiones del Estado de México, organismo publico descentralizado. La creciente
demanda de la poblacién derechohabiente, da como resultado que en 1969,
se transforme la Direccion de Pensiones en el actual ISSEMYM, mediante el
Decreto que da lugar a la Ley de Sequridad Social para los Servidores Publicos
del Estado de México, de sus Municipios y de los Organismos Coordinados y
Descentralizados.

Los avances y la complejidad del entorno hacen necesaria la modificacion de la ley
nuevamente en 1994, cambio que viene a fortalecer las funciones médicas y las
prestaciones socioeconomicas y que replantea la cobertura de sus servicios, para
ello se modifica el marco normativo del Instituto, dando lugar a una nueva Ley, que
abroga la de 1994.
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En el mes de agosto de 2002, como respuesta a las demandas de la poblacion
derechohabiente, el acelerado desarrollo tecnolégico y los avances en la medicina,
entre otros factores, se inaugura el Centro Médico ISSEMYM.

Asi, es el ISSEMYM una institucién que con su mas de medio siglo de operacién se
ha convertido en una organizacion valorada y reconocida por su esencia central que
ha sido y sera siempre la de servir a los trabajadores del sector publico.

Principales logros en el Sistema de Pensiones Publicos del Estado de México
derivados de la reforma realizada en el afo 2002.

A finales del afio 2001, un diagndstico de la seguridad social en la entidad y a la luz
de los cambios del contexto, se producen acciones trascendentales que modifican
el marco normativo del ISSEMYM, dando lugar a una nueva Ley, que abroga la de
1994. Esta Ley permite a dicho Instituto ampliar la cobertura para los hijos de los
servidores publicos que continden estudiando, a fin de que puedan permanecer
como derechohabientes hasta los 25 afos; dar un enfoque integral a los servicios
de salud, con una vision preventiva y de corresponsabilidad entre el Instituto y sus
derechohabientes, y principalmente ofreciendo siempre un servicio de calidad,
eficiente y calido; también permite establecer la creacién de un seguro facultativo,
con la finalidad de extender los servicios de salud a descendientes o ascendientes
de los servicios publicos, mediante el pago de una cuota; dar el acceso inmediato
a los servicios de maternidad, sin tener que esperar seis meses de cotizacion del
servidor publico, y reglamentar los riesgos de trabajo.

En cuanto a lo relacionado con las pensiones, con esta nueva reforma se crea en la
entidad un esquema novedoso para reconocer las condiciones del mercado laboral,
con el propésito de evitar la pérdida de algunos derechos del trabajador que se suceden
cuando cambia de trabajo, por lo que, mediante la firma de convenios, se podran
trasladar los afos de servicio acumulados en otros sistemas de seguridad social.

Cambio del sistema de beneficios definidos a un sistema mixto

El sistema de pensiones que operaba el Instituto es el denominado de beneficios
definidos, es decir, de reparto solidario. Sin embargo con este modelo no se lograba
una pension satisfactoria al estar ligada unicamente al sueldo base, por lo que se
propuso complementarlo con un sistema de capitalizacion individual.

Con este sistema mixto se cumple con un doble propdésito de mejorar las pensiones
de los trabajadores actuales y disminuir los riegos estructurales, al no hacer
descansar todo el éxito de la seguridad social en un solo esquema.
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Por lo tanto, las pensiones se basan en un régimen mixto que comprende un sistema
solidario de reparto ( el cual tendra como limite maximo un monto por pensién
equivalente a 12 veces el salario minimo), y otro de capitalizacién individual; el
primero se otorga de los fondos que se constituyen en una reserva comun como
pension a los servidores publicos que cumplan con los requisitos que marca la ley
—Ilas pensiones por jubilacién, edad y tiempo de servicio, inhabilitacion, retiro en
edad avanzada y fallecimiento.

El sistema de capitalizacion individual es un régimen cuyo propdsito es crear una
cuenta individual de los servidores publicos afiliados al régimen de seguridad social
que otorga el Instituto. Este método combinado permite ahorrar y contar con un
ingreso adicional en el retiro. El Sistema Mixto de Pensiones fue aprobado el 3 de
enero de 2002 y entré en vigor a partir del primero de julio de dicho afo.

Requisitos para obtener la jubilacion: edad y afios de servicio

El sistema de pensiones estaba disefiado para personas con una expectativa de vida
entre cincuenta y cinco y sesenta afios. Actualmente esta esperanza es de mas de
setenta y cinco anos, por lo tanto, si se hubiera conservado en la ley la posibilidad
de que una persona se jubile a los treinta afios de servicio sin limite de edad, se
promoverian pensiones desde muy temprana edad, por lo que su pago se extenderia
por un periodo mayor al cotizado, lo que atentaria contra la viabilidad financiera del
sistema, poniendo en riesgo su eficacia. Por tal motivo, se propuso la modificacién de
la edad para ajustarla a la realidad, estableciendo para las pensiones por jubilacion un
limite de cincuenta y siete afios de edad y treinta y cinco de servicio, con la posibilidad
de que el servidor publico continte en el servicio activo por mas tiempo, incentivandolo
con un pago adicional a su sueldo como pensionado.

Compensacion de edad por afnos de servicio

Se establece la posibilidad de sustituir edad por tiempo de servicios, asi una persona
de cincuenta y seis afios de edad y treinta y seis de servicio, podria compensar
la falta de un afio de edad, con el afio de servicio excedente, hasta que ambos
conceptos sumen 92; esta norma sera aplicada a los servidores publicos que
ingresen después del inicio de vigencia de la reforma, respetandose sin excepcion
los derechos de los trabajadores en activo.

Estimulo por permanencia.

El estimulo por permanencia es un incremento de 30% al monto definido por pension
en caso de permanencia. Este estimulo por permanencia aplicara unicamente
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para aquellos servidores publicos que hayan optado por participar en el sistema
de capitalizacion individual, excluyendo de este beneficio, también a aquellos
servidores publicos que al momento de entrar en vigor esta ley, tuvieran mas de 30
afios de servicio.

Sistema de cuenta individual

Este régimen de capitalizacion individual es opcional para los servidores publicos
activos antes de entrar en vigor la reforma de 2002.

Este sistema de cuenta individual tiene como finalidad fomentar una cultura de
ahorro del trabajador y ademas constituir un capital que se incrementara con los
rendimientos que reciba, lo que permitira al servidor publico contar con un patrimonio
que le permita aumentar el monto de su pension o bien establecer una inversién
redituable que le garantice un retiro digno.

La pensidn de contribucién definida denominada sistema de capitalizacion individual
se financiara con un porcentaje equivalente al 3.25% del sueldo sujeto de cotizacion,
del cual, le corresponde al servidor publico una cuota de 1.4% vy a la institucion publica
el restante 1.85%. Ademas hay la posibilidad de tener una subcuenta voluntaria,
que se integrara con las cuotas que decida hacer el servidor publico y en su caso
con las aportaciones que se convengan entre servidores e instituciéon publica

Ampliacion de la base de cotizacion

Para lograr una participacion mas equitativa y solidaria de los servidores publicos, se
propuso sustituir el parametro de sueldo base, por el de sueldo sujeto a cotizacion, el
cual se entiende como el conjunto de las prestaciones que perciba el servidor publico,
con motivo de la relacién del trabajo, exceptuando el aguinaldo, la prima vacacional,
bonos de desempefio que no tengan el caracter permanente, viaticos, pagos que
tengan la finalidad de compensar la ubicacién geografica o el nivel de las escuelas
tratandose del magisterio, prima de antigliedad o estimulos prejubilatorios.

Incremento escalonado de las cuotas y aportaciones para pensiones.

Se propuso incrementar las cuotas y aportaciones en forma escalonada del 2002
al 2007, para lograr un sistema que dé suficiencia econémica al sistema. Dichas
cuotas pasaran gradualmente de 4.1% del Sueldo Base de Cotizacién al 5.5% del
sueldo sujeto a cotizacion. (La aportacion del Instituto es del 7.5% de dicho sueldo
para cubrir este concepto).
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Lo anterior, es con el fin de fortalecer la viabilidad del sistema de seguridad social y
para que el Instituto pueda cumplir con los fines sociales que la ley le encomienda.

Caracter fiscal de las cuotas y aportaciones

Para garantizar los derechos de los servidores publicos que se generan por la
contribucion de sus cuotas y las aportaciones de las instituciones publicas, se propuso
otorgarles el caracter fiscal, para que el cobro de los créditos correspondientes
pueda efectuarse a través del procedimiento administrativo de ejecucion.

A continuacion se presenta un cuadro resumen que muestra y compara los cambios
mas significativos en materia de pensiones derivados de la Reforma a la Ley de

Pensiones del Estado de México en el afio 2002 en relacidén con la Ley anterior:

CONCEPTO

LEY DE PENSIONES
ANTERIOR

NUEVA LEY DE PENSIONES

Tipo de Sistema

Beneficio Definido

Sistema Mixto (Beneficio definido
y capitalizacion individual)

Monto maximo de la pen-
sion solidaria

Hasta 10 veces el salario
minimo

Hasta 12 veces el salario minimo

Pension por jubilacion:
Requisitos de edad y afios
de servicio

Sin limite de edad y 30 afios
de servicio; la tasa de reem-
plazo de la pension equivale
al 100% del promedio de su
sueldo base de conformidad
con los articulos 61 a 64

57 afios de edad y 35 de servicio;
la tasa de reemplazo de la pen-
sion equivale al 95% del prome-
dio de su sueldo de referencia

de conformidad con los articulos
68,69,86 y87

Estimulo por permanencia

Desde:

1afio= incremento de 3%
Hasta:

7 0 mas afos = incremento
21%

Incremento de 30%, aplica si
opta por participar en el sistema
de capitalizacion:

No aplica a servidores que al
entrar en vigor esta Ley tuvieran
mas de 30 afos de servicio.

