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Resumen

Este informe de politica: (i) presenta una vision
general sobre los principios de la OIT en el
ambito del disefio y funcionamiento de los
sistemas de pensiones; (i) describe la evolucion
del sistema de pensiones de El Salvador

antes de la reforma de 1996; (i) describe el
desempeno general del Sistema de Ahorro para
Pensiones (SAP) de El Salvador hasta el ano
2017; (iv) presenta las principales caracteristicas
de la reforma a la Ley SAP del afio 2017 vy (v)
proporciona un conjunto de informaciones sobre
el alcance y desafios de la reforma de pensiones
en El Salvador del ano 2017, en el marco de los
principios de la seguridad social de la OIT y las
buenas practicas internacionales.
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Principales mensajes

La seguridad social o la proteccion social es un
derecho humano definido como un conjunto
de politicas y programas disehados para
reducir y prevenir la pobreza y la vulnerabilidad
en las distintas etapas del ciclo de vida. La
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
tiene el mandato de promover la extension de
los programas de seguridad social, en virtud
del conjunto de instrumentos normativos:
concretamente, convenios y recomendaciones
internacionales, adoptados por representantes
de Gobierno, trabajadores y empleadores,
que abarcan todas las areas de la seguridad
social, incluyendo los sistemas de pensiones.
De estos instrumentos, el Convenio num.
102 sobre la seguridad social (norma minima)
(1952) y la Recomendacion num. 202 sobre
los pisos de proteccion social (2012) son los
mas importantes para el abordaje conceptual
y normativo en esta materia.

Sobre la base de los diferentes instrumentos
juridicos internacionales 'y convenios vy
recomendaciones de la OIT se plantean
ocho principios de la seguridad social: (i)
universalidad, (i) solidaridad socialyfinanciacion
colectiva, (jii) suficiencia y previsibilidad de las
prestaciones, (iv) responsabilidad primordial
y general del Estado, (v) no discriminacion,
igualdad de género y capacidad de
responder a las necesidades especiales, (vi)
sostenibilidad financiera, fiscal y econdmica,
(viiy gestion 'y administracion financieras
soélidas y transparentes, y (viii) participacion
de los interlocutores sociales y consultas con
otras partes interesadas. Estos principios
proporcionan orientaciones para el disefo y
reforma de los sistemas de pensiones a escala
internacional.

Sobre la base de las normas internacionales
del trabajo, para la OIT es fundamental crear

estrategias nacionales de seguridad social,
articulando diferentes modelos de gobernanza
y de financiamiento, tanto contributivos
como no contributivos, para garantizar
progresivamente los principios de la seguridad
social. Bajo este marco, la OIT plantea la
necesidad un modelo multipilar de pensiones,
cuya base es el cumplimiento del marco
normativo de la OIT en materia de seguridad
social; especialmente, en la Recomendacion
num. 202, donde se reconoce la necesidad de
“poner en practica pisos de proteccion social
en el marco de estrategias de extension de
la seguridad social”. El modelo se constituye
sobre los principales componentes: i) pilar
cero o0 piso de proteccion, que permita
garantizar la cobertura universal en materia de
pensiones; i) el primer pilar o pilar de seguro
social, que permita garantizar mayores niveles
de proteccion para personas con capacidad
contributiva; i) el segundo pilar o pilar
complementario, que como complemento al
pilar ceroy al primer pilar, puede ser obligatorio
0 voluntario; y iv) tercer pilar o pilar de ahorros
personales y voluntarios.

Entre 1969 y 1998, El Salvador operd bajo un
sistema de pensiones publico con beneficios
definidos. El Sistema Publico de Pensiones
(SPP) estaba conformado por: el Instituto
Salvadoreno del Seguro Social (ISSS), el
Instituto Nacional de Pensiones de los
Empleados Publicos (INPEP) y el Instituto de
Prevision Social de la Fuerza Armada (IPSFA),
las cuales brindaban cobertura a diferentes
grupos dentro del mercado laboral formal y
con diferentes reglas de tratamiento para cada

grupo.

En la década de los noventa, el Sistema Publico
de Pensiones (SPP) de El Salvador enfrento
importantes desafios, como la sostenibilidad



financiero-actuarial que en gran medida estaba
relacionada con una fuerte desconexion entre
aportesy prestaciones, asi como otros factores
vinculados en el proceso tipico y predecible de
maduracion de un seguro social de pensiones.
A raiz de lo anterior, en la década de 1990 se
discutio tres propuestas de reforma: () una
reforma paramétrica, que implicaba mantener
el SPP bajo la administracion del Estado,
pero modificando algunos parametros para
garantizar la sostenibilidad del sistema a
medianoy largo plazo; (i) desarrollar un sistema
mixto, que planteaba la mantener el SPP,
con cambios paramétricos, y la instauracion
de un nuevo régimen de pensiones basado
en una capitalizacion individual de manera
complementaria, o (i) ejecutar una reforma
sustitutiva, eliminando el SPP e instaurando un
sistema de capitalizacion individual. A pesar de
que existian estudios que demostraban que el
costo de transicion de una reforma paramétrica
(opcion 1) y un sistema mixto (opcion 2)
era menor a corto y largo plazo, en 1996 la
reforma se decantd hacia la instauracion de
una reforma sustitutiva (opcion 3).

La reforma de 1996 sustituyd el Sistema
Publico de Pensiones (SPP), basado en un
seguro social con prestaciones definidas,
por un esquema de capitalizacion individual
plena: los aportes de cada trabajador ya no
eran depositados en un fondo comun, como
operaba en el SPP, sino que se depositaban en
una cuenta individual de ahorro para pensiones
(CIAP), propiedad de cada trabajador vy
administrada por las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP). La reforma entrd
en vigencia en 1998, y se cred el Sistema de
Ahorro para Pensiones (SAP).

Luego de mas de 20 anos de operacion del

de cobertura contributiva se mantienen bajos,
cercanos al 25 por ciento de la fuerza de trabajo;
(i) hay una alta concentracion de la cartera de
inversiones, aunada a una baja rentabilidad del
fondo que impacta negativamente la suficiencia de
las pensiones; (i) esta en funcionamiento el Unico
duopolio de AFP en la region latinoamericana, que
naturalmente desincentiva la competencia; (iv) se
mantienen fuertes presiones sobre las finanzas
publicas, producto del costo de transicion vy
reformas posteriores que garantizaron beneficios
a grupos diferenciados, entre otros aspectos.

e En 2017, el Sistema de Ahorro para
Pensiones (SAP) tuvo una nueva reforma.
No es un proceso aislado, pues se enmarca
en un contexto de reformas realizadas en
paises de América Latina y Europa del Este
por la necesidad de hacer ajustes en el
diseno original de los sistemas de cuentas
individuales, debido a su escaso desempefio
y al impacto negativo en las finanzas publicas,
producto del financiamiento del costo de
transicion. Progresivamente, algunos paises
han avanzado incluyendo pilares basados en
un seguro social u otras medidas para incluir
solidaridad dentro del sistema.

e Segun analistas de El Salvador en el tema de
pensiones, el objetivo primordial de la reforma
del SAP fue atender el alto costo de transicion
que ha afectado las finanzas publicas. En
efecto, el rubro de las pensiones es uno
de los componentes mas relevantes en la
estructura fiscal; particularmente, en el nivel
de endeudamiento. El proceso de discusion,
diseno y consolidacion de la reforma de 2017
al sistema de pensiones estuvo caracterizado
por la participacion de diversos sectores;
aunque la discusion se concentré en la
Asamblea Legislativa, espacio en donde en

SAP, la reforma sustitutiva no ha alcanzado los Ultima instancia se definio la reforma aprobada.
objetivos previamente establecidos: (i) los niveles



La reforma realizada en septiembre de 2017
mantuvo algunos elementos del SAP, entre los
cuales se destacan: el esquema basado en
cuentas individuales; la administracion privada
del fondo a cargo de las AFP; las edades de
retiro y el tiempo minimo de cotizacion para
optar a una pension por vejez; y el mecanismo
de devolucion de saldo para quienes
no cumplen con el tiempo necesario de
cotizacion. Por su parte, la reforma introduce
cambios como: la creacion de la Cuenta de
Garantia Solidaria (CGS); el incremento de la
tasa de cotizacion y su distribucion entre la
CIAP, el fondo comun (Cuenta de Garantia
Solidaria, CGS) y la comision de la AFP, que
incluye seguros; la incorporacion de nuevas
modalidades de beneficio (BET, BEP, anticipo
de saldo, pension por longevidad); la creacion
de multifondos; y cambios en el modelo de
supervision y regulacion del sistema.

El presente informe analiza el grado de
avance Y los desafios pendientes hacia el
cumplimiento de los ochos principios de la
seguridad social que condensan el marco
normativo y orientador de la OIT', resumidos
a continuacion:

. Universalidad. La seguridad social es un
derecho humano: en términos practicos,
es la necesidad de garantizar una
proteccion social universal, es decir, sin
excluir a nadie. La reforma de 2017 del
SAP no previo lainclusion de disposiciones
para la incorporar gradualmente a grupos
historicamente excluidos del sistema
de pensiones o cuya dfiliacion a los
diferentes regimenes de seguridad social
continlia siendo voluntaria, lo cual genera
limitaciones para universalizar la cobertura.
No obstante, se identifican algunos
avances en la gestion administrativa con
la integracion en una sola base de datos

1

OIT (2019a).

los cotizantes del régimen de salud,
a cargo del Instituto Salvadoreno del
Seguro Social (ISSS), y el SAP. El ISSS
ha reportado sistematicamente cerca de
100.000 cotizantes mas que el SAP: una
diferencia que se espera equiparar en
favor del fondo de pensiones. Del mismo
modo, ha habido un avance -aunque
todavia insuficiente— para extender la
cobertura de prestaciones de vejez,
mediante la creacién de dos beneficios
que permiten a los cotizantes del sistema
consolidar una pension de vejez, aun
cuando no alcanzaron el tiempo minimo
de cotizacion de 300 cotizaciones,
definido en la ley original; estos beneficios
son: el Beneficio Econdémico Permanente
(BEP) y el Beneficio Econdmico Temporal
(BET). En este sentido, el desafio que
persiste es la falta de un abordaje integral
para la extension de cobertura: tanto de la
cobertura contributiva (nuevos cotizantes)
como de la cobertura efectiva a los adultos
mayores (nuevos beneficiarios).

. Solidaridad social y financiacion colectiva.
Un principio que tiene un papel central
en la seguridad social y en el accionar de
la OIT, que fortalece la cohesion social.
A diferencia de los regimenes privados
de pensiones basados en cuentas de
ahorro individuales —-como el SAP-,
los mecanismos de proteccion social
financiados  colectivamente  generan
efectos redistributivos y no transfieren
los riesgos financieros y del mercado
laboral a los individuos. Como parte de
la reforma del SAP de 2017, la creacion
de la Cuenta de Garantia Solidaria (CGS),
que buscé en gran medida reducir
el costo de la transicion en el corto
plazo, incorpora cierto componente de
solidaridad al sistema: las contribuciones

Xl



de los cotizantes actuales serviran para
financiar las pensiones minimas y otros
beneficios de los actuales beneficiarios
de una pension. Sin embargo, este fondo
comun progresivamente estara sujeto
a fuertes erogaciones, lo que requerira
verificar y evaluar su sostenibilidad a
corto y mediano plazo. Si bien la CGS
puede posicionarse CoOMO un avance,
resulta clara la necesidad de establecer
mecanismos de solidaridad social y el
financiamiento colectivo en el disefio del
sistema de pensiones, y a su vez con
todo el sistema de proteccion social.
Con ello es fundamental buscar articular
los mecanismos de financiamiento
contributivos con los no contributivos.
Estos ultimos son un instrumento clave
que puede garantizar gradualmente una
universalizacion de las pensiones.

. Suficiencia 'y previsibilidad de las

prestaciones. De acuerdo con los
convenios internacionales de seguridad
social, este principio esta referido al
derecho que tienen los individuos a tener
“beneficios definidos”, dispuestos por
ley. Luego de la reforma, el SAP continda
funcionando sobre un régimen basado
en cuentas individuales, que garantiza
“beneficios no definidos” (o contribuciones
definidas), contraviniendo los instrumentos
internacionales. A su vez, en cuanto a
las normas internacionales, sobre un
sistema de pensiones contributivo, el
Convenio num. 102 de la OIT establece
proporcionar al menos un 40 por ciento
del salario de referencia tras completar
30 anos de cotizacion o de empleo. En
El Salvador, en la Ultimas décadas tanto
la configuracion del mercado laboral (que
incide sobre las bajas tasas de cobertura
y los ritmos inestables en los periodos
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de cotizacion) como el diseno mismo del
Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP)
han generado bajos niveles de suficiencia
en las pensiones de vejez, que en general
no garantizan los minimos establecidos
en los instrumentos internacionales.
La baja cobertura de las pensiones no
contributivas limita las posibilidades de
garantizar una suficiencia integral elevada
del sistema de pensiones. Por su parte,
vale destacar que la reforma incorpord
mecanismos que permiten ajustar la
pension minima con base en el promedio
de la tasa de variacion del indice de
precios al consumidor (IPC), esto es, se ira
adecuando en funcion de las fluctuaciones
inflacionarias.

