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PRESENTACION

a Fundacion Dr. Guillermo Manuel

Ungo estudia la seguridad social y los

mercados laborales en El Salvador

desde 1994. Recientemente, desde
Fundaungo, hemos desarrollado  diferentes
estudios sobre el sistema de pensiones salvadorefo.
En 2011, publicamos el “Diagnéstico del sistema
de pensiones en El Salvador (1998-2010)7,
elaborado por el Dr. Carmelo Mesa-Lago,
profesor de la Universidad de Pittsburgh y uno
de los especialistas sobre seguridad social mas
reconocidos a nivel internacional. En el mismo
afio publicamos, en conjunto con la Fundacién
Friedrich Ebert, el estudio “Entre el individuo y
el Estado: Condicionantes financieros del sistema
de pensiones en El Salvador”, escrito por la Mtra.

Nancy Argueta.

Debido a los desafios fiscales a los que se esta
enfrentando el sistema de pensiones salvadorefo,
la necesidad de una reforma se ha ubicado en el
debate publico actual como un tema importante.
En este contexto, con el objetivo de aportar
insumos técnicos para un debate mas informado
sobre los retos del sistema previsional, y de ubicar
en la agenda publica la necesidad de una reforma
integral del sistema de pensiones, invitamos a la
Mtra. Nancy Argueta, quien junto al Lic. Francisco
Bolafios Cambara y la Mtra. Maria Elena Rivera,
ambos del Programa Estudios sobre Politicas
Publicas de Fundaungo, desarollaron el estudio
“Una nueva mirada a los desafios de cobertura del
sistema de pensiones de El Salvador: la densidad

individual de cotizaciones”.

Como los autores sefialan en el estudio,
el funcionamiento de un sistema previsional
se encuentra estrechamente vinculado a las
caracteristicas y dinamicas de los mercados
laborales, en particular, porque en un sistema de
capitalizacion individual plena, como el que opera
en el pais desde 1998, las trayectorias laborales
de los trabajadores juegan un papel importante
en la determinacion del monto de los ahorros
acumulados para financiar la pension de vejez
y en la posibilidad de cumplir con el requisito
de tiempo cotizado para pensionarse. Asi, la
densidad individual de cotizaciones, que se analiza
en este estudio, es un indicador que relaciona el
numero de cotizaciones efectivas con el numero
de cotizaciones esperadas a partir del momento
de insercion a la vida laboral y tiene la virtud de
brindar informacién sobre la capacidad que tiene el
sistema de otorgar cobertura de pensiones de vejez

a los trabajadores salvadorefios.

La realizaciéon y publicacion de este estudio
fue posible gracias a la subvencién financiera
de la Iniciativa Think Tank (ITT), asi como a
las personas e instituciones que brindaron la
informaciéon requerida para el desarrollo de la
investigacién, en particular la Superintendencia

Adjunta de Pensiones.

Dr. Ricardo Cérdova
Director Ejecutivo

Fundaungo
San Salvador, mayo de 2015







INTRODUCCION

1 Salvador enfrenta importantes

desafios para consolidar el disefio y

la puesta en marcha de un sistema

de proteccién social que asegure el
goce de derechos fundamentales, la satisfaccion de
necesidades y la administraciéon de los riesgos de
los individuos a lo largo de las distintas etapas del
ciclo de vida.

Uno de estos desafios es la situacion fiscal sin
precedentes. Datos del Ministerio de Hacienda
indican que la deuda del Sector Publico No
Financiero (SPNF) ascendié a diciembre de
2013 a US$13,767.8 millones,
equivalentes al 55.3 % del PIB y
que incluye una deuda previsional
US$2,608.3

correspondientes  a

estimada en
millones',
10.5 % del Producto Interno

EN EL SALVADOR, LOS DESAFIOS
DE COBERTURA DEL SISTEMA
DE PENSIONES SE EXPLICAN,

PARCIALMENTE, POR LAS

el disefio de estos esquemas, pero también de la
falta de informacion disponible sobre los mismos;
informaciéon que es fundamental para realizar
analisis rigurosos que vinculen y enriquezcan
el debate técnico y politico necesario para lograr
mejoras en la efectividad de la proteccion social en
el pais. Resulta indispensable, entonces, avanzar en
el estudio de aquellos elementos del sistema que
condicionan su efectividad para brindar en el largo
plazo una adecuada proteccion a los trabajadores.
El funcionamiento de los sistemas de pensiones
esta estrechamente ligado a las caracteristicas y
dinamicas de los mercados
de trabajo, en esencia
porque las pensiones
suelen financiarse parcial o

totalmente con los aportes

o contribuciones de los

CONDICIONES DE INFORMALIDAD

Bruto (PIB).

La deuda previsional se da por
el desbalance financiero entre el
nivel de ingresos que recibe un
sistema de pensiones y el nivel de obligaciones que
debe pagar a pensionados y beneficiarios. En El
Salvador, este tipo de deuda no sélo refleja un disefio
inadecuado de algunos parametros sino también las
consecuencias de continuados procesos de reformas
previsionales con visién parcial, cortoplacista
o ideologizada.

En adicién a las restricciones de tipo fiscal
y financiero, existen también vacios en la
comprension del funcionamiento de los diferentes
esquemas de proteccion vigentes. Lo anterior deriva

en parte de la complejidad técnica que subyace

Y PRECARIEDAD LABORAL

SALVADORENOS.

trabajadores. En El Salvador,

los desafios de cobertura

QUE ENFRENTAN MILES DE

del sistema de pensiones se
explican, parcialmente, por
las condiciones de informalidad y precariedad
laboral que enfrentan miles de salvadorefios. Estas
condiciones se traducen en la ausencia de contratos,
ingresos bajos o irregulares, interrupciones o
discontinuidades en las trayectorias laborales,
ausencia de prestaciones sociales, falta de acceso a
los sistemas de seguridad social (salud y proteccion
de riesgos por vejez, invalidez y sobrevivencia),
entre otras.

En este sentido, los desafios de cobertura
no son recientes ni exclusivos de los sistemas

que operan bajo regimenes de capitalizacion




individual; son desafios inherentes al disefio
de esquemas contributivos que operan en
mercados laborales que no son capaces de
absorber productiva y formalmente a su mano
de obra.

A finales delos noventa, reformas econémicas e
institucionales modificaron el sistema previsional
en El Salvador, trasladando responsabilidades
de administracién, acreditacién, inversion y
prestacion de beneficios a empresas privadas
denominadas Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFPs) y modificando el mecanismo
de financiamiento a un régimen de capitalizacion
individual plena. La reforma de naturaleza
substitutiva  fue  impulsada

con el argumento que el

EN EL MARCO DEL SAP, 1A

solo un predictor importante de la capacidad del
sistema de pensiones de brindar una adecuada
proteccion de los ingresos durante la vejez, sino
también del grado de coherencia que existe
entre el disefio del sistema de pensiones y las
dinamicas de los mercados de trabajo en el pafs.
Pese a la importancia de este indicador, éste no
ha sido periédicamente monitoreado por las
instituciones responsables de la administracion
de pensiones o de la supervision del sistema en
su conjunto.

En los ultimos afios, la Fundacién Dr.
Guillermo Manuel Ungo ha realizado una serie
de estudios y publicaciones con la finalidad de

contribuir a la generaciéon de

conocimiento sobre politicas

sistema de reparto no e€fa  pRECUENCI A, CONTINUIDAD Y EL publicas relacionadas con los
financieramente solido y que s 3 1o\r10 DE LAS CONTRIBUCIONES  temasdeseguridady proteccion

estaban agotando las reservas
técnicas. En el nuevo sistema,
denominado Sistema de
Ahorro para Pensiones (SAP),
las pensiones son determinadas
por las contribuciones a cuentas
individuales de ahorros, y por lo tanto, por el nivel
deingresos de un trabajadoralolargo del tiempo asi
como por la rentabilidad de los respectivos fondos
de pension.

En el marco del SAP, la frecuencia,
continuidad y el monto de las contribuciones son
fundamentales para asegurar el derecho a una
pension digna durante la vejez. En este sentido,
la densidad individual de cotizaciones —
indicador que da cuenta de la relaciéon entre el
numero de cotizaciones efectivas y el nimero
de cotizaciones esperadas a partir de la fecha de

insercion a la vida productiva — constituye no

ASEGURAR EL DERECHO A UNA
PENSION DIGNA DURANTE LA

SON FUNDAMENTALES PARA social. Como resultado de

las recomendaciones de estos
estudios y de los espacios de
discusioén y debate en torno alos
mismos, la Superintendencia
Adjunta de Pensiones ha puesto
por primera vez a disposicion de Fundaungo
acceso a datos sobre densidades individuales de
cotizacién?.

La exploracion, analisis y procesamiento
de estos datos ofrece un enorme potencial
para profundizar en el conocimiento sobre el
funcionamiento del sistema de pensiones, sus
retos y oportunidades de mejora.

Este informe tiene como  finalidad
aproximarse a la capacidad que tiene el sistema
de brindar cobertura de pensiones de vejez
a los trabajadores salvadorefios, para lo cual

presenta los resultados del analisis de la densidad




individual de cotizaciones realizado con datos
provistos por la Superintendencia Adjunta
de Pensiones.

El documento se estructura en cinco
partes. La primera parte esboza brevemente el
marco de referencia del estudio. Comprende
la discusiéon conceptual sobre la cobertura
como dimension fundamental en el diseno
de los sistemas previsionales y su relaciéon con
el funcionamiento de los
mercados laborales; analiza

la  situacion  actual  del

UNA PROPUESTA DE REFORMA

mercado laboral salvadorefio;

retiro. Finalmente, se presentan las conclusiones.
Valelapenaaclarar que este estudio reconoce
que dado el contexto actual, una propuesta de
reforma previsional requiere un proceso de
dialogo entre las partes interesadas: Estado,
empresa privada, trabajadores y ciudadania;
es decir, la sociedad en su conjunto. En este
sentido, pretende contribuir con insumos
puntuales para una discusién mas informada
sobre el funcionamiento del
sistema y las implicaciones
de wuna posible reforma,

haciendo énfasis en la

PREVISIONAL REQUIERE UN

describe los indicadores

PROCESO DE DIALOGO ENTRE LAS

tradicionalmente  utilizados

necesidad de que estas

discusiones se basen sobre

PARTES INTERESADAS: ESTADO,

para medir la cobertura de

la evidencia y las lecciones

EMPRESA PRIVADA, TRABAJADORES

los sistemas previsionales y

destaca la ventajas de utilizar

Y CIUDADANI{A; ES DECIR, LA

aprendidas, asi como en

soluciones de largo plazo y

SOCIEDAD EN SU CONJUNTO.

indicadores alternativos,
como la densidad individual
de cotizaciones.

Los aspectos metodologicos del informe,
incluyendo la descripcion de las fuentes, las
definiciones conceptuales y operativas de
las diversas adaptaciones del indicador de
densidad individual de cotizaciones, asi como
las limitaciones del analisis, se presentan en la
segunda parte.

Los resultados generales del diagnéstico de la
densidad individual de cotizaciones en el SAP se
desarrollan en la tercera parte; mientras que, en la
cuarta se presentan los resultados de las estimaciones
de las coberturas esperadas ante cambios puntuales

en clertos parametros, como la edad y el tiempo de

medidas integrales, y no en
remiendos de corto plazo o
medidas parciales.

Por ultimo, el equipo de investigacion quiere
dejar constancia de su agradecimiento a Ricardo
Cordova, director ejecutivo de Fundaungo; Omar
Martinez, Rodolfo Castillo y Maritza de Ayala
de la Superintendencia del Sistema Financiero; y
a René Novellino, Ruth de Sol6érzano, Lourdes
Arévalo y miembros del equipo de Asafondos
por los comentarios realizados a una version
preliminar de este estudio; asi como a Metzi
Rosales, coordinadora de comunicaciones de
la fundacién, por las correcciones de estilo, el

disefio y diagramacién del mismo.







LA DENSIDAD INDIVIDUAL
DE COTIZACIONES

1. COBERTURA DE LOS SISTEMAS DE PENSIONES

l tema de la cobertura tiene una
jerarquia importante en el analisis
y evaluacion de los  sistemas

previsionales, y su consideracion
debe estar a la base del disefio y de las respectivas
reformas para mejorar la efectividad del sistema
de pensiones. La cobertura expresa, en esencia, la
coherencia de un esquema con los principios de la
proteccion social.

Este apartado presenta el marco de referencia
para analizar la cobertura previsional en el pais. En
este sentido, destaca que los desafios de cobertura, y
en concreto de la proteccién de ingresos durante la
vejez, son el resultado de diversos factores, incluyendo
la estructura y dinamica de los mercados laborales.
Dado el grado de preponderancia de estos aspectos,
el apartado realiza una breve descripcién del mercado
laboral salvadorefio, concentraindose en la situacion
de la participacién econdmica, el desempleo y la
formalidad. Posteriormente, se presenta una discusion
sobre los indicadores tradicionales de cobertura de
los sistemas previsionales y se argumenta a favor de
avanzar en el uso de indicadores como la densidad
individual de cotizaciones, que son mas compatibles
con los parametros de diseno del sistema, y como
consecuencia, permiten una valoracion mas realista
y comprehensiva de los desafios de la cobertura de

pensiones por vejez en el pafs.

1.1 Mercados laborales y cobertura de los sis-
temas de pensiones
Las pensiones constituyen esquemas de

transferencias sociales que se circunscriben en

el marco de los sistemas de proteccion social,
entendidos éstos como el conjunto de medidas
sociales disefiadas para apoyar a los individuos a
enfrentar sus necesidades, administrar mejor sus 77e5gos
y prevenir la pobreza a lo largo del ciclo de vida. Los
Estados disefian sus sistemas de proteccion social
combinando medidas de asistencia social, las cuales
tienen fines de redistribucién del ingreso y suelen
brindarse a través de beneficios monetarios o fisicos
financiados por el Estado; y de asegiuramiento social, las
cuales tienen como proposito suavizar y balancear el
ingreso y el consumo en situaciones adversas o ante
determinadas contingencias, y suelen ser financiadas
a través de contribuciones bajo los principios de
riesgo compartido (BID, 2000; Ginneken, 1999: 5).
Cabe mencionar que en el disefio de los sistemas
de proteccién social también entra en juego el
equilibrio de las responsabilidades de otras fuentes
tradicionales de proteccion, como lo son el mercado
y la familia (Bertranou, 2006: 30).

Cuatro son los elementos constituyentes de
los sistemas de proteccién social®
2003: 281-282): cobertura, beneficios, financiamiento y

administracion. Por cobertura se entiende tanto el

(Ginneken,

namero de personas que se benefician del sistema,
y el tipo de necesidades y contingencias que son
cubiertas por los arreglos. Los beneficios, por
su parte, se refieren a los tipos y condiciones de
derechos (monetarios o en especie), asi como a
los montos de las cuotas que se entregan cuando
se enfrentan los riesgos y las necesidades. El
financiamiento alude a las fuentes econdmicas,
recursos y combinaciones de contribuciones o

aportes que respaldan los beneficios. Finalmente, la
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administracion guarda relacion con la forma en que
se entregan los beneficios, asi como por la gestion
(publica-privada) con que se realizan las diversas
funciones del sistema, incluyendo la recoleccion
de las contribuciones (Ginneken, 2003; Betranou,
2006; y Corbo, 2004).

Este estudio presta especial énfasis en el problema
de la cobertura de los sistemas de pensiones, y se
acota a los beneficios de pension por vejez. En este
sentido, el término cobertura se aplicara de aqui en
adelante al nimero de personas que logren acceder a
este tipo de beneficio en el marco del SAP.

Las estructuras de los mercados laborales de
muchos paises latinoamericanos y otros en vias
de desarrollo imponen desafios especiales para
la extension de cobertura. Asi, el problema de
cobertura se encuentra intimamente ligado a las
caracteristicas del mercado de trabajo (Bertranou,
2005: 5). La informalidad que caracteriza a estos
mercados se plantea como el principal obstaculo
y complejiza las intervenciones de politica publica
necesarias para revertir la circularidad entre
informalidad y ausencia de cobertura, en la que
los trabajadores son informales porque no estan
cubiertos; y no pueden ser cubiertos porque son
informales (Argueta, 2000).

En otras palabras, aquellos fuera de trabajos
formales, estables y mas regulados son afectados de
manera negativa, ya que los sistemas de pensiones
son disefados -por razones financieras- bajo
modalidades contributivas. En este sentido, y a
pesar de las intenciones de cobertura universal,
esta clara la implicacion que el acceso (Bertranou,
2005:7) depende de las condiciones de empleo a lo
largo del ciclo de vida, y que se da como producto
solo de ciertos tipos de trabajo. Se crea asi lo que

se denomina “paradoja de proteccion” (Bertranou,

20006: 35), que se refiere al hecho de que los grupos
menos vulnerables tienen mejor y mayor acceso
a la proteccion. En otras palabras, la cobertura
es regresiva, tanto en término de ingresos como
de riesgos.

La informalidad y los déficits de cobertura de los
sistemas de seguridad social se asocian, entre otros,
a mercados laborales con estructuras segmentadas,
caracterizados por altos niveles de autoempleo
y trabajo por cuenta propia en comparacion con
el trabajo asalariado, asi como altos grados de
participacion en actividades que se realizan fuera de
los mercados (trabajo reproductivo o trabajo familiar
no remunerado) (ILO, 2013). En El Salvador, por
ejemplo, la relacion entre el trabajo por cuenta
propia y no remunerado con el trabajo asalariado
permanente ha pasado de 0.9 a 1 en los ultimos
20 afios (EHPM, 1991 y 2011), es decir de nueve
trabajadores por cuenta propia y no remunerados
por 10 trabajadores asalariados se iguald la relacion
a 10 por cada 10; lo que sugiere una creciente
participacion de la poblacion econémicamente activa
en categorfas ocupacionales que ofrecen menores
niveles de acceso a la seguridad social (ver 1.2).