Compensacion de edad
por afios de servicio

No se contemplaba

Puede compensar la falta de un
afio de edad con un afio de servi-
cio excedente. (Esta norma sera
aplicada a los servidores publicos
que ingresen después del inicio
de vigencia de la reforma)

Pension de retiro por edad
y tiempo de servicio

55 afios y minimo 15 de
servicio

60 aflos y minimo 17 de servicio
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CONCEPTO

LEY DE PENSIONES
ANTERIOR

NUEVA LEY DE PENSIONES

Pension de retiro por edad
avanzada

60 afios y 12 minimo de
servicio

65 afios y 15 minimo de servicio

IAROs de servicio para
recibir pension por inhabili-
tacion (por causas ajenas
al servicio) o pension para
beneficiarios por muerte
del trabajador

Minimo 10 afios de servicio,
pension equivalente en este
caso a 45% del sueldo base

1 afio de servicio (hasta 15
afios), pensidn equivalente en
este caso a 40% del sueldo de
referencia

Sistema de cuentas indi-
viduales

No se contemplaba

Incluye dos cuentas: (Este régi-
men de capitalizacion individual
les opcional para los servidores
publicos activos antes de entrar
en vigor la reforma)

Una obligatoria (Se financiara
con un porcentaje equivalente al
3.25% del sueldo sujeto de co-
tizacion, del cual, le corresponde
al servidor publico una cuota de
1.4% y a la institucion publica el
restante 1.85%) y

Una Voluntaria

Base de la Cotizacion

Sueldo Base

Sueldo Sujeto a Cotizacion

Cuotas y Aportaciones

3% del Sueldo Sujeto a
Cotizacion para prestaciones
médicas y 5.5% para presta-
ciones socioecondémicas
(trabajadores).

Mismos montos para el IS-
SEMYM

Trabajadores: 3.5% del Sueldo
Sujeto a Cotizacion para presta-
ciones de salud, y 5.5% para
pensiones (4.1% para fondo de
reparto de solidaridad y resto
para la cuenta individual);
ISSEMYM:4.5% del Sueldo Suje-
to a Cotizacion para prestaciones
de salud, 7.5% para pensiones
(5.65 para fondo de reparto de
solidaridad y resto para la cuenta
individual);

El incremento para ambos es
gradual.

Medio de garantia de
derechos

No se contemplaba

Caracter fiscal de las Cuotas y
Aportaciones
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Como se puede ver de la reforma a la Ley de Pensiones del Estado de México,
en el afo 2002 sobresale su sistema mixto de pensiones, el monto maximo de
la pensidn solidaria, el caracter fiscal de las cuotas y aportaciones, la posibilidad
de la portabilidad de los derechos adquiridos mediante la firma de convenios y la
factibilidad para que periédicamente se realicen los ajustes pertinentes que permitan
la sustentabilidad del sistema publico de pensiones.

Valuacion actuarial del sistema

De acuerdo con Informacion estadistica del ISSEMYM y a la fecha del ultimo estudio
actuarial: al 31 de diciembre de 2005, el periodo de suficiencia o afio a partir del
cual se requeriran aportaciones extraordinarias se estimaba en 20 anos, lo anterior,
lo hace ser uno de los sistemas publicos de pensiones locales con mayor solvencia
en el mediano plazo.

3.2.3 Prospectiva de la seguridad social al afio 2011

Se determinaran los mecanismos necesarios para que periddicamente se realicen
los ajustes a las variables paramétricas que permitan mantener la sustentabilidad
financiera del sistema publico de pensiones y que a la vez estimule la permanencia
de los trabajadores en activo en el servicio publico para incrementar los afios de
cotizacion a los respectivos fondos.

Asi mismo, se habran convenido los acuerdos necesarios para dar seguridad a la
portabilidad de todos los derechos adquiridos.

Por otra parte, la reserva técnica del sistema de seguridad social se vera fortalecida
al hacer efectivo el caracter fiscal de las cuotas y aportaciones, haciéndolas
obligatorias para los Ayuntamientos y los Organismos Publicos que no se encuentren
al corriente en el pago de sus aportaciones y cuotas.

El nuevo modelo mixto de seguridad social del estado de México debera disefiarse
en un mediano plazo para que alcance la universalidad, principalmente en materia
de salud, pero ademas, siente las condiciones para estimular la cotizacion de los
agentes econdmicos independientes. Finalmente se pretende la operacion de
programas especiales para que entre la poblacién se genere una cultura de la
seguridad social.
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3.2.4 Calificaciéon Crediticia de la Entidad y analisis de sus Pasivos
Contingentes*.

El pasado 18 de abril de 2007 la calificadora internacional Standard & Poor’s sube
la calificacion del estado de México a ‘mxBBB-" y sefiala que su perspectiva es
estable.

Entre otras fortalezas que respaldan la calificacidn crediticia menciona la siguiente:

. Un sistema de pensiones temporalmente fondeado que cuenta con recursos
suficientes para los préximos 20 afos.

Sefiala que el estado de México no realiza contribuciones extraordinarias a su sistema
de pensiones y gracias a la reforma realizada en 2002, el sistema se encuentra
completamente fondeado al menos hasta 2025 y que el estado efectua estudios
actuariales periddicos para determinar el alcance del déficit actuarial, y en el ultimo
(completado con cifras al cierre de 2005) se calcula este déficit ligeramente por
encima de 1x el ingreso total del estado para 2006 en el escenario mas favorable,
hasta un elevado 3.3x en el peor escenario. También menciona que aunque la
reciente reforma del estado liberd algunas presiones, todavia existe la necesidad de
atender esta contingencia futura.

Por su parte la calificadora internacional Fitch Ratings mejoré la calificacion del
estado de México a BB+(mex), el 29 de septiembre de 2006.

Sefiala al igual que la anterior calificadora, que en materia de seguridad social,
considerando la ultima reforma realizada (2002) y los resultados de su ultimo estudio
actuarial (dic. 2005), se reporta un periodo de suficiencia de aproximadamente 20
afios, con lo cual, dice, esta contingencia esta acotada a mediano y largo plazo; sin
embargo, comenta que el ISSEMYM tiene actualmente como principal tarea vigilar el
incremento de su reserva ($5,813.6 mdp) para alcanzar los objetivos planteados de
acuerdo a dicho analisis. Ademas de que en la parte de servicios meédicos, durante
2005 se presento un déficit y que de acuerdo al estudio actuarial mencionado, se
proyecta para los préoximos afios, faltantes de recursos en esta area, los cuales
oscilan en cantidades que no representan una contingencia importante para la
entidad; no obstante, sefala que es importante reorientar estrategias en este tema
para prever un desajuste mayor, tal y como se presento en el pasado.

40 Esta seccién toma los aspectos sobresalientes en la materia, de los comunicados de
prensa de las calificadoras internacionales Standard and Poor’s y Fitch Ratings de la
calificacion del estado de México.
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Como se puede apreciar en los comunicados de las calificadoras internacionales,
una fortaleza importante para respaldar la calificacion y mantenerla estable o incluso
coadyuvar a subirla es el fondeo sustentable de las obligaciones contingentes de los
sistemas de pensiones publicos.

Finalmente, en el siguiente apartado sélo se hace referencia a la reciente reforma
del ISSSTE y sus posibles implicaciones para las entidades federativas (entre ellas
el estado de México), en caso de que quisieran adherirse a la misma, con el fin de
contribuir y emprender el camino hacia un sistema nacional de seguridad social.

3.2.5 La Reforma del ISSSTE y sus posibles implicaciones para el ISSEMYM
en caso de que considerara adherirse a la misma con el fin de contribuir
a la formacion de un Sistema Nacional de Pensiones.

La Reforma del ISSSTE

El 31 de marzo de 2007 se publicd en el Diario Oficial de la Federacién la nueva
“Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado”.
A continuacion se resaltan los aspectos principales de la reforma y sus posibles
implicaciones para el ISSEMYM en caso de que considerara adherirse a la misma
con el fin de contribuir a la formacion de un Sistema Nacional de Pensiones.

Esta Ley tiene como uno de sus propdsitos centrales emprender el camino hacia
un sistema nacional de seguridad social con plena portabilidad de los servicios y
derechos de la seguridad social al trabajador.

En relacion a la portabilidad es importante cumplir con las dos condiciones
siguientes: homologar los conceptos que en las leyes de seguridad social amparan
al trabajador (seguros, servicios y prestaciones) y la otra condicion es la creacién
de cuentas individuales.

La nueva Reforma del ISSSTE tiene una serie de posibles implicaciones para los
gobiernos locales, que conviene subrayar. No debe perderse de vista como ya se
menciono en otro aparatado de este capitulo, que la nueva Ley inicia el camino hacia
un sistema nacional de seguridad social que otorga portabilidad de los servicios y
derechos de la seguridad social al trabajador.