. Responsabilidad general y primordial del

Estado. Las normas internacionales en
seguridad social refieren la obligacion
del Estado, como garante general
de la proteccion social, de garantizar
“sostenibilidad  financiera,  fiscal vy
econdémica” del sistema de proteccion
social “teniendo debidamente en cuenta
la justicia social y la equidad”, mediante la
recaudacion y asignacion de los recursos
necesarios. La reforma del sistema de
pensiones de 2017 mantiene la obligacion
del Estado en el funcionamiento del
sistema de pensiones, pero establece un
limite en su participacion monetaria para el
pago de las pensiones minimas. Ademas,
se destaca que el SAP continud bajo la
administracion de la Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP). No obstante,
se afade responsabilidades a las
instituciones publicas en aspectos como
la elaboracion del marco normativo que
acompanaraalaleydel SAP, elseguimiento
y monitoreo de un régimen de inversiones
mas amplio, la construccion de una base



de datos Unica, asi como ejercicios de
supervision a las unidades productivas
cuando existan inconsistencias en las
declaraciones salariales. Un desafio
pendiente es el establecimiento de
fuentes de financiamiento especificas
para fortalecer las instituciones que han
asumido nuevas responsabilidades luego
del proceso de reforma.

. No discriminacion, igualdad de género

y capacidad de responder a las
necesidades especiales. Con el fin de
garantizar la igualdad de género, el disefio
de los sistemas de pensiones debe tener
en cuenta la solidaridad entre hombres
y mujeres, adoptando mecanismos
de financiamiento, condiciones de
elegibilidad y las condiciones en que se
brindan las prestaciones que contrarresten
las desigualdades entre hombres vy
mujeres derivadas del mercado laboral
0 causadas por la interrupcion de las
trayectorias laborales de las mujeres
como consecuencia de sus funciones
reproductivas o de sus responsabilidades
de cuidado. En este marco, la reforma
del SAP introdujo algunos cambios para
reducir las disparidades en los beneficios
recibidos por distintos grupos de afiliados
dentro del SAP y se establecieron los
mismos parametros para el calculo de la
renta programada sin distincion de sexo.
Parte de los desafios es que la reforma ha
dejado fuera la creacion de algun beneficio
durante el desempleo y mecanismos de
apoyo en los periodos de maternidad:
medidas de alto impacto en practicas
internacionales. Asi mismo, abarca de
manera muy limitada la igualdad de género
y las edades de jubilacion: ellas estan en
desventaja pues ahorran menos tiempo
en su cuenta individual, lo cual puede

ser un factor posiblemente vinculado a
sus tasas de reemplazo mas bajas. Por
su parte, se denota la necesidad de que
los sistemas de pensiones cuenten con
provisiones especiales para garantizar
una igualdad en el trato: incluyendo a
personas con necesidades especiales,
tomando en consideracion situaciones de
vulnerabilidad (tales como personas con
discapacidad), residentes en el extranjero,
personas del area rural o que habitan en
zonas remotas.

. Sostenibilidad financiera, fiscal y econdmica.

La sostenibilidad se refiere a la capacidad
actual y futura de la economia para
afrontar los costos de la seguridad social.
Asegurar la sostenibilidad es un desafio
permanente para el Estado en el gjercicio
de su responsabilidad general y primordial
de garantizar sistemas de proteccion
social funcionales e integrales. Ello exige
adoptar todas las medidas necesarias,
incluida en su caso la realizacion periddica
de estudios actuariales y la introduccion de
reformas para garantizar la sostenibilidad
del sistema de pensiones. La dimension
de financiamiento del sistema fue de los
principales motivos para llevar a cabo
la reforma de 2017, y busco reducir las
presiones fiscales del costo de transicion.
El diseno de la reforma aprobada no
considerd la sostenibilidad del sistema
de forma integral o la sostenibilidad
fiscal a largo plazo. De hecho, estudios
consultados muestran la dificultad de
financiar a mediano y largo plazo la
Cuenta de Garantia Solidaria (CGS). Un
aspecto relativamente destacable es
la creacion del Comité Actuarial: en él
participan representantes de empleadores
y trabajadores, y estara a cargo del

XV



seguimiento,
periddica.

regulacion 'y evaluacion

. Gestion y administracion financieras solidas
y transparentes. El principio se refiere
a la necesidad que tiene el sistema de
una buena gobernanza -en particular,
en materia de financiamiento, gestion
y administracion— para garantizar el
cumplimiento de los marcos juridicos y
reglamentarios. La administracion del SAP
continlia a cargo de las AFP, que funcionan
en la practica como un duopolio.

. Participacion de los interlocutores sociales y
consultas con otras partes interesadas. La
OIT reconoce la necesidad de garantizar
el didlogo social y la representacion de
las personas protegidas en los 6rganos
de gobernanza de la seguridad social.
El principio de la gestion participativa de
los sistemas de seguridad social esta
establecido desde hace mucho tiempo en
las normas internacionales de seguridad
social; concretamente, en el parrafo 1
del Art. 72 del Convenio num. 102, que
estipula: “Cuando laadministracion no esté
confiada a una institucion reglamentada
por las autoridades publicas o a un
departamento gubernamentalresponsable
ante un parlamento, representantes de las
personas protegidas deberan participar en
la administracion o estar asociados a ella,
con caracter consultivo, enlas condiciones
prescritas; la legislacion nacional podra
prever asimismo la participacion de
representantes de los empleadores
y de las autoridades publicas”. En
la reforma de 2017 ha determinado
como ente supervisor y regulador no
solo a la Superintendencia del Sistema
Financiero, sino que ha incorporado a
trabajadores y empleadores a través de

la reconfiguracion del Comité de Riesgo
y la creacion de un Comité Actuarial.
Esto se considera un avance, puesto
que se amplia el espacio de participacion
para la gestion del sistema al anadir un
componente tripartito. También resulta de
suma importancia para la consolidacion
de las buenas practicas internacionales
en materia de seguridad social que El
Salvador evalle la posibilidad de ratificar
el Convenio num. 102 de la OIT sobre la
seguridad social (norma minima) (1952).
Esta es una oportunidad para adecuar
futuras reformas en consonancia con los
estandares internacionales en aspectos
como cobertura, beneficios, suficiencia
de las prestaciones y gobernanza, entre
otros.

En el contexto del disefio del sistema de
pensiones y sus reformas, es importante
prever que los cambios futuros no estén
contextualizados solo en momentos criticos o
como respuesta al detrimento de la situacion
fiscal del pais, sino que las reformas aborden
los principios de seguridad social y con una
vision de largo plazo, teniendo en cuenta
también la realidad demogréfica, la estructura
y la dinamica del mercado laboral y el contexto
socioeconomico, entre  otros  aspectos.
De cualquier modo, es importante que los
cambios previstos para el futuro se den en
un contexto de un amplio proceso de didlogo
tripartito para garantizar una sostenibilidad
politica en las reformas adoptadas.



Introduccion

La seguridad social o la proteccion social se
constituye como una herramienta clave en la
consecucion de politicas y mecanismos que
garanticen la seguridad del ingreso, la prevenciony
reduccion de la pobreza y la desigualdad, asi como
la promocion de la inclusion social y la dignidad.
Contar con sistemas de pensiones que incorporen
elementos acordes al contexto y condiciones
econdmicas de los paises es fundamental para
alcanzar mayores niveles de bienestar.

En el caso de El Salvador, desde la década de
1990 se ha puesto en marcha una cantidad
notable de reformas en programas de la proteccion
social —tanto contributivos como no contributivos—
disefadas para alcanzar diversos objetivos de
politica publica. Sin embargo, el sistema de
pensiones de El Salvador enfrenta grandes desafios
a corto y largo plazo, generados en gran medida
por las caracteristicas del disefio de los programas
y regimenes que lo conforman. Estos desafios se
han transformado en limitaciones considerables
para alcanzar los principios fundamentales de la
seguridad social.

En 1996 el Asamblea Legislativa de El Salvador
aprobd la Ley del Sistema de Ahorro para
Pensiones (SAP), que sustituyo el Sistema Publico
de Pensiones (SPP) por un sistema basado en el
ahorro individual y de administracion por el sector
privado a través de Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP). El SAP empez6 a funcionar
en 1998.

El desempeno de la reforma sustitutiva del sistema
ha sido relativo. La cobertura se ha mantenido en
cerca del 25 por ciento de la fuerza de trabajo,
un porcentaje que ubica a El Salvador en ultimo
lugar entre los nueve paises latinoamericanos
que cuentan con un sistema de capitalizacion

individual®>. Ademas, en términos efectivos, pocas
personas han cumplido los requisitos para acceder
a una pension de vejez, tomando en cuenta que la
densidad individual de cotizacion promedio de las
personas de 18 afos 0 mas es apenas del 22,9
por ciento®.

Aunado a esto, un aspecto sumamente relevante
de la reforma de 1998 fue el alto costo fiscal de
la transicion del SPP al sistema de capitalizacion
individual (SAP), financiado en mayor medida a
través de endeudamiento (externo e interno). Ello
ha dado lugar a un alto déficit fiscal y un nivel de
endeudamiento que, sumando el componente de
pensiones, alcanzd mas del 70 por ciento del PIB
en el ano 2017.

Las tendencias generadas por el disefo del
sistema de pensiones -especialmente, en o
que concierne a las presiones sobre las finanzas
publicas— provocaron que en 2015 se iniciara un
proceso de discusion para disefar una nueva
reforma del Sistema de Ahorro para Pensiones
(SAP), sustentada sobre un fuerte contenido
fiscal. El proceso se caracterizd por la existencia
de diversas propuestas de reforma elaboradas de
forma aislada por distintos actores sociales.

La reforma fue aprobada por la Asamblea
Legislativa en septiembre de 2017, incorporandose
asi cambios relevantes sobre el disefo original
del SAP. En general, entre otras medidas, la
reforma mantuvo el sistema de capitalizacion y de
administracion privada; cred un fondo colectivo
para el financiamiento de la pension minimay otros
beneficios; incremento las tasas de contribucion;
redujo la comision maxima de las AFP; incluyd un
tope maximo de pension; redisend el esquema
de inversion de los fondos; mantuvo la edad de
jubilacion (aunque se revisara en los proximos
anos).

2 OIT (2018d).
3 Tablas, V. (2014), pag 34.
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Si bien los cambios atendieron a un disefo de
reforma con un fuerte componente fiscal, es
importante analizar y evaluar en qué medida los
contenidos de la nueva reforma tienen efecto
sobre los afiliados, los cotizantes activos y los
pensionados en el grado de cumplimiento de los
objetivos de proteccion social y las normativas
internacionales en dicha materia.

El presente documento tiene como propdsito
analizar el proceso y los contenidos de la
reforma del Sistema de Ahorro para Pensiones
(SAP) desarrollada en 2017, e identificar los
avances y desafios pendientes luego de esta
reforma, tomando como referencia las normas
internacionales y los principios fundamentales de
la seguridad social precisados por la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT).

El documento se estructura en cuatro capitulos.
En el primero se describe el papel de la OIT en
la garantia de la seguridad social en los sistemas

de pensiones, con un énfasis en la normativa
clave en materia de seguridad social, asi como
los principios fundamentales que deben respaldar
cualquier iniciativa de reforma al sistema. En el
segundo capitulo se realiza un diagnéstico del
desempeno historico del sistema de pensiones a
partir de la creacion del sistema de capitalizacion
individual en 1998. El tercer capitulo contiene
una descripcion del contexto que dio lugar a la
reforma de 2017, asi como de los contenidos que
incorpora al sistema dicha reforma. Por ultimo,
en el cuarto capitulo se realiza un analisis de la
reforma al sistema de pensiones de 2017 basada
en los principios de la seguridad social propuestos
por la OIT, y se incluye un apartado dedicado a
senalar los desafios pendientes para el Sistema de
Ahorro para Pensiones (SAP) en el contexto de las
normas internacionales de seguridad social y las
buenas practicas internacionales.

p)
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El papel de la OIT en la garantia de la
seguridad social en los sistemas de
pensiones

1.1 La seguridad social y el marco normativo de la OIT

La seguridad social es una herramienta de politica de suma importancia para el desarrollo de una sociedad y
para la proteccion de los individuos durante todo el ciclo de vida. El establecimiento de un sistema integral
de seguridad social permite garantizar asistencia médica y la seguridad del ingreso, especialmente, ante
contingencias y vulneraciones que el ser humano enfrenta desde la nifiez hasta la vejez.