Pero los problemas de cobertura trascienden las
circunstancias y evolucioén de los mercados laborales
y deben analizarse en un contexto econémico,
social, politico, organizacional e institucional
mas amplio. Betranou (2006: 38-40) sostiene que
entre los factores que explican los problemas de la
baja cobertura en América Latina se encuentra la
inadecuada definicién de prioridades en el ambito
de la politica publica, que se traduce no sélo en que
no se logre identificar a las poblaciones objetivo y
riesgos prioritarios a ser cubiertos, sino también en
el excesivo énfasis en los pilares contributivos de

los sistemas de proteccion social. De igual manera,
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Diagrama 1. Factores que explican la baja cobertura de los sistemas de pensiones
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Fuente: Betranou (2000).

seflala las restricciones que las finanzas publicas
imponen para asegurar un adecuado financiamiento
de los sistemas de proteccion social, debido a que
los recursos fiscales son limitados para garantizar
cobertura a los mas vulnerables y sin capacidad
de contribuir, por lo tanto solo terminan estando
cubiertos o protegidos aquellos que contribuyen, lo
cual redunda en la regresividad caracteristica de estos
sistemas. También destaca el inadecuado desempefio
de las instituciones, que no necesariamente aseguran
la mejor gestion en materia de proteccion social o la
implementacion de programas de mayor rentabilidad
social o impacto comprobado. Eldiagrama 1 resume
estos puntos, y destaca las interacciones que se dan en
la practica entre los diferentes ambitos y elementos
constituyentes de los sistemas de proteccion social

mencionados anteriormente.

1.2 El mercado laboral en El Salvador

Este apartado describe brevemente la situacion
del mercado laboral salvadorefio sobre la base de la
Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples del afio
2011. El analisis comprende el comportamiento por
rango de edades y sexo de las tasas de participacion
econémica y desempleo, asi como una aproximacion a
la formalidad, utilizando como criterios el acceso a la
seguridad social y la relacion entre trabajo por cuenta
propia y no remunerado con el trabajo asalariado.
Los resultados del analisis confirman que el mercado
laboral se encuentra segmentado en tanto el acceso al
mismo y la calidad de los trabajos disponibles estan
altamente condicionados por estas dos variables, y
que son los jovenes entre 16 y 25 afios y las mujeres

quienes enfrentan las situaciones mas desfavorables
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en materia de ocupacion. El analisis también reitera
que los niveles de cobertura de los sistemas de
seguridad social son, en términos generales, muy
bajos, pero que en este caso, ademas de los jovenes,
son las personas en edades intermedias y finales del
perfodo de actividad econdémica, y particularmente
las mujeres, las que enfrentarfan en términos relativos

mayores déficits de proteccion social.

1.2.1 Participacion econémica

La tasa de participacion econémica se define
como la relacién porcentual entre la poblacion
econéomicamente activa (PEA) y la poblacion en

edad de trabajar (PET), y cuantifica el tamafio

relativo de la fuerza de trabajo (Digestyc, 2011). En
El Salvador, esta tasa muestra un comportamiento
marcadamente diferenciado por sexo (Grafico 1),
con niveles significativamente inferiores entre las
mujeres con respecto a los hombres, para todos los
grupos de edad. Esta situacion refleja restricciones
importantes de acceso a los mercados de trabajo
para las mujeres, lo cual redunda en dificultades
para lograr una adecuada proteccion de sus ingresos
durante la vejez.

Tal como se puede observar en el grafico 1, los
niveles de participacion econémica son muy bajos
(51.7 %) enla primera etapa del periodo de actividad
economica (entre los 16 y 25 afios), y especialmente

para las mujeres (35.1 %), lo que refleja, entre

Recuadro 1. Regimenes contributivos y no contributivos

n un marco amplio de un sistema nacional de proteccion social, las transferencias sociales o los

beneficios otorgados pueden ser financiados por diversas fuentes: impuestos generales, impuestos

especificos, aportes de los trabajadores, aportes de empleadores, empréstitos, donaciones,
rendimientos de inversion, subsidios, entre otros (Plamondon et al, 2002; y Cichon et al, 2004).

Los regimenes contributivos son principalmente financiados por aportes de trabajadores y empleadores;
es decit, son aquellos que se vinculan directamente con el empleo y son generalmente clasificados como
esquemas de seguridad social (Cichon et al, 2004). Para el caso de las pensiones, las cotizaciones de ambas
partes acumulan un fondo (individual o colectivo) que junto a los rendimientos de inversién financian
total o parcialmente los beneficios de pension. En la mayoria de los casos, los aportes son obligatorios
tanto para trabajadores como para empleadores, las tasas de contribucién se fijan en proporcién a un
salario devengado y son normadas por ley, pero ajustables en funcién de proyecciones demograficas y
perspectivas de gasto. Por el contrario, los regimenes no contributivos no recurren a aportes de trabajadores
o empleadores como fuentes de financiamiento y los montos de los beneficios no tienen ninguna relacion
con un salario o con una vida laboral, sino que son predefinidos sobre la base de otros critetios.

En El Salvador, operan simultaneamente ambos tipos de regimenes para el financiamiento y pago de
pensiones: contributivos, para el caso de los beneficios administrados por las AFP, ISSS, Inpep e Ipsfa;
y no contributivos, para las pensiones asistenciales a lisiados de guerra y sus sobrevivientes (Foprolyd) y
mas recientemente, la Pension Basica Universal (PBU) que forma parte del programa nacional de alivio a
la pobreza Comunidades Solidarias, y que es provista de manera focalizada a adultos mayores que residen

en los municipios atendidos por el programa.




otros la combinaciéon de efectos entre las barreras
de acceso al mercado de trabajo para los jovenes
y prolongacion de las edades de estudio entre la
poblacion. La tasa incrementa considerablemente
entre los 26 y 35 afios, y alcanza su maximo valor
de 78.9 % (96.1 % para hombres y 64.1 % para
mujeres) en el grupo entre los 36 y 45 afios; no
obstante, comienza a decrecer en los grupos de
edades posteriores, y de manera mas notoria a
partir del rango de 56 afios y mas.

Este comportamiento pone de manifiesto que es
en las etapas intermedias del periodo de actividad
econémica que un mayor porcentaje de personas
expresa una intencion activa de buscar empleo, lo

cual marca un primer patrén de oportunidades
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y posibilidades de acumulacién de derechos
para pensiéon de los trabajadores salvadorefios.
Sin embargo, participar en el mercado laboral
no es consustancial a la adquisicion de derechos
para pension, aunque si es un indicativo de las
posibilidades que los trabajadores salvadorefios
tienen en diferentes momentos de su vida de
encontrar un empleo o encontrarse activamente
buscando ocupacion, y que en el caso ideal dicho
empleo cuente con cobertura de pensiones.

Los niveles de participacion econémica
observados para los grupos de mayor edad
merecen un comentario adicional y es que un
porcentaje importante de personas continia estando

economicamente activo pese a haber superado las

Grafico 1. Tasa de participacion econémica por rangos de edad y sexo (2011)
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edades de retiro (30.5 % de las personas de 66 afios
y mas). Esta situacion puede guardar relacion con la
necesidad de continuar trabajando ya sea porque se
carece de acceso a una pension, porque los montos
de la pensiéon son insuficientes para cubrir las
necesidades personales o familiares, o bien por una
preferencia personal y profesional de mantenerse

productivo.

1.2.2 Desempleo

La tasa de desempleo muestra el porcentaje de
personas de la poblaciéon econdmicamente activa
que no esta trabajando, pero que se encuentra
buscando de forma activa ocupacion (Digestyc,
2011). En El Salvador, la tasa global de desempleo

para el afio 2011 ascendio6 a 6.62 %.

Como se puede observar en el grafico 2, la tasa de
desempleo muestra un comportamiento diferenciado
por edad y sexo. En primer lugar, es muy supetior
entre las personas de 16 a 25 afios de edad: asciende
a 12.2 % vy practicamente duplica o triplica las tasas
observadas para el resto de edades (5.6 % entre los
26 y 35 anos, en promedio 4.3 % entre los 36 y 65
aflos, 5.6 % en el rango de 66 afios y mas). Por su
parte, es superior entre la poblacién masculina y
muestra una tendencia irregular conforme aumenta la
edad; en contraste, las tasas de desempleo femeninas
son inferiores y tienden a disminuir con la edad. En
este punto, vale la pena aclarar que los indicadores

de desocupacién no pueden analizarse de manera

Grafico 2. Tasa de desempleo por rangos de edad y sexo (2011)
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aislada y que una menor tasa de desocupacion no
necesariamente indica una mejor posicion relativa de
las mujeres en los mercados laborales. Las mujeres
enfrentan importantes barreras de acceso a los
mercados de trabajo, que se evidencian en tasas de
participacion econdémica muy inferiores a las de los
hombres a lo largo de todo el periodo de actividad
econdmica, pero particularmente en las fases iniciales
y finales del mismo.

El comportamiento de la tasa de desempleo en
El Salvador merece otra consideracion especial y es
sulimitada utilidad para reflejarlos grandes desafios
que enfrenta el pais en materia de generacion de
empleo de calidad. Tal como se vera mas adelante,
los problemas del mercado
laboral  salvadorefio  se
expresan por medio de altas
tasas de subempleo (PNUD,
2008 y Ormusa, 2011),
informalidad y bajos niveles
de cobertura de los sistemas
de seguridad social (Grafico
3). Esto obliga a aproximarse
al mercado laboral por medio de un conjunto de
indicadores, que reflejen las problematicas en su
correcta dimension y complejidad.

Por otra parte, es importante destacar que la
situacion de los jovenes -caracterizada por bajos
niveles de participacién econdmica y elevadas
tasas de desempleo con respecto al promedio
nacional- constituye un desaffo importante
de politica publica, y una restriccién para la
acumulacién temprana de derechos para contar
con coberturas efectivas de los sistemas de
seguridad social, y en especial, de los sistemas

de pensiones de naturaleza contributiva.
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LA SITUACION DE LOS JOVENES,
CARACTERIZADA POR BAJOS NIVELES
DE PARTICIPACION ECONOMICA Y
ELEVADAS TASAS DE DESEMPLEO
CON RESPECTO AL PROMEDIO
NACIONAL, CONSTITUYE UN DESAFiO
IMPORTANTE DE POLITICA PUBLICA.

1.2.3 Formalidad en el empleo

En esta seccion se busca tener una aproximacion
al empleo formal, entendido como aquel que
cuenta, entre otras caracteristicas, con acceso a
la seguridad social®. Para ello, se consideran dos
tipos de indicadores: el porcentaje de personas
ocupadas que expresé estar cubierto por algin
sistema de seguridad social publico o privado y
la relacion entre trabajadores por cuenta propia
y familiares no remunerados, con los asalariados
permanentes’. Cabe mencionar que ambos
indicadores presentan limitaciones: el primero no
distingue el tipo de beneficios a los que se tiene
acceso (atencion en salud y/o pensiones, otros) y
no refleja necesariamente una
cobertura efectiva o real, sino
que una cobertura potencial
o percibida; mientras que
el segundo no contempla
la totalidad de los trabajos
generados en una economia.
No obstante lo anterior,
estos indicadores son ttiles para aproximarse a una
dimension concreta de la calidad de empleo que se
genera en El Salvador.

En 2011, del total de casi 2.5 millones de
personas ocupadas, unicamente 27.5 % (28.1 % de
los hombres y 26.6 % de las mujeres) expresaron
tener acceso a la seguridad social (Digestyc, 2011).
En otras palabras, la gran mayoria de los ocupados
—siete de cada 10- expresé carecer de cobertura
de los sistemas de seguridad social, lo cual supone
bajas o nulas posibilidades de acumular, entre otros,
derechos para optar a una pension.

Tal como lo muestra el grafico 3, el acceso a

la seguridad social presenta un comportamiento
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diferenciado entre los trabajadores cuando
se analiza por rango de edad. Es muy bajo y
asciende a 22 % entre los trabajadores jovenes;
alcanza su maximo valor de 35.2 % entre los
26 y los 35 afios de edad, pero presenta a partir
de ese momento una tendencia decreciente. Es
decir, disminuye conforme aumenta la edad.
Este comportamiento es comun entre hombres y
mujeres, aunque los niveles de cobertura de estas
ultimas son inferiores para todos los rangos de
edad, a excepcién de los observados entre los 16 y
25 afios. De hecho, las brechas observadas en las
coberturas entre hombres y mujeres incrementan
considerablemente a medida que aumenta la edad
de las personas ocupadas.

Por su parte, la relacion entre los trabajadores

por cuenta propia y familiares no remunerados con
los asalariados permanentes da cuenta del tipo de
empleo que se esta generando en una economia.
Este indicador resulta util para dimensionar la
informalidad en los mercados laborales, dado
que los primeros no suelen cotizar al régimen
de la seguridad social, y en especial al sistema de
pensiones, por multiples razones, entre las que
se pueden encontrar la falta de obligatoriedad
as{ como lo costoso que resulta realizar el aporte
completo en ausencia de un patrono o cuando
los ingresos son irregulares o inexistentes. Esta
situacion es confirmada por los datos de la EHPM
(Digestyc, 2011): menos del 1 % de los trabajadores
por cuenta propia y familiares no remunerados

tiene acceso a los sistemas de seguridad social. En

Grafico 3. Porcentaje de ocupados con cobertura de seguridad social

por rangos de edad y sexo (2011)
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contraste, el 71 % de los asalariados permanentes
s{ expresan contar con este tipo de cobertura.

En El Salvador, la relacién entre trabajadores
por cuenta propia’® y familiares no remunerados
con asalariados permanentes asciende a 1.02
(0.83 para hombres, 1.33 para mujeres) (Digestyc,
2011), lo que indica que por cada trabajador con
potencial acceso a la seguridad social, existe uno
sin cobertura. Esta relacion es mayor entre las
mujeres, lo que sugiere que el tipo de trabajo al que
tienen acceso las mujeres, cuando lo tienen, se da
con mas frecuencia en condiciones de irregularidad
o informalidad.

El grafico 4
muestra que la
relacion entre
trabajadores  por
propia

y familiares no

cuenta

remunerados con
los asalariados
permanentes  es
alta en casi todos
los grupos de
edad, a excepcion
del rango establecido entre los 26 y 35 anos
de edad (que, como se vera en la seccion 3.1
coincide con las edades en las que se registra el
mayor numero de cotizantes al SAP y en el cual
repunta la densidad individual de cotizaciones).
También muestra cémo esta relacién se acentia
conforme aumenta la edad, de forma consistente
a partir del rango establecido entre los 36 y 45
afios de edad y de manera mas intensa para las
mujeres, especialmente en edades tardias cercanas
o posteriores a las edades de retiro, en donde

los valores practicamente duplican y triplican los

LA DENSIDAD INDIVIDUAL
DE COTIZACIONES

EL ACCESO A LA SEGURIDAD SOCIAL PRESENTA UN
COMPORTAMIENTO DIFERENCIADO ENTRE LOS
TRABAJADORES CUANDO SE ANALIZA POR RANGO DE
EDAD. ES MUY BAJO Y ASCIENDE A 22 % ENTRE LOS
TRABAJADORES JOVENES; ALCANZA SU MAXIMO VALOR DE
35.2 % ENTRE LOS 26 Y LOS 35 ANOS DE EDAD, PERO
PRESENTA A PARTIR DE ESE MOMENTO UNA TENDENCIA
DECRECIENTE. ES DECIR, DISMINUYE CONFORME
AUMENTA LA EDAD. ESTE COMPORTAMIENTO ES COMUN
ENTRE HOMBRES Y MUJERES.

observados entre hombres. Lo anterior confirma
que las oportunidades de acceder a trabajos
asalariados en mejores condiciones y probabilidades
de acceso a la seguridad social no se distribuyen de
forma homogénea entre trabajadores.

El analisis de la participacién econémica,
del desempleo y de la formalidad en el mercado
laboral salvadorefio tiene varias implicaciones.
En primer lugar, sugiere que el principal desafio
del mercado laboral salvadorefio no radica en la
falta de ocupacion, sino mas bien en el tipo de
ocupacion que se genera. Asi por ejemplo, por cada
trabajador asalariado permanente existe uno que
no recibe ingresos
o que, si los recibe,
no tiene acceso
a la cobertura de
los sistemas de
seguridad ~ social.
Esta caracteristica
es importante,
sobre todo si se
considera que la
seguridad  social
en el pais se
construye en gran medida a partir de regimenes
contributivos que dejan de fuera, debido a las
dindmicas del mercado laboral salvadorefio, a casi
tres cuartas partes de los trabajadores del pafs.
En este sentido, y desde esta Optica, ampliar las
coberturas de los sistemas previsionales requeriria
potenciar la creacion de trabajo asalariado
permanente o flexibilizar el acceso a la seguridad
social para las diferentes categorias de trabajadores.

El analisis también indica que el mercado
laboral salvadorefio esta segmentado por edades

y por sexo, y que la situaciéon de los jovenes entre
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Grafico 4. Relacion entre trabajadores por cuenta propia y familiares no remunerados

con asalariados permanentes, por rangos de edad y sexo (2011)
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16 y 25 afios y de las mujeres requiere medidas lo que respecta, entre otros, a la acumulacion de
especiales a fin de equiparar y mejorar el acceso derechos para optar a una pension. Las mujeres,
a oportunidades de trabajo en condiciones de por su parte, presentan a lo largo del periodo
formalidad. Los jovenes, por laboral tasas muy inferiores
ejemplo, tienen un acceso de participacién econdémica,
o POR CADA TRABAJADOR .
restringidoalmercadolaboraly menores niveles de acceso
. ASATARIADO PERMANENTE EXISTE . .
se enfrenten a mayores niveles a seguridad social y mayor
., UNO QUE NO RECIBE INGRESOS .. .,
de desempleo; en adicion, participacién en empleos que
Lo . O QUE, SI LOS RECIBE, NO TIENE
aquellos que si tienen trabajo pueden  catalogarse como
. . ACCESO A LA COBERTURA DE LOS .
cuentan con bajos niveles irregulares, ya sea porque
. SISTEMAS DE SEGURIDAD SOCIAL. .,

de cobertura de seguridad carecen de una relacion
social en comparacién con los patronal formal o porque no
trabajadores en edades intermedias. generan ingresos.