De hecho la vision de la nueva Ley del ISSSTE va en el sentido de facilitar el camino
a las entidades federativas y los municipios hacia un sistema nacional de seguridad
social, a través de convenios que podran celebrar con el ISSSTE. En relacion con lo
anterior, volvemos a citar el Articulo 1 de la Ley, el cual establece que:
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Articulo 1. La presente Ley es de orden publico, de interés social y de observancia
en toda la Republica, y se aplicara a las Dependencias, Entidades, Trabajadores al
servicio civil, Pensionados y Familiares Derechohabientes, de:

VIII. Los gobiernos de las demas Entidades Federativas de la Republica, los poderes
legislativos y judiciales locales, las administraciones publicas municipales, y sus
Trabajadores, en aquellos casos en que celebren convenios con el Instituto en los
términos de esta Ley.

Mas adelante, se manifiesta la posibilidad de la “Incorporacién Voluntaria al Régimen
Obligatorio” que prevé la nueva Ley del ISSSTE, en los Articulos 204 y 205. En
virtud de que su contenido es extenso y dada su trascendencia para el ambito
estatal a continuacion nuevamente se exponen algunos puntos centrales de sus
ordenamientos:

Articulo 204:

El Instituto podra celebrar convenios con los gobiernos de las Entidades
Federativas o de los municipios y sus Dependencias y Entidades, a fin de
que sus Trabajadores y Familiares Derechohabientes reciban los seguros,
prestaciones y servicios del régimen obligatorio de esta Ley.

Para la celebracion de estos convenios de incorporacion, las Dependencias
y Entidades de caracter local antes mencionadas, deberan garantizar
incondicionalmente el pago de las Cuotas y Aportaciones y la suficiencia
presupuestal necesaria.

Articulo 205:

Los convenios de incorporacion deberan prever que los seguros, servicios y
prestaciones que se proporcionen a los Trabajadores incorporados al Instituto
por virtud del convenio sean iguales a los que se brindan a los Trabajadores
incorporados.

En los convenios de incorporacion que incluyan reconocimiento de antigliedad
deberan pagarse o garantizarse previamente las Reservas que resulten de los
estudios actuariales para el puntual cumplimiento de los seguros, prestaciones
y servicios que sefiala estaLey Asimismo, deberan realizarse las Aportaciones
necesarias a las Cuentas Individuales de los Trabajadores incorporados para
que su saldo sea equivalente a la antigliedad que se les pretenda reconocer.
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Por la importancia que tienen los ordenamientos que en los citados articulos se
han expuesto, su contenido debera ser objeto de extensos analisis por parte del
ISSEMYM, ya que si bien para cumplir con la portabilidad si reune la primera condicion
que es contar con un sistema de cuentas individuales, por otra parte y de acuerdo a
los dos ultimos articulos senalados de la nueva Ley del ISSSTE, el ISSEMYM para
poder firmar un convenio de adhesion con el ISSSTE debera cumplir con la segunda
condicion que consiste en la homologacién de los seguros, prestaciones y servicios
que se ofrezcan a los trabajadores, ademas de garantizar incondicionalmente el
pago de las Cuotas y Aportaciones y la suficiencia presupuestal necesaria.

Finalmente, sera muy importante tomar en consideracion que en los convenios
de adhesion que incluyan reconocimiento de antigiedad deberan pagarse o
garantizarse previamente las Reservas que resulten de los estudios actuariales
para el puntual cumplimiento de los seguros, prestaciones y servicios que sefiala
la Ley del ISSSTE, asimismo, deberan realizarse las Aportaciones necesarias a
las Cuentas Individuales de los Trabajadores incorporados para que su saldo sea
equivalente a la antigiiedad que se les pretenda reconocer.

Por todo lo anterior, el ISSEMYM debera calcular los impactos correspondientes
tanto en el ambito administrativo, como en el legal y sobre todo en el de las finanzas
publicas estatales, con el fin de evaluar los costos beneficios de sus adhesion al
ISSSTE y con ello contribuir a la formacion del Sistema Nacional de Pensiones.

3.2.6 Conclusiones del Apartado

. Varias entidades federativas han mantenido sistemas de pensiones de
beneficios definidos, muchas veces generosos, pero no viables.

. En la mayoria de los casos, si un sistema se reforma, requiere de ajustes en
el esquema de beneficios y/o incremento de cuotas y aportaciones para que
vuelva a ser financieramente viable.

. Las pensiones del ISSEMYM se basan en un régimen mixto que comprende
un sistema solidario de reparto y otro de capitalizacién individual; con este
sistema mixto se cumple con un doble propdsito, mejorar las pensiones de los
trabajadores actuales y disminuir los riegos estructurales.

. La nueva ley de pensiones del ISSEMYM contempla la compensacion de edad
por afos de servicio, es decir, se establece la posibilidad de sustituir edad por
tiempo de servicios.
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. En la reforma a la ley de pensiones del ISSEMYM sobresale el estimulo por
permanencia, dicho estimulo se refleja en un incremento de 30% al monto
definido por pension.

. El estudio actuarial realizado el 31 de diciembre de 2005 contempla un periodo
de suficiencia estimado de 20 afos, a partir del cual se requeriran aportaciones
extraordinarias.

. De acuerdo con la prospectiva de sustentabilidad del sistema de pensiones
del ISSEMYM se contempla determinar los mecanismos necesarios para
que periédicamente se realicen los ajustes que permitan mantener dicha
sustentabilidad y que a su vez estimule la permanencia de los trabajadores
en activo en el servicio publico para incrementar los afios de cotizacion a los
respectivos fondos.

159






CAPITULO 4  SITUACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN ALGUNOS MUNICIPIOS DE MEXICO

CAPITULO 4
Situacion de la Seguridad Social
en algunos Municipios de México

Este capitulo versa sobre la situacién de la seguridad social en el ambito de los
gobiernos municipales de México. Se reconoce que existen varios estudios sobre
este tema aplicados al ambito federal y de los estados, pero se observa la ausencia
de investigaciones que aborden la materia desde una éptica municipalista.

INTRODUCCION

El presente capitulo inicia exponiendo los aspectos fundamentales que sustentan
el régimen juridico de la seguridad social en México, y paulatinamente se centrara
dicho analisis en el ambito municipal.

Para tales afectos, el enfoque se apoyara en el campo constitucional, para después
dar paso a las leyes del Seguro Social y del Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).

Posteriormente, se expondra una breve panoramica nacional sobre la situacion
financieraque guardan algunos sistemas de pensiones*' municipales, de conformidad
con la escasa informacion disponible en la materia.

Finalmente, se anotaran algunas conclusiones, asi como algunos lineamientos que
serviran para la sana administracion de los organismos de pensiones en el ambito
municipal.

41 Un sistema de seguridad social comprende rubros mas amplios que un sistema de
pensiones, ya que una pension solo esta referida a un derecho que incorpora una
ley de seguridad social o contrato y se otorga después del cumplimiento pleno de los
supuestos y requisitos establecidos en la norma, generalmente asociados a: retiro,
invalidez, cesantia en edad avanzada, vejez, riesgo del trabajo y pensiones por causa
de muerte: viudez, concubinato, orfandad y ascencencia.
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4.1. FUNDAMENTOS DEL REGIMEN JURIDICO DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN MEXICO.

En este apartado se puntualizaran las bases del régimen juridico de la seguridad
social para todos los mexicanos, espacio en el cual se abordara el caso de los
trabajadores municipales.

El Articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé
que toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente util, a la vez que
establece las bases para la organizacién social del trabajo. Para el efecto, formula
que el Congreso de la Unién debera expedir leyes sobre el trabajo, las cuales
regiran para los trabajadores de los Apartados A (entre los obreros, jornaleros,
empleados, domésticos, artesanos y, de una manera general, todo contrato de
trabajo) y B (Poderes de la Unidn, el gobierno del Distrito Federal, banco central
y las entidades de la Administracion Publica Federal que formen parte del sistema
bancario mexicano).

Adicionalmente, se transcribe de nuevo por su relevancia en el tema la Fraccion
XXIX del Articulo 123, la cual puntualiza que: “Es de utilidad publica la Ley del
Seguro Social, y ella comprendera seguros de invalidez, de vejez, de vida, de
cesacion involuntaria del trabajo, de enfermedades y accidentes, de servicios de
guarderiay cualquier otro encaminado ala proteccion y bienestar de los trabajadores,
campesinos no asalariados y otros sectores sociales y sus familiares;”

En lo que respecta a los municipios, es relevante citar el Articulo 13 de la Ley del
Seguro Social, ya que prevé la incorporacién voluntaria al régimen obligatorio que
dicha Ley comprende:

Articulo 13. Voluntariamente podran ser sujetos de aseguramiento al régimen
obligatorio:

V. Los trabajadores al servicio de las administraciones publicas de la Federacion,
entidades federativas y municipios que estén excluidas o no comprendidas en otras
leyes o decretos como sujetos de seguridad social.

Mediante convenio con el Instituto se estableceran las modalidades y fechas de
incorporacion al régimen obligatorio, de los sujetos de aseguramiento comprendidos
en este articulo.
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Dichos convenios deberan sujetarse al reglamento que al efecto expida el Ejecutivo
Federal.

En este mismo sentido, la nueva Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado (ISSSTE), manifiesta una serie de efectos para
aquellos municipios que se adhieran voluntariamente al régimen obligatorio de esta
norma.