La seguridad social es un derecho humano consagrado en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos (1948), especificamente en el Art. 22, donde se estipula: “Toda persona, como miembro de la
sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion
internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los
derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su
personalidad”. Asimismo, la seguridad social esta reconocida en otros instrumentos internacionales como
el Pacto Internacional sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1966), que define en el Art. 9:
“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a la seguridad social,
incluso al seguro social™.

Para la OIT, la seguridad social o proteccion social® es “un derecho humano definido como un conjunto
de politicas y programas disenados para reducir y prevenir la pobreza y la vulnerabilidad en todo el ciclo
de vida”8. La proteccion social incluye prestaciones para nifos y familias, prestaciones de maternidad,
de desempleo, de riesgos laborales y enfermedades profesionales, de enfermedad, prestaciones para
adultos mayores (pensiones), personas con discapacidad y sobrevivientes, asi como la asistencia médica.
La provision de estas prestaciones puede realizarse combinando regimenes o programas contributivos
y no contributivos, los cuales se vinculan con aspectos de asistencia social’. Para efectos del presente
documento, el analisis se centra en el componente contributivo referente a la proteccion social a los
adultos mayores, brindada a través de programas o sistemas de pensiones, aunque de igual manera se
hace referencia al componente no contributivo.

En referencia a los sistemas de pensiones, la contribucion de la OIT puede establecerse en tres areas
principales?:

4 El derecho a la seguridad social también esta reflejado en la Convencién sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacién
contra la mujer (1979), la Convencion sobre los Derechos del Nifio (1989), la Convencion internacional sobre la eliminacion de todas
las formas de discriminacion racial (1965), la Convencién internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familias (1990) y la Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad (2006).

5 En el dltimo Informe Mundial de Proteccién Social de la OIT (2017-2019), asi como hace tiempo en muchos paises, los términos
“seguridad social” y “proteccion social” se usan como sinénimos.
6 OIT (2017).
7 lbid.
8 OIT (2018a).
.
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i) La OIT ha desarrollado una serie de instrumentos normativos relacionados con los sistemas de
seguridad social, consagrados en convenios y recomendaciones internacionales que abarcan todas las
areas de la seguridad social, incluidos los sistemas de pensiones.

ii) La OIT ha contribuido en el desarrollo de instrumentos cuantitativos, actuariales, financieros y
econdmicos para evaluar los sistemas de pensiones, los cuales se vienen desarrollando desde mediados
del siglo XX. Dichos instrumentos han permitido evaluar los sistemas de pensiones con un marco
metodoldgico aceptado como buena practica en todas partes.

iii) La OIT ha proporcionado de manera continua asistencia técnica para el disefo y fortalecimiento
de los sistemas de pensiones. La mayoria de los paises del mundo han requerido algun tipo de asistencia
técnica de la OIT para desarrollar su sistema de pensiones.

En relacion con la primera area de contribucion, es necesario sefialar que la OIT impulsa un marco
normativo internacional para lograr un sistema integral de seguridad social que contemple los elementos
fundamentales que los paises deben considerar para la ejecucion efectiva de este derecho.

Los convenios y recomendaciones son normas internacionales adoptadas en la Conferencia Internacional
del Trabajo (CIT) de la OIT mediante un proceso de didlogo social en el que participan representantes
de trabajadores, de empleadores y de gobiernos de 187 paises (segun datos de 2018). Por un lado, los
convenios son tratados internacionales legalmente vinculantes (la autoridad competente de cada Estado
debe ratificar el convenio) que establecen los principios basicos que deben aplicarse sobre una tematica
especifica. Por otro lado, las recomendaciones son textos orientadores que pueden operar como criterios
interpretativos o aclaratorios de los convenios, y servir de orientacion para la politica nacional, la legislacion
y la préctica laboral®.

La creacion de convenios y recomendaciones se ha vinculado al desarrollo y consolidacion de la seguridad
social como garantia clave que el Estado debe ofrecer a sus ciudadanos para contribuir a su bienestar. En
ese sentido, estos instrumentos han sido elaborados para constituir un marco normativo que refleje los
objetivos y los principios en que debe basarse todo sistema de seguridad social™®.

El conjunto de estos instrumentos normativos de la OIT puede ser dividido en tres “generaciones” de
normas, correspondientes a acercamientos distintos™. Los instrumentos de primera generacion datan
de principios del siglo XX; y se basaban principalmente en el concepto de seguro social con la cobertura
orientada a ciertos grupos de la fuerza de trabajo, y no al total de la poblacion. Las primeras normas
estuvieron vinculadas con riesgos sociales que parecian mas urgentes y en torno a los que ademas
existia un mayor consenso internacional: contingencias vinculadas con la enfermedad, la maternidad y
los riesgos profesionales!?.

Después de la Segunda Guerra Mundial, las normas de segunda generacion se inspiraron en el concepto
mas amplio de seguridad social desarrollado en el Informe Beveridge (1942), donde las normas buscaron
ampliar el alcance de la seguridad social a toda la poblacion'®. Ejemplo de ellas es Declaracion de Filadelfia,
adoptadaen 1944, que redefinio los objetivos de la OIT. Teniendo como base los nuevos objetivos se adoptd
en 1952 el Convenio num. 102 sobre la seguridad social (horma minima), considerado el instrumento

9 Bertranou, F. y Pérez, G (2006).

10 Ibid.

11 Humblet, M. y Silva, R. (2002).

12 Bertranou, F. y Pérez, G. (2006), OIT (2017) y Ortiz, I., Schmitt, V. y De, L. (eds.) (2019).
13 Mesa-Lago, C. (2004).
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fundamental de la OIT para el abordaje conceptual y normativo de la seguridad social, teniendo en cuenta
su caracter amplio, integral y ademas versatil de las nueve ramas de la seguridad social'.

Basado en el esquema seguido por el Convenio num. 102 se abre paso a una tercera generacion de
normas, que establecen instrumentos mas elaborados para ramas especificas de la seguridad social, con
niveles de cobertura y de prestaciones mas elevados que los previstos en el Convenio num. 102 (donde
solamente se definen parametros y disposiciones minimas)'®. Por gjemplo, en el campo de las pensiones,
la OIT adoptd en 1967 el Convenio num. 128 sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes,
que establece parametros superiores a los definidos inicialmente por el Convenio nim. 102.

Tiempo después, en el ano 2012, se destaca la aprobacion de la Recomendacion num. 202 sobre los pisos
de proteccion social, adoptada por la CIT casi por consenso. Esta recomendacion reafirma la seguridad
social como un derecho humano y es, junto con la promocion del empleo, una necesidad econémica y
social para el desarrollo y el progreso. Su objetivo es proporcionar orientaciones flexibles y significativas
a los paises para el disefno, la puesta en practica y la supervision de los pisos de proteccion social y las
estrategias de extension de la seguridad social con miras a lograr progresivamente la proteccion social
universal'®.

El Cuadro 1 muestra los principales convenios y normas relacionados con la seguridad social en orden
cronologico.

Cuadro 1. Normativa de la OIT sobre seguridad social

*Convenio ndm. 102 sobre la seguridad social (norma minima) (1952)

*Convenio ndm. | |8 sobre la igualdad de trato (seguridad social) (1962)

*Convenio ndm. |21 sobre las prestaciones en caso de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales (1964)
*Convenio ndm. 128 sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes (1967)

*Convenio nim. |30 sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de enfermedad (1969)

*Convenio ndm. |57 sobre la conservacion de los derechos en materia de seguridad social (1982)

*Convenio nim. |68 sobre el fomento del empleo y la proteccidn contra el desempleo (1988)

*Convenio nim. |83 sobre la proteccién de la maternidad (2000)

*Recomendacién ndm. 69 sobre la asistencia médica (1944)
*Recomendacién sobre la seguridad de los medios de vida, 944 (NUm. 67)
*Recomendacién ndm. 202 sobre los pisos de proteccidn social (2012)

Fuente: Schwarzer, H (2016).

Tal y como se menciond anteriormente, 10s convenios pueden ser ratificados por los paises miembro,
lo cual implica una mayor vinculacion y compromiso con sus lineamientos. Al afo 2018, El Salvador
habia ratificado 30 convenios de la OIT; y asi, en la regién centroamericana, se ubica en el segundo lugar

14 Las nueve ramas de la seguridad social definidas en el Convenio num. 102 son: i) asistencia médica, ii) prestaciones monetarias de
enfermedad, iii) prestaciones de desempleo, iv) prestaciones de vejez, v) prestaciones en caso de accidentes de trabajo y enfermedad
profesional, vi) prestaciones familiares, vii) prestaciones de maternidad, viii) prestaciones de invalidez y ix) prestaciones de sobrevivientes.

15 Bertranou, F. y Pérez, G. (2006).

16 OIT (2019b).
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después de Guatemala, que habia ratificado 74. Estos convenios abarcan diversas esferas sociales y
laborales como el trabajo decente, la libertad sindical o el didlogo social, entre otros.

El Salvador ha ratificado los ocho convenios fundamentales, cuatro convenios de gobernanza y 18
convenios técnicos. El Ultimo ratificado fue el Convenio nim. 149 sobre el personal de enfermeria (1977),
el 30 de enero de 2013. Es importante senalar que El Salvador no ha ratificado ninguno de los convenios
sobre seguridad social recogidos en el Cuadro 1.

Por otra parte, ademas de los instrumentos juridicos, existen estudios e informes presentados en la
CIT para la discusion de los interlocutores tripartitos, que han motivado la adopcion de algunos de los
instrumentos juridicos citados anteriormente: por ejemplo, la Recomendacion num. 202 sobre los pisos
de proteccion social (2012).

A finales de la década de 1990, la OIT lanza el Programa de Trabajo Decente, que cristaliza la necesidad
de reducir las deficiencias de la seguridad social en la economia globalizada, ampliando su cobertura
en el mundo en desarrollo'. Con él, la OIT buscd contribuir al desarrollo de una dimension social de
la globalizacion; y en 2001 la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) realizd en su 89.a reunion una
discusion general para determinar la vision de la OIT sobre la seguridad social en el siglo XXI. Los contenidos
de esa CIT se recogen en el informe Seguridad Social: un nuevo consenso'®, donde se destacan aspectos
como la necesidad de una mayor cobertura, igualdad de género en las prestaciones, fortalecimiento del
papel del Estado como garante del bienestar y la necesidad de abordar todas las cuestiones relativas a la
seguridad social a partir de dialogos tripartitos.

Asimismo, en la 100.2 reunion de la CIT, en 2011, se presenta el Estudio General relativo a los instrumentos
de la seguridad social a la luz de la Declaracion de 2008 sobre la justicia social para la globalizacion
equitativa'®, y en su 108.2 reunion, en 20192, el Estudio General relativo a la Recomendacion sobre los
pisos de proteccion social, 2012 (num. 202). Basandose en las memorias proporcionadas por gobiernos,
organizaciones de empleadores y organizaciones de trabajadores, este Ultimo estudio examina el impacto
nacional e internacional de la recomendacion y establece orientaciones para mejorar la proteccion social
en funcién de los principios que define.

1.2 Principios de la OIT referentes a la seguridad social

Atendiendo a conclusiones de la CIT de 2001, la OIT indica que “no existe un modelo iddneo y Unico de
seguridad social”, y que “cada sociedad debe elegir cual es la mejor forma de garantizar la seguridad de
ingresos y el acceso a la asistencia médica. Esta eleccion reflejara sus valores sociales y culturales, su
historia, sus instituciones y su nivel de desarrollo econdémico”. A su vez, sostiene que “todos los sistemas
deberian ajustarse a ciertos principios basicos” de seguridad social?'.

En esa misma linea, el Estudio General relativo a los instrumentos de la seguridad social a la luz de la
Declaracion de 2008 sobre la justicia social para la globalizacion equitativa, de 2011, sostiene que las
estrategias nacionales para extender la seguridad social deberian avanzar en funcion de los recursos del

17 OIT (2011).
18 OIT (2002).
19 OIT (2011).
20 OIT (2019b).
21 OIT (2002).
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pais y basarse en una serie de principios esenciales. Estos principios habrian de orientar la politica y las
decisiones estratégicas nacionales?.

En este contexto, la OIT?® sefala que, a partir de los convenios y recomendaciones consensuados entre
empleadores, trabajadores y gobiernos, asi como de instrumentos internacionales de derechos humanos,
es posible precisar al menos ocho principios de seguridad social para disefnar y reformar los sistemas de
pensiones?.

Figura I. Principios de la OIT referentes al diseiio y reforma de los sistemas de pensiones

3. Suficiencia y 4. Responsabilidad
previsibilidad de las general y primordial del
prestaciones Estado

2. Solidaridad social y

1. Universalidad . .r .
financiacion colectiva

§. No dlSCFlml’IlaCIOH, 6. Sostenibilidad 7. Ge_stlon y '8. Participacion (_le los
igualdad de género y administracion interlocutores sociales y

capacidad de responder a HETEE L

econémica

financieras solidas y consultas con otras
las necesidades especiales transparentes partes interesadas

Fuente: Elaboracién propia basada en OIT (2018b).