Esto indica, que se esta desaprovechando el Esto significa que las posibilidades de las

potencial de la primera etapa de la vida laboral en trabajadoras de contar con una pension al terminar




su vida laboral son mas limitadas que las del
promedio de los trabajadores, dadas las restricciones
que el mercado laboral salvadoreno les impone.
Finalmente, conforme avanza la edad de los
trabajadores, se incrementan las dificultades para
permanecer en el mercado laboral, o bien, para
mantener trabajos en condiciones de formalidad que
aseguren acceso a los sistemas de seguridad social.
Esto se confirma porque pese a que los niveles de
participacion econdémica son relativamente elevados
entre los 25 y 55 afios, los trabajadores en rangos
etarios de 35 y mas presentan reducidos niveles de
cobertura de seguridad social y mayor participacién
en categorias de trabajadores por cuenta propia y
familiares no remunerados. En materia previsional,
esto indica que aunque una persona continue
trabajando en edades avanzadas, se reduce su
posibilidad en etapas tardias de acumular derechos
para pension si no los acumul6 en edades tempranas
e intermedias. Esta situacion es particularmente

evidente para las mujeres.

1.3 ;:Coémo se estima la cobertura de los siste-

mas de pensiones? Algunos indicadores

Existen multiples indicadores de cobertura de
los sistemas de pensiones que tradicionalmente
comparan:

a) El porcentaje de la poblacion afiliada a
los sistemas previsionales con respecto a la
poblaciéon econémicamente activa del pais
(PEA).

b) El porcentaje de la poblaciéon cotizante
con respecto a la PEA.

¢) Elporcentaje de la poblacion cotizante con
respecto a la poblacion afiliada a los sistemas
previsionales’.

Estos indicadores son utilizados para estimar
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la cobertura global de los diversos tipos de
sistemas de pensiones y presentan ventajas en
tanto facilitan la comparaciéon entre pafses. La
AIOS, por ejemplo, los publica periédicamente
para dar cuenta del alcance de los regimenes de
capitalizacién plena individual en la region.

No obstante, estos indicadores presentan algunas
desventajas. Por ejemplo,larelacion entrela poblacion
afiliada y la PEA tiende a sobreestimar la cobertura
real delos sistemas previsionales dado que la afiliacion
es condicién necesaria, pero no suficiente para el
reconocimiento de los derechos a los beneficios
previsionales; ademas, dependiendo de los paises y
de las practicas comerciales de las administradores de
fondos de pensiones, el nimero de afiliados puede
incluir personas que no necesariamente conforman
la PEA. La relacién entre cotizantes y poblacion
econémicamente activa o poblacion afiliada, por
su parte, puede subestimar la cobertura real de los
sistemas previsionales, en tanto refleja la poblacion
que cotiza en un mes determinado, lo cual puede
estar sujeto a fluctuaciones esporadicas, situaciones
econémicas coyunturales o estacionalidades de los
mercados de trabajo.

El cuadro 1 presenta, como referencia, los
valores de estos indicadores para el caso de El
Salvador a diciembre de 2011, para una PEA
estimada de 2.6 millones de personas, un total
aproximado de 2.1 millones de afiliados al sistema
de pensiones (Sistema de Ahorro para Pensiones
y al Sistema Publico de Pensiones - 99.2 % SAP y
0.8 % SPP) y un total de 603,469 cotizantes (98.7 %
al SAP y 1.3 % al SPP).

Los datos reflejan los desafios atn pendientes
de cobertura del sistema previsional, sobre todo si
se consideran aquellos indicadores que relacionan

la poblacién cotizante con la PEA o la poblacion
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Cuadro 1
Indicadores de coberturadel sistema de pensiones de El Salvador (porcentajes)

Porcentaje de poblacion
Porcentaje de poblacion | Porcentaje de poblacién cotizante (SAP y
afiliada (SAP y SPP) cotizante (SAP y SPP) SPP) con respecto a
con respecto a la PEA* | con respecto ala PEA*  poblacion afiliada (SAP
y SPP)
89.1 % 25.4 % 28.6 % 28.4 %
Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de EHPM 2011 y base de datos de Superintendencia Adjunta de
Pensiones (2011).
*Los valores pueden discrepar de publicaciones oficiales de la Superintendencia Adjunta de Pensiones en tanto se ha res-

Porcentaje de poblacion
cotizante (SAP) con

respecto a poblacion
afiliada (SAP)

tringido el calculo de los afiliados, cotizantes y poblacién econdmicamente activa (PEA) tomando criterios de edad minima
de 16 afios (segin la definicién de la EHPM) y maxima segtn las edades de retiro (55 afios las mujeres y 60 los hombres)
establecidas en la Ley SAP. En este caso, PEA corresponde a la PEA entre 16 y 55 afios las mujeres, y 16 y 60 afios los
hombres. Los datos excluyen la cobertura del Ipsfa.

afiliada. Estos desaffos no son de naturaleza refleja como la seleccion de los indicadores puede

reciente; mas bien, han sido desafios histéricos
de los sistemas de pensiones salvadorefios y no
dependen necesariamente del régimen financiero
(capitalizacion individual plena, parcial o reparto)
que esta a la base del disefio de los mismos.

Los desafios de cobertura
del sistema se vinculan, mas
que todo, con la orientacion
de la politica social, la logica
tras la construccion de los
sistemas de proteccion social
y el grado de coherencia entre
esta y el funcionamiento de
los mercados de trabajo.

El cuadro también muestra las grandes distancias
que existen entre los diversos indicadores de
cobertura, y en consecuencia, advierten riesgos
de interpretaciones parciales de la situacion del
sistema previsional, que pueden, a su vez, orientar
indebidamente la percepcion externa sobre la
efectividad del funcionamiento del sistema o las

decisiones de politica publica. En otras palabras,

AUNQUE UNA PERSONA CONTINUE
TRABAJANDO EN EDADES AVANZADAS,
SE REDUCE SU POSIBILIDAD EN
ETAPAS TARDIAS DE ACUMULAR
DERECHOS PARA PENSION SI NO LOS
ACUMULO EN EDADES TEMPRANAS E
INTERMEDIAS.

brindar un diagndstico incompleto y parcial de
la situaciéon real de un sistema de pensiones: una
cobertura del 89.1 % de la PEA tiene implicaciones
de politica publica diferentes a una cobertura inferior
al 30 % de 1a PEA.

En todo caso, la limitante
principal de estos indicadores
es que ninguno de ellos se
vincula de manera directa
con los requerimientos que
el sistema de pensiones exige
para el goce de derechos
de una pensién: el tiempo

cotizado y la edad de retiro.

1.4 Condiciones de trabajo y retiro en el pais

En El Salvador, existen diferentes instrumentos
que definen, norman y regulan, por una parte, los
periodos de actividad econémica y, por otra, la
relacién entre estos perfodos y el goce de ciertos

derechos laborales. Estos instrumentos pueden




ser de naturaleza legal o técnica. Para efectos de
este estudio, se hace referencia y aplicacion de tres
de estos instrumentos: el Cédigo de Trabajo, la
Encuesta de Hogares de Propodsitos Multiples y la
Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones.

ElCédigodeTrabajoregula,entreotros,eltrabajo
de los menores de edad (Capitulo V), sugiriendo
de alguna manera las edades en las que se autoriza
el inicio de la vida laboral. Dependiendo del tipo
de labor que se realice y del grado de vinculacion
con la escuela, las edades minimas propuestas
corresponden a los 14, 16 y 18 afios (articulos 104,
105 y 114). Por ejemplo, se prohibe el trabajo de los
menores de 18 afios
en labores peligrosas
e insalubres, pero se
puede autorizar el
trabajo a partir de
los 16 afios siempre y
cuando se garanticen
la salud, la seguridad,
la moralidad y la
provision de cierto
tipo de instruccion
o formacién profesional. Por su parte, se prohibe
el trabajo a menores de catorce afnos y de aquellos
que habiendo cumplido esa edad sigan sometidos
a la ensefianza obligatoria. El Cédigo de Trabajo
no hace referencia a las edades de jubilacién o
retiro.

La Encuesta de Hogares de Propdsitos Miiltiples es un
instrumento estadistico que brinda informacion
extensa sobre la situaciéon socioeconémica de los
hogares en El Salvador. Contempla, entre otros,
la descripciéon de variables relacionadas con la
participacion en los mercados laborales, como la

participaciéon econémica, los niveles de ocupacion,
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LA OBLIGACION DE COTIZAR CESA CUANDO EL
AFILIADO SE PENSIONE POR VEJEZ O RECIBA EL
BENEFICIO DE DEVOLUCION DE SALDO; O CUANDO
SEA DECLARADO INVALIDO TOTAL MEDIANTE

SEGUNDO DICTAMEN; ES DECIR, QUE AUNQUE o
EL AFILIADO CUMPLA CON LA EDAD DE RETIRO,
ESTE PUEDE SEGUIR COTIZANDO PARA ALCANZAR
LOS 25 ANOS DE COTIZACION REQUERIDOS PARA
PENSIONARSE POR VEJEZ.

desocupacion, subutilizacion laboral, informalidad
y acceso a sistemas de seguridad social. Define, para
efectos de comparacion nacional e internacional,
variables que también denotan edades para el inicio
de la vida laboral. Asi, las variables de Poblacion en
Edad de Trabajar (PET) y PEA son frecuentemente
utilizadas como referencia.

Para el caso de El Salvador, la PET se define
como aquella “poblacién en edad activa,integrada
por las personas de 16 y mas afos de edad, que
de acuerdo a la realidad socioeconémica del pais
se encuentran aptas para trabajar”; mientras que
la PEA contempla a aquella porcién de la PET
que efectivamente
forma parte de la
fuerza de trabajo
ya sea porque se
encuentra ocupada
activamente
buscando una
ocupaciodn
(Digestyc, 2011).

Cabe mencionar
que los criterios para
la fijacién del inicio de la edad activa han cambiado
en El Salvador: hasta el anio 2000, se consideraban
activas a aquellas personas de 10 afios y mas, lo cual
era incompatible con los principios del Codigo de
Trabajo y los estandares internacionales en contra
del trabajo infantil. Las definiciones de PET y
PEA no contemplan, para el caso de El Salvador,
una edad maxima o una edad de retiro.

La Ley del Sistema de Aborro para Pensiones
establece en sus articulos 104 y 200 las condiciones
de adquisiciéon de derechos a pensiéon por vejez
para los afiliados al Sistema de Ahorro para

Pensiones y para los asegurados al Sistema Publico
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de Pensiones. En ambos casos, se establece el
cumplimiento simultaneo del requisito de edad
(60 afos para los hombres y 55 para las mujeres),
y el registro de un minimo de veinticinco afios
de cotizaciones, que pueden ser continuas o
discontinuas. Para el caso de los afiliados al SAP,
se agrega una alternativa para optar al derecho a
pension (Art. 104, inciso a), si la cuenta individual
es suficiente para financiar una pension igual o
superior al sesenta por ciento del Salario Basico
Reguladot® y a la vez sea igual o supetior a ciento
sesenta por ciento de la pensiéon minima.

El articulo 147, por su parte, dicta los requisitos
para acceder a la pensiéon minima de vejez, que son
en términos de edades y tiempos de cotizacion los
mismos que para el resto de los afiliados al SAP,
pero incorpora algunas disposiciones especiales
para el calculo del tiempo cotizado.

Las dltimas reformas a la Ley SAP de marzo
de 2012 (Decreto Legislativo 1036, Diario
Oficial No. 63, Tomo No. 394) no modificaron
formalmente los requisitos de edad y tiempo de

cotizaciones, pero enla practicalos flexibilizaron

un poco para ampliar el periodo en el cual los
trabajadores pueden acumular afios cotizados y
asi cumplir con los requisitos de retiro. Antes
de la reforma, la ley establecia en su articulo
13 que la obligatoriedad de las cotizaciones
cesaba “al momento en que un afiliado cumple
con el requisito de edad para pensionarse por
vejez, aunque no ejerza su derecho y continde
trabajando”. En otras palabras, un trabajador
debia haber acumulado veinticinco afios de
cotizaciones a los 60 afios, si era hombre, 0 a
los 55 afios, si era mujer, para poder optar a
una pension por vejez. El texto reformado
del mismo articulo indica que la obligacion
de cotizar cesa cuando el afiliado se pensione
por vejez o reciba el beneficio de devolucion
de saldo; o cuando sea declarado invalido total
mediante segundo dictamen; es decir, que
aunque el afiliado cumpla con la edad de retiro,
éste puede seguir cotizando para alcanzar los 25
afios de cotizacion requeridos para pensionarse

por vejez.
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2. MAS ALLA DE LOS INDICADORES TRADICIONALES
DE COBERTURA: LA DENSIDAD INDIVIDUAL

DE COTIZACIONES

al como se ha sefialado previamente,
este estudio pretende superar las
restricciones de los indicadores
tradicionales de cobertura, que
no logran vincularse con los requisitos para gozar
del derecho a una pensién por vejez: el tiempo
cotizado y la edad de retiro. En este sentido, el
estudio propone aproximarse al reto de la cobertura
del SAP utilizando como indicador la densidad
individual de cotizaciones, que puede definirse
como “la razén entre el nimero de contribuciones
efectivamente ~ pagadas
durante un periodo y el
nimeromaximo potencial
de contribuciones que
pueden  ser  pagadas
durante el mismo
periodo” (Cichon et al,
2004: 612).
Si bien es cierto este
indicador  también da
cuenta de la relacion entre cotizacion y afiliacion,
lo hace de manera individual y no a nivel global
de sistema; es decir, hace referencia a los tiempos
efectivamente cotizados por las personas que se
encuentranafiliadasaunsistemade pensiones. En este
sentido, se vincula directamente con las trayectorias
laborales y de contribuciones de los trabajadores, y
en consecuencia, presenta como principal ventaja

la posibilidad de acercarse de manera mas realista a

la cobertura potencial o esperada de los sistemas de

LA DENSIDAD DE COTIZACIONES PUEDE

DEFINIRSE COMO “LA RAZON ENTRE
EL NUMERO DE CONTRIBUCIONES

EFECTIVAMENTE PAGADAS DURANTE
UN PERIiODO Y EL NUMERO MAXIMO

POTENCIAL DE CONTRIBUCIONES QUE la vida laboral. Fsta

PUEDEN SER PAGADAS DURANTE EL MISMO
PERIODO” (CICHON ET AL, 2004: 612).

pensiones con regimenes contributivos.

A continuacion se detalla la metodologia utilizada
para calcular la densidad individual de cotizaciones
y para estimar las coberturas esperadas de pension
por vejez del SAP’.

2.1 El calculo de la densidad individual de

cotizaciones

Para el célculo de la densidad individual
de cotizaciones se establecieron dos tipos de
indicadores: la densidad
individual de cotizaciones
calculada sobre la base
del tiempo de afiliacion,
y la calculada sobre la

base de la duracién de

distincion se realiza para
efectos comparativos y
se basa principalmente
en la seleccion de la variable para la estimacion
del tiempo potencial de contribuciones.
Dicha diferenciacién obedece, en parte, a
que la informaciéon proporcionada por la
Superintendencia Adjunta de Pensiones no
presentaba datos para todos los afiliados al SAP
en una variable de interés en particular: la fecha
de afiliacién a un sistema previsional. Unicamente
se disponfa de esta informaciéon para aquellos

afiliados al SAP que no registraban historial de
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cotizaciones al SPP.

A continuacién se presentan las definiciones
operativas, los alcances y las férmulas utilizadas
para el calculo de cada uno de los tipos de densidad

individual de cotizaciones:

* Densidad individnal de cotizaciones sobre la base
del tiempo de afiliacion o DC, (TA): Razén de afos
efectivamente cotizados con respecto al total de
afios de afiliacién de un trabajador, segun registros
del SAP.

El calculo de este indicador se trealiza, dada
la informacién disponible en la base de datos,
unicamente para aquellos trabajadores afiliados
al SAPY, sin tiempo cotizado al SPP; es decir,
aquellos que se retiraran bajo las condiciones
exclusivas de un régimen de capitalizacion individual
plena, sujetas al tiempo, edad de retiro y monto
acumulado en su CIAP.

La férmula para el calculo de este tipo de
densidad individual de cotizaciones se presenta a

continuacion:

Tiempo cotizado al SAP

DC, (TA) =
 (TA) Tiempo de afiliacion al SAP

* Densidad individual de cotizacion sobre la base
de la vida laboral o DC, (VL): Razén de afios
efectivamente cotizados con respecto al total de
afios de participacion econdmica, segin registros de
los sistemas de pensiones y criterios supuestos sobre

el periodo de actividad econémica.

El cilculo de este indicador se realiza para
el total de los afiliados al SAP, incluyendo a

aquellos sin tiempo cotizado al SPP y aquellos

que se trasladaron al SAP de manera obligatoria o
voluntaria, y que registraron al menos una cotizacion
al SPP, independientemente de si constituyen o
no cotizantes activos al SAP. Entre estos ultimos
pueden encontrarse afiliados con o sin derecho a un
Certificado de Traspaso'', asi como aquellos optados
cuyas pensiones se estarfan calculando sobre la base
de férmulas bajo esquemas de beneficio definido,

segun la normativa vigente del SAP, entre otros.

La férmula para el cilculo de este tipo de
densidad individual de cotizaciones se presenta a

continuacion:

Tiempo cotizado a un sistema de pensiones

DC. (VL) =
. (V1) Vida laboral

Donde, vida laboral (VL) se define como el
tiempo estimado en afos que una persona ha estado
activa en el mercado laboral, suponiendo un ingreso
ala PEA alos 16 afios. La vida laboral se calcula en

afios, para cada persona afiliada, asi:

VL= Edad actual -16 afios

En ambos casos, las densidades individuales
de cotizacion representan una relacién entre los
afios efectivos y potenciales de cotizacién, y no
una relacion entre cantidades de personas, como la
presentada por los indicadores de cobertura descritos

en el numeral anterior.