Sin duda alguna como ya se menciono anteriormente, el espiritu de la nueva Ley
del ISSSTE va en el sentido de facilitar el camino hacia un sistema nacional de
pensiones que incorpore a las entidades federativas y los municipios, a través de
los convenios que podran celebrarse. Al respecto se sefiala nuevamente por su
relevancia para el ambito municipal el Articulo 1 de la Ley, el cual establece que:

Articulo 1. La presente Ley es de orden publico, de interés social y de observancia
en toda la Republica, y se aplicara a las Dependencias, Entidades, Trabajadores al
servicio civil, Pensionados y Familiares Derechohabientes, de:

VIII. Los gobiernos de las demas Entidades Federativas de la Republica, los poderes
legislativos y judiciales locales, las administraciones publicas municipales, y sus
Trabajadores, en aquellos casos en que celebren convenios con el Instituto en los
términos de esta Ley.

Posteriormente, en el Titulo Tercero, denominado “Del Régimen Voluntario”, se
manifiesta la posibilidad de la “Incorporacién Voluntaria al Régimen Obligatorio” que
prevé la Ley del ISSSTE, en los Articulos 204 y 205, los cuales por su importancia
para los gobiernos municipales se sefalan de nuevo a continuacion los puntos
centrales:

Articulo 204:

= El Instituto podra celebrar convenios con los gobiernos de las Entidades
Federativas o de los municipios y sus Dependencias y Entidades, a fin de
que sus Trabajadores y Familiares Derechohabientes reciban los seguros,
prestaciones y servicios del régimen obligatorio de esta Ley.

= Para la celebracion de estos convenios de incorporacion, las Dependencias
y Entidades de caracter local antes mencionadas, deberan garantizar
incondicionalmente el pago de las Cuotas y Aportaciones y la suficiencia
presupuestal necesaria.

163



TITULO Il  PROBLEMATICA Y ALTERNATIVAS EN MATERIA DE SISTEMAS DE PENSIONES DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

Articulo 205:

= Los convenios de incorporacion deberan prever que los seguros, servicios y
prestaciones que se proporcionen a los Trabajadores incorporados al Instituto
por virtud del convenio sean iguales a los que se brindan a los Trabajadores
incorporados.

= En los convenios de incorporacion que incluyan reconocimiento de antigliedad
deberan pagarse o garantizarse previamente las Reservas que resulten de los
estudios actuariales para el puntual cumplimiento de los seguros, prestaciones
y servicios que senala esta Ley

= Asimismo, deberan realizarse las Aportaciones necesarias a las Cuentas
Individuales de los Trabajadores incorporados para que su saldo sea equivalente
a la antigliedad que se les pretenda reconocer.

4.2. BREVE EXPOSICION DE LA SITUACION ACTUAL DE LOS SISTEMAS DE
SEGURIDAD SOCIAL EN ALGUNOS MUNICIPIOS DE MEXICO

De conformidad con las notas que se han expuesto en este apartado, los municipios
disponen de varias opciones para administrar sus sistemas de seguridad social:

. Incorporacion voluntaria al régimen obligatorio que prevé la Ley del Seguro
Social.

. Incorporacion voluntaria al régimen obligatorio que prevé la Ley del ISSSTE.
. Crear un sistema propio de seguridad social y de pensiones en lo particular.

. Adherirse al sistema de seguridad social que establezcan las legislaturas de
los estados.

Cada mecanismo tiene sus propias modalidades administrativas, legales y
financieras. Independiente del régimen legal que adopte el sistema de seguridad
social de los municipios, tanto en materia de pensiones como en el caso de otro
tipo de seguros y beneficios, en todas las modalidades deberan observarse ciertos
principios que den sustento a la salud de sus finanzas publicas.

En efecto, en el caso de las pensiones, servicios médicos y otras prestaciones, es
necesario que se cumpla con el llamado “Principio de Equilibrio Financiero”, el cual
establece lo siguiente: en todos los seguros y contratos (incluyendo pensiones por
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vejez, seguros médicos, etc.), el valor presente del flujo de pagos debe ser igual al
valor de los fondos para afrontarlos. Cuando este principio se rompe y los pasivos
actuariales superan a los activos (reservas, contribuciones y demas), aparece lo
que se conoce como un déficit actuarial.

Cabe subrayar que a nivel nacional no existe informacién sobre la dimensién de
los déficit actuariales de los municipios, toda vez que casi siempre se expresan en
forma consolidada bajo el rubro de las “entidades federativas”. A continuacién se
ofrece un ejemplo de lo que estamos senalando:

PASIVOS CONTINGENTES ESTIMADOS
(En Porcentaje del PIB 2005)

PASIVOS SERVICIOS SERVICIOS
PASADOS FUTUROS TOTALES

INSTITUCIONES

Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), como asegura-
dor (Ley 73) 20.52% 28.41% 48.93%

IMSS como patrén, Régimen
de Jubilaciones y Pensiones

(RJP) 7.52% 2.97% 10.64%
ISSSTE 28.28% 23.14% 51.42%
ENTIDADES FEDERATIVAS 7% 5% 12%
ORGANISMOS Y EMPRESAS 14% 1% 25%
UNIVERSIDADES 1.5% 0.5% 2%
TOTAL 78.98% 71.02% 150%

Fuente: Lockton México, Abril 2007. Informacién publicada en el Periédico “El Financiero”,
10 de agosto de 2007.

Como puede observarse en la tabla anterior, se sabe que es alto el pasivo contingente
ocasionado por el déficit actuarial de los sistemas de pensiones de las entidades
federativas y municipios, pero se carece de un diagnéstico actualizado sobre tales
obligaciones a largo plazo. Y menos aun desagregado por estados y municipios.

Asimismo, es necesario comentar algo importante: en el caso del IMSS y del
ISSSTE, en los ultimos afios se han instrumentado importantes reformas (1997 y
2004, para el IMSS; 2007, para el ISSSTE). Las reformas estructurales de ambos
esquemas permiten afirmar que el pasivo contingente derivado de las pensiones se
ha detenido y se espera que disminuyan en el mediano y largo plazos. Sin embargo,
en el caso de las entidades federativas y los municipios, al no disponerse de una
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reforma generalizada, el comportamiento futuro de sus pasivos contingentes es
incierta; y lo mas probable es que estos pasivos tiendan a incrementarse.

4.3. PANORAMA NACIONAL DE LA SITUACION DE LOS PASIVOS DE
PENSIONES DE LOS MUNICIPIOS

A continuacién se presenta una panoramica nacional sobre la situacion de los
sistemas de seguridad social de algunos municipios de México. La informacioén fue
proporcionada por la agencia calificadora internacional Fitch Ratings México*?, a
través de los reportes de prensa de las calificaciones otorgadas a algunos municipios
mexicanos.*

Municipio de Acapulco de Juarez, Guerrero.

El municipio de Acapulco de Juarez realiza aportaciones al ISSSPEG* y al ISSSTE
por los trabajadores sindicalizados (1,938). En lo que se refiere a los trabajadores de
confianza (1,439) y de seguridad publica (2,504), éstos estan afiliados al IMSS, de
esta forma el municipio no enfrenta una contingencia directa en materia de pensiones
y seguridad social. Durante 2005, el municipio erogé un total de $11.4 mdp* (1.1% /
IFOs)* por concepto de aportaciones ordinarias a estas tres instituciones.

Municipio de Benito Juarez, Quintana Roo.

En la parte de pensiones, el municipio cuenta con una plantilla de 4,500 empleados
y 135 pensionados. Las erogaciones requeridas por concepto de pensiones y
jubilaciones se cubren como parte de su gasto corriente ($4.5 mdp en 2006, 0.32%
/ IFOs), representando dicha situacidn una posible contingencia para la entidad en
el largo plazo.

42  http://www.fitchmexico.com/espanol/Listados/listado_finanzas.aspx. =~ Cabe  aclarar
que por razones de espacio, cuando una entidad federativa dispone de dos o mas
calificaciones asignadas a sus municipios, se tomé6 en cuenta sélo uno de ellos a fin
de disponer de un caso representativo para cada estado, en la medida de que fue
posible.

43 Para las entidades federativas y municipios de México también se dispone de los
servicios de calificacion de parte de empresas prestigiadas como: Standard & Poor’s y
Moody’s, las cuales también toman en cuenta los pasivos contingentes derivados de las
pensiones para asignar una calificacion de riesgo crediticio.

44  Instituto de Seguridad Social de los Servidores Publicos del Estado de Guerrero.

45  Millones de Pesos.

46  IFOs: Significa Ingresos Fiscales Ordinarios.
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Municipio de Atizapan de Zaragoza, Estado de México.

En el municipio de Atizapan de Zaragoza, el ISSEMyM*" es la institucion responsable
de cubrir dichas erogaciones, no representando una contingencia directa para el
municipio. En 20086, se destinaron $24.7 mdp por concepto de aportaciones ordinarias
al Instituto (4.3% / IFOs), correspondientes a los 2,654 trabajadores activos.

Municipio de Chihuahua, Chihuahua.