Estos principios (véase la Figura 1) exponen de forma mas comprensible y sistematica los diversos
elementos abordados en los instrumentos internacionales de derechos humanos y los convenios vy
recomendaciones de la OIT en materia de seguridad social, asi como en las resoluciones y conclusiones
de diversas CIT. Estos principios orientadores son elementos claves para consolidar la proteccion social
universal para los adultos mayores, de acuerdo con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la
Agenda 2030 de las Naciones Unidas; en particular, la meta 1.3.

A continuacion, describird brevemente cada uno de los principios y, sobre esta base, se analizara el
diseno de la reforma del sistema de pensiones en El Salvador, objetivo principal de este documento.

1.2.1 Universalidad

La seguridad social es un derecho humano consagrado en la Constitucion de la OIT y en su conjunto de
normas, asi como en instrumentos de las Naciones Unidas. En términos practicos, se entiende como la
necesidad de garantizar una proteccion universal, bajo la premisa de “no dejar a nadie atras”?.

22 OIT (2011).

23 OIT (2018b).

24 En este contexto, autores como Mesa-Lago (2004, 2007) y Mesa-Lago y Bertranou (2015) han planteado, basandose en distintos
instrumentos normativos —incluidos los convenios y las recomendaciones de la OIT—, un conjunto de principios basicos en el abordaje del
disefno y reforma de los sistemas de pensiones.

25 OIT (2018b).
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La Agenda 2030 de las Naciones Unidas, en la meta 1.3 de su Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 1
(Fin de la pobreza), estipula: “Implementar a nivel nacional sistemas y medidas apropiados de proteccion
social para todos, incluidos niveles minimos, y, de aqui a 2030, lograr una amplia cobertura de las
personas pobres y vulnerables.”. El indicador 1.3.1 se refiere a la “proporcion de la poblacion cubierta
por niveles minimos o sistemas de proteccion social, desglosada por sexo, distinguiendo entre los nifos,
los desempleados, los ancianos, las personas con discapacidad, las mujeres embarazadas, los recién
nacidos, las victimas de accidentes de trabajo y los pobres y los grupos vulnerables”, un indicador del
cual la OIT es custodio. Es necesario tomar en cuenta que la proteccion social y, especialmente, la
seguridad de los ingresos en la vejez contribuye al cumplimiento de muchos otros ODS, pues abordan
cuestiones que trascienden el ODS 12,

La cobertura universal se plantea como uno de los temas mas relevantes y con mayores retos para la
seguridad social. En 1944, la Declaracion de Filadelfia proclamé que todos los miembros de la comunidad
deberian ser cubiertos; de ahi la necesidad de extender las medidas de seguridad social para garantizar
ingresos basicos a quienes lo necesiten. Desde dicha perspectiva, el principio de universalidad implica que
los sistemas de seguridad social deben garantizar el maximo nimero de beneficiarios posible y procurar
desarrollar estrategias para extender progresivamente dicha cantidad. Sobre ello, varios instrumentos
normativos de la OIT establecen parametros que los paises deben cumplir.

1.2.2 Solidaridad social y financiacion colectiva

La solidaridad en el financiamiento es un principio clave en la seguridad social y en el marco normativo de la
OIT. En general se refiere a que toda la poblacion debe estar afiliada y contribuir a la seguridad social para
garantizar su sostenibilidad y que debe existir solidaridad entre generaciones, entre sanos y enfermos,
hombres y mujeres, asi como entre grupos de ingreso para generar una redistribucion progresiva?’. Lo
anterior implica que los cotizantes actuales deben colaborar en la financiacion de prestaciones monetarias
de vejez de otros, incluidos los excluidos parcial o totalmente del sistema.

En la Conferencia Internacional del Trabajo (CIT) de 2001 se consolidd la necesidad de un sistema de
seguridad social que tenga en cuenta este principio, dado que “la seguridad social es una herramienta
importante para fomentar la solidaridad, la redistribucion y el alivio de la pobreza?.

Por su parte, la Recomendacion nim. 202 sobre los pisos de proteccion social (2012) establece la
solidaridad en la financiacion como principio fundamental, asociada a la busqueda de un equilibrio éptimo
entre las responsabilidades y los intereses de quienes financian y se benefician de los regimenes de
seguridad social.

En referencia a los sistemas de pensiones, la OIT sefala que la solidaridad debe ser un eje transversal
que debe tomarse en cuenta para su diseno, independientemente del esquema de financiamiento que se
siga. Al respecto, la Conferencia Internacional del Trabajo de 2001 senald lo siguiente:

26 OIT (2019a).
27 Mesa-Lago, C. (2007).
28 OIT (2002).
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En los sistemas de pensiones con prestaciones definidas basadas en el reparto, el riesgo
se asume colectivamente. En los sistemas de cuentas de ahorro individuales, en cambio,
son las propias personas las que asumen el riesgo. Si bien se trata de una alternativa
que existe, ello no deberia debilitar los sistemas de solidaridad, en los que el riesgo esta
repartido entre todos los afiliados al régimen. Los sistemas de pensiones obligatorios deben
asegurar unos niveles de prestaciones adecuados y garantizar la solidaridad nacional. Los
regimenes complementarios y otros planes de pensiones negociados mas adaptados a las
circunstancias y a la capacidad contributiva de los diferentes grupos de la fuerza laboral
pueden ser un valioso suplemento pero, en la mayoria de los casos, no pueden sustituir a
los regimenes obligatorios de pensiones. Los interlocutores sociales tienen una importante
funcién que desempefar con respecto a los regimenes complementarios y otros planes
negociados, mientras que la funcion del Estado es proporcionar un marco reglamentario
eficaz y mecanismos de control y aplicacion. Los gobiernos deberian considerar que todo
apoyo o incentivo fiscal para esos regimenes deberia destinarse a los trabajadores de
ingresos medios o bajos. Incumbe a cada sociedad determinar la combinacion adecuada
de regimenes, teniendo en cuenta las conclusiones de la presente discusion general y las
normas sobre seguridad social de la OIT pertinentes.

OIT (2002)

En especifico, el Convenio nim. 102 indica que debe procurarse que los costos derivados del sistema no
sobrecarguen a los trabajadores; especialmente, a aquellos con menos recursos. En especifico, sefala
que el total de cotizaciones a cargo de los asalariados protegidos no debera exceder del 50 por ciento del
total de recursos destinados a su proteccion, vy el resto tendra que estar financiado por los empleadores
o el Estado.

Segun Mesa-Lago y Bertranou?®, la solidaridad de un sistema puede integrarse desde una perspectiva
exogena o enddgena. La solidaridad es enddgena si hay solidaridad entre generaciones, género y grupos
de ingreso; y la solidaridad exdgena puede existir en los esquemas de capitalizacion individual bajo la
modalidad de prestaciones complementarias o la asistencia social, si existe una articulacion entre los
esguemas contributivo y no contributivo.

Otro aspecto fundamental dentro de los sistemas de seguridad social es la redistribucion del ingreso.
Desde una perspectiva econdmica, esta redistribucion puede entenderse desde un punto de vista
horizontal y vertical. La horizontal implica el pago de los pasivos a través de los activos, aunque para
obtener un efecto significativo se requiere una cobertura universal; y la redistribucion vertical exige que los
grupos de mayor ingreso transfieran recursos a los de bajo ingreso®.

29 Mesa-Lago, Cy Bertranou, F. (2015).
30 Mesa-Lago, C. (2004).
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1.2.3 Suficiencia y previsibilidad de las prestaciones

Este principio se refiere al derecho a prestaciones de pension definidas®!, estipuladas por ley®, lo cual
significa la existencia de mecanismos que garanticen a los cotizantes un grado de certidumbre en los
montos de pension y su estabilidad en el tiempo. El Convenio num. 102 sobre la seguridad social (norma
minima) (1952) y el Convenio num. 128 sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes (1967)
prevén la garantia de los ingresos para las personas que hayan alcanzado la edad de pensién mediante:
(i) pensiones contributivas vinculadas con las ganancias (que garanticen niveles minimos de prestaciones
o tasas de reemplazo correspondientes a una proporcion prescrita de las ganancias percibidas antes del
retiro; en particular, para aquellos de menores ingresos); o (i) pensiones de cuantia fija (en su mayoria,
basadas en la residencia y financiadas mediante el presupuesto general) 0 pensiones sujetas a la
comprobacion de ingresos .

El Convenio num. 102 establece que el total de la prestacion, para las diversas ramas de la seguridad
social y de los demas recursos de la familia, debera ser suficiente para asegurar a la familia condiciones de
vidas sanas y convenientes. En referencia a las prestaciones por vejez, ligadas al sistema de pensiones, el
Convenio num. 102 define una tasa de reemplazo (TR) minima del 40 por ciento sobre el salario promedio
de la vida activa para un asalariado medio con 30 afos de cotizacion. Por su parte, el Convenio nim. 128
sobre las prestaciones por vejez, invalidez y sobrevivencia elevo la tasa de reemplazo al 45 por ciento. En
cualquier caso, el estandar minimo para los paises se mantiene segun lo establecido en el Convenio num.
102, aplicandose el Convenio num. 128 Unicamente a los paises que lo han ratificado.

Para ambos convenios, se dispone ademas la obligacion de revisar los montos de pension en caso de
presentarse variaciones notables o sensibles del nivel general de ganancias y/o del costo de la vida.

Mas recientemente, la Recomendacion num.202 resaltd la necesidad de establecer una garantia de
seguridad basica del ingreso para las personas de edad avanzada por lo menos equivalente a un nivel
minimo definido en el pais. Dicha seguridad basica deberia permitir vivir con dignidad a partir de un nivel
minimo de ingresos que se establezca alternativamente con relacion al valor monetario de un conjunto de
bienes y servicios necesarios, al umbral nacional de pobreza, al umbral de ingresos que da derecho a la
asistencia social 0 a otros umbrales comparables establecidos por la legislacion o la practica nacionales®*.

1.2.4 Responsabilidad general y primordial del Estado

Este principio se refiere a la obligacion del Estado de ser el garante general de la proteccion social,
de garantizar la “sostenibilidad financiera, fiscal y econémica” del sistema nacional de proteccion social
“teniendo debidamente en cuenta la justicia social y la equidad”, mediante la recaudacion y asignacion
de los recursos necesarios con miras a hacer efectiva la proteccion estipulada en la legislacion nacional,
segun lo dispuesto por la Recomendacion nim. 2023°,

31 Las prestaciones definidas son aquellas que se calculan sobre la base de una tasa de reemplazo fija (0 a través de una formula
establecida en la ley), la cual esta en funcién de los afos de cotizacién, el historial laboral, el salario y la edad de retiro (Argueta, 2011;
CEPAL, 2018).

32 OIT (2018b).

33 OIT (2019a).

34 OIT (2012).

35 OIT (2018b) y OIT (2019a).
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En dicho contexto, el Convenio nim. 102 establece que cualquiera que sea el método de administracion
elegido, el Estado debe asumir una responsabilidad general en la buena gestion de las instituciones y
de los servicios que contribuyan a asegurar la proteccion recogida en los distintos convenios. De esta
manera se establece el principio de responsabilidad del Estado, que, por la diversidad econdémica, social
y politica de los paises, puede adoptar diversas formas. Sin embargo, en términos generales, el rol del
Estado se concentra en la supervision, monitoreo y evaluacion del esquema.

La Recomendacion num. 202 enfatiza la actuacion del Estado para establecer estrategias basadas en
politicas nacionales que permitan extender los pisos de proteccion social. Ademas, sefiala la trascendencia
de que el Estado disefie mecanismos apropiados de seguimiento de las medidas que involucren al sistema
de seguridad social®®.

Ademas, el informe de la CIT de 2001 establece que “la funcién prioritaria del Estado es facilitar, promover
y extender la cobertura de la seguridad social” y que, por tanto, “hay que dar maxima prioridad a las
politicas e iniciativas que aporten seguridad social a aquellas personas que no estén cubiertas por los
sistemas vigentes™’, lo cual esta vinculado con el primer principio de universalidad.

1.2.5 No discriminacion, igualdad de género y capacidad de responder a las
necesidades especiales

Desde una perspectiva amplia, la igualdad en el trato implica que las condiciones de acceso al sistema de
seguridad social deberian ser iguales para todos los asegurados, evitando cualquier tipo de discriminacion
por sexo, ocupacion o ingreso, contenidos abordados integralmente en la Recomendacion nim. 202.