2.2 La estimacion de la cobertura esperada
del SAP

La estimacion de las coberturas esperadas se

realiza por medio del calculo de la densidad requerida de




cotizaciones, entendida como la densidad que deberfa
alcanzar y sostener una persona para cumplir - en el
periodo comprendido entre el momento actual (al
cierre de la base de datos) y la edad legal de retiro —
los afios de cotizacion exigidos por ley para optar a

una pension.

La férmula de calculo para la densidad requerida

(DR) se detalla a continuacion:

Tiempo de cotizacion requerido para el
DR = retiro-Tiempo efectivamente cotizado

LA DENSIDAD INDIVIDUAL
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Edad legal de retiro-Edad actual

Este indicador permite aproximarse a la
cobertura esperada del SAP, tomando en cuenta
la probabilidad de cerrar la brecha en los afios de
cotizacién establecidos para poder optar a una
pension por vejez. Para ello, se compara el valor
de la densidad requerida con la distribucion de los
valores observados de las densidades individuales de
cotizacion calculadas sobre la base de la vida laboral.
Dado que se dispone de la base de registros del SAP,
es posible realizar este analisis para cada individuo,
para luego consolidarlo y clasificar al conjunto de
afiliados en ciertos grupos, segin su probabilidad
de ser incluidos o excluidos de las coberturas de

pension por vejez del SAP.







LA DENSIDAD INDIVIDUAL
DE COTIZACIONES

3. DIAGNOSTICO DE LA DENSIDAD INDIVIDUAL

DE COTIZACIONES EN EL SAP

os sistemas de pensiones no

pueden analizarse bajo una mirada

agregada, sujeta a supuestos de

trayectorias laborales lineales u
homogéneas de la poblaciéon que los integran. Por
el contrario, requieren de una mirada mas detallada
sobre las caracteristicas de la poblacién, y cémo
sus trayectorias laborales - y en consecuencia las
condiciones de adquisiciéon de derechos a una
pensién - se ven afectadas por otras variables,
como la edad, el sexo, el nivel educativo, el tipo
de ocupacion y el sector econémico, el nivel
de ingresos, entre otros. Esta seccién presenta
brevemente los resultados de la exploraciéon y
analisis desagregado de la informacién provista por
la Superintendencia Adjunta de Pensiones sobre los
individuos afiliados al SAP.

La seccion se divide en dos partes. La primera
introduce de manera general el perfil de los
trabajadores afiliados al SAP, considerando su
condicién (de afiliado y/o cotizante), su nivel de
ingreso y su tiempo de cotizacién a un sistema
de pensiones, tomando en cuenta las diferencias
existentes por edad y sexo. La segunda parte
presenta los resultados generales del analisis de la
densidad individual de cotizaciones en el SAP.

En ambos casos, el analisis pretende identificar
tendencias, patrones y diferencias que permitan
comprender de mejor manera el funcionamiento
del sistema de pensiones en El Salvador,
profundizar en las razones que explican su baja
cobertura, proyectar la capacidad real del mismo

de lograr el objetivo de la proteccién social para la

vejez, y distinguir entre los desafios del mercado
laboral y aquellos propios del disefio de un sistema
de pensiones. Todo esto con la finalidad de
emitir recomendaciones generales que permitan
orientar el debate sobre el sistema de pensiones,
los elementos a tomar en cuenta para el ajuste de
ciertos parametros y la adopcion de medidas que
sean mas coherentes con las especificidades y
necesidades de los diferentes tipos de trabajadores

a lo largo de su vida.
3.1 Perfil general de los afiliados al SAP
311 (Quiénes son los

afiliados y

cotizantes al SAP?

El Sistema de Ahorro para Pensiones registro
al cierre de 2011 un total de 2,097,508 de personas
afiliadas” (53.5 % hombres y 46.5 % mujeres),
de las cuales 28.4 % efectivamente cotizaron
en diciembre del mismo afio (595,434 personas,
55.8 % hombres y 44.2 % mujeres).

El SAP esta integrado por afiliados que
nunca cotizaron al SPP (1,614,613 personas que
representan el 77 % de los afiliados) y por aquellos
que s registran al menos una cotizacion al sistema
publico (482,895 personas que representan el 23 %
de los afiliados). Entre los primeros se encuentra el
67.6 % de los cotizantes a diciembre de 2011, con
una relacién entre cotizantes y afiliados equivalente
al 24.9 %; por su parte, entre aquellos que si
registran tiempo cotizado en el SPP se encuentra el

32.4 % restante de los cotizantes, con una relacion
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entre cotizantes y afiliados del 40 %. El grafico 5
muestra la distribucion de los afiliados y cotizantes,
asf como la relacién entre cotizantes y afiliados al
SAP, segin sexo y grupo de edad para 2011.
Como se puede observar, en el grafico 5, para
todos los grupos de edad analizados, hay mas
afiliados y cotizantes hombres que mujeres. Lo
anterior indica que el acceso activo a la seguridad
social, y en particular a los sistemas de pensiones,
continua siendo desigual, sobre todo si se considera
que las mujeres constituyen una mayor proporcion
de la poblacién en edad de trabajar. De hecho,

hay mas mujeres
en el paifs entre los
16 y 55 afos que
hombres entre los 16

y 60 anos (52 % son

EL S1STEMA DE AHORRO PARA PENSIONES
REGISTRO AL CIERRE DE 2011 UN TOTAL DE
2,097,508 DE PERSONAS AFILIADAS
(53.5 % HOMBRES Y 46.5 % MUJERES), DE LAS

Las brechas en la relacion entre cotizantes
y afiliados por sexo se van reduciendo a medida
que aumenta la edad de los afiliados, e incluso se
revierten en el grupo etario mas cercano a la edad
de retiro. Estos resultados son consistentes con
hallazgos de otras investigaciones (Ormusa, 2011 y
PNUD, 2013) que sugieren que las mujeres jovenes
enfrentan dobles barreras de ingreso a los mercados
laborales, y que redundan en tasas de participacion
econémica muy inferiores a la de hombres jévenes.

No obstante lo anterior, el grafico 5 también
parece sugerir que aquellas mujeres que si logran
superar las barreras
de acceso al trabajo
consolidan cierta
estabilidad en fases

posteriores de su vida

CUALES 28.4 % EFECTIVAMENTE COTIZARON EN
DICIEMBRE DEL MISMO ANO

mujeres y 48 % son
hombres, segun la
EHPM 2011).

La participacion
econémica de las mujeres en el mercado laboral
no solo es inferior (52 % de las mujeres entre 16
y 55 anos se declaran econémicamente activas,
en contraste con 85 % de los hombres entre 16
y 60 afios, segun EHPM 2011), también lo es en
sectores mas regulados que generan oportunidades
de trabajos formales con acceso a proteccion social.

En términos generales, puede afirmarse que la
relacion entre cotizantes y afiliados del sistema es
baja'* para hombrtes y mujetes en todos los grupos de
edad, pero es inferior para las mujeres (27 % contra
29.6 % para el caso de los hombres) y parece mostrar
un patrén diferenciado segun edad y sexo. Asi, en
comparacion con los hombres, una menor proporcion
de mujeres cotiza activamente en los grupos mas

jovenes de edad (16 a 25 anos, por ejemplo).

(595,434 PERSONAS, 55.8 % HOMBRES Y
44.2 % MUJERES).

econémicamente
activa. El analisis
sobre la densidad
individual de
cotizaciones contribuird a profundizar un poco
mas en este punto. En promedio, los afiliados y
cotizantes son relativamente jovenes y se encuentran
concentrados entre los 26 y 35 afios de edad
(37.3 % de los cotizantes y 35.3 % de los afiliados).
Este es particularmente el caso para aquellos que
ingresaron directamente al nuevo sistema.

El analisis de la base de datos indica que 42% de
los afiliados sin historial de cotizacién en el SPP (y
50 % de los cotizantes) se encuentra en este rango
de edad. En contraste, los afiliados con vinculo con
el SPP se concentran en su mayoria entre los 36 y
45 afios de edad (51 % tanto de los afiliados y de los
cotizantes con cotizaciones al SPP se encuentran

en este grupo etario).
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Grafico 5. Cotizantes y afiliados al SAP (2011)
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Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

Cabe mencionar que existen diferencias en la
relacién entre cotizantes y afiliados en funcién de
si cuentan o no con historial de cotizacién en el
SPP, en tanto esta relacion es mas estrecha entre
aquellos que ingresaron originalmente al sistema
publico (40 %, en contraste con 24.9 % para los
afiliados exclusivos al SAP).

En adiciéon al factor edad, esto se explica
en parte por los mecanismos diferenciados de
afiliacion entre el SAP y el SPP. El SAP no
exige una relaciéon laboral de dependencia al
momento de afiliacién, e incluso puede llegar a
contabilizar a personas en edad de trabajar que
no necesariamente forman parte de la poblacién

econémicamente activa. Ademas, al permitir la

afiliacién individual e independiente, el SAP no
asegura la obligatoriedad de cotizacion para todos

sus integrantes.

3.1.2 ;Cual es el perfil de ingresos de los
cotizantes al SAP?

En el marco del SAP, el nivel de ingresos de
los cotizantes a lo largo de su vida laboral activa es
determinante para el calculo del monto de la pension al
momento de retiro. Estudios previos (Argueta, 2011)
confirman que en El Salvador existe una distribucién
asimétrica del IBC.

El grafico 6 presenta la distribucion de los IBC por

sexo para un total de 595,434 afiliados que cotizaron en




UNA NUEVA MIRADA A LOS DESAFIOS DE COBERTURA DEL

SISTEMA DE PENSIONES EN EL SALVADOR

Grafico 6. Distribucion de cotizantes al SAP por nivel de ingreso (US$) y sexo (2011)
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Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

diciembre 2011 (332,343 hombres y 263,091 mujeres),
tomando como referencia para el establecimiento de
los intervalos valores relacionados con multiplos del
salario minimo urbano del sector servicios, que para
2011 ascendia a US$224.1.

Como se puede observar en el grafico 6, los IBC
en el SAP se concentran en los extremos inferiores
de la distribucién y un poco mas del 50 % de los
cotizantes registra valores de IBC inferiores a dos
salarios minimos. Segun la informacién provista
por la Superintendencia Adjunta de Pensiones, el
IBC promedio de los cotizantes ascendia a US$575.4
dolares (US$587.6 para hombres y US$559.9 para
mujeres), mientras que el valor de la mediana®
ascendia a US$407.9 para el total de los cotizantes
(US$410.0 para hombres y US$405.2 para mujeres).

No obstante la concentracion en los niveles bajos de
ingresos, estos valores son superiores a los reflejados
por el total de ocupados para el mismo periodo. Segin
la EHPM del 2011, los ingresos mensuales promedio
de la poblacion ocupada ascendian a US$296.88
(US$310.54 para hombres y US$279.10 para mujeres).
Esta situacion confirma que los trabajadores que
cotizan se encuentran, en términos relativos, en una
mejor situacién de ingresos que el promedio de los
trabajadores insertos en los mercados laborales.

Un andlisis complementario de ingresos base
de cotizacién por grupos de edad y sexo arroja
resultados interesantes y sugiere, nuevamente, que
existen patrones diferenciados en la evolucion del
IBC conforme a edad entre hombres y mujeres que

han cotizado al SAP. Las mujeres presentan una
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Grafico 7. Mediana del IBC segun sexo y grupos de edad (2011)
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Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

situacién desfavorable al inicio de la vida laboral,
que es compensada por mayores ingresos en fases
mas adultas. Esta situacién se da en el contexto de
una decreciente participacion (absoluta y relativa)
de las mujeres entre los cotizantes conforme a
la edad (Grafico 5). A diferencia de las mujeres,
los hombres muestran una desaceleraciéon en el
crecimiento de sus ingresos laborales durante su
vida activa, e incluso una reduccion en la ultima
fase de la misma. No es el caso para las mujeres,
cuyos ingresos parecen aumentar de manera
considerable cerca de la mitad de su vida activa.
Cabe mencionar que la diferencia establecida en
la edad de retiro impide observar la variacion de
ingresos en las edades de 56 a 60 afios y comparar

su magnitud con la registrada por los hombres.

3.1.3 ¢Cuanto tiempo han cotizado los afiliados
al SAP?

Estimar o proyectar adecuadamente la
cobertura real de un sistema de pensiones requiere
de informacién detallada y de corte longitudinal
sobre el tiempo efectivamente cotizado por las
personas al sistema, en tanto el tiempo se establece
no so6lo como requisito minimo para poder optar a
una pension, sino también a veces como base para
el célculo del monto de la misma'.

Tal como se ha mencionado en secciones previas,
la Ley SAP dispone que los afiliados deben contar
con un minimo de 25 afios de cotizaciones para
poder optar a su derecho de pension por vejez o de

pension minima al llegar a la edad de retiro.
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El grafico 8 presenta la distribucion (en
porcentajes) de los afiliados al SAP segin tiempo
de cotizacion, indistintamente de la edad o de su
trayectoria laboral. Como se puede observar, la
distribucién es unimodal, asimétrica y positiva; es
decir, muestra una alta concentracion de afiliados que
no registran ninguna cotizacion y una alta dispersion
en los valores superiores de tiempo cotizado.

Del total de 2,097,508 afiliados, 33.6 % no
registra ninguna cotizacion. Alagrupar los perfodos
de cotizacién, se observa que 32.6 % registra el
equivalente a mas de una cotizacién y menos de
cinco afios, 15.5 % entre cinco y menos de diez
afios, 10.9 % entre diez y menos de quince afos,

4.4 % entre quince y menos de veinte anos, 1.8 %

entre veinte y menos de veinticinco afios y 1.1 %
veinticinco afios o mas. Este tipo de distribucion
anticipa un problema de baja cobertura de pension
por vejez'” de la poblacién afiliada y complementa
los hallazgos derivados de la exigua relacion entre
cotizantes y afiliados en el sistema en su conjunto,
pero lo hace tomando en cuenta la situacion
especifica del individuo en el SAP.

Contextualizar mejor el desafio de la cobertura
del SAP requiere de analisis mas refinados que
permitan examinar y relacionar la informacion
en mayor correspondencia con los requisitos
establecidos porley, con perspectivas de largo plazo
y de trayectorias laborales, que vinculen de manera

mas dinamica los tiempos totales de cotizacion

Grafico 8. Distribucion de afiliados segin tiempo total cotizado

a un sistema de pensiones (total de afiliados, 2011)
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con las edades de los trabajadores y permitan
realmente determinar el grado de acumulacién de
derechos a la edad predeterminada de retiro.

En la seccién correspondiente al analisis
de las densidades individuales de cotizacion se
profundizara mas en perfilar a la poblacién segin
sus tiempos de cotizacion, con la finalidad de
aproximarse a las coberturas de pension por vejez
esperadas del SAP.

El grafico 9 muestra la evolucién de los
promedios en los tiempos de afiliacién y cotizacion
pot sexo y segun edad simple para todos aquellas
personas afiliadas al SAP'™ que no registraron
tiempo cotizado al SPP. Pese a que este analisis

se realiza por grupos de individuos de una misma
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edad en un momento y corte especifico, permite
aproximarse al comportamiento de estas variables
a lo largo de la vida laboral activa de las personas
e identificar etapas donde son mas frecuentes o se
acumulan vacios de cotizacion.

En términos generales, se observa que los tiempos
promedio de cotizacion son bajos para los afiliados
al SAP (sin historial de cotizaciones en el SPP) y
que se quedan rezagados con respecto al tiempo de
existencia del SAP (maximo de 13 afios al 2011) y al
requisito minimo de 25 afos de cotizaciones.

En promedio, e indistintamente de la edad, los
afiliados al SAP presentan 2.5 afios cotizados (2.7 los
hombres y 2.4 las mujeres), y las mujeres presentan

un menor tiempo promedio de cotizacién para

Grafico 9. Comparacion entre tiempos promedio de afiliacién y cotizacion al SAP

(afiliados sin historial de cotizaciones al SPP), segun sexo (2011)
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casi todas las edades. Si bien es cierto el promedio
general esta siendo presionado a la baja por el alto
porcentaje de afiliados que no presentan ninguna
cotizacion, los resultados son indicativos de los
grandes retos de cobertura que realmente enfrenta
el sistema, en especial para las mujeres.

Resulta especialmente preocupante el declive que
se observa en los tiempos de cotizacion promedio a
partir de los 34 afios y conforme aumenta la edad.
En particular para aquellos afiliados cercanos a
las edades de retiro, que deberian encontrarse en
valores superiores para poder asegurar su derecho
a pension. En otras palabras, el comportamiento
observado no coincide con el comportamiento

esperado de crecientes

32 afios de edad, en tanto esta acumula vacios en
las cotizaciones y repercute negativamente en la
probabilidad futura de hombres y mujeres de lograr
los requisitos de tiempo cotizado al SAP.

Tal como se indic anteriormente, este tipo de
analisis permite acercarse de manera mas precisa
al potencial de cobertura del sistema de pensiones
a partir de los parametros que la determinan. A
modo de ejemplo, y de manera indicativa, se
realizara el analisis para un trabajador promedio
afiliado al SAP de 35afos"” de edad y sin historial
de cotizaciones en el sistema publico.

De acuerdo alos registros de la Superintendencia
Adjunta de Pensiones, un afiliado tiene a esta edad

un promedio de 4.09

periodos de afiliacién
y cotizaciéon conforme
aumenta la edad.