En lo que respecta a pensiones y jubilaciones, Chihuahua cuenta con el Instituto
Municipal de Pensiones (IMPE, organismo descentralizado municipal), encargado
de proveer los servicios de salud y realizar los pagos por pension y jubilacion a los
trabajadores del municipio (2,564 trabajadores activos al 31 de diciembre de 2005).
Este organismo cuenta con un fideicomiso que administra independientemente
la parte de pensiones y jubilaciones (ingresos y gastos). A la fecha el trabajador
y el municipio aportan cada uno por este concepto el 5.0% sobre el total de
percepciones. En 2005 las aportaciones totales por este concepto ascendieron
a $15.8 mdp, mientras que las erogaciones del fideicomiso totalizaron $6.4 mdp.
Adicionalmente, el municipio paga directamente de su gasto corriente parte de
la ndbmina de pensiones, correspondiente a personal que no llegd a cotizar en
el IMPE; en 2005 la erogacion por este concepto fue de $8.9 mdp. Al cierre de
2005 se tenian registrados 393 jubilados y pensionados y el fondo de reserva del
IMPE ascendié a $31.5 mdp, el cual se ha fortalecido de forma importante en los
ultimos ejercicios. En lo que corresponde a servicios médicos, los trabajadores y el
municipio realizan aportaciones del 7.0% cada uno sobre el total de percepciones.
En 2005, las aportaciones por este concepto sumaron $22.1 mdp. Adicionalmente,
el Ayuntamiento de Chihuahua realiza transferencias para complementar los gastos
de los servicios de salud, ascendiendo a $60.4 mdp en el ejercicio 2005; dicha
aportacion presenta una alta tasa media anual de crecimiento (tmac) de 17.1% en
el periodo 2001-2005; por lo que se han realizado acciones encaminadas a mejorar
los controles y reducir costos, sin demeritar el servicio a los derechohabientes. Por
lo anterior, Fitch dara seguimiento a la evolucién que observen las aportaciones
extraordinarias por este concepto.

Municipio de Celaya, Guanajuato.
El municipio realiza aportaciones al IMSS por pensiones, jubilaciones y servicios

médicos de aquellos empleados con antigliedad menor a 10 afios; adicionalmente,
los jubilados y pensionados reciben un pago por parte de esta entidad, que se realiza

47  Instituto de Seguridad Social del Estado de México y sus Municipios.
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como parte del GO* y en 2005 ascendié a $7.8 mdp. En este afio se planea llevar a
cabo un estudio de prevision social y en 2007 una valuacion actuarial que permitan
dimensionar el problema y determinar las acciones a tomar al respecto. Al cierre de
2005 se contaba con un personal activo de 2,154 personas y 186 pensionados y
jubilados.

Municipio de Corregidora, Querétaro.

En materia de seguridad social, la entidad cuenta con un convenio con la unidad
médica de la Universidad de Querétaro, tanto para el servicio médico como para
la provisién de medicamentos, siendo las erogaciones por este concepto de $10.1
mdp. El personal activo del municipio es de 977 personas, de las que 885 son
de planta, 181 sindicalizados, 92 eventuales y 301 de confianza. Actualmente sélo
cuenta con 2 personas que han alcanzado la edad de jubilacion, estando su inicio en
tramite; asimismo, sélo tiene 18 personas incapacitadas, por lo que en este aspecto
no tiene contingencias relevantes, si bien en el largo plazo puede verse afectado por
no contar con un sistema formal de pensiones.

Municipio de Cuernavaca, Morelos.

El municipio de Cuernavaca es responsable de cubrir con gasto corriente las
obligaciones por pensiones y jubilaciones de los trabajadores al servicio del
municipio, por lo que dicha situacion pudiera representar una contingencia para las
finanzas municipales en el mediano y largo plazo. Al mes de octubre de este afo, la
entidad reporta 2,976 empleados activos y 378 jubilados y pensionados, registrando
durante 2005 una erogacion de $17.6 mdp por este concepto (2.8% / IFOs).

Municipio de Culiacan, Sinaloa.

Las obligaciones por pensiones y jubilaciones pudieran representar una contingencia
a largo plazo para la entidad, ya que el municipio no cuenta con un sistema formal
para enfrentarlas. En diciembre de 2005, la entidad contaba con una plantilla de
5,397 trabajadores activos y 450 pensionados y jubilados. En el ejercicio 2005, la
entidad cubrié como parte de su gasto corriente una erogacion de $35.9 mdp por
concepto de pensiones y jubilaciones.

Municipio de Gémez Palacio, Estado de Durango.

El municipio cuenta con 2,270 trabajadores activos y 354 pensionados y jubilados. Al
no existir un sistema formal de pensiones, el Ayuntamiento cubre la totalidad de las

48 GO significa Gasto Operativo
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erogaciones de jubilados y pensionados; en 2005, estas erogaciones ascendieron a
$18.8 mdp (4.8% / IFOs). Por lo anterior, Fitch Ratings considera que de no crearse
un fondo o un sistema formal, este gasto puede representar una contingencia para
las finanzas municipales en el largo plazo.

Municipio de Guadalajara, Jalisco.

El municipio de Guadalajara presenta una situacion comparativa favorable con otros
municipios en materia de pensiones y jubilaciones, ya que sus trabajadores estan
afiliados a la Direccion de Pensiones del Estado de Jalisco (DPEJ), no representando
dicha obligacién una contingencia directa para el municipio. Al cierre de 2005 el
municipio contaba con un personal activo de 12,320 personas. A la fecha la entidad
se encuentra al corriente en sus aportaciones a la DPEJ, las cuales ascienden al
8% de la nébmina de los trabajadores activos y totalizaron $77.2 mdp en 2005 (2.6%
/ IFOs).

Municipio de Hermosillo, Sonora.

Las pensiones y jubilaciones de los trabajadores al servicio del municipio son
responsabilidad del ISSSTESON (Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado de Sonora, organismo descentralizado estatal), por lo que
para Hermosillo esta situacion no representa una contingencia directa, dado que su
responsabilidad es solamente hacer aportaciones ordinarias a dicho organismo. No
obstante lo anterior, a la fecha el municipio cubre una parte de dichas obligaciones
no respaldadas por este Instituto, las cuales ascendieron a $38.4 mdp en 2005
(3.5% / IFOs).

Municipio de Los Cabos, BCS.

En materia de pensiones y jubilaciones, el ISSSTE se encarga del pago a los
pensionados y jubilados del municipio, no representando dichas obligaciones una
contingencia directa para la entidad, al no verse afectada por un pasivo actuarial no
fondeado como en otros municipios del pais.

Municipio de Manzanillo, Colima.

Al cierre de 2005 el municipio de Manzanillo contaba con una planta laboral de 1,397
trabajadores activos, de éstos, 1,132 cotizan al IMSS, gozando de las prestaciones
que esta Institucion ofrece en materia de seguridad social, incluyendo el rubro de
pensiones. En 2005, las aportaciones del municipio a dicha Institucidn totalizaron
$10.5 mdp (3.2% / IFOs). El resto del personal no cuenta con esta prestacion, siendo
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principalmente empleados eventuales. Cabe mencionar que el municipio otorga a
todo el personal de base sindicalizado (581 empleados) una pensién adicional que
se cubre por medio de la Direccion de Pensiones Civiles del Estado, misma que
recibe aportaciones por parte del municipio y del trabajador (5.0% en conjunto sobre
el salario base del trabajador conforme a la Ley de Pensiones Civiles del Estado).
Adicionalmente, el Ayuntamiento provee un esquema de jubilacién interno que
cubre directamente de su gasto para aquellos trabajadores de base que cumplan
con la antigliedad de servicio que la ley sefiala. Bajo este esquema hoy existen 20
jubilados y pensionados; y se registran durante 2005 erogaciones por este concepto
del orden de $3.2 mdp (1.0% / IFOs). Tomando en consideracién que el municipio no
cuenta con un fondo especifico para hacer frente a esta ultima erogacién, en opinién
de Fitch Ratings lo anterior representa una contingencia en el largo plazo para las
finanzas municipales.

Municipio de Matamoros, Tamaulipas.

En lo que respecta a obligaciones contingentes relacionadas con el pago de
pensiones y jubilaciones, al cierre del ejercicio 2006 el municipio contaba con una
planta laboral de 2,519 empleados activos y debe cubrir como parte de su gasto
corriente el pago de 255 jubilados y pensionados. Al no contar con un sistema formal
de pensiones, las obligaciones por dicho concepto, que ascendieron a $8.4 mdp en
2006 (1.3% / IFOs) pudieran representar una contingencia a largo plazo.

Municipio de Mexicali, Baja California.

Al cierre de 2006, Mexicali registrd un personal de 5,778 trabajadores activos y
60 jubilados y pensionados. El Ayuntamiento realiza aportaciones al ISSSTECALI
(Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado de Baja
California), por lo que no enfrenta directamente posibles contingencias relacionadas
con las pensiones y jubilaciones de los trabajadores al servicio del municipio.

En 2006 las aportaciones por concepto de seguridad social (pensiones y servicio
médico) ascendieron a $118.7 mdp, representando 7.0% de los IFOs.

Municipio de Morelia, Michoacan.

El municipio cubre con gasto corriente las obligaciones por pensiones y jubilaciones
de los trabajadores sindicalizados al servicio de la entidad, por lo que pudiera
representar una contingencia para las finanzas municipales en el mediano y largo
plazo. Sin embargo, la administracién municipal establecié la meta de conformar un
fondo de pensiones, a través de una proporcidon de los recursos provenientes de
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la venta de reservas territoriales. Al 31 de marzo de 2006, la entidad reporta 2,925
empleados activos y 76 pensionados y jubilados, registrando durante 2005, una
erogacion de $3.5 mdp por este concepto (0.4% / IFOs).