Por su parte, las conclusiones de CIT de 2001 anotan: “la seguridad social deberia fomentar y basarse en
los principios de la igualdad de género. No obstante, esto significa no sélo trato igualitario para hombres
y mujeres en situaciones iguales o similares, sino también medidas para garantizar la igualdad de hecho
para las mujeres. La sociedad obtiene un enorme beneficio del cuidado no remunerado que proporcionan
las muijeres, en especial a los nifios, los padres y los familiares impedidos. Las mujeres no deberian verse
mas tarde perjudicadas por el sistema por haber hecho esta contribucion durante la edad en que podian
trabajar”e,

De esta manera, y en vista de asegurar la igualdad de género, el diseno de los sistemas de pensiones
debe tomar en cuenta la solidaridad entre hombres y mujeres mediante la adopcion de mecanismos de
financiamiento, condiciones de elegibilidad y prestaciones que permitan compensar las desigualdades
de género en el mercado laboral o por la interrupcion en sus carreras debida a los roles reproductivos o
responsabilidades derivadas del cuidado®.

Elinforme de la CIT de 2013 sostiene que las politicas sobre pensiones deberian basarse en los principios
de no discriminacion, igualdad de género y capacidad de responder a las necesidades especiales. Las
disposiciones sobre las prestaciones deberian ser neutras y equitativas en materia de género para las
madres y los padres trabajadores.

36 OIT (2012).
37 OIT (2002).
38 Ibid.

39 OIT (2018b).

Reforma del sistema de pensiones en El Salvador “



Entre las medidas para impulsar la aplicacion de la igualdad de género en el sistema de seguridad social
deben tomarse en cuenta las siguientes*:

e Extender la cobertura a todos los trabajadores o, por lo menos, a todos los asalariados, incluyendo
preferiblemente las categorias particulares en las que las mujeres estan fuertemente representadas.

e Ayudar a hombres y mujeres a combinar el empleo remunerado con la prestacion de cuidados, por
ejemplo, a través de la licencia parental remunerada y las prestaciones por hijos e hijas a cargo.

e Reconocer la tarea no remunerada de prestar cuidados mediante la concesion de créditos en el marco
de regimenes contributivos o mediante la provision de prestaciones universales.

e Conceder a los conyuges dependientes derechos propios, salvaguardando asi su situacion en caso
de separacion o divorcio.

Asi, los gobiernos de los Estados miembros deben considerar garantizar que las politicas de seguridad
social tengan en cuenta, en la medida de lo posible, el trato igualitario entre los diversos grupos que
participan del sistema de manera que las prestaciones sean suficientes para garantizar el bienestar de las
personas.

Es especialmente necesaria la igualdad de género en el sistema, procurando un reconocimiento de las
labores de cuidado de las mujeres e impulsando medidas para su inclusion al mercado laboral bajo un
reconocimiento monetario equitativo y prestaciones sociales justas.

1.2.6 Sostenibilidad financiera, fiscal y econémica

La sostenibilidad se refiere a la actual y futura capacidad de la economia para sobrellevar los costos de la
seguridad social*'. Esto es, que el esquema de seguridad social debe ser administrado de tal forma que
sea financieramente viable en concordancia con la capacidad econdémica del pais. Para lograr este fin se
requiere una base sostenida de ingresos y una adecuada gestion de los gastos.

La OIT, através de la Recomendacion num. 202, reafirma la necesidad de garantizar medidas que permitan
un sistema de proteccion social sostenible en términos financieros, fiscales y econdmicos, captando
los recursos segun la capacidad econdémica de los distintos grupos de poblacion. Algunas medidas
pueden consistir en hacer cumplir efectivamente las obligaciones tributarias y contributivas, redefinir las
prioridades de gasto o crear una base de recaudacion mas amplia y suficientemente progresiva“?.

La normativa de la OIT hace referencia a la necesidad de garantizar un sistema sostenible realizando
estudios de viabilidad. En especifico, el Convenio num. 102 sefnala que el Estado “debera garantizar,
cuando fuere oportuno, que los estudios y calculos actuariales necesarios relativos al equilibrio se
establezcan periddicamente vy, en todo caso, previamente a cualquier modificacion de las prestaciones,

40 OIT (2002).
41 OIT (2019a).
42 OIT (2012).
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de la tasa de las cotizaciones del seguro o de los impuestos destinados a cubrir las contingencias en
cuestion”.

En cuanto al rol del Estado, la OIT* establece que la sostenibilidad como un reto permanente, debido
a que sobre él recae la responsabilidad primaria de garantizar un funcional y exhaustivo sistema de
proteccion social. En ese sentido, el Estado debe promover todas las reformas necesarias para lograr el
sistema de seguridad social mas acorde al contexto socioeconémico de cada pais. Ademas, segun la
Recomendacion num. 202, el Estado es responsable de garantizar la sostenibilidad de cara a cambios
demograficos futuros.

1.2.7 Gestion y administracion financieras sélidas y transparentes

El principio se refiere a la necesidad de una buena gobernanza del sistema; particularmente en
financiamiento, manejo y administracion para asegurar una sinergia con el marco normativo internacional
en materia de seguridad social, especialmente con el Convenio nim. 102 y la Recomendacion nim. 202
de la OIT*.

En ese sentido, es importante que todos los actores involucrados en el desarrollo de los sistemas de
seguridad social participen en la gestion del sistema de forma consistente y directa. Para la OIT, el dialogo
tripartito permite fortalecer el marco institucional y adoptar practicas que doten de una buena gobernanza
a los sistemas.

Una estrategia fundamental para la buena gobernanza es establecer mecanismos de transparencia en
la gestion y administracion del sistema de seguridad social. Para ello, es necesario fortalecer el marco
institucional que guia la seguridad social, asi como dotar de l0s recursos necesarios a las instituciones
gubernamentales encargadas de la supervision vy fiscalizacion de los distintos elementos que componen
el sistema. En el informe de la CIT del afio 2001 se hace referencia a la necesidad de establecer un
marco reglamentario y mecanismo de control y aplicacion del sistema. Si dicha labor se realiza de forma
eficiente, se reafirma la confianza publica y la buena gobernanza®.

En referencia a sus costos administrativos, el informe de la CIT de 2001 apunta que debe procurarse la
administracion sana y transparente del sistema, con costos administrativos razonables y tan bajos como
sea posible, siendo este un tema prioritario para la administracion de la seguridad social“.

1.2.8 Participacion de los interlocutores sociales y consultas con otras partes
interesadas

El principio reconoce la necesidad de garantizar el dialogo social y la representacion de las personas
protegidas en los érganos de gobierno de la seguridad social. El principio de la gestion participativa de los
sistemas de seguridad social esta establecido desde hace mucho tiempo en las normas internacionales
de seguridad social; concretamente, en el parrafo 1 del Art. 72 del Convenio num. 102, que estipula:
“Cuando la administracion no esté confiada a una institucion reglamentada por las autoridades publicas
0 a un departamento gubernamental responsable ante un parlamento, representantes de las personas
protegidas deberan participar en la administracion o estar asociados a ella, con caracter consultivo, en las

43 OIT (2018b).
44 OIT (2018b) y OIT (2019a).
45 OIT (2002).

46 Ibid.
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condiciones prescritas; la legislacion nacional podra prever asimismo la participacion de representantes
de los empleadores y de las autoridades publicas”.

El principio reconoce la necesidad de asegurar el didlogo social y la representacion de las personas
cubiertas en organismos de fiscalizacion y gobierno de la seguridad social*’. El dialogo social esta
definido por la OIT como todo tipo de negociacion, consulta o simple intercambio de informaciones
entre representantes de gobiernos, empleadores y trabajadores sobre cuestiones de interés comun
relacionadas con la politica econdmica y social*®. El didlogo social permite generar instrumentos de accion
que condensan las necesidades de los distintos actores que participan en una politica.

En materia de seguridad social, especialmente de sistemas de pensiones, la OIT recomienda el dialogo
social entre los trabajadores, los empleadores y el gobierno con el fin de generar consenso social y
voluntad politica para actuar; sobre todo, cuando se debata una reforma del sistema®. El objetivo que
subyace a este tipo de ejercicios es procurar insumos, maximizar el consenso sobre los cambios y darles
legitimidad.

El marco normativo de la OIT ha respaldado la necesidad de aplicar estrategias de didlogo social para
poder dar fluidez y participacion a las decisiones que se tomen en materia de seguridad social.

En la CIT de 2001 se establece que, mediante el didlogo social, los gobiernos y las organizaciones de
empleadores y de trabajadores pueden crear el consenso social y la voluntad politica para actuar; y se
senala el tripartismo como la base de la buena gobernanza vy la eficiencia®. En ese sentido, debe ser
prioritario fortalecer las capacidades y los métodos de dialogo social.

Asimismo, la Recomendacion nim. 202 sobre los pisos de proteccion social (2012) sostiene que “Los
Miembros deberian formular y aplicar estrategias nacionales de extension de la seguridad social basadas
en consultas nacionales realizadas a través de un didlogo social efectivo y de la participacion social™!.

Por lo tanto, los procesos que se lleven a cabo para construir y desarrollar un sistema de seguridad social
deben incorporar un componente soélido de didlogo social que permita tomar decisiones respaldas y
validadas por los diversos actores involucrados. En referencia a los sistemas de pensiones, Mesa-Lago y
Rivera® sostienen que las propuestas y proyectos que se formulen para realizar cambios en los sistemas
deberian someterse a un didlogo social amplio: con la participacion de todos los sectores involucrados y
de expertos internacionales de prestigio con experiencia en el tema.

1.3 Vision de la OIT: Modelo de Pensiéon Multipilar

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) ha desempefiado un rol muy destacado en la evolucion y
desarrollo de los esquemas de seguridad social. Si bien todos los esquemas de pensiones que contribuyen
a la seguridad del ingreso en la vejez son relevantes, ese grado de relevancia se mide en funcion del
cumplimiento de las normas y estandares establecidos por la propia OIT3.

47 OIT (2018D).

48 OIT (2018c).

49 OIT (2002).

50 Ibid.

51 OIT (2012).

52 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).
53 OIT (2018a).
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Aunque la forma de organizar un sistema de pensiones difiere por pais, usualmente se compone de
diversos esquemas para diferentes categorias de personas en funcion de su nivel de ingreso: desde
pensiones basicas para aquellos con bajos ingresos hasta pensiones suplementarias y voluntarias para
quienes tienes ingresos mas altos®.

Bajo dicha perspectiva, la vision de la OIT sobre los posibles modelos de pensiones, se orienta hacia
un modelo multipilar: combina distintos tipos de instrumentos de proteccion social, en el que cada uno
posee una o mas funciones para garantizar los objetivos de los sistemas de pensiones en cada pais®.

El modelo multipilar tiene como base el cumplimiento del marco normativo de la OIT en materia de
seguridad social; especialmente, de la Recomendacion num. 202, donde se reconoce la necesidad de
“poner en practica pisos de proteccion social en el marco de estrategias de extension de la seguridad
social que aseguren progresivamente niveles mas elevados de seguridad social para el mayor nimero de
personas posible, segun las orientaciones de las normas de la OIT relativas a la seguridad social”.

Segun la OIT®®, los componentes principales del modelo multipilar son cuatro: i) pilar cero o piso de

proteccion, ii) primer pilar o pilar de seguro social, iii) segundo pilar o pilar complementario v iv) tercer pilar
0 pilar de ahorros personales y voluntarios.

Figura 2. Modelo multipilar de pensiones de la OIT

Nivel de beneficios

N
Ahorro personal Pilar TII

Pilar II

Pilar I

Pension universal (piso de proteccion social para la vejez) [RIRRS=E))

€ C(Coberturade lapoblacisn — >

Ingresos bajos Ingresos altos

Fuente: OIT (2018b).

El pilar cero o piso de pension esta destinado a establecer un piso de proteccion social para personas
adultas mayores mediante un esquema de pension no contributiva financiada desde el presupuesto
general del pais u otras fuentes. El objetivo central de este pilar es garantizar un nivel minimo de ingreso

54 OIT (2018b).
55  Ibid.
56 Ibid.
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que otorgue prestaciones adecuadas para las personas durante la vejez; especialmente, para aquellas
con mas bajos ingresos.

El primer pilar o pilar de seguro social tiene como objetivo dotar de mejores prestaciones a aquellas
personas con un trabajo asalariado y que pueden contribuir al sistema. El pilar se basa en el diseno
tradicional de los sistemas de seguridad social, de afiliacion obligatoria, con beneficios definidos, y se
financian a través de las contribuciones de los empleadores, trabajadores y, en algunos casos, con
aportes del Estado. Entre otros criterios, el pilar debe establecerse tomando en cuenta la cotizacion
de los asegurados de al menos 30 afos y deben definirse prestaciones reducidas para quienes hayan
contribuido por al menos 15 anos.