El grafico también
refleja que existe una

brecha

entre los tiempos de

importante

DEL TOTAL DE 2,097,508 AFILIADOS, 33.6
% NO REGISTRA NINGUNA COTIZACION.
EN PROMEDIO, E INDISTINTAMENTE DE LA
EDAD, LOS AFILIADOS AL SAP PRESENTAN
2.5 ARNOS COTIZADOS
(2.7 LOS HOMBRES Y 2.4 LAS MUJERES).

aflos cotizados: 4.21 si
es hombre y 3.96 si es
mujer. En este escenario,
la probabilidad de que
un hombre alcance los
25 afios de cotizacién (en

los 25 afios que le quedan

afiliacion y cotizacion,
que llega a representar, en promedio, 6.8 y 5.4 afios
de cotizacién, respectivamente, para aquellos
hombres y mujeres en edad de retiro. Dicha brecha
presenta un comportamiento particular y crece de
manera mds consistente y acelerada cuando los
afiliados tienen entre 18 y 32 afios. A la edad de
33 anos, se presenta una diferencia de 5.2 afios
(5.4 para los hombres y 5 para las mujeres) en los
tiempos de cotizacion con respecto alos tiempos de
afiliacion; en edades posteriores, la brecha contintda
fluctuando, pero en menor medida.

En otras palabras, resulta fundamental atender la
fase inicial de la vida laboral activa de las personas,

y en especial, aquella comprendida entre los 18 y

previo a alcanzar la edad
de retiro de 60 afios) es mayor que la de las mujeres,
y podria, en el mejor escenario, superar el requisito
del minimo de 25 afos de cotizaciones establecido
por la Ley SAP y lograr un total de 29.21 afios
cotizados. Por el contrario, una mujer de esa edad
no lograrfa cumplir con los 25 afios de cotizacion.
Suponiendo ese valor promedio como base mas un
récord de cotizacion perfecto, la mujer alcanzarfa
s6lo un maximo de 23.96 afios de cotizaciones a los
55 anos.
Lo anterior implica que aunque la mujer parezca
nivelarse en materia de frecuencia de cotizaciones
y niveles salariales en algunos periodos de su

vida laboral, no logra hacerlo en la condicién que




representa el requisito basico establecido para gozar
de su derecho a pensioén: el tiempo cotizado.
Dadas las

de trabajo salvadorefio y de un sistema de

caracteristicas del mercado
pensiones que esta diseflado para operar bajo
un régimen de capitalizacion individual plena, el
establecimiento de una edad de retiro diferenciada
y menor claramente perjudica las posibilidades
de las mujeres para optar a una pension. En
este sentido, es indispensable reflexionar sobre
los motivos y supuestos tras estas diferencias;
pero especialmente sobre las consecuencias
de mantener fijos parametros como éste ante
entornos institucionales, laborales, familiares,
demograficos y sociales cambiantes, en los cuales
la proteccién social de las mujeres se asegura cada
dia menos como resultado de una relacion de
dependencia de su conyuge o de su descendencia.
Sibien es cierto la reciente y tacita flexibilizacion
de la edad de retiro de la tltima reforma mejora en
principio la probabilidad de poder cumplir con el
requisito de tiempo cotizado, esta situaciéon debe
analizarse con mds cautela sobre la base de la
evidencia y sobre el comportamiento observado
y no supuesto de los agentes econémicos,
entre los cuales se encuentran los trabajadores
y empleadores.  Para ello, es indispensable
reconocer que la edad es un factor que incide en
la ocupacion y profundizar, por medio de otros
estudios, en como afecta en la practica las actitudes
y comportamiento de los actores econémicos.
Dadas las condiciones del mercado laboral
salvadorefo, es bastante ambicioso suponer un
récord perfecto de cotizaciones, y mas ain, suponer
que no existe discriminaciéon para personas que
contindan trabajando cerca de la edad del retiro.

En un escenario realista, la probabilidad de
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cumplir las condiciones de retiro es en conjunto
desfavorable, y lo es mas para aquellas personas
que actualmente se encuentran en una etapa laboral
intermedia o avanzada (mayores de 34 afos las
mujeres y 39 afios los hombres). Estas situaciones
se describiran y analizaran con mayor detalle en la

siguiente seccion.

3.2 Densidad individual de cotizaciones

Esta seccién analiza la densidad individual
de cotizaciones, indicador que compara para
cada trabajador afiliado, el tiempo efectivamente
cotizado con respecto al tiempo maximo potencial
que pudo haber cotizado. Tal como se mencioné
en el apartado metodoldgico, se calculan dos tipos
de densidades de cotizacién sobre la base de dos
criterios diferenciados para estimar el tiempo
maximo potencial cotizado: el tiempo de afiliacion
y la vida laboral.

Ambos criterios presentan ventajas y desventajas.
La densidad individual de cotizacién calculada
sobre la base del tiempo de afiliaciéon ofrece una
aproximacion alternativa al desafio de cobertura del
sistema de pensiones y permite identificar variables
que afectan estos niveles de cobertura, utilizando
valores reales, provenientes de una misma fuente,
en este caso, los registros del SAP.

Una de las desventajas de este primer indicador
es su alcance: dada la disponibilidad de los datos,
el analisis de este tipo de densidad se acota
unicamente a los afiliados con historial exclusivo
de cotizacién al SAP, en tanto la base de datos
provista por la SP no brinda informacién de las
fechas de afiliacién a un sistema de pensiones
para aquellos afiliados al SAP que si registran

tiempo cotizado en el SPP. La segunda y tal vez
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la mas importante desventaja es que no esta
directamente vinculada con la edad de los afiliados,
y por lo tanto, no es tan util para proyectar el
cumplimiento de los requisitos al momento de
llegar a la edad de retiro; en consecuencia, se
dificulta la estimacién de la cobertura esperada
del sistema de pensiones.

La densidad individual de cotizacién calculada
sobre la base de la vida laboral supera esta debilidad,
dado que la definicién misma del criterio de vida
laboral toma en cuenta las edades de los afiliados.
En este sentido, establece un supuesto de una edad
comun de inicio de la vida activa, que se aplica a
todos los registros de los afiliados al SAP. Esto
permite la consideracién de la base completa y de
los tiempos cotizados tanto
al SPP como al SAP por
parte de todos los afiliados
al SAP. Lo anterior oftrece
un analisis mas compatible
con las condiciones
de retiro y facilita la
realizacion de estimaciones mas precisas de la
cobertura esperada del sistema de pensiones.
La desventaja es que la edad utilizada como
referencia para el inicio de la vida laboral (en este
caso, los 16 afios, segin definicion de la PEA)
no proviene de los registros, y en este sentido,
no necesariamente se apega a la situacion real de
los individuos.

En los dos casos, la densidad individual de
cotizaciones puede presentar valores entre 0y 1.
Si el trabajador esta afiliado y no registra ninguna
cotizacion, independientemente del momento en
que se afilié o de la edad en que comenz6 a trabajar,
presentara una densidad individual equivalente a

cero. Ello significa que no esta acumulando, ni lo

LA POBLACION CON UNA DENSIDAD

DE COTIZACIONES IGUAL A CERO ES EN
PROMEDIO MAS JOVEN (53.3 % TIENE 25
ANOS O MENOS) QUE LA POBLACION QUE

DE COTIZACION.

ha hecho en el pasado, derechos para el retiro. Por
el contrario, si el valor de la densidad individual
es igual a 1, significa que el trabajador presenta
un récord perfecto de cotizaciones (ya sea desde
el momento en que se afilié e independientemente
de la edad, para el caso de la densidad individual
calculada sobre la base del tiempo de afiliacién; o
desde el inicio de la vida laboral, en este caso, los
16 anos).

Cabe mencionar que para poder optar a una
pensiéon de vejez no es indispensable asegurar una
densidad equivalente a 1. Dados los parametros
para el retiro establecidos en El Salvador (25 afios
de aportes en una vida laboral estimada de 44 y 39
afios para hombres y mujeres, respectivamente), se
esperaria que una densidad
cercana  a  0.60  (0.57
hombres y 0.64 mujeres)
sea suficiente para acceder a

este beneficio.

PRESENTA MAYORES DENSIDADES

A continuacién  los
principales resultados
de este analisis para las diferentes categorias de
afiliados al SAP. Un analisis complementario sobre
las densidades de cotizacioén acotada para el total de
cotizantes activos a diciembre de 2011 se presenta

en el Anexo 2.

3.2.1 Densidad de cotizaciones sobre la base del

tiempo de afiliacion

Ladistribuciéndelos 1,614,613 afiliados al SAP
que no registran tiempo cotizado al SPP, segun
su densidad de cotizacién se muestra en grafico
10. Como se puede observar, la distribucién
concentra a un 43.6 % de estos afiliados con

un valor de densidad de cotizaciones igual 0,




mientras que solo el 11 % presenta una densidad
de 1. Cabe mencionar que el alto porcentaje de
afiliados que no registra ninguna cotizacioén se
explica en parte por las estrategias comerciales
de las AFP, que afilian a personas quienes no
necesariamente forman parte de la poblaciéon
econbémicamente activa.

En este sentido, la poblaciéon con una densidad
de cotizaciones igual a cero es en promedio mas
joven (53.3 % tiene 25 afos o menos) que la
poblacion que presenta mayores densidades de
cotizaciéon (ver Anexo 3).

Otra razén que puede explicar la existencia
de afiliados sin cotizaciones es la insercion en
actividades no reguladas, que también suele

afectar de manera especial a los mas jovenes en
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el pais, pero que como también se observa en
el grafico 9, no es una situacién exclusiva de los
mismos en tanto la ausencia de cotizaciones se
observa de manera significativa en personas de
todas las edades. Sin embargo, la base de datos
disponible para este estudio no contenia variables
que permitieran caracterizar las razones por las
que los afiliados con densidad igual a cero no han
cotizado, entre las cuales podrian encontrarse
personas que no son parte de la PEA, que estan
en empleos no regulados u por otras razones.

En términos generales, la densidad promedio
de cotizacién individual en el SAP es baja y
asciende a 0.32. En otras palabras, un afiliado
cotiza

vinculado exclusivamente al SAP

efectivamente menos dela tercera parte del tiempo

Grafico 10. Densidad individual de cotizaciones (tiempo de afiliacion, 2011)
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que deberia, segin el momento de afiliaciéon. De
manera alternativa y un tanto simplificada, podria
incluso decirse que en un periodo definido de un
ano, un afiliado de este tipo acumula menos de
cuatro meses de cotizaciones, y que a ese ritmo,
le tomarfa 75 afios alcanzar las 300 cotizaciones
que equivalen a los 25 anos requeridos para
pensionarse. Lograr los 25 afios de cotizaciones
en el periodo de actividad econémica definido
edad de

densidades

a la retiro
implicaria
de cotizacién promedio
del orden de 0.60; valor
que sélo es alcanzado o
superado por el 28.2 %
de la poblacién afiliada
al SAP (Grafico 10).

La densidad de cotizacion individual muestra
diferencias en funcién del sexo de los afiliados y la
edad (Cuadro 2). Es, por ejemplo, consistentemente
superior entre la poblacion masculina (en promedio
0.34 para los hombres y 0.30 para las mujeres),
independientemente del grupo etario que se

analice. Presenta su valor minimo de 0.22 cuando

UN AFILIADO VINCULADO EXCLUSIVAMENTE
AL SAP COTIZA MENOS DE LA TERCERA PARTE
DEL TIEMPO QUE DEBERIA. A ESE RITMO,
LE TOMARIA 75 ANOS ALCANZAR LAS 300
COTIZACIONES QUE EQUIVALEN A LOS 25 ANOS
REQUERIDOS PARA PENSIONARSE.

los afiliados tienen entre 16 y 25 anos (0.24 para
los hombres y 0.20 para las mujeres). De hecho,
la poblacién joven se encuentra sobre-representada
entre aquellos afiliados sin historial de cotizaciones
al SPP, alcanzando un 37 %. Mientras que de los
afiliados que tienen una densidad igual a cero, los
jovenes son el 53.3 %.

Por su parte, la densidad de cotizacién alcanza
un valor maximo de 0.40 (0.42 para los hombres
y 0.38 para las mujeres)
cuando los afiliados se
encuentran entre los 26
y 35 afios de edad, para
luego volveramostraruna
tendencia  decreciente.

La densidad individual
de  cotizaciones  esta
también relacionada de forma positiva con el nivel
de ingresos de este tipo de afiliados: a mayor nivel
de IBC, mayor la densidad de cotizacion. El grafico
11 muestra los valores promedio de IBC por rango
de densidad para una muestra de 402,235 afiliados
sin historial de cotizaciéon al SPP que registraron

ingresos en el mes de diciembre 2011.

Cuadro 2
Distribucion de poblacion afiliada al SAP (sin historial de cotizacion al SPP) y
densidades promedio de cotizacién individual, por grupos de edad y sexo

Porcentaje de poblacion afiliada Densidad de cotizacion

Grupo Variacion
etario Hombres | Mujeres Total Hombres | Mujeres Total

16-25 37.2% 36.2 % 36.7 % 0.24 0.20 0.22

36-45 14.1 % 16.8 % 15.4 % 0.37 0.34 0.35 -11.9 %
46-55 5.5 % 5.4 % 5.5 % 0.35 0.32 0.33 -5.5%
56-60 1.2% 0% 0.6 % 0.32 0.32 -3.3%
Total 100 % 100 % 100 % 0.34 0.30 0.32

Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).



3.2.2 Densidad de cotizaciones sobre la base

de la vida laboral

Los resultados del analisis de la densidad individual
de cotizaciones calculada sobre la base de la vida
laboral arrojan resultados diferentes, en parte porque la
poblacion de referencia es diferente y mas amplia, pero
también porque presenta caracteristicas demograficas
distintas. En este analisis se utiliza la base completa de
2,097,508 afiliados al SAP, que incluye a aquellos que
registraron cotizaciones en el SPP. Este segmento de
la poblacion presenta edades en promedio superiores a
los trabajadores que s6lo presentan registro de afiliacion
con el SAP, y como resultado de una trayectoria laboral
mas extensa, también mayores tiempos de cotizacion a

un sistema de pensiones.

LA DENSIDAD INDIVIDUAL
DE COTIZACIONES

El grafico 12 muestra la distribucién de los
afiliados por densidad individual de cotizaciones.
Como se puede observar, se repite el patron de alta
concentracion de afiliados con densidad igual a 0
(33.6 %). En otras palabras, la tercera parte de los
afiliados no esta acumulando tiempo para el retiro
y un porcentaje insignificante de 0.1 % presenta un
registro perfecto de cotizaciones, bajo los criterios
de edad establecidos para definir la vida laboral en
este estudio.

El promedio de la densidad individual
de cotizaciones (vida laboral) del total de la
poblacién afiliada al SAP es menor al calculado
con la férmula anterior, asciende a 0.23 (0.25
para hombres y 0.22 para mujeres), es inferior

para las mujeres indistintamente del grupo de

Grafico 11. Promedio de IBC por rango de densidad de cotizacion (2011)

$600 -
$500 -

$400 -

$366.57/
$31 %

$300 -

$200 -

Promedio de IBC (US$)

$100 -+

$532.53

$521.29

$458.05

0.01 -0.20 0.21-0.40

0.41 - 0.60

0.61 - 0.80 0.81-0.99 1.00

Rangos de densidad de cotizacion

e Media del tltimo IBC cotizado al SAP

—— Lineal (Media del dltimo IBC cotizado al SAP)

Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).
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edad (ver cuadro 3) y se encuentra muy por
debajo de los valores de referencia sefialados
anteriormente (0.60 global, 0.57 para hombres
y 0.64 para mujeres). La distribuciéon de las
densidades individuales de cotizaciéon muestra
que menos del 15 % de los afiliados alcanza
o supera este valor de referencia, y por lo
tanto, tendria posibilidad de cumplir a la
edad de retiro con los requisitos para optar a
una pension.

Cabe mencionar que pese a que estos resultados
parecen mas pesimistas, el analisis es mas confiable
y preciso, no sélo porque toma en consideracion la
totalidad de los afiliados al SAP, sino también porque
la definicion misma del indicador de cotizacion

individual utilizado permite controlar la sobre-

estimacion que puede generarse en la densidad de
cotizaciones para aquellos casos de afiliacion tardia,
pero constante.

En este sentido, se observa también un
comportamiento ligeramente diferenciado de
la relacion entre las edades de los afiliados y las
densidades promedio de cotizacién con respecto
al andlisis anterior. La similitud radica en que el
minimo valor para la densidad de cotizaciones se
manifiesta en la poblacién joven que se encuentra
entre los 16 y 25 anos de edad. La diferencia es
que la densidad muestra una tendencia creciente
conforme aumenta la edad, que refleja el efecto
acumulativo a lo largo de la vida laboral activa de
los trabajadores. Si bien es cierto bajo este analisis

los valores maximos de densidad se presentan cerca

Grafico 12. Densidad individual de cotizaciones (vida laboral, 2011)
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Grafico 13. Densidad de cotizacién promedio por edad simple y sexo (2011)
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Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

Nota: las lineas punteadas corresponden a las densidades de cotizacién de referencia total, de hombres y de mujeres, res-
pectivamente, que reflejan en términos ideales y dada la combinacién de requisitos para el retiro (edad y afios cotizados)
la densidad que un trabajador promedio deberfa alcanzar para lograr cumplir los requisitos para acceder a una pension.