Municipio de Pachuca de Soto, Hidalgo.

En materia de seguridad social, al carecer de un sistema formal de pensiones, las
obligaciones por dicho concepto pudieran representar una contingencia en el largo
plazo para Pachuca. Al cierre del ejercicio 2006, el municipio contaba con una plantilla
de 2,126 empleados activos y debe cubrir como parte de su gasto corriente el pago de
163 pensionados, significando dicha erogacion un monto de $11.8 mdp (3.8% IFOs).

Municipio de Puebla, Puebla.

El municipio cuenta con 4,043 empleados activos y 626 pensionados, cubre las
erogaciones por pensiones y jubilaciones con gasto corriente, erogando $31.6 mdp
en 2005 (2.0% / IFOs). En este sentido, el municipio avanzo con la realizacion de
una valuaciéon actuarial, cuyos resultados se recibieron en septiembre de 2006,
los cuales determinaron una inviabilidad en el largo plazo del sistema actual y
recomiendan la realizacion de reformas estructurales.

Municipio de Saltillo, Coahuila.

Con respecto a las obligaciones contingentes, en lo que se refiere a la situacion de
pensiones, el municipio de Saltillo se encuentra en una situaciéon comparativa muy
favorable respecto a la gran mayoria de los municipios que integran el GMF*. La
Direccidon de Pensiones y Otros Beneficios Sociales, organismo descentralizado
creado en 1983, es el encargado de cubrir las pensiones de los empleados de
la entidad. A dicha Direccion, el municipio aporta el 12.0% del sueldo nominal del
trabajador y este porcentaje se ira incrementando 0.5% cada afio hasta llegar al
19.5% de la nébmina a cotizar del trabajador. De acuerdo con un estudio actuarial
realizado en 2003, la Direccion de Pensiones tiene un periodo de suficiencia hasta
el afo 2031. Al 31 de diciembre de 2005, el municipio de Saltillo contaba con una
planta de 2,409 empleados activos y 293 pensionados, ascendiendo la aportacion
por pensiones a $18.3 mdp (2.6% / IFOs) en 2005.

Municipio de San Juan del Rio, Querétaro.

En materia de seguridad social, el municipio tiene convenio con un hospital local,
el cual se encarga de prestar los servicios para los trabajadores del municipio.

49  GMF, Grupo de Municipios calificados por Fitch.
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Las aportaciones a esta institucion ascienden a un monto entre $2.2 - $2.4 mdp
mensuales, encontrandose al corriente en sus pagos. Actualmente analizan la
conveniencia de continuar con el mismo. Adicionalmente, el municipio erogo $0.2
mdp por concepto de jubilaciones (12 personas).

Municipio de San Luis Potosi, SLP.

Al cierre de 2005, el municipio registraba 4,087 empleados activos y 590 jubilados y
pensionados. Actualmente, la entidad no cuenta con un sistema formal de pensiones,
y cubre las erogaciones requeridas como parte de su gasto corriente. En el ejercicio
anterior, la erogacion correspondiente al pago de pensiones y jubilaciones ascendio
a $23.3 mdp (2.6% / IFOs). De igual forma, la entidad eroga directamente los gastos
por servicios médicos de los trabajadores del municipio, los cuales ascendieron a
$55.8 mdp en 2005 (6.3% IFQOs). Por lo anterior, Fitch considera que de no realizar
medidas que permitan mitigar la carga financiera que representan los gastos de
seguridad social para San Luis Potosi, en el mediano y largo plazo dicha situacién
pudiera representar una contingencia para las finanzas municipales.

Municipio de San Pedro Garza Garcia, NL.

En materia de pensiones y jubilaciones, San Pedro no cuenta con un sistema formal
para enfrentar dichas obligaciones, cubriéndolas actualmente con gasto corriente. Al
31 de diciembre de 2006, se contd con 239 pensionados, ascendiendo la erogacion
anual por pensiones a $21.7 mdp (2.8% IFOs).

Municipio de Tepic, Nayarit.

Los trabajadores estan adheridos al régimen del IMSS desde 1976 mediante un
esquema complementario (IMSS 60-70% y municipio 40-30% de las prestaciones);
el total de las erogaciones efectuadas por concepto de seguridad social ascendid
a $24.6 mdp en 2006 (4.5% / IFOs). El municipio cuenta con un personal activo de
3,825 personas y 221 jubilados y pensionados.

Municipio de Tuxtla Gutiérrez, Chiapas.

El municipio no cuenta con un sistema formal para hacer frente a sus obligaciones por
pensiones, por lo que cubre estas erogaciones como parte de su gasto corriente. Si
bien el monto correspondiente representa una baja proporcion de sus IFOs (1.1%),
ha observado un crecimiento promedio durante los ultimos cinco afios de 20.7%, por
lo que se considera que de no implementarse un sistema formal, pudiese representar
una contingencia directa a las finanzas municipales en el mediano plazo.
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Municipio de Veracruz, Veracruz.

En materia de pensiones y jubilaciones, el Instituto de Pensiones del Estado de
Veracruz (IPE) es el organismo responsable de cubrir dichas erogaciones para los
976 trabajadores pensionados y jubilados; sin embargo, existen algunas personas
(73) que no se encuentran bajo este esquema, de modo que la entidad se encarga
directamente de cubrir sus pagos. A la fecha, este gasto es minimo, por lo que no
representa una contingencia directa para las finanzas municipales. Durante 2005,
se destinaron $10.7 mdp por concepto de aportaciones ordinarias al IPE (1.4% /
IFOs), correspondientes a los 3,100 trabajadores activos.

4.4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Es comun que cuando se cita el tema de la seguridad social en el ambito de gobierno
de las entidades federativas, la problematica especifica de los municipios se agrupa
con la del estado correspondiente. Este fendmeno ha provocado que explicitamente
se desconozca la real dimension de los correspondientes pasivos contingentes en
el ambito municipal.

Asimismo, debe reconocerse que a nivel nacional es escasa la informacion de que
se dispone de los pasivos actuariales de los sistemas de pensiones de México.
Cabe aclarar que en el gobierno federal se dispone de informacion muy completa
sobre la situacion financiera y actuarial del IMSS e ISSSTE, banca de desarrollo
y de algunos organismos descentralizados. Sin embargo, en el ambito local es
necesario actualizar el diagnostico de la situaciéon de los estados, municipios,
universidades publicas y sus respectivos organismos descentralizados, en el campo
de la seguridad social.

En el presente apartado se ha mostrado que los municipios disponen de varias
opciones para administrar sus sistemas de seguridad social y sus sistemas de
pensiones en lo particular:

. Incorporacion voluntaria al régimen obligatorio que prevé la Ley del Seguro
Social.

. Incorporacion voluntaria al régimen obligatorio que prevé la Ley del ISSSTE.
. Crear un sistema propio de seguridad social y de pensiones en lo particular.

. Adherirse al sistema de seguridad social que establezcan las legislaturas de
los estados.
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También se ha mostrado que la situacion financiera de los municipios citados es
muy heterogénea, dependiendo de cual sea el régimen legal y financiero que han
adoptado en la materia que estamos abordando.

En la pequefia muestra que se ha analizado, se puede observar que estan en
problemas financieros los municipios que no cuentan con un sistema formal de
pensiones y que no se han incorporado a otro sistema de seguridad social federal
o estatal. En tales casos las obligaciones por pensiones y jubilaciones pudieran
representar una contingencia a largo plazo y por lo tanto una pesada carga para el
gasto corriente.

En las experiencias municipales expuestas en el apartado anterior, llama la atencién
que en el municipio de Chihuahua, opera el Instituto Municipal de Pensiones
(IMPE, organismo descentralizado municipal), encargado de proveer los servicios
de salud y realizar los pagos por pension y jubilacion a los trabajadores de este
municipio, ya que, como se puntualizd, este organismo cuenta con un fideicomiso
que administra independientemente la parte de pensiones y jubilaciones (ingresos
y gastos). Este esquema podria ser susceptible de estudiarse por separado, ya que
proporciona un ejemplo de la correcta administracion de un sistema de pensiones
municipal.

Asimismo, cabe destacar la experiencia del municipio de Saltillo, Coahuila, ya que
en lo que se refiere a la situacion de pensiones, este municipio se encuentra en una
situacién comparativa muy favorable respecto a la gran mayoria de los municipios
calificados por Fitch Ratings. En ese gobierno se cuenta con la “Direccién de
Pensiones y Otros Beneficios Sociales”, organismo descentralizado creado en
1983, mismo que es el encargado de cubrir las pensiones de los empleados de
la entidad. Como se anoté en su oportunidad, de acuerdo a un estudio actuarial
realizado en 2003, la Direccion de Pensiones tiene un periodo de suficiencia hasta
el ano 2031, razon por la cual este modelo es también digno de destacarse.