El segundo pilar o pilar complementario se basa en contribuciones definidas, que pueden ser obligatorias
o voluntarias con beneficios definidos y cuya administracion es de caracter privado. El objetivo del pilar
es complementar las prestaciones de los dos pilares anteriores; sin embargo, no en todos los paises es
necesario tener un pilar como este, ya que: (i) existe una baja capacidad contributiva de los asegurados
y (ii) la operacion de un pilar como este requiere un fuerte compromiso del Estado para llevar a cabo una
apropiada regulacion y supervision de las entidades privadas que lo administran.

El tercer pilar o pilar de ahorro personal y voluntario es también un pilar complementario destinado a
quienes poseen altos niveles de ingreso y, por ende, tienen la capacidad de realizar ahorros adicionales alos
obligados por el Estado. Este pilar usualmente es administrado por entidades privadas —Administradoras
de Fondos de Pensiones— bajo la regulacion de la competencia de mercado y la supervision del gobierno.

En general, el esquema multipilar de la OIT se basa en incorporar un sistema que universalice la proteccion
social durante la vejez combinando distintos programas y fuentes de financiamiento. En esta direccion,
la base de un sistema de pensiones debe ser la extension de la cobertura a través de esquemas no
contributivos y programas contributivos, de administracion publica, y que les garantice a las personas
adultas mayores un nivel de prestaciones suficiente para vivir durante la vejez. De manera complementaria
pueden coexistir programas basados en cuentas individuales y voluntarias, que se conciben como
instrumentos complementarios para aumentar el nivel de proteccion, pero su existencia no debe remplazar
0 menoscabar el funcionamiento de los regimenes de base, a saber, el pilar O y el pilar 1.
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El desempeno histérico del sistema de
pensiones en El Salvador

Los regimenes de seguridad social en El Salvador, aligual que en el resto de América Latina, se desarrollaron
“de forma paulatina y relativamente fragmentada”®’. A inicios del siglo XX, Unicamente la Fuerza Armada
y algunos empleados del sector publico en El Salvador contaban con regimenes de seguridad social, y
los empleados de los sectores de industria y comercio estaban protegidos Unicamente contra riesgos
profesionales.

En este sentido, el desarrollo de distintos esquemas de cobertura ante diferentes riesgos avanzd de
forma diferenciada entre grupos ocupacionales. Los trabajadores del sector publico empezaron a tener
cobertura de vejez a partir de 1930, con la aprobacion de la Ley de Pensiones y Jubilaciones Civiles. Con
este programa, los trabajadores no tenian que contribuir para acceder a una pension, debido a que el
Ministerio de Hacienda financiaba la totalidad de las prestaciones.

En 1975 se creo el Instituto Nacional de las Pensiones de los Empleados Publicos (INPEP), que administra
un programa contributivo que cubre riesgos de invalidez, vejez y muerte, y da cobertura a los empleados
del sector publico. En 1978 el INPEP cred un segundo régimen de aseguramiento que brinda cobertura a
los trabajadores docentes del sector publico. Con el INPEP en funcionamiento y otorgando prestaciones,
en 1990 la responsabilidad del pago de las pensiones bajo la Ley de Pensiones y Jubilaciones Civiles fue
trasladada al INPEP. De este modo, el Ministerio de Hacienda dejo de financiar las pensiones, y pasaron
a ser responsabilidad del INPEP, a pesar de que no se trasladd ningun tipo de reserva.

Desde el principio, la Fuerza Armada y sus trabajadores ha tenido un programa separado del de los
empleados del sector publico y del de los empleados del sector privado. El programa inicié en 1974 con
la Caja Mutual de la Fuerza Armada, y esta cambid en 1981 para constituirse en el Instituto de Prevision
Social de la Fuerza Armada (IPSFA). El IPSFA brinda pensiones de invalidez, vejez y sobrevivencia,
financiadas con aportes de trabajadores y del Estado como empleador®®,

Los trabajadores del sector privado tuvieron cobertura de la seguridad social por primera vez a partir de
1969 con la creacion del Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) del Instituto Salvadorefio del Seguro
Social (ISSS): un programa contributivo dirigido exclusivamente a los trabajadores asalariados. El ISSS
ya habia sido creado en 1954 para administrar el Régimen de Enfermedad y Maternidad y el Régimen de
Riesgos Profesionales, los cuales contindan funcionando. El Salvador fue el penditimo pais de América
Latina en poner en marcha un esquema publico de pensiones, solo por delante de Honduras, que cred
su sistema en 1971,

57 Mesa-Lago et al. (1994), pag. 1.
58 El trabajador aportaba el 10,5 por ciento del salario mensual y el Estado, el 11,5 por ciento (Mesa-Lago et al., 1994: 15).
59 Mesa-Lago et al. (1994).
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En casi medio siglo de existencia, el sistema de pensiones salvadoreno ha experimentado dos importantes
reformas: la primera se origind en diciembre de 1996 y se ejecutd a partir de abril de 1998; y la segunda
—centro de atencion de este informe— se llevd a cabo en septiembre de 2017.

El capitulo esta estructurado en dos apartados. En el primero se resume el funcionamiento del Sistema
Publico de Pensiones (SPP) en El Salvador que operd entre 1969 y 1998; vy en el segundo apartado se
explica el funcionamiento del Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP), el cual entrd en vigencia en 1998,
a partir de la puesta en marcha de la reforma estructural que sustituy el esquema publico por un régimen
de capitalizacion individual.

2.1 Sistema de pensiones en El Salvador (1969-1998): el Sistema
Publico de Pensiones (SPP)

El Sistema Publico de Pensiones de El Salvador estuvo constituido por los regimenes de invalidez, vejez
y muerte administrados por el ISSS, el INPEP e el IPSFA. Todos, administrados de forma separada 'y con
parametros distintos. A continuacion, se describen los aspectos institucionales (el desempefio de los
regimenes en materia de cobertura, el esquema de contribucion, los parametros de los sistemas, vy la
estructura de financiamiento y sostenibilidad) y las propuestas de reforma discutidas en la época.

2.1.1 Aspectos institucionales

Entre 1969 y 1998, el sistema de pensiones en El Salvador operd bajo un modelo de seguro social
basado en prestaciones definidas en la ley. La administracion estaba a cargo de diferentes instituciones
gubernamentales, segun el sector del trabajador. Tres instituciones independientes entre si administraban
el denominado Sistema Publico de Pensiones (SPP): el Instituto Salvadoreno del Seguro Social (ISSS), el
Instituto Nacional de Pensiones de los Empleados Publicos (INPEP) y el Instituto de Prevision Social de la
Fuerza Armada (IPSFA).

El ISSS establecid su régimen de pensiones en 1969 para los trabajadores cotizantes que prestaban
servicios en el sector formal privado (industria, comercio y servicios)®. El INPEP, fundado en 1975, cubria
a todos los empleados publicos no castrenses (en el régimen administrativo, fundado en 1975) y al
cuerpo docente (régimen docente, creado en 1978). Y el IPSFA, instaurado en 1981, brinda hasta la fecha
cobertura a la Fuerza Armada®’.

2.1.2 Evolucion de la cobertura
El Sistema Publico de Pensiones (SPP) se caracterizd por sus bajos niveles de cobertura. El Grafico 1

presenta el comportamiento de la cobertura contributiva como el porcentaje de los trabajadores cotizantes
al ISSS y al INPEP con respecto a la poblacion econdmicamente activa (PEA). En 1975, aio de creacion

60 Es importante notar que, desde su creacion, el sistema de pensiones salvadorefio excluia a trabajadores agricolas y del sector doméstico.
Actualmente, este problema persiste.
61 En la actualidad (2019), la Fuerza Armada continla teniendo su propio esquema de prevision social administrado por el IPSFA; siempre,

bajo un esquema de reparto. Para efectos de este apartado, el analisis descriptivo se concentrara Unicamente en el ISSS y el INPEP,
instituciones que cubrian a la mayor parte de empleados dependientes de la época.
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del INPEP, la cobertura llegé al 13,6 por ciento. Entre 1980 y 1990, la cobertura contributiva se mantuvo
entre el 19,8 por ciento y el 21,3 por ciento, es decir, aproximadamente uno de cada cinco trabajadores
cotizaba a alguno de los dos regimenes de pensiones. Si bien para 1997 este porcentaje alcanzé el 24,7
por ciento, la tendencia muestra que la baja cobertura fue un comportamiento estructural del sistema de
pensiones salvadorefno (véase el Grafico 1).

Grafico 1. El Salvador (1975-1997). Porcentaje de cotizantes al SPP con respecto
a la PEA
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Fuente: Datos tomados de Mesa-Lago et al. (1994) y actualizados por Mesa-Lago y Duran (1998).

La cobertura contributiva esta determinada en gran medida por el tamafo del sector formal asalariado
y urbano. Para 1996, Unicamente el 36 por ciento de los trabajadores eran ocupados plenos, es decir,
“aproximadamente el 64 % de la fuerza laboral® es extremadamente dificil de cubrir por el esquema
de seguridad social”®. A su vez, dentro de la PEA urbana, solo el 46,2 por ciento eran asalariados
permanentes, y el 53,8 por ciento restante trabajaba en categorias con alta inestabilidad en el empleo
que dificultan el acceso a la seguridad social. Si bien lo anterior responde a situaciones exdgenas al
esquema de pensiones, el sistema de pensiones salvadorefio de la época también reportaba otro tipo de
problemas asociados a su funcionamiento y sostenibilidad.

2.1.3 Esquema de contribucion

El régimen del ISSS se financiaba principalmente con las contribuciones de trabajadores, empleadores y
un aporte del Estado. Las tasas de cotizacion de trabajadores y empleadores permanecieron constantes

62 Datos de la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples (EHPM), procesados por Mesa-Lago y Duran (1998), muestran que dentro
de este 64 por ciento estan las personas subempleadas (18,9 por ciento), trabajadores en el sector informal (28,2 por ciento), otros

ocupados (9,2 por ciento) y personas desempleadas (7,7 por ciento).
63 Mesa-Lago, C. y Duran, F. (1998), pag. 16.
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entre 1969 y 1997: ascendian a 1,0 por ciento y al 2,0 por ciento del ingreso base de cotizacion (IBC),
respectivamente. Entre 1969 y 1977, el aporte del Estado equivalia al 1,0 por ciento, totalizando una tasa
de contribucion del 4,0 por ciento; pero a partir de 1978 el aporte del Estado® se redujo en 0,5 puntos
porcentuales, 10 que generd que hasta antes de la reforma estructural de 1998 la tasa de contribucion
total se redujera al 3,5 por ciento (véase el Cuadro 2). Segun el GOES®, el esquema de pensiones del
ISSS también “se financid con las utilidades e intereses generados por las inversiones de las reservas
técnicas, asi como por las transferencias corrientes que recibio del Ministerio de Hacienda”.

Cuadro 2. El Salvador (1969-1997). Tasa de cotizacion del ISSS

Periodo Contribucion (%)

Desde Hasta Trabajador Empleador
1969 1977 1,0 1,0 2,0 4,0

Régimen

IVM, Ley ISSS
1978 | 1997 (a) 0,5 1,0 2,0 3,5

Nota: (a) A partir de 1997, conforme a lo estipulado en la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, el
Estado dejo de aportar el 0,5 por ciento al régimen de IVM del ISSS. Ademas, las tasas sefialadas en el
Art. 194 de dicha ley se aplicaron a partir de 1998, cuando el nuevo sistema inicidé operaciones.

Fuente: GOES (2014), pag. 28.

Por su parte, el régimen de IVM del INPEP (administrativo y docente) se financiaba con los aportes en
igual proporcion de trabajadores y del Estado como empleador®®. A diferencia del ISSS, en el INPEP se
aplico el esquema de prima escalonada®” hacia el alza en tres ocasiones distintas. A su vez, la tasa de
cotizacion del régimen docente siempre fue levemente mayor que la del régimen administrativo (véase el
Cuadro 3). El esquema del INPEP se financio, ademas, con los retornos generados de las inversiones de
Sus reservas técnicas, asi como por los rendimientos obtenidos de su programa de préstamos personales
e hipotecarios®®.

64 De acuerdo con Mesa-Lago et al. (1994: 19), existia una deuda acumulada por parte del Estado hacia el programa de IVM del ISSS en
concepto de la cotizacion del 0,5 por ciento sobre los salarios. Entre 1983 y 1993, “el aporte estatal del 0.5 % debié generar 152 millones
de colones (...), pero solo fue de 10 millones”.

65 GOES (2014), pag. 27.

66 De acuerdo con Crespin (1994, citado en Mesa-Lago et al., 1994: 20), “la deuda estatal como patrono al INPEP es considerablemente
mas reducida (respecto a la del ISSS), ya que era solo de 3.3 millones de colones”.