Cuadro 3
Distribucion de poblacion afiliada y densidades promedio de cotizacion individual
por grupos de edad y sexo

Grup Porcentaje de poblacion afiliada Densidad de cotizacion (promedio)
rupo Y
etario Hombres | Mujeres Hombres | Mujeres Var(l(;c;on
()

16-25 27.6 % 29.1 % 28.3 % 0.14 0.11 0.13

36-45 22.8 % 24.3 % 23.5 % 0.30 0.28 0.29 12.6 %
46-55 12% 10.3 % 11.2% 0.30 0.30 0.30 1.6 %
56-60 32% 0 % 1.7 % 0.29 0.29 -3.9 %
Total 100 % 100 % 100 % 0.25 0.22 0.23

Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).
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Grafico 14. Promedio de IBC por rango de densidad de cotizacién (2011)
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Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

de la edad de retiro, es entre los 26 y 35 afios que de cotizacioén. De hecho, a partir de los 36 afos se

aumenta considerablemente la densidad calculada. observa un estancamiento en los valores promedio
El grafico 13 presenta con mayor detalle el de las densidades calculadas.

comportamiento de las densidades promedio de Si bien es cierto esta evolucién amerita

cotizacién por edad simple un analisis mas

y sexo, destaca la brecha RESULTA RELEVANTE MENCIONAR QUE LA pormenorizado que

entre los valores promedio
calculados de la densidad
de cotizacién y los valores
de referencia estimados
para poder cumplir los
requisitos para el retiro y

reitera que es durante la

EDAD A PARTIR DE LA CUAL SE ESTANCA tome en cuenta aspectos
LA DENSIDAD DE COTIZACION COINCIDE  vinculados a la demanda

CON EL LIMITE QUE SE EXPRESA EN y a la oferta en los
ANUNCIOS DE RECLUTAMIENTO QUE mercados laborales,
REQUIEREN PERSONAS sugiere que el mercado

“NO MAYORES DE 35 ANOS DE EDAD”. laboral salvadorefio esta

segmentado por edades

primera mitad del periodo de actividad econémica y que pueden existir, entre otras, practicas

donde se presenta el mayor impulso a la densidad discriminatorias que dificultan la insercion




y el empleo en condiciones de formalidad
a personas en ciertos rangos de edades, y
concretamente mayores de cierta edad. En este
sentido, resulta relevante mencionar que la
edad a partir de la cual se estanca la densidad de
cotizacion coincide con el limite que se expresa
en anuncios de reclutamiento que requieren
personas “no mayores de 35 afos de edad”.

Aunque comunes y socialmente aceptadas,
este tipo de situaciones generan distorsiones y
pueden explicar parcialmente las dificultades
que se observan a nivel agregado de sostener y
aumentar, durante ciertas etapas de la vida laboral,
la acumulacion efectiva de afios cotizados.

Sin embargo, este
comportamiento
también puede
explicarse  desde la
perspectiva  de  los
trabajadores, que a
partir de cierta edad
pueden  tener una
valoracién  individual
mas realista sobre sus posibilidades de cumplir los
requisitos de retiro, y ante un escenario negativo,
toman la decisioén de dejar de hacer contribuciones
a la seguridad social.

Al igual que en el analisis anterior, también se
confirma una relacion positiva entre el IBC y la
densidad de cotizacién de los afiliados. El grafico
14 muestra los resultados para un total de 595,434
afiliados que registraron ingresos a diciembre de 2011.

En conclusion, las densidades individuales de
cotizacion se concentran en valores bajos, con un
promedio de 0.23 para el total de afiliados al SAP,

y con diferencias por edades, sexo y niveles de IBC

LA DENSIDAD INDIVIDUAL
DE COTIZACIONES

EXISTE UN 33.3 % DE AFILIADOS QUE NO
REGISTRA NINGUNA COTIZACION, MIENTRAS
QUE MENOS DE UN 15 % PRESENTA
DENSIDADES EQUIVALENTES O SUPERIORES tanto  los
A LOS VALORES DE REFERENCIA ESTIMADOS

OPTAR A UNA PENSION.

que indican desafios particulares de cobertura
para los trabajadores jovenes, las mujeres y los
trabajadores de bajos ingresos.

Por su parte, existe un 33.3 % de afiliados que no
registra ninguna cotizacion; mientras que, menos de un
15 % presenta densidades equivalentes o superiores a los
valores de referencia estimados para poder cumplir los
requisitos de optar a una pension.

Esta situacion refleja que para un elevado
numero de trabajadores salvadorefios, la afiliaciéon a
un sistema de pensiones es simbodlica y dificilmente
sera conducente a acceder a una debida proteccion
de ingresos durante la vejez.

En la siguiente secciéon se perfilan, sobre
la base del cilculo de
densidades requeridas,
las coberturas esperadas
tomando en cuenta
requisitos
actuales para el retiro

asi como cambios en

PARA PODER CUMPLIR LOS REQUISITOS DE

estos parametros.

Para  finalizar, es
importante mencionar que este primer analisis
exploratorio de la densidad individual de
cotizaciones se realizé con ciertas limitaciones,
dado que no se cont6 con otras variables como el
tipo de ocupaciéon o rama de actividad econdémica
del trabajador. En esta oportunidad, estos datos
no estaban disponibles dado que las diferentes
instituciones del sistema previsional salvadorefio
no han homologado a la fecha las clasificaciones
correspondientes. Dicha situacion representa una
oportunidad para estas instancias de avanzar en la
estandarizacion de informacion que es crucial para

orientar la toma decisiones de politica publica.
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4. ESTIMACION DE LA COBERTURA ESPERADA DEL SAP

sta secciéon pretende realizar un

primer ejercicio de estimacion de

la cobertura esperada del SAP, en

el contexto actual y ante posibles
cambios en reformas paramétricas en la edad y en
el numero de afios requeridos para tener derecho
a una pension.

El anilisis que se realiza es observacional,
descriptivo® y comparativo. Primero, estima la
cobertura esperada al momento del corte de la
informacion, tomando en cuenta la probabilidad®
que una persona logre cumplir el requisito de
tiempo de retiro al llegar a la edad de jubilacion.
Para ello, se calcula para cada individuo afiliado
al SAP la densidad requerida de cotizaciones,
entendida como la densidad que deberfa alcanzar y
sostener una persona para cumplir - en el periodo
comprendido entre el momento actual y la edad
legal de retiro - el tiempo de cotizacion exigido
port ley (ver Anexo 1). Luego, se compara el valor
de la densidad requerida con la distribucién de las
densidades observadas calculadas para el conjunto
de afiliados al SAP (vida laboral), y se clasifica al
total de los afiliados en tres grupos:

- Poblacién que quedara excluida de la cobertura
del SAP, porque su densidad requerida para alcanzar
el requisito de afios de cotizaciéon es mayor que 1;
es decir, requerirfan sostener mas del 100 % de sus
cotizaciones en el periodo contemplado entre su
edad actual y la edad de retiro, lo cual se considera
imposible dadas las regulaciones del sistema de
pensiones a diciembre de 2011 y el comportamiento
observado de la densidad individual de cotizaciones
de la poblacion afiliada al SAP.

- Poblacién cuya cobertura por parte del SAP
se vislumbra como dificil o poco probable, pero
no imposible. En este caso, se define el rango para
la clasificacion entre los valores correspondientes
al cuartil superior de las densidades de cotizacion
observadas. En otras palabras, se consideran en este
grupo a aquellas personas que requeriran sostener
entre el momento actual y la edad de retiro una
densidad de cotizaciones entre 0.44y 1 (0.46y 1 para
hombres, 0.42 y 1 para mujeres). Este rango agrupa
el 25 % superior de las densidades de cotizacion
observadas de la poblacion afiliada al SAP*.

- Poblacion cuya cobertura por parte del SAP es
probable, aunque no necesariamente se encuentra
garantizada. Eneste grupo se encuentrala poblacion
cuyas densidades requeridas son inferiores a 0.44
(0.46 para hombres y 0.42 para mujeres). Estos
valores corresponden a los tres cuartiles inferiores
de la distribucién de las densidades observadas
de cotizacion, por lo que representan a la mayoria
(75 %) de la poblacion afiliada al SAP.

En un segundo momento, el ejercicio se repite
con el re-calculo de las densidades requeridas ante
posibles cambios paramétricos en la edad de retiro
y los afios de cotizacion y la reclasificacion de la
poblacién afiliada segin los nuevos valores de la
densidad requerida.

Los resultados de este analisis indican que segin
las condiciones de retiro establecidas, del total de
2,097,508 afiliados al SAP, 27 % se encontrarian
excluidos de la cobertura, 69 % en situacién de
dificil inclusién y tnicamente 4 % en situacion de
probable inclusiéon. Del grupo clasificado como de

dificilinclusion, 64 % requeriria sostener densidades



UNA NUEVA MIRADA A LOS DESAFIOS DE COBERTURA DEL

SISTEMA DE PENSIONES EN EL SALVADOR

superiores a 0.67 para lograr cumplir con los
requisitos para el retiro, valor que es observado
unicamente en el 10 % de los afiliados al SAP.
Puede agregarse que si bien es cierto los resultados
obtenidos de las coberturas esperadas son menos
favorables que los que se estiman a partir de otros
indicadores globales, estas estimaciones son mas
realistas en tanto toman en cuenta la relacién
entre los parametros del sistema de pensiones y el
comportamiento de variables que condicionan el
cumplimiento de estos parametros.

El grafico 15 presenta los resultados de la
clasificacion de la poblacion afiliada segtin cobertura
esperada, poredad simple. Talcomo se puede observar,
mas de medio milléon de afiliados, actualmente

mayores de 30 afios, no tendrian derecho a pension

al cumplir su edad de retiro porque no lograran
acumular los 25 afios de cotizacion requeridos. Esta
situacion tiene implicaciones en multiples ambitos,
como la politica social, porque este contingente
de personas carecera de proteccion de ingresos
durante su vejez y posiblemente representara cargas
econdmicas para sus familias o para el Estado. Pero
también tiene implicaciones sobre los incentivos
que se generan al interior del sistema previsional
para descontinuar las contribuciones, sobre todo
si se considera que la expectativa de acceder a una
pension es desfavorable ya en edades tempranas o
intermedias del periodo de actividad econémica de
muchos afiliados.

Por su parte, se observa una alta participacion

de adultos jévenes en la categoria de dificil

Grafico 15. Clasificacion de afiliados segun cobertura esperada, por edad simple (2011)
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inclusién: aproximadamente 86 % tiene menos
de 36 afios de edad. Esta situaciéon representa
tanto una oportunidad como un riesgo. En
este sentido, desaffa a considerar acciones
especificas para los trabajadores jovenes a fin
de asegurar y mantener el impulso observado en
las contribuciones.

No atender  oportunamente esta sefial de
alerta podria definir la balanza y engrosar las filas
de la poblacién que sera excluida de la cobertura
previsional del SAP.

El apartado siguiente presenta las estimaciones de
la cobertura esperada, ante dos
posibles escenarios de reformas
paramétricas que se han venido
discutiendo en los ultimos afios,
las cuales pudieran introducir
cambios en la edad de retiro y en
los anos de cotizacion requeridos

(ver graficos 16 y 17).

4.1 Cambios en la edad de retiro

La edad de retiro es un parametro fundamental
en el funcionamiento de los sistemas de pensiones,
en tanto condiciona para el caso de las pensiones por
vejez, el momento de acceso al beneficio, el periodo
potencial de acumulaciéon de fondos para el retiro
(saldo CIAP), asi como la duracion de la prestacion,
lo cual también tiene importantes implicaciones
financieras. La definicion de la edad de retiro no es
una cuestion menor ni tampoco neutral. En principio,
debe responder a factores demograficos, como la
expectativa de vida de los afiliados, u otros de tipo
econémico y social, como la dinamica de insercion en
los mercados de trabajo. En la practica, sin embargo,

se establece sobre la base de supuestos que no siempre

LA DENSIDAD INDIVIDUAL
DE COTIZACIONES

EL SALVADOR MANTIENE
EDADES DIFERENCIADAS DE
RETIRO ENTRE HOMBRES Y

MUJERES, PRACTICA COMUN EN
DIVERSOS PAISES DE AMERICA
LATINA PESE A QUE PERJUDICA
LA POSIBILIDAD DE LAS MUJERES
PARA ACCEDER A UNA PENSION.

responden a la realidad de un pais.

Segtin Novellino (2013: 34), del total de seis paises
de la regién de Centroamérica (incluyendo Panama),
El Salvador es el pais que presenta las menores edades
de jubilacién y constituye uno de cuatro paises que
aun mantienen edades diferenciadas de retiro entre
hombres y mujeres, practica comuin en diversos paises
de la region de América Latina pese a que perjudica la
posibilidad de las mujeres para acceder a una pension,
en especial en contextos de mercados laborales
segmentados y sistemas de seguridad social con
regimenes contributivos y modelos de financiamiento
de capitalizacion plena.

En los dltimos afos, la
discusion sobre la edad de retiro
se ha colocado como un posible
parametro a modificar desde
una reforma previsional. A
continuacion se comparan cuatro
escenarios para la estimacion
de la cobertura del sistema
previsional que podrian resultar de cambios en la
edad de retiro: mantener la edad actual de retiro
de forma diferenciada entre hombres y mujeres (60
los hombres, 55 las mujeres); equiparar la edad de
retiro en 60 afnos (para ambos, hombres y mujeres);
elevar la edad equiparada de retiro a 65 y 67 afios,
respectivamente.

Los graficos 16a, b y ¢ presentan los resultados
de este analisis y muestran a nivel global, ligeras
variaciones en la clasificacion de la poblacion
afiliada ante cambios en la edad de retiro. Para el
total de los afiliados, las modificaciones en este
parametro reducen el porcentaje de la poblacion
afiliada que quedaria definitivamente excluida de
las coberturas previsionales al momento de lograr

la edad de jubilacion y contribuyen también a
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incrementar, aunque no decididamente, el porcentaje
de poblacién que se clasifica como de probable
inclusién. Equiparar la edad de retiro en 60 afos
entre mujeres y hombres e incrementar la edad de
retiro a 65 y 67 afios, por ejemplo, podria aumentar
el porcentaje de poblacion en situacién de probable
inclusién de 4.4 % en el escenario actual de edades
diferenciadas de jubilacion, a 5.7 %, 10.6 % y 14.5 %,
respectivamente. Dados los valores estimados de las
densidades requeridas, lo que se observa en términos
generales es, en un primer momento de equiparacion,
un traslado de una categoria de exclusion definitiva
a una de dificil inclusién; y ante un incremento en
la edad de retiro de 60 a 65 afios, un efecto mayor
en las coberturas esperadas, dado que practicamente
se duplica el porcentaje de afiliados en situacion de
probable inclusion.

Cuando se analiza la informacién de manera
desagregada por sexo, se observan algunas diferencias
en las estimaciones entre la poblacién masculina y
femenina. En primer lugar, el porcentaje de mujeres
que se encuentra en situacién de exclusion es
consistentemente mayor que el porcentaje de hombres,
independientemente de los wvalores seleccionados
para las diferentes edades de retiro. Esto sugiere que
se necesitan mayores esfuerzos por compensar las
desigualdades en el mercado laboral, que hacen que
las mujeres acumulan desventajas que afectan sus
posibilidades de acceder a una pension.

Por su parte, la cobertura esperada de las mujeres
afiliadas es mas sensible a los cambios en la edad de
retiro que la de los hombres, sobre todo en lo que
compete a la reduccion de la poblacién que quedarfa
excluida de las coberturas. Sin embargo, y si bien es
clerto la equiparacion e incremento en las edades de
retiro aumentan el porcentaje de poblacion en situacion

de probable inclusion, este cambio no es suficiente

para que la cobertura alcance niveles adecuados u
6ptimos. Asi, por ejemplo, un aumento de doce afios
en la edad de retiro para las mujeres (de 55 a 67 afios)
incrementarfa el porcentaje de mujeres afiliadas al
SAP en situacion de probable inclusion de un 2 % a
un 11 %, que si bien constituye una expansion en la

cobertura, representa una mejora incipiente.

4.2 Cambios en los afios de cotizacién requeridos

para optar a una pension

El establecimiento del requisito de 25 afios de
cotizacion para poder optar a una pension de vejez
(incluyendo una pension minima) es altamente
restrictivo en el contexto salvadorefio, sobre todo si
se considera el comportamiento y la distribucién de
las densidades individuales de cotizacion en el pais.
Los bajos niveles de cobertura esperada se explican
precisamente por el incumplimiento de la mayoria
de los trabajadores de este requisito en el periodo
definido de actividad econémica. Esta situacion es
confirmada por el alto porcentaje (62 % durante el
afio 2012) de solicitudes de pensiéon por vejez que
terminan en devolucién de saldo, precisamente
porque las personas no logran cumplir el requisito
de 25 anos cotizados (Novellino, 2013).

Lo anterior pese a que la devolucién de saldo
fue concebida como un beneficio por excepcion.
Ello implica que el grado de exigencia del requisito
de la edad de retiro, en un mercado laboral con las
caracteristicas del salvadorefio, esta desvirtuando
la naturaleza misma del sistema en tanto devuelve
montos ahorrados, pero no administra pensiones
para la mayoria de los trabajadores. En pocas
palabras, las condiciones mismas de diseno le
impiden al sistema ejercer su funcién de asegurar la

proteccion social durante la vejez.
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Grafico 16. Estimaciones de cobertura ante cambios en edad de retiro

Grafico 16a. Cambios en edad de retiro (total afiliados, 2011)
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Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

Grafico 16b. Cambios en edad de retiro (total hombres, 2011)

80% A 370
71.6% 71.6% 7 72.4%
70%
60%
wn
3
& 50% A
b=
[+
[P}
< 40% -
.U
)
5
g 30% A
I~ 21.1% 21.1%
18.2%
20% 1 14.3%
. . 9.5%
10% - 7.2% 1.2% 12.0% —
00/0 T T T 1
60 H, 55 M 60 HyM 65HyM 67HyM
Exclusion e Dificil inclusién Probable inclusion

Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).
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Grafico 16¢c. Cambios en edad de retiro (total mujeres, 2011)
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Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

Los graficos 17a, b y ¢ muestran las variaciones reconoce que una propuesta de modificacion en los
en las coberturas esperadas como resultado de la afios de cotizacion deberfa acompafiarse por analisis
modificacion en el parametro delos afios de cotizacion, complementarios sobre suimpacto en otros elementos
y  concretamente, de de indole financiero,

reduccién a 20 afios. Tal EQUIPARAR LA EDAD DE RETIRO A 60 ANOS, que incluyen; pero no

como se puede observar, ENTRE MUJERES Y HOMBRES, se limitan a aspectos
la  cobertura esperada E INCREMENTARLA A 65 Y 67 ANOS, sobre la  suficiencia
es mas sensible a los POR EJEMPLO, PODRIA AUMENTAR EL de las pensiones. No
cambios en los afios de PORCENTAJE DE POBLACION QUE CUMPLA obstante esa acotacion, los
cotizacion requeridos CON LOS REQUISITOS PARA RECIBIR resultados  comparativos
que a las modificaciones PENSION; SIN EMBARGO, ESTO NO ES apuntan a la necesidad de
en la edad de retiro. Asi, SUFICIENTE PARA QUE LA COBERTURA reconsiderar, reducir y/o
por ejemplo, reducir el  ALCANCE NIVELES ADECUADOS U OPTIMOS.  flexibilizar el requisito del
tiempo de cotizacion en tiempo minimo cotizado,
cinco afios implicarfa un incremento del porcentaje como una manera para ampliar la cobertura de las
de afiliados en situacién de probable inclusion del 4.4 pensiones en el pafs.