Finalmente, en este capitulo se ha destacado el caso del Municipio de Morelia,
Michoacan, ya que en materia de seguridad social, Morelia es responsable de
cubrir con gasto corriente las obligaciones por pensiones y jubilaciones de los
trabajadores sindicalizados al servicio municipal, por lo que pudiera representar una
contingencia para las finanzas municipales en el mediano y largo plazo. Sin embargo,
cabe destacar el esfuerzo realizado por la administracion municipal, toda vez que
establecio la meta de conformar un fondo de pensiones, a través de una proporcién
de los recursos provenientes de la venta de reservas territoriales, procedimiento
que pudiera representar una solucion para este sistema en el largo plazo.
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Independiente del régimen legal que adopte el sistema de seguridad social de los
municipios, tanto en materia de pensiones como en el caso de otro tipo de seguros
y beneficios, es importante agregar que deberan observarse ciertos principios
basicos para que den sustento a sus finanzas publicas. En efecto, es relevante que
se cumpla con el llamado “Principio de Equilibrio Financiero”, el cual establece que
en todos los compromisos futuros adquiridos en virtud de la seguridad social de
sus trabajadores, el valor presente del flujo de pagos debe ser igual al valor de los
fondos para afrontarlos.

4.5. CONCLUSIONES GENERALES DEL CAPITULO.

. En virtud de los cambios demograficos y epidemiolégicos se hace patente la
necesidad de considerar los impactos financieros sobre los seguros de salud,
al ser un rubro importante de la seguridad social.

. Es importante considerar la creacion de un mecanismo o institucién nacional
que dé seguimiento puntual a la situacién y consolidacion de los sistemas
publicos de pensiones.

. Dado el ultimo diagndstico que se tiene en materia de pensiones estatales
se hace imperante considerar en su mayoria el llevar a cabo reformas a sus
sistemas de pensiones con modelos ad hoc a sus situaciones especificas.

. Para decidir incorporarse voluntariamente a la nueva Ley del ISSSTE los
gobiernos locales, previamente se requiere hacer un diagnosticos de sus
elementos, técnicos, legales y financieros con el fin de contribuir a la formacién
de un Sistema Nacional de Pensiones.
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Standard & Poor’s considera que los pasivos por pensiones podrian ejercer una
carga importante sobre las finanzas de los estados y municipios mexicanos en los
préximos afos, si no se concretan las reformas necesarias a los sistemas actuales.
Por lo tanto, los pasivos por pensiones se vuelven un factor relevante al analizar
la calidad crediticia de una entidad. En vista de que la mayoria de los sistemas de
pensiones en México cuenta con fondos insuficientes y/o han sido manejados de
manera poco eficiente, es necesario valorar el impacto que estos factores podrian
tener sobre las finanzas de una entidad y sobre su capacidad para honrar sus
obligaciones financieras en tiempo y forma.

Standard & Poor’s comenz6 a calificar gobiernos locales y regionales en México
en 1997, y hasta ahora no ha cambiado calificaciones de estas entidades como
resultado de los pasivos contingentes relacionados a las pensiones. Sin embargo,
estudios actuariales recientes sugieren que los sistemas de pensiones estatales
y municipales han sufrido un creciente deterioro en los ultimos afos por lo que
dichos sistemas estan bajo estrés financiero. Como consecuencia, la mayoria de
las entidades se veran en la necesidad de realizar contribuciones extraordinarias
para respaldar sus sistemas de pensiones en la proxima década. En este articulo se
analizan los antecedentes y los diferentes factores que Standard & Poor’s considera
relevantes al estimar el impacto que los pasivos por pensiones pudieran tener sobre
las finanzas de los estados y municipios mexicanos.

Antecedentes de los sistemas de pensiones en México

En Meéxico, existen principalmente dos instituciones publicas que proveen
seguridad social: 1) el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) que cubre a los
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trabajadores del sector privado, y 2) el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), para los trabajadores del sector publico.
Tanto el IMSS como el ISSSTE proveen jubilaciones y pensiones, atenciéon médica,
seguros por incapacidad, y servicios de guarderia para los hijos de los trabajadores,
entre otras prestaciones.

También existen otras instituciones que, por ejemplo, dan cobertura a los empleados
de compaiias paraestatales como PEMEX (Petroleos Mexicanos), entre otras
entidades publicas federales. Ademas, existen otros sistemas de pensiones de
gobiernos tanto a nivel estatal como municipal que ofrecen prestaciones a sus
trabajadores.

Algunos estados mexicanos tienen a sus empleados afiliados al ISSSTE, por lo que
su unica responsabilidad es cumplir puntualmente con las contribuciones regulares
a este sistema, evitando asi cualquier carga adicional. En general, los sistemas
de pensiones mexicanos han estado bajo presién econdémica y financiera en las
ultimas décadas, en parte debido a la tendencia de envejecimiento de la poblacién
y a sus esquemas inadecuados de contribucion-beneficio.

En varios estados mexicanos se han mantenido sistemas de pensiones de
beneficios definidos, muchas veces generosos, pero no viables. Gracias a los
contratos colectivos de trabajo, los empleados pueden retirarse con 25 o 30 afios
de servicio publico, sin importar la edad. Por lo que algunos estados reportan
pensionados de alrededor de 40 afnos, lo que genera situaciones en la que los
empleados recibiran beneficios de pensiones por mas tiempo del que contribuyeron
al sistema. Esto ejemplifica casos en el que las contribuciones no concuerdan con
las responsabilidades de gastos de los sistemas. Ademas, en la mayoria de los
casos las pensiones se calculan utilizando el salario de un trabajador en el momento
del retiro, que normalmente es mas alto que la contribucion anual promedio que ha
realizado el empleado al sistema. Estos factores afectan la viabilidad de largo plazo
hacen de los sistemas de pensiones estatales.

Metodologia e indicadores utilizados para analizar los pasivos por pensiones

Standard & Poor’s continuamente revisa la metodologia utilizada para analizar los
pasivos por pensiones. En México, varios estados y municipios calificados han
comenzado a atender hasta hace muy poco las deficiencias en sus sistemas de
pensiones. Por lo tanto, aun es dificil realizar un analisis completo y actualizado
de la carga que a la fecha ejercen las pensiones sobre estas entidades. Esto
también dificulta la elaboracién de estudios comparativos adecuados. Standard
& Poor’s solicita permanentemente estudios actuariales actualizados con el fin de
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monitorear tendencias relevantes en los déficit actuariales y reservas disponibles
a través de los afios en estados y municipios. Sin embargo, la disponibilidad de
estudios actuariales oportunos no es una practica frecuente en algunas entidades,
dado que depende en gran medida de la importancia que cada administracion
decida darle a la actualizacion de este tipo de estudios. Por consiguiente, no se
ha vuelto una tarea facil el contar con estudios actuariales actualizados para todas
las entidades calificadas. Dado que éstos estudios son vitales para determinar el
pasivo contingente de las obligaciones por pensiones (costo fiscal actual y futuro),
la falta de dichos estudios dificulta la evaluacién del pasivo real que enfrentan las
entidades.

El valor de los estudios actuariales

Los estudios actuariales son una herramienta util, dado que estiman el afio en el
que podrian agotarse las reservas de pensiones de una entidad. Tales estudios,
ademas, proveen una estimacion del afio en que estados, municipios y gobiernos
federales tendran que realizar contribuciones extraordinarias (costos fiscales)
para respaldar a sus pensionados. Desde el punto de vista crediticio, este tipo de
informacion es relevante, ya que indica el afo aproximado en el que una entidad
podria enfrentar gastos extraordinarios en su presupuesto debido a la falta de
reservas suficientes para cubrir los pagos por pensiones. Los estudios actuariales
también especifican déficit actuariales, los cuales son otro indicador para calcular
el peso de las pensiones en una entidad. El déficit actuarial indica las obligaciones
que tiene un sistema de pensiones y su capacidad para cubrir totalmente a todos
los trabajadores que estan aportando al sistema. Ya que una entidad normalmente
no sigue la practica de incluir el pasivo por pensiones en sus presupuestos, los
reportes actuariales son la Unica fuente de informacion confiable para calcular estos
pasivos. Aunque los estudios actuariales podrian tener algunas limitaciones, ya que
dependen de la calidad de la informacién proporcionada por la entidad, ofrecen
informacion valiosa sobre la situacion que presentan los sistemas de pensiones y
su viabilidad en el largo plazo.

En general, Standard & Poor’s ha observado que la existencia de reportes actuariales
actualizados es mucho mas comun entre los estados que entre los municipios, lo
cual facilita el calculo de los pasivos existentes por pensiones en las entidades
federativas. No obstante, sélo algunos estados proveen reportes actuariales
actualizados, practica que Standard & Poor’s considera positiva. Debido a que
la informacién provista por estos reportes puede variar afio con afo, Standard &
Poor’s considera un factor muy positivo cuando una entidad cuenta con reportes
actualizados.
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Principales indicadores

Standard & Poor’s se enfoca principalmente en el analisis de los siguientes
indicadores:

. Déficit actuarial / total de ingresos; y
. Déficit actuarial + deuda neta/total de ingresos

Estos indicadores ofrecen una idea aproximada de los compromisos relacionados
con el pago de deuda (directa y contingente), a los cuales se enfrentan los estados
y municipios. Ademas, se puede observar el porcentaje aproximado que estas
obligaciones representan en los ingresos anuales de las entidades. Aunque rara vez
los afiliados a los sistemas de pensiones inician juicios, en algunos casos las disputas
legales han generado pasivos adicionales a los sistemas. Otro indicador util que
observa Standard & Poor’s es la evolucion de los pagos anuales de pensiones como
porcentaje de los ingresos operativos, ya que ayuda a analizar la tendencia y peso
que estos gastos tienen sobre el presupuesto anual de una entidad. Es importante
saber cuando una entidad comienza a realizar contribuciones extraordinarias a su
sistema de pensiones distintas a los pagos anuales regulares, en particular si no
cuenta con un estudio actuarial actualizado. En ese caso, Standard & Poor’s procura
tener una fluida comunicacién con la entidad calificada, para analizar la informacion
que esté disponible y determinar en qué medida las finanzas de la entidad se verian
perjudicadas, de seguir en aumento las contribuciones extraordinarias.