67 En un modelo de prima escalonada se establecen intervalos de tiempo, que pueden ser, por ejemplo, 5, 10 0 15 anos, en los cuales la

prima se modifica, siendo superior a la del periodo precedente para mantener el equilibrio financiero actuarial del régimen de pensiones.
68 GOES (2014), pag. 28.
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Cuadro 3. El Salvador (1976-1997). Tasa de cotizacion del INPEP (administrativo y
docente)

Periodo Contribucion (%)

Régimen Escalon
Desde Hasta | Trabajador e EEE A Total
(Estado)
Primer escaléon® 1976 1981 2,5 2,5 5,0
! N, ,P E P Segundo escalén 1982 1985 3,5 3,5 7,0
administrativo
Tercer escaldon 1986 1997 45 45 9,0
Primer escalon® 1978 1982 4.0 4.0 8,0
INPEP docente | Segundo escalén 1983 1987 5,0 5,0 10,0
Tercer escaldon 1988 1997 6,0 6,0 12,0

Nota: (a) Para el primer escaldn, el Estado contribuyd como empleador un 5,0 por ciento adicional
durante el primer ano para cubrir el pago de pensiones de trabajadores de este esquema. (b) Para el
primer escalodn, el Estado contribuyé como empleador un 8,0 por ciento adicional durante el primer afo
para cubrir el pago de pensiones de docentes.

Fuente: GOES (2014), pag. 28.
2.1.4 Parametros de los regimenes

Los parametros del ISSS e INPEP se resumen en el Cuadro 4. Las edades de retiro del SPP eran 55
anos para las mujeres y 60 anos en para los hombres, edades que se mantienen hasta 2019. Entre 1969
y 1997, un trabajador debia acumular como minimo 750 semanas cotizadas (equivalente a 15 anos)
continuas o discontinuas para acceder a los derechos de una pension al cumplir la edad de retiro.

Los montos de pension se definian en funcion del salario basico regulador (SBR) y el tiempo cotizado.
El salario basico regulador se calculaba como el promedio del ingreso base de cotizacion (IBC) de los
ultimos tres o cinco anos trabajados®®, aplicado tanto en el régimen del ISSS como en el del INPEP.

El beneficio total se calculaba como la suma de un piso porcentual minimo del SBR (en compensacion por
haber cumplido el tiempo minimo cotizado) mas un porcentaje adicional por cada afno cotizado. En otras
palabras, el monto de pension se definia a través de una tasa de reemplazo definida por ley, de modo que
se trataba de un sistema basado en beneficios definidos.

Previo a la reforma estructural de 1998, los montos de pension por vejez se definian de distinta manera
en el ISSS y en el INPEP. Cada instituto, conforme a sus respectivos reglamentos y leyes organicas,
establecio prestaciones y requisitos para regular su régimen de IVM. Esta independencia se traducia en
una “carencia de coordinacion [del sistema de pensiones] a nivel nacional”®.

69 El calculo que resultare mas favorable para el cotizante, segun el GOES (2014).

70 Mesa-Lago, C. et al. (1994), pag. 4.
I
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Cuadro 4. El Salvador. Parametros y calculo de pension en el ISSS y el INPEP bajo el SPP

Parametros ISSS INPEP

.Ed?de.s, Sk 60 anos para los hombres y 55 anos para las mujeres

jubilacion

T|emp9 MINIMO -1 750 semanas (15 anos) 15 anos

de cotizacion
Primeras 150 semanas Invalidez: 30,0% del SBR por los primeros 5 afnos
cotizadas: de servicio o 3 de cotizacién al INPEP

: 40,0% del Salario | Vejez: 30,0% del SBR por los primeros 5 afios de
Base Mensual (SBM)

Servicio
En exceso de las
primeras 150 semanas En cualquier caso, por cada afo adicional de
Calculo de cotizadas: 1,25% del SBM » -
pension por ¢/50 semanas servicio o cotizacion se incrementa:
En 2,0% del SBR durante los siguientes 15
anos
En 2,5% del SBR durante los siguientes 10
anos
En 3,0% del SBR durante los siguientes 5
anos
Tasa de 55% de SBM con 15 anos o . ,
reemplazo cotizados 50% de SBR con 15 anos cotizados

Fuente: Elaboracion propia basada en GOES (2014).

En el caso del ISSS, la tasa de reemplazo minima por haber contribuido las primeras 150 semanas (tres
anos) era del 40 por ciento del SBR; y a ella se sumaba un 1,5 por ciento extra por cada ano adicional
cotizado. Asi, una persona con 25 anos cotizados recibia una pension equivalente al 67,5 por ciento de su
SBR. Una persona cotizante al ISSS podia alcanzar una pension maxima del 90,0 por ciento de su SBR.

En el esquema del INPEP (administrativo y docente) se fijaba una tasa de reemplazo base del 30 por ciento
del SBR por los primeros cinco anos de trabajo, y por cada afo adicional de cotizacion, se incrementaba
(iy en un 2,0 por ciento del SBR durante los siguientes 15 anos, (i) en un 2,5 por ciento del SBR durante los
siguientes 10 afnos vy (iii) en un 3,0 por ciento del SBR durante los siguientes cinco anos. Asi, una persona
con 25 anos cotizados recibia una pension equivalente al 72,5 por ciento de su SBR. Las personas
cotizantes al INPEP podian alcanzar una pension equivalente al 100,0 por ciento de su SBR.
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2.1.5 Aspectos de financiamiento y sostenibilidad

El sistema de pensiones de la época estaba fragmentado y brindaba tratamiento diferenciado a los
trabajadores. Esto condujo a una heterogeneidad en las tasas de cotizacion y las prestaciones que
recibian los afiliados, segun la institucion previsional a la que cotizaban™.

En el antiguo sistema de pensiones existia una desvinculacion marcada entre los aportes de los trabajadores
durante su vida laboral activa y el monto de las prestaciones monetarias en concepto de pension para
vejez. Célculos realizados por Argueta y De Paz™ muestran que los aportes totales de un trabajador en
sus 25 anos de vida laboral “equivalian entre 10 y 36 salarios, lo cual permitia financiar aproximadamente
entre uno y cuatro anos de su pension. El resto de los anos debia ser financiado con fondos del sistema
publico o, en Ultima instancia, por el Estado a través de fondos publicos”.

En otras palabras, el sistema publico de pensiones presentaba algunos problemas en el disefio de
los parametros: habia una fuerte desvinculacion entre los ingresos y los egresos del sistema; ademas,
fomentaba incentivos perversos al considerar Unicamente los promedios salariales de los Ultimos tres o
cinco anos de la vida laboral del afiliado™.

De igual manera, la falta de aplicacion efectiva de las primas escalonadas, tanto para el ISSS como para el
INPEP, afect6 la capacidad de garantizar el equilibrio financiero-actuarial de los regimenes. En el caso del
ISSS, la tasa de cotizacion no se ajustd hacia el alza; es mas, a partir de 1978 se redujo del 4,0 por ciento
al 3,5 por ciento. En el caso del INPEP, si bien se incrementé la tasa de cotizacion en tres momentos en el
tiempo, después de 1988 no se volvio a ajustar. Segun el GOES™, la falta de ajuste a la tasa de cotizacion
en el INPEP afectd negativamente su sostenibilidad financiera y actuarial.

La desvinculacion entre aportes y prestaciones en el sistema fue sostenible financieramente durante la
década de 1980 y 1990, debido a la alta proporcion de personas trabajadoras cotizantes con respecto
a las pensionadas. En 1980 habia 30 personas cotizantes al SPP por cada pensionado (véase el Grafico
2). Al ser un sistema de reciente creacion, muchas personas que aportaban periddicamente con sus
contribuciones y habia pocas pensionadas. Sin embargo, la relacion cotizante-pensionado registrd un
comportamiento decreciente, tipico de los sistemas publicos de pensiones en proceso de maduracion:
en 1995 llegd a aproximadamente siete cotizantes por cada persona pensionada.

71 GOES (2014). Por ejemplo, la tasa de cotizacion era diferente entre el ISSS y el INPEP, siendo menor la establecida por el ISSS (del 3,5
por ciento). Incluso, entre el regimen administrativo (9,0 por ciento) y el docente (12,0 por ciento) del INPEP existian diferencias marcadas.
Ademas, el INPEP gozaba de una tasa maxima de reemplazo, la cual era superior a la del ISSS. En el ISSS se establecia el 90 por ciento
como porcentaje maximo del salario base mensual; mientras que en el INPEP el monto maximo fue del 100 por ciento del salario base
mensual (GOES, 2014: 266-267).
72 Argueta, C. y De Paz, A. (2018), pag. 53.
73 GOES (2014), pag. 30.
74 GOES (2014). I
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Grafico 2. El Salvador (1980-1995). Relacion de cotizantes por cada pensionado
en el SPP
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Fuente: Elaboracién propia basada en GOES (2014).

El cambio demogréfico dentro del régimen vy la tendencia decreciente de la relacion entre la poblacion
cotizante y la poblacién pensionada planteaban la necesidad de impulsar acciones para garantizar la
sostenibilidad financiera y actuarial del Sistema Publico de Pensiones. Segun el GOES’, si bien hasta
1997 los ingresos percibidos por el ISSS y el INPEP eran mayores que los egresos vy, por tanto, existia
una tasa de crecimiento positiva de las reservas técnicas, 10s egresos reportaban una tasa de crecimiento
mayor que la de los ingresos vy, por consiguiente, la velocidad del crecimiento de las reservas técnicas era
cada vez menor:

Durante el periodo evaluado, los ingresos
totales siempre fueron mayores a los egresos
totales, por lo que las reservas técnicas
presentaban un comportamiento ascendente;
sin embargo, su tasa de crecimiento iba
perdiendo dinamismo, reflejando |1 % en
1990y 5 % en 1997.

GOES (2014), pdg. 36

75 Ibid.
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De acuerdo con una valuacion actuarial, a diciembre de 1997 la deuda previsional (en valor presente)
ascendia a US$ 7.745 millones, mientras que las reservas técnicas del sistema publico eran de US$ 338,7
millones al cierre del mismo afo: el 30,6 por ciento le pertenecia al ISSS y el 69,4 por ciento, al INPEP7®,

2.1.6 Propuestas de reforma al Sistema Publico de Pensiones

Distintos estudios de la época afirman que el antiguo SPP requeria cambios frente a los bajos niveles de
cobertura, el tamano de la informalidad en el mercado laboral salvadoreno, el disefio y ejecucion de los
parametros vigentes, entre otros aspectos’”.

En general, el Sistema Publico de Pensiones de El Salvador estaba enfrentando una situacion de desajustes
financiero-actuariales, lo cual podia considerarse como predecible para un sistema de pensiones “joven”.
En la practica, el sistema de pensiones presentd incrementos en los costos, producto de su propia
dinamica de maduracion de largo plazo. Ante este panorama, era necesario avanzar, al menos, con una
reforma del SPP que buscara ajustar algunos parametros como, por ejemplo: hacer efectivo el modelo de
primas escalonadas, incrementando gradualmente las contribuciones a largo plazo; ajustar las edades de
jubilacion; establecer incentivos para la postergacion de la jubilacion; modificar la formula de calculo de
los beneficios; modificar los criterios de elegibilidad de los beneficios de invalidez, vejez y sobrevivencia;
penalizar un posible retiro anticipado, entre otros ajustes que fueron hechos en la mayor parte de paises
del mundo. No obstante, la discusion de la reforma se centrd en la posibilidad de ir mas alla de ajustes en
los parametros para abordar una reforma que cambiara el disefio y modelo de financiamiento del sistema.

En el periodo de discusion de la reforma de 1996, existian diferentes opciones para alcanzar los tres
objetivos trazados: “i) restaurar la sostenibilidad financiera del sistema previsional, i) asegurar un retiro
digno mediante el aumento de la cobertura, la homogenizacion del acceso a las prestaciones y el
aseguramiento de una pension minima garantizada, v iii) generar ahorro para financiar la inversion a largo
plazo™®.

Alvarez y Barrera™ resumen los tipos de reforma que entraron a la discusion:

a. Una reforma paramétrica, que implicaba mantener el SPP bajo la administracion del Estado,
pero calibrando mejor sus parametros: la edad de retiro, la tasa de cotizacion y la definicion de las
prestaciones. Esta fue impulsada por sindicatos, trabajadores de la seguridad social y partidos de
izquierda®.

b. Un sistema mixto, con distintas variantes, que incluia (i) un programa publico unificado,
homogeneizado y reformado para hacerlo viable financieramente, basado en el método de prima
escalonada, y (i) un programa de capitalizacion plena e individual, obligatorio y administracion
privada®'. Esta propuesta fue apoyada e impulsada por FUNDAUNGO.

76 Ibid.
77 Véanse: Mesa-Lago, C. et al. (1994), Mesa-Lago, C. y Duran, F. (1998) y Mesa-Lago, C. (2004).
78 CEPAL (2017), pag. 145.
79 Alvarez. A. y Barrera. S. (2018).
80 Ibid.
81 Mesa-Lago. C et al. (1994).
.
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c. Una reforma sustitutiva que fue planteada por la Comisioén de Prevision Social, que estuvo
conformada por representantes del Banco Central de Reserva, Ministerio de Trabajo, Ministerio de
Hacienda, Ministerio de Planificacion, ISSS vy el sector privado.