% al 18.5 %. Cabe mencionar en este punto que se Los resultados de este analisis también ponen en
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Grafico 17. Estimaciones de cobertura ante cambios en afios de cotizacion requeridos

Grafico 17a. Cambios en afios de cotizacion requeridos para optar a una pension (total afiliados, 2011)
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Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

evidencia que independientemente de los cambios equitativa desde los mercados laborales, asi como
propuestos en los afios de cotizacion, las mujeres medidas compensatorias, que podrian incluir
tienen peores perspectivas el  reconocimiento  de
de inclusién a  las periodos de maternidad
- LOS RESULTADOS COMPARATIVOS, _
coberturas  previsionales y crianza como afios
ENTRE LOS CAMBIOS EN LA EDAD DE . .
que los hombres para todos . . efectivamente  cotizados,
) RETIRO Y LOS ANOS DE COTIZACION
los escenarios propuestos. tal como lo han hecho ya
] REQUERIDOS, APUNTAN A LA NECESIDAD )
Aun con las reducciones en otros paises del continente
_ o DE RECONSIDERAR, REDUCIR Y/ O .
los tiempos de cotizacion, (Uruguay y Chile, por
) FLEXIBILIZAR EL REQUISITO DEL TIEMPO )
un alto porcentaje de , ejemplo). Al actuar con una
) MINIMO COTIZADO, COMO UNA MANERA )
mujeres actualmente aparente “neutralidad” en

i i PARA AMPLIAR LA COBERTURA DE ) i
afiliadas al SAP quedarian materia de género, el SAP

PENSIONES EN EL PAIS.

excluidas (18.1 %) o en en la practica reproduce las
situacion de incertidumbre desventajas que acumulan
(71.1 %) con respecto a sus posibilidades de acceder las mujeres en los mercados laborales a lo largo de
a una pension (10.8 %). Esto obliga a repensar sus vidas y las profundiza, dificultando para muchas

politicas para aumentar una participacion mas mujeres el goce de derechos de una pension.
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Grafico 17b. Cambios en afios de cotizacion requeridos para optar a una pension (total hombres, 2011)
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Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).

Grafico 17c. Cambios en afios de cotizacion requeridos para optar a una pension (total mujeres, 2011)
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Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).
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5. CONCLUSIONES

a cobertura constituye el objetivo

social de cualquier esquema de

seguridad social. La pregunta

sobre quiénes y cuantos deberian
estar cubiertos bajo un esquema es determinante
si se considera que las personas son el fin de la
intervencion publica. En este sentido, el problema
de la cobertura tiene una jerarquia importante
en el analisis y evaluaciéon de los sistemas
previsionales, y su consideracion debe estar a la
base del disefio y de las respectivas reformas para
mejorar la efectividad del sistema de pensiones. La
cobertura expresa, en esencia, la coherencia de un
esquema con los principios de la proteccion social.
No obstante, también es una expresion de su
sostenibilidad, porque en el contexto de regimenes
contributivos, aprovechar el potencial de ahorro
de los trabajadores redunda no sélo en mejores
coberturas sino también en fuentes mas sélidas de
financiamiento de las pensiones. Lo anterior aplica
para sistemas de reparto, de capitalizacion parcial o
de capitalizacion plena.

Uno de los supuestos tras las reformas que
motivaron la instauracién de regimenes de
capitalizaciéon individual en varios paises de
América Latina, incluyendo El Salvador, fue que
un sistema privado generarfa incentivos para una
mayor afiliacién y, en consecuencia, aumentaria
la cobertura de la fuerza laboral (Hujo, K., C.
Mesa-Lago y M. Nitsch eds, 2004: 28). Pese a las
dificultades para comparar cifras de cobertura
antes y después de reformas, la evolucion en los
indicadores tradicionales de cobertura a luego

de casi dos décadas de reformas no es aliciente
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y sugiere que este supuesto nunca estuvo
adecuadamente fundamentado. De hecho, en El
Salvador la cobertura de pensiones se estimaba
en 22.6 % dela PEA en 1993, cinco afnos antes de
la reforma estructural de 1998 (Cérdova, Lopez
y Mesa-Lago, 1994). En 2013, 15 afios después de
la reforma, la cobertura de pensiones estimada
con el mismo indicador (cotizantes/PEA) no
habia mejorado sustancialmente ya que ascendia
a 24.5 %*.

En El Salvador, las discusiones sobre la cobertura
del sistema previsional han sido relegadas a un
segundo plano y opacadas por la delicada situacion
de la deuda publica y la misma deuda previsional.
En mas de 15 afios de funcionamiento del Sistema de
Ahorro para Pensiones, e incluso previo a la reforma
estructural que modifico el régimen financiero de
uno de capitalizacién parcial a uno de capitalizacion
individual plena, las intenciones de extender la
cobertura del sistema previsional no se tradujeron
en acciones concretas.

Esta postergacion ha colocado al sistema
previsional salvadorefio en una situacién critica de
caraa su objetivo de proteger a la poblacion del riesgo
de la pobreza en la vejez. El SAP en El Salvador
presenta, en comparacioén con el resto de paises que
privatizaron sus fondos de pensiones en la region,
la menor proporcion de afiliados que efectivamente
aportan (AIOS, 2010), con el agravante que este
indicador se ha reducido notoriamente en los
ultimos afos, de 46.3 % en 2003 a 28 % en 2010.
Para 2011, la cobertura en términos de la relacién
entre cotizantes y afiliados se estimaba en 28.4 %
(Cuadro 1).
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Estos datos, son indicativos de los importantes
desafios de cobertura del sistema de pensiones en
El Salvador, ya que algunos elementos de su disefio
son incompatibles con el funcionamiento y dinamica
del mercado de trabajo en el pais. Estos problemas
no son nuevos y trascienden el funcionamiento del
SAP, pero se han intensificado en los ultimos afios
como resultado tanto de factores externos asociados
a la crisis econémica internacional, a problemas
relacionados con la desaceleracion del crecimiento
de la economia nacional, asi como a otros factores
institucionales vinculados a los parametros mismos
del sistema previsional,
que imponen ciertas
rigideces u  omiten
consideraciones
importantes sobre el
funcionamiento del
mercado laboral en
El Salvador.

Los grandes desafios
de  cobertura  son
confirmados por el poco
alentador desempefio de
indicadores tales como
la densidad individual de cotizaciones. El wvalor
promedio de la densidad individual de cotizaciones
(vida laboral) del total de la poblacién afiliada al
SAP asciende a 0.23 (0.25 para los hombres y 0.22
para las mujeres) y dista de manera considerable de
la densidad de referencia estimada para que una
persona logre acceder a una pension 0.60 (0.64 para
los hombres, 0.57 para las mujeres), en tanto estos
valores son alcanzados o superados por una minoria
de los afiliados (15 %). Vale la pena mencionar
que las bajas densidades individuales de cotizacion

son perjudiciales para cualquier tipo de régimen

EN EL SALVADOR, LA COBERTURA DE
PENSIONES SE ESTIMABA EN 22.6 % DE LA
PEA EN 1993, cINCO ANOS ANTES DE LA

REFORMA ESTRUCTURAL DE 1998 (CORDOVA,
Lorez Yy MEsA-LaGo, 1994). EN 2013,
15 ANOS DESPUES DE LA REFORMA, LA
COBERTURA DE PENSIONES ESTIMADA CON EL
MISMO INDICADOR (COTIZANTES/ PEA) No
HABIA MEJORADO SUSTANCIALMENTE YA QUE

ASCENDIA A 24.5 %. 68.6 %

financiero, pero afectan mas a los individuos en
modalidades de capitalizacion individual plena, en
tanto la responsabilidad del financiamiento de la
pension recae fundamentalmente en el trabajador
y en su capacidad de ahorro a lo largo de su vida
productiva. Por ello es importante utilizar y dar
seguimiento a este indicador.

Las perspectivas son menos alentadoras cuando se
utiliza el indicador alternativo de densidad requerida
de cotizaciones para clasificar a la poblacion respecto
a su probable inclusién en la cobertura efectiva del
SAP, que se traduce en el acceso a una pension
de vejez. Los datos
muestran que en las
condiciones actuales (25
afios de cotizacion y una
edad de retiro de 60 afios
para hombres y 55 afos
las mujeres) dnicamente
el 4.4 % de los afiliados
se  encuentran  en
situacion de probable
inclusién, mientras que
en situacion

de dificil inclusion y
27 % en situacién de exclusion. En este punto, es
importante destacar que el ejercicio para estimar la
cobertura esperada es de caracter indicativo y se ha
realizado sobre la base de los parametros actuales
de edad de retiro y tiempo cotizado a un sistema de
pensiones. No obstante el analisis podria ampliarse y
refinarse utilizando otros factores explicativos, estos
resultados — aunque preliminares — son utiles para
poner en evidencia la necesidad de implementar,
desde la politica social, medidas diferenciadas para
abordar los problemas de cobertura de proteccion

social de diferentes grupos de la poblacion.




En este punto, valdria la pena reflexionar sobre
el reducido impacto en la cobertura de la reciente
reforma que permite continuar cotizando aunque se
haya alcanzado la edad de retiro a fin de aumentar las
posibilidades de lograr los 25 afios requeridos. Esta
reforma puntual debe verse a la luz de los resultados
del analisis de las coberturas esperadas, pero también
de las dinidmicas observadas en los mercados
laborales, que discriminan a los trabajadores de
mayor edad - en especial a las mujeres - y tienden
a ubicarlos en ocupaciones que de todas maneras
carecen de acceso a la seguridad social. A lo anterior
debe agregarse que el comportamiento observado
de las densidades individuales de cotizacion
complementa estos resultados, en tanto muestra
una marcada desaceleracién o incluso una reduccion
de las densidades individuales de cotizacién en la
poblacién que se encuentra en las ultimas etapas
del periodo de actividad econémica. Esto sugiere
que la apuesta por impulsar el cumplimiento del
tiempo requerido para optar a una pensiéon debe
realizarse en edades tempranas y no tardfas del
periodo de actividad econémica; y que reformas de
este tipo no contribuyen de manera significativa a
resolver el problema de la cobertura si se realizan
de manera aislada y no se acompafian de otras
medidas que transformen en un corto y mediano
plazo las dinamicas de los mercados de trabajo y el
comportamiento de los actores econémicos.

También valdria la pena preguntarse en qué
medida la baja densidad individual de cotizaciones
es causa, pero también resultado de las mismas
expectativas negativas de los trabajadores con
respecto a sus posibilidades de acceder a una
pension. El analisis sobre las densidades requeridas
indica que existe mas de medio millén de afiliados

que bajo los requerimientos actuales de retiro, y si no
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se introducen medidas, estarian excluidos de acceder
a una pension, lo cual puede incluso determinarse
para afiliados de alrededor de 30 afios, que representa
una edad intermedia, pero critica en términos
de ocupacién. Se puede, entonces, plantear la
hipétesis de que algunos individuos podrian desistir
prematuramente de realizar esfuerzos por contribuir
al sistema cuando han perdido a una temprana edad
las expectativas de lograr una pension. En otras
palabras, los desafios de la cobertura no sélo deben
considerarse como el reflejo de la informalidad que
caracteriza a los mercados laborales salvadorefios,
sino también como un problema institucional
referido a la percepcion sobre la efectividad del
sistema previsional. Un sistema de pensiones que
opera con un régimen contributivo, pero en el
cual sus trabajadores no cotizan regularmente se
convierte en una amenaza para su misma credibilidad
y confiabilidad.

Independientemente de las valoraciones que se
realicen, es claro que existen amplios espacios para
enriquecer el analisis sobre el sistema y sus reformas.
Para ello, es importante mejorar los sistemas
de estadisticas e informacion, dar seguimiento
a indicadores como la densidad individual de
cotizaciones, y homologar bases de datos de diversas
instituciones para incluir otro tipo de variables (como
sector econémico) a fin de identificar de forma mas
precisa trayectorias laborales, riesgos o brechas
de cobertura y posibles atenciones diferenciadas.
En otras palabras, debe aprovecharse el potencial
de estos indicadores para estimar la capacidad del
sistema de pensiones de brindar proteccion social
durante la vejez, clasificar a afiliados y trabajadores
segin su probabilidad de inclusién/exclusion a
las coberturas y orientar medidas diferenciadas

de politica publica desde una 6ptica global de un
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sistema de proteccion social.

Los resultados de este estudio muestran
ademas que las reformas paramétricas que podrian
proponerse en las condiciones de edad de jubilacion
podrian ser necesarias, pero insuficientes para
mejorar las perspectivas de ampliacion de cobertura
del sistema. En otras palabras, constituirfan - si se
implementan de forma aislada - reformas paliativas
no orientadas a mejorar sustantivamente la cobertura
del sistema de pensiones. La flexibilizacion o
gradualidad en los afios requeridos para el retiro,
en cambio, podria aumentar considerablemente la
cobertura esperada (aunque ain insuficiente), pero
ello obligaria a redefinir los montos de las pensiones
a fin de asegurar un mejor

balance financiero. Este

de trabajo. El resultado es, como se ha visto, un
sistema que otorga pensiones a un grupo reducido
de trabajadores con capacidad de mantener un
historial estable de contribuciones a lo largo de la
vida laboral. Asimismo es de tener presente que
mas de la mitad de los cotizantes ganan menos
de dos salarios minimos, por lo tanto el monto de
sus contribuciones es relativamente bajo y no les
permitira acumular suficientes recursos para una
pension que prevenga de riesgo de pobreza durante
la vejez.

Cabe mencionar que si bien no le corresponde
al sistema previsional corregir las deficiencias en los
mercados de trabajo, si tiene un rol importante en

el condicionamiento de la

conductadelosactores -en

EL ANALISIS SOBRE LAS DENSIDADES

es un aspecto sobre el cual
podria profundizarse en
estudios futuros.

Esta ultima

consideracion sobre

REQUERIDAS INDICA QUE EXISTE MAS DE
MEDIO MILLON DE AFILIADOS QUE BAJO LOS
REQUERIMIENTOS ACTUALES DE RETIRO, Y
SI NO SE INTRODUCEN MEDIDAS, ESTARIAN

particular de empleadores
y trabajadores-, en la
introduccién de medidas
O mecanismos para evitar

profundizar las brechas y

EXCLUIDOS DE ACCEDER A UNA PENSION.

el equilibrio entre la
cobertura del sistema

previsional y el monto de las pensiones es de vital
importancia y amerita una profunda y colectiva
reflexién sobre la racionalidad tras el disefio del
sistema previsional y la relacién que éste mantiene
con el mercado laboral. En el contexto salvadorefio
de un mercado laboral altamente segmentado por
variables como la edad y el sexo, y en donde la
informalidad es una caracteristica predominante,
la combinaciéon entre los requisitos de edad y
tiempo de retiro del sistema previsional resultan,
junto a otras condiciones, altamente restrictivas.
No sélo limitan las coberturas; también generan
desincentivos y circulos viciosos que reproducen

las ya amplias brechas existentes en los mercados

en el establecimiento de

metas de cobertura, lo
cual puede redundar en la transformacion de ciertas
dindmicas de los mercados laborales. En otras
palabras, el sistema previsional puede generar, si se lo
propone, una estructura de incentivos (y disuasivos)
compatibles con los fines de la proteccién social.
Para ello, puede establecer controles mas estrictos y
sanciones a los incumplimientos de las obligaciones
patronales, promover aun mas la educacion
previsional entre los trabajadores y poblacion
que esté proxima a insertarse en el mercado
laboral, articular esfuerzos entre instituciones
(Superintendencia Adjunta de Pensiones, Ministerio
de Trabajo y Prevision Social, AFPs, ISSS, otras)

para instaurar y reforzar una cultura empresarial




respetuosa de los derechos a la seguridad social y
a la no discriminaciéon por factores como sexo y
edad, y asi como monitorear cambios en estructura
y dinamicas del mercado laboral para responder
oportunamente a los mismos.

Desde una 6ptica de mercados laborales, deben
tomarse medidas que reduzcan gradualmente la
segmentacion que existe por variables tales como la
edad y el sexo. Sostener las densidades individuales
de cotizaciones durante el periodo de actividad
econémica supone que las oportunidades de trabajo
con acceso a seguridad social deben estar disponibles
para las personas a lo largo de su vida. Si bien estas
posibilidades estan hasta cierto grado determinadas
por la estructura productiva del pais, también estan
condicionadas por factores de tipo cultural, en tanto
las contribuciones de las personas se valoran de
manera desigual por parte de los actores econémicos.
Por eso —y a pesar de los avances en materia de
legislacioén laboral para fomentar la igualdad— atn
se observan importantes diferencias en las tasas de
participacion econémica, tasas de ocupacion, tasas
de informalidad y acceso a trabajos remunerados
entre hombres y mujeres; y entre jovenes, adultos y
adultos mayores. También deben revisarse aquellos
aspectos normativos propios del sistema, como
la edad diferenciada de retiro entre hombres y
mujeres, que aunque aparentemente aceptados por la
poblacién se sustentan en y reproducen nociones de
desigualdad en los mercados de trabajo. Los datos
analizados confirman las limitaciones objetivas que
esta situacion impone sobre las posibilidades de
las mujeres de acceder a una pension, por lo que la
equiparacion en la edad de retiro, entre otras como
el reconocimiento de tiempo por maternidad y
crianza, constituye una medida a tomar en cuenta en

un escenario de reformas.