La situacion de los pasivos por pensiones en estados y municipios
mexicanos

Estados

Actualmente, varios de los estados calificados por Standard & Poor’s en México se
encuentran en el proceso de redefinir las politicas que desean impulsar para hacer
viables sus sistemas de pensiones, ya que se sabe que éste es un tema que van a
tener que enfrentar tarde o temprano. Sélo algunos han concretado reformas a los
sistemas de pensiones (tanto de profesores de escuelas publicas como de empleados
del sector publico). El pasivo que representan las pensiones varia significativamente
entre los estados mexicanos. Unicamente un estado, Aguascalientes (‘mxAA+/
Estable), cuenta con un sistema completamente fondeado, en parte por el hecho
de que no tiene responsabilidad sobre el sistema de pensiones de profesores de
escuelas publicas, el cual implica un peso considerable en otros estados de mayor
tamario.
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Otros estados mexicanos enfrentan déficit actuariales que representan desde un 4%
hasta mas de 100% del total de ingresos anuales reportados por las entidades. Con
algunas excepciones, los estados mexicanos enfrentan grandes déficit actuariales.
Sin embargo, dado que los pagos anuales regulares a sus sistemas de pensiones
todavia son manejables, se han ido retrasando reformas que darian viabilidad a los
sistemas de pensiones en el largo plazo. Como se menciond anteriormente, algunos
estados ya comenzaron a realizar contribuciones extraordinarias a su sistema de
pensionesy este monto ha aumentado cada afio conforme se incrementan los salarios
y otros beneficios. Por eso es necesario continuar observando cuidadosamente esta
situaciéon. También es importante determinar si los estados estan cumpliendo con
los pagos regulares al ISSSTE en los casos en los que los empleados estatales son
parte de este sistema de pensiones, ya que las deudas que pueda tener una entidad
con el sistema federal de seguridad social también se consideran como un pasivo
contingente.

La mayoria de las entidades mexicanas enfrentan un gran desafio para hacer
sostenibles sus sistemas de pensiones en el largo plazo. Aunque los estados
afrontan diferentes situaciones, es claro que la mayoria enfrenta un serio riesgo para
su estabilidad financiera en el futuro. Si bien es cierto que en algunos estados se
han negociado activamente reformas a los sistemas de pensiones, resulta incierto
el tiempo y forma en las que éstas se aprobaran. Standard & Poor’s continuara
vigilando la evolucién de los pasivos por pensiones y la reforma en las diferentes
entidades mexicanas.

En general, los estados enfrentan una carga por el pago de pensiones mayor a la
de los municipios, debido a las obligaciones que tienen los primeros para brindar
servicios de educacion y salud. Estos servicios involucran una amplia fuerza
laboral que reciben beneficios sociales como lo es la jubilaciéon. De hecho, los
gastos correspondiente a némina que reportan los estados, que incluyen pagos
de pensiones, suelen representar uno de los rubros con mayor peso en los gastos
operativos estatales. Por lo general, este tipo de gastos es dificil de reducir o
controlar. Ademas, los estados frecuentemente no cuentan con una planeacién y
reportes relacionados a las tendencias que registran los costos de los servicios de
salud para los pensionados. A esto se agrega el hecho que la poblaciéon mexicana
vive mas afos y las enfermedades se han vuelto mas complejas, por lo que lo que
se espera que los costos de salud sigan incrementandose en el futuro. Una posible
consecuencia que podria observarse es un deterioro en las finanzas estatales,
principalmente en aquellas entidades que tienen una flexibilidad financiera muy
limitada y la obligacion de seguir atendiendo areas de educacién y salud, ademas
de realizar contribuciones extraordinarias al sistema de pensiones. En 2001, un
estudio del Banco Mundial acerca de las pensiones en México sefalaba que,
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de no existir reformas, lo mas probable es que los sistemas de pensiones para
los empleados de los gobiernos estatales continuarian experimentando estrés
financiero.

Es importante considerar algunas cifras que reflejan la situacion problematica en
los sistemas de pensiones: alrededor de 10 trabajadores activos respaldaban a
cada pensionado (indice de dependencia) en 1997, siendo la pensién promedio de
116% del salario promedio. Las proyecciones actuariales también indican que el
indice de dependencia de estos sistemas estatales disminuira a 4.65 trabajadores
por pensionado en 2010, y a 2.15 trabajadores por pensionado en 2025. Se ha
proyectado ademas que los pagos de pensiones representaran 26% de la némina
en 2010 y 46% en 2025. Como resultado, los estados enfrentaran presiones
financieras, si no se realizan reformas a sus sistemas de pensiones.

Aunque la implementacion de una reforma de pensiones no garantiza una alta
calificacién, algunos estados que han llevado a cabo reformas a sus sistemas de
pensiones en los ultimos afios se ubican en las categorias de calificacion mas
altas, como Aguascalientes, Guanajuato (‘mxAA/Estable), y Coahuila (‘mxAA’/
Estable). Otros estados estan trabajando para lograr sistemas de pensiones
viables en el largo plazo, aunque las negociaciones con los sindicatos parecen
estancarse cuando se trata de eliminar algunos de los beneficios otorgados en
el pasado. Entre los ejemplos de manejos adecuados de sistemas estatales de
pensiones, Aguascalientes tiene uno de los sistemas mejor fondeados entre los
estados mexicanos, ya que tiene reservas de pensiones para cubrir pagos por mas
de cuatro décadas. Por su parte, Guanajuato reformé su sistema de pensiones
en 2002, y se estima que el sistema tenga fondeo suficiente hasta el 2027.
Finalmente, Coahuila implementd una reforma al sistema de pensiones en 2002, y
se estima que tendra reservas hasta 2024 (para los burdcratas) de continuar con
el nivel actual de contribuciones. Una reforma adicional, aprobada en diciembre
de 2004, ayudo a que el sistema de pensiones de los profesores estatales de
Coahuila fuera mas saludable, evitando asi una carga para el estado en el futuro.
La caracteristica Unica de esta reforma es que tanto los pensionados del estado
como los que ya forman parte del sistema, van a aumentar sus contribuciones. Por
el contrario, la reforma del estado de México (‘mxBB+’/Estable) colocé la mayor
de la carga en las contribuciones del propio estado. Gran parte de las reformas
implementadas han consistido en extender la edad de jubilacion, recortar el nivel
de beneficios, y (en algunos casos) aumentar las tasas de contribucion tanto de
los empleados como de los empleadores. Los empleados actuales continuan bajo
esquemas anteriores, dejando que las nuevas generaciones enfrenten los costos
de transicion.
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Municipios

Los municipios, con algunas excepciones, rara vez cuentan con estudios actuariales
actualizados. Hoy en dia, sus pagos anuales correspondientes a pensiones no
representan una carga significativa en sus presupuestos. En general, estos pagos
anuales no superan el 5% de los gastos operativos. Ademas, la tasa de rotacion
de los empleados municipales es relativamente mas alta que la de los gobiernos
estatales. Cabe sefalar que las administraciones municipales en México tienen una
duracion de tres afos, en la mayoria de los casos, comparada con los seis afios en
los estados, porlo que los empleados normalmente no acumulan el tiempo necesario
para retirarse, retrasando asi la presion que podria ejercer el pago de pensiones.
Debido a que en general los municipios tienen menos presion que los estados para
cubrir los temas de seguridad social (por ejemplo, pago a jubilados), se encuentran
por consiguiente en una mejor posicion relativa para lograr estructurar sistemas de
pensiones viables en el largo plazo, posiblemente sin altos costos politicos, sociales
y financieros. Hay algunos municipios que estan integrados a los sistemas estatales
de manera que sus jubilados son atendidos por dichos sistemas. Por ejemplo, los
municipios en el estado de México estan afiliados al Instituto de Seguridad Social
del Estado de México y Municipios (ISSEMYM); por lo tanto, su Unica obligacién es
estar al corriente en sus contribuciones al ISSEMYM. Finalmente, los municipios
que cuentan con calificaciones altas (por ejemplo, las ciudades de Aguascalientes
['mxAA+’/Estable] y Torredn ['mxAA/Estable]) no registran pasivos por pensiones
dado que cuentan con sistemas viables en el largo plazo.

Conclusioén

Aun cuando no se han presentado cambios en la calificacion crediticia de algun
estado o municipio debido a los pasivos por pensiones, el retraso en las reformas a
los sistemas de pensiones podria tener un efecto negativo sobre su calidad crediticia
en el futuro. Estudios actuariales indican que en algunos estados las reservas para
cubrir pago de pensiones se han agotado, mientras que en otros la falta de reservas
representara un problema en un plazo de cinco a diez afios, y s6lo en pocos estados
se observan sistemas viables en el largo plazo. Por lo tanto, Standard & Poor’s
continuara monitoreando cuidadosamente el tema de las pensiones en los estados
y municipios mexicanos con el fin de evaluar adecuadamente la carga real que
ejercen sobre las finanzas publicas.”
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