LA DENSIDAD INDIVIDUAL
DE COTIZACIONES

Desde la vinculacion entre los mercados laborales
y los sistemas previsionales, no puede continuar
postergandose la obligatoriedad de incorporacion
de trabajadores independientes y otros tipos de
trabajadores, como los agricolas, a los sistemas
de seguridad social, sobre todo porque estos
representan un amplio contingente de la poblacién
econémicamente activa del pais. Ello supone, por
una parte, que debe dejarse de ver el trabajo de
una manera estatica. En la practica, las trayectorias
ocupacionales comprenden en diferentes momentos
o de manera simultinea, actividades de naturaleza
tanto dependiente como independiente. Aspectos
como la no obligatoriedad de realizar contribuciones
para cierto tipo de trabajadores deberian repensarse
a la luz de estas realidades, pero sobre todo, de cara
a la necesidad de elevar las densidades individuales
de cotizacién en el pais. Por su parte, también
debe dejarse de ver el trabajo estacional - como el
agricola - como incompatible con el acceso a las
redes de seguridad social. Experiencias de paises
como México y Costa Rica podrian servir como
referencia sobre los mecanismos para la extension
de cobertura a este tipo de trabajadores. En otras
palabras, la obligatoriedad progresiva en la afiliacién
y cotizaciébn a sistemas previsionales constituye
un punto importante de discusién en cualquier
esfuerzo de dialogo sobre una reforma previsional
que pretenda ampliar de forma efectiva la cobertura.

Desde el punto de vista de los parametros del
sistema de pensiones, debe reiterarse la pertinencia
de introducir cierta flexibilidad o gradualidad a las
condiciones de retiro, y en particular, a los afios
de cotizacion requeridos para optar a una pension.
Para ello, se recomienda profundizar en el analisis
de escenarios que permitan establecer mecanismos

diferenciados;peroincrementales (comolaspensiones
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escalonadas) que sirvan un doble propdsito: hacer
que una pensioén sea, objetivamente, un beneficio
accesible para una mayor proporcion de trabajadores;
y lograr convencer, en un plano subjetivo, a las
personas que esto es posible. Esto puede ensayarse
a través, por ejemplo, de una reduccion de 25 a 20
afios en el nimero de afios requeridos para optar a
una pension, pero acompafiando esta reduccion de
penalizaciones e incentivos, para que una persona
pueda retirarse con menos tiempo, pero a costade una
menor pension; o bien, mantenerse como cotizante
por mas afos, en la espera de un mayor beneficio
futuro. En este caso, la
pensiéon minima puede
jugar un rol importante
para el establecimiento de
incentivos, si se redefine
su  proposito 'y sus
condiciones de acceso y si
se reorienta para cubrir a
otro tipo de trabajadores;
es decir, si deja de concebirse unicamente como una
garantfa para cuando se agote el saldo de la CIAP de
aquel grupo reducido de trabajadores que sf logra los
25 afos de cotizacion.

Finalmente, y bajo una 6ptica global de un sistema
de proteccion social, los bajos niveles actuales
de cobertura obligan a repensar la incorporacion
de elementos de redistribuciéon en los esquemas
de seguridad social, incluidos los de pensiones, a
modo que puedan incentivarse y complementarse
los aportes de trabajadores menos favorecidos. Ello
supone reforzar el disefio del sistema de pensiones

bajo una Optica multipilar, considerando las

Los DESAFIOS DE COBERTURA DEL SISTEMA
DE PENSIONES REQUIEREN DE CAMBIOS
PROFUNDOS QUE GUARDAN RELACION
CON EL MERCADO LABORAL Y CON LA
GENERACION DE EMPLEO DECENTE.

caracteristicas particulares de los trabajadores (edad,
sexo, probabilidad de inclusién/exclusién, rama de
actividad econémica, entre otras) y las condiciones a
las que se enfrentan en los mercados de trabajo.
Recapitulando, los grandes desafios de cobertura
del sistema de pensiones salvadorefio no se resolveran
con reformas paramétricas y puntuales, cuyo
alcance se reduce a algunos elementos especificos.
Por el contrario, superar estos desafios requiere
cambios profundos en la manera de concebir el
sistema previsional, en la forma en que establece sus
vinculos con el mercado laboral, y en las dinamicas
de funcionamiento de
los mercados laborales;
requiere introducir
medidas en multiples

niveles y ambitos de la

politica  publica  para
lograr  un  verdadero
cambio de conducta

en los trabajadores, los
empleadores y las instituciones.

Para que se dé una reforma integral al sistema
de pensiones, El Salvador necesita iniciar un dialogo
social sobre la proteccion social, y concretamente
sobre la seguridad social. Abriendo los espacios
para debatir los diversos desafios que enfrenta
el sistema previsional y lograr acuerdos sobre los
cursos de accion que daran solucion a estos desafios.
El acceso a la informacién, la innovacion en el
analisis de indicadores y la realizacion de estudios
independientes  resultan  fundamentales para

contribuir a que un dialogo de esta manera se realice

de forma informada.
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ANEXO 1: APENDICE METODOLOGICO

brinda

complementarios sobre la

ste  apartado detalles
metodologfa  utilizada para la
realizacion del presente informe.
Precisa la fuente de informacién utilizada y sus
limitaciones, asi como la delimitacion de la poblacion

bajo estudio.

a) Fuente de informacion

El calculo de la densidad de cotizacién requiere
acceso a informacién que no esta disponible al
publico y que se vincula mas con las caracteristicas
individuales y las trayectorias personales de trabajo
que con datos colectivos y agregados. Para la
realizacion del presente estudio se utilizé una base
de datos proporcionada por la Superintendencia
Adjunta  de

proveniente de los registros del SAP y con fecha de

Pensiones*, con informacion
corte al 31 de diciembre de 2011. La base contenia el
detalle de las siguientes variables sobre los afiliados
al SAP: sexo, edad, nombre de AFP, fecha y origen
de afiliacién al SAP (obligado u optado), total de
tiempo cotizado al SAP, dltimo periodo cotizado al
SAP (mes y ano), primer y ultimo IBC registrado en
el SAP, saldo de la CIAP; y para aquellos afiliados
que también estuvieron registrados en el SPP:
tiempo cotizado al SPP, promedio de las ultimas 12
cotizaciones al SPP en ddlares y fecha de la dltima

cotizacion al SPP.

b) Limitaciones de la base de datos

Pese a las multiples ventajas de la base de
datos, se enfrentaron algunas limitaciones, que
condicionan el alcance del estudio. En primer
lugar, la base no dispone de informaciéon sobre
el historial del Ingreso Base de Cotizaciéon de los
afiliados al SAP, que hubiera permitido realizar
analisis mas exhaustivos y proyecciones mas finas
sobre los montos de las pensiones. Unicamente
se pudo disponer con el primer y ultimo valor
del IBC.

Por otra parte, tampoco se pudo contar con
la fecha de afiliaciéon al SPP para el calculo del
tiempo total de afiliaciéon de los afiliados optados
u obligados que si tenian tiempo registrado en
el anterior sistema publico, motivo por el cual
no se logré realizar el andlisis de la densidad de
cotizacion sobre la base de la fecha de afiliacion
para el conjunto de los afiliados. La situacion
ideal, para efectos comparativos, hubiese sido
poder calcular para toda la poblacién afiliada al
SAP, los dos tipos de densidad de cotizaciéon en
los mismos términos.

Otra limitacién importante es que la base
provista no contiene informaciéon sobre el sector
econémico y tipo de ocupacion al que pertenece
cada uno de los afiliados. Esta informacion
permitiria realizar analisis mas precisos sobre los
perfiles y sectores mas vulnerables; de esta manera,
facilitarfa la formulacién de recomendaciones para
intervenciones de politica mas especificas y afines
a las dinamicas particulares de cada sector. El

desafio en este ambito es lograr que las diferentes
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instituciones publicas y privadas responsables de la
seguridad social en el pais armonicen sus sistemas
de informacion y adopten clasificaciones comunes

con este fin.

c¢) Delimitacién de la poblacion

Para efectos de asegurar un procesamiento
consistente y de calidad, se realizaron algunos
controles, revisiones y ajustes a la base de datos
proporcionada. El primero fue la delimitacion
de la poblaciéon bajo estudio. Para ello, se

tomaron en cuenta criterios normativos y

técnicos relacionados con las edades de actividad
economica, segun las disposiciones del Cédigo
de Trabajo, la Ley SAP y el uso de las EHPM
(ver 1.4). En este sentido, se opt6d por considerar
unicamente a aquella poblacién afiliada al SAP
que se encontraban en un periodo de vida laboral
activa, definido éste como aquel comprendido
entre una edad minima de 16 afilos y maxima de
55 afios para las mujeres y 60 afios de edad para
los hombres. Los datos fueron depurados para
asegurar esta consistencia interna y se excluyeron
casos de afiliados en edades extraordinarias a las

minimas y maximas establecidas.
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ANEXO 2: DENSIDAD INDIVIDUAL DE COTIZACIONES
PARA COTIZANTES ACTIVOS AL SAP

1 bien el propésito de este estudio es
brindar un panorama amplio sobre
el SAP y su potencial de brindar
proteccion social a los trabajadores
que lo integran, la disponibilidad de los datos y la
metodologia propuesta permiten realizar analisis
de conjuntos especificos de poblaciéon dentro del
universo de la poblacién afiliada al SAP. En los
graficos 2a y 2b se presentan los resultados de las

distribuciones de las densidades de cotizacion,

calculadas sobre la base del tiempo de afiliacion
y la vida laboral, para los cotizantes activos a
diciembre 2011.

Como se puede observar, en ambos casos la
distribuciéndeladensidadindividualde cotizaciones
de la poblacion cotizante activa a diciembre 2011
muestra un comportamiento muy diferente a la del
universo de afiliados utilizado para las dos formas
de calculo propuestas de densidad. Los resultados

son mucho mais favorables: en términos relativos,

Grafico 2a. Distribucion de densidad de cotizaciones (tiempo de afiliacion) de cotizantes activos

al SAP (402,235 cotizantes al SAP sin historial de cotizacion al SPP, a diciembre 2011)
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Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).
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un mayor porcentaje de la poblacién alcanzé o
super6 los valores de referencia establecidos para
poder acceder a una pension de vejez. Por ejemplo,
utilizando la densidad calculada sobre la base de la
vida laboral, un 40.7 % alcanza o supera el valor de
referencia estimado para acceder a una pension, en
contraste con unicamente un 14.3 % del total de los
afiliados (ver seccion 3.2.2).

Estos resultados sugieren, entre otros, que
el perfil de los cotizantes activos al SAP tiene

caracteristicas particulares y se distingue del

total del universo de afiliados. El abordaje de
las diferencias entre los grupos no constituye
parte del alcance de este primer informe sobre
densidad de cotizaciones, pero puede ser de
relevancia para estudios posteriores. No obstante,
se destaca la utilidad del indicador generado para
identificar estas diferencias, alimentar otro tipo
de investigaciones y enriquecer el proceso de
formulacién de recomendaciones sobre el sistema

de pensiones en El Salvador.

Grafico 2b. Distribucion de densidad de cotizaciones (vida laboral) de cotizantes activos al SAP
(595,434 cotizantes al SAP, a diciembre 2011)
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Fuente: elaboracion propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).
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ANEXO 3: GRAFICOS COMPLEMENTARIOS

Grafico 3a. Distribucion de afiliados segun densidad de cotizacion (tiempo de afiliacion),

por edad simple (1,614,613 afiliados sin historial de cotizaciéon al SPP, a diciembre 2011)
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Grafico 3b. Distribucion de afiliados segiin densidad de cotizacién (vida laboral),
por edad simple (2,097,508 afiliados, a diciembre 2011)
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Fuente: elaboracién propia, utilizando base de datos de Superintendencia Adjunta de Pensiones (2011).
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NOTAS

Contempla unicamente los saldos de los
CIP A del Fideicomiso de Obligaciones
Previsionales (FOP).

La base de datos proporcionada por la
Superintendencia Adjunta de Pensiones
asegura el anonimato y la confidencialidad de

los datos de afiliados y cotizantes.

> El autor hace referencia a las “partes
constituyentes de los esquemas de seguridad
social”, pero dado su enfoque, la clasificacion

puede aplicarse a esquemas de proteccion social.

* Estadefinicién y su respectiva medicion difieren
del término “sector informal”; publicado por
la Digestyc y que hace referencia inicamente
al segmento del mercado de trabajo urbano
compuesto por: asalariados y trabajadores
familiares ocupados en establecimientos de
menos de cinco trabajadores; y, trabajadores
por cuenta propia y patronos de empresas con
menos de cinco trabajadores en ocupaciones
no profesionales, técnicos, gerenciales o

administrativos (Digestyc, 2012).

Esta relacion se obtiene dividiendo el total de
trabajadores por cuenta propia y familiares
no remunerados entre el total de trabajadores
asalariados permanentes. Un valor igual a 1
significa que hay igual nimero de trabajadores
por cuenta propia y familiares no remunerados
que asalariados permanentes; un valor mayor

que 1 indica que hay mas trabajadores por

cuenta propia y familiares no remunerados
que asalariados permanentes; un valor menor
que 1 indica lo contrario. Los incrementos
en el tiempo de este indicador pueden indicar

problemas de precarizacion del empleo.

Comprende las categorias de cuenta propia
con y sin local, segtin clasificacion de Digestyc
(2011).

7 Este indicador, que se denomina “densidad

10

de contribuciones” en las publicaciones de la
Superintendencia Adjunta de Pensiones difiere
en definicion y alcance del término “densidad

de cotizaciones” que se utiliza en este estudio.

El Salario Basico Regulador se estima como
el promedio mensual del ingreso base de
cotizacion (IBC) de los dltimos 120 meses
cotizados anteriores al mes en que se cumplan
las condiciones de adquisicién de derechos
a pension por vejez. Los IBC utilizados
para calcular el salario basico regulador se
actualizan con la variacién del Indice de
Precios al Consumidor (IPC) (Art. 122, Ley
SAP).

Para  mayor detalle sobre  aspectos
metodolégicos, incluyendo  fuentes de
informacién, limitaciones de la base de datos

y delimitacién de la poblacion, ver Anexo 1.

Este indicador no pudo calcularse para

aquellos afiliados obligados u optados al SAP



1

12

13

14

15

con tiempo cotizado en el SPP debido a que
la base de datos provista no registra la fecha

de afiliacién inicial al SPP.

Para aquellos afiliados con menos de 12
cotizaciones en el SPP, es decir, sin derecho
a un Certificado de Traspaso, se realiza un
ajuste posterior en la densidad de cotizaciones
al momento de proyectar las densidades
requeridas para

cumplir el tiempo de

cotizacion.

Como alternativa, otros paifses calculan las
densidades individuales de cotizacidon sobre
una vida laboral con una duracién estimada
de 40 anos.

En las edades definidas para este estudio,

desde los 16 afios y hasta 55 afios las mujeres y
60 los hombres.

En 2010, El Salvador mostré la menor
proporciéon de afiliados que efectivamente
aportan entre 11 paises de América Latina:
28 % comparado con 39.7 % a nivel regional
(Cuadro 7, diciembre 2010 en www.aiosfp.
org). Cifras de AIOS no disponibles para el
periodo 2011 al momento de cierre de este

estudio.

Dada la distribucién del IBC, el valor
promedio no es indicativo de la situacion
de ingresos de la mayoria de la poblacion
cotizante, por lo que los datos también
deben analizarse por medio de otras
medidas de tendencia

central, como

la mediana.

LA DENSIDAD INDIVIDUAL
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16

17

18

19

Para este proposito también se requiere el

historial laboral de los trabajadores.

La Ley SAP contempla como beneficio la
devolucién del saldo CIAP a aquellos afiliados
que a la edad de retiro no cumplen los
requisitos minimos para optar a una pension
por vejez. En otras palabras, si cumplida la
edad de retiro un trabajador no ha alcanzado
los 25 afios de cotizacién y no continuara
cotizando para completarlos, solo puede
recibir la devolucién del saldo de su CIAP en
seis anualidades. En particular esta situacion
podria presentarse para aquellos trabajadores
que les falten muchos afios de cotizacion para
alcanzar los 25 afios requeridos y continuar
cotizando posterior a la edad de retiro no sea
una alternativa factible para alcanzar el tiempo
de cotizacion requerido. No obstante, aunque
reciban la devolucion del saldo CIAP, esto
tiene otras repercusiones importantes como
son el no tener derecho a la pension minima
cuando el saldo de su CIAP se termine y
tampoco cotizar al ISSS para recibir atencion

en salud.

Dado que la base de datos provista por la
Superintendencia Adjunta de Pensiones no
dispone de la fecha de afiliacion al SPP, este
analisis solo puede realizarse para el grupo de
afiliados que sdlo tiene historial de cotizacion
en el SAP.

Este ejemplo es indicativo. Se elige la edad
maxima de este grupo etario dado que es el
que concentra el mayor nimero de afiliados

con historial de cotizacién exclusivo del
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20

21

SAP y por lo tanto su analisis resulta mas
representativo y menos sesgado. Se elige esta
edad también porque es cercana a la edad en
el que se registra el valor promedio maximo
de tiempo cotizado (4.29 anos a los 33 afios
para los hombres y 3.96 a los 35 afos para las

mujeres).

No contempla supuestos demograficos ni
modela el comportamiento de la poblacion

afiliada ante estos cambios.

Se utiliza la distribuciéon observada de las
densidades individuales de cotizacién (vida

laboral) calculada como proxy.
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Los valores de referencia de las densidades
requeridas de cotizacion (0.60 general, 0.57
hombres y 0.64 mujeres) se encuentran en este
rango; es decir, arriba del percentil 75 de la
distribucion de las densidades de cotizacion

observadas.

Estimacion propia utilizando datos de la
Superintendencia Adjunta de Pensiones vy
Estimaciones y Proyecciones de la Poblacion
Econémicamente Activa 1990-2020 de la
OIT.

La base de datos entregada por
la Superintendencia Adjunta de
Pensiones asegura el anonimato y la

confidencialidad de los datos de afiliados

y cotizantes.
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