A pesar de la existencia de estas distintas propuestas, la discusion de la reforma presentd un sesgo hacia
la reforma sustitutiva, la cual se presentd como “la mas conveniente tanto para el Estado como para las
personas trabajadoras”®, dejando en un segundo plano otro tipo de propuestas encaminadas a cambiar
parametros del esquema publico (SPP) o que buscaran instaurar un sistema mixto.

En cuanto a posibles ajustes paramétricos al sistema de pensiones salvadorefio, Mesa-Lago et al.®
exponen que calculos del actuario Robert Myers sostenian que ni el ISSS ni el INPEP necesitaban una
reestructuracion completa, y que bastaba con realizar cambios paramétricos como el incremento a las
edades de retiro, calcular el salario base como el promedio de todos los salarios en lugar de los Ultimos
tres o cinco anos, entre otros modificaciones??.

En cuanto a la posibilidad de hacer una reforma estructural para desarrollar un modelo mixto en lugar
de la propuesta sustitutiva elaborada por la Comision de Prevision Social, estimaciones de Mesa-Lago
y Duran® demostraron que el costo del sistema mixto® era menor que el del sistema sustitutivo: con un
superavit incluso para 2060. Al respecto, Mesa-Lago®” destaca que los calculos realizados para validar la
reforma sustitutiva subestimaban los costos de transicion.

Aunado a lo anterior, la evaluacion de las propuestas de reforma fue poco accesible y nada debatida®.
En opinién de Mesa-Lago y Duran®, el proceso de 1996 “no fue objeto de suficientes consultas previas,
especialmente con trabajadores, empleadores, ni tampoco de amplia discusion publica, por lo que no se
tuvo un consenso Minimo entre sectores clave”. A pesar de la evidencia anterior, la reforma estructural de
1996 fue una reforma sustitutiva, creando un sistema de capitalizacion individual, con la cual se dio inicio
al Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP).

82 Alvarez, A. y Barrera, S. (2018), péag. 21. Al respecto, Alvarez y Barrera (2018: 47) destacan el editorial de El Diario de Hoy titulado
“Véanse con lupa estas cifras”, publicado el 14 de abril de 1998. En este se critica el estudio Evaluacion de la Reforma de Pensiones en
el Salvador de Mesa-Lago y Duran (1998). Se argumenta, ademas, que en Chile no se derrumbd el Estado por los costos fiscales y que
la poblacion esté de acuerdo con la administracion de las AFP. Se critica en general la posibilidad de un sistema mixto.

83 Mesa-Lago, C. et al. (1994).

84 Para profundizar, véase: Mesa-Lago, C. et al. (1994), pag. 72.

85 Mesa-Lago, C. y Duran, F. (1998).

86 Propuesta de sistema mixto o multipilar desarrollada por Duran y Mesa Lago (1998), que constaba de tres componentes: publico,
privado obligatorio y privado voluntario. El primer componente administrado por ISSS e INPEP, y el segundo y tercero, por las AFP.

87 Mesa-Lago, C. (2016).

88 Mesa-Lago, C. y Mueller, K. (2002), pag. 1.

89 Mesa-Lago, C. y Duran, F. (1998), pag. 5.
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2.2 La reforma estructural de 1998: el Sistema de Ahorro para
Pensiones (SAP)
2.2.1 Taxonomia de las reformas de pensiones en América Latina

Desde la década de 1980 en América Latina se han llevado a cabo reformas relevantes a los sistemas de
pensiones, con efectos diversos en términos econdmicos, sociales y politicos®. A grandes rasgos, estas
reformas pueden clasificarse como paramétricas o estructurales:

Las reformas paramétricas (0 no estructurales) buscaron mejorar los sistemas de pensiones publicos para
fortalecerlos financieramente a largo plazo®' modificando los parametros del sistema como, por ejemplo,
la edad de retiro, la tasa de reemplazo y el tiempo de cotizacion. Estas reformas no modifican el disefio
del sistema de pensiones.

Las reformas estructurales se conducian a modificar la estructura del sistema de pensiones®. Este tipo de
reformas han implicado en la region la transformacion del disefio institucional del sistema de seguro social
a uno de capitalizacion individual, creando un modelo de reforma sustituto. Sin embargo, también hubo
diferentes matices que dieron como resultado otros modelos como: modelo paralelo y modelo mixto®,
que también pueden incluir modificaciones a los parametros del Sistema Publico de Pensiones.

Mesa-Lago® explica la taxonomia de los modelos antes mencionados. Los modelos sustitutivos cierran
por completo el sistema publico (no permitiendo nuevos afiliados) y lo reemplazan por un régimen de
pensiones privado basado en cuentas de ahorro individuales, en los que cada individuo afiliado al sistema
deposita sus aportes a una cuenta individual de ahorro para pensiones. En el modelo paralelo, el sistema
publico no se cierra, sino que se reforma, se crea un nuevo sistema privado y los dos compiten entre si.
Por su parte, en el modelo mixto, el sistema publico no se cierra y otorga una pension basica (primer pilar)
y el sistema privado ofrece una pension complementaria (segundo pilar).

En el Cuadro 5 se presenta la taxonomia de reformas de pensiones estructurales que se dieron en
América Latina desde 1980 hasta 2018. En total, 11 paises latinoamericanos mantienen un sistema
publico, y han realizado modificaciones paramétricas®. Otros 10 paises realizaron reformas estructurales:
desde la sustitutiva hasta la incorporacion de un pilar de capitalizacion individual como parte del disefio
de los sistemas.

90 CEPAL (2017).

91 Mesa-Lago, C. (2004).

92 La ejecucion de las reformas estructurales incluye un periodo largo de transicion en el que conviven el esquema antiguo y nuevo.
93 Mesa-Lago, C. (2016) y CEPAL (2017).

94 Mesa-Lago, C. (2004).

95 Mesa-Lago, C. (2016).
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Cuadro 5. Taxonomia de reformas de pensiones y sistemas privados y publicos en
América Latina

Modelo Paises Administracion

Chile (1981) Privada
México (1997)

El Salvador (1998)

Republica Dominicana (2003)

Pert (1993) Privada o publica
Colombia (1994)

. Uruguay (1996) Privada y publica
Modelo mixto® . Costa Rica (2001)
Panama (2008)

Argentina (2008) Publica
Bolivia (2010)
Brasil

Cuba

. Ecuador
Publicos® . Guatemala
Haiti
Honduras
Nicaragua
Paraguay
Venezuela

Modelo sustitutivo@

Modelo paralelo

Nota: (a) Chile realiz6 una re-reforma en 2008 que mantuvo el sistema de capitalizacion individual, pero
incorporando mecanismos que mejoraban la solidaridad en el sistema. (b) En Costa Rica, la poblacion
asalariada se encuentra tanto en el pilar publico como en el privado, no asi la poblacion no asalariada.
(c) Argentina tenia un sistema mixto en 1994, pero en 2008 cerrd el pilar de capitalizacion individual y
mantuvo el pilar de reparto de prestacion definida. Bolivia tenia un sistema sustitutivo, pero en 2010 lo
revirtio.

Fuente: Mesa-Lago (2016) y CEPAL (2017).
2.2.2 Reforma estructural en El Salvador

Entre 1981 y 2014, en 30 paises de América Latina y Europa del Este se llevd a cabo una privatizacion total
o parcial del sistema de pensiones publico obligatorio. Chile fue el primer pais en privatizar, y El Salvador,
el noveno de entre los catorce latinoamericanos®. Esta cantidad de paises (30) es baja, considerando las
fuertes presiones que tuvieron en las Ultimas décadas los paises en desarrollo por parte de organizaciones
financieras internacionales y del sector financiero y de seguros.

La reforma sustitutiva de pensiones llevada a cabo en El Salvador se desarrolld en un contexto de
implantacion de un Nuevo Modelo Econdmico en el pais, que implicaba medidas como la privatizacion

96 OIT (2018d).
N
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de algunos sectos estratégico, una reforma fiscal y la redefinicion y reduccion del papel del Estado®. Esta
ola de privatizaciones que tuvo El Salvador también ocurrié en otros paises: estrategias de privatizacion
lograron avanzar a nivel mundial en sectores como el agua, transporte, energia y salud, entre otros®.

Entre 1996 y 1998 se consolidd la primera reforma estructural del sistema de pensiones en El Salvador:
una reforma sustitutiva que crea un régimen de capitalizacion individual plena, de contribucion definida
(o prestaciones no definidas) y administrado por instituciones privadas denominadas Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP).

La reforma fue aprobada oficialmente en diciembre de 1996 a través del Decreto legislativo nim. 927 que
da vigencia a la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones (Ley del SAP); no obstante, el sistema empezd
a operar en 1998.

La reforma sustituyo el esquema financiero de seguro social por un esquema de capitalizacion individual
plena: los aportes de cada trabajador ya no se depositaban en un fondo comun (como operaba en el
SPP), sino en una cuenta individual de ahorro para pensiones (CIAP) propiedad de cada trabajador y
administrada por las AFP. Los ahorros de cada individuo y rentabilidad que generen conforman el ahorro
con el que se financiara su pension en la jubilacion, siempre y cuando se cumplan las condiciones de
retiro establecidas por ley.

Hay una etapa de transicion en la que coexisten dos sistemas: el SAP y el antiguo SPP (conformado
por el ISSS y el INPEP). La reforma cerré el SPP no permitiendo nuevas afiliaciones. Esta etapa de
transicion continla hasta el fallecimiento de la Ultima persona que haya acumulado derechos en el SPP,
cuya duracion se estima entre 50 y 70 afios®®.

La reforma distribuyd a la poblacion afiliada de la época entre el SAP y el SPP (véanse en el Cuadro 6
un resumen de las reglas de distribucion entre el SAP y el SPP de las cohortes en edades activas). De
acuerdo con Mesa-Lago'®, “solo 5 % de los asegurados en el SPP se quedd en este (debido a su edad),
mientras que 30 % tuvo la opcidn de quedarse o trasladarse al SAP (los que no solicitaron por escrito
quedarse, fueron afiliados automaticamente al SAP), y 65 % fue trasladado” al nuevo sistema.

97 Alvarez, A. y Barrera, S. (2018) y SAPRIN (2000).
98 United Nations (2018).

99 Mesa-Lago, C. (2011), pag. 45.

100 Ibid., pag. 39.
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Cuadro 6. El Salvador. Distribucion de la poblacion afiliada al sistema de pensiones
salvadoreno frente a la reforma sustitutiva de 1998

Grupo poblacional Composicion

Cotizantes obligados al Afiliados mayores de 55 anos (hombres) y de 50 anos (mujeres).

SPP Obligados a permanecer en el SPP.

Afiliados de entre 36 y 55 afos (hombres); y de entre 36 y 50 afios (mujeres).
Cotizantes optados
Tuvieron la opcion de permanecer en el SPP o de trasladarse al SAP.

. Aliliados menores de 36 anos y quienes ingresan por primera vez al sistema
Cotizantes obligados al previsional.

SAP
Obligados a trasladarse al SAP.

Personas que, independientemente de su edad, se afilian al sistema de

Nuevos afiliados pensiones.

. Afiliadas al SAP.
Fuente: Elaboracion propia basada en GOES (2014) y Ley SAP

A manera de sintesis, la reforma dej6 a todos los pensionados en el SPP y todos los pagos de prestaciones
a sus beneficiarios; mantuvo en el SPP a los cotizantes con mas proximidad para pensionarse; obligd
a los grupos poblacionales mas jovenes y a los nuevos afiliados a incorporarse al SAP; y permitid a un
importante grupo de poblacion elegir a cual sistema cotizar.

La reforma estructural mantuvo las edades de retiro: 55 afos para las mujeres y 60 anos para los
hombres, pero incremento el tiempo minimo de cotizacion de 15 a 25 anos. Ademas, establecid cambios
importantes en algunos de los parametros del SPP y del SAP, tendiendo a homologarlos entre si.

En el SPP se realizaron las siguientes modificaciones:

a. Se increment6 al 14 por ciento todas las tasas de cotizacion de los regimenes del ISSS y el INPEP,
homologando asi la contribucion de los trabajadores que permanecieron en el SPP.

b. Se modificd el SBR utilizado para el calculo de la pension: pasd de considerar los salarios de los
ultimos tres o cinco anos a los ultimos 10 anos.

c. Se redujo la tasa de reemplazo para el calculo de pension', lo que “mejora la correspondencia entre
los aportes realizados durante la vida laboral y los beneficios recibidos en la etapa de jubilacion”?,
pero efectivamente recortaba el monto de la pension.

101 A partir de 1998, la pension del ISSS y del INPEP se definirian con base en un 30 por ciento del SBR por los primeros tres anos mas un
1,5 por ciento por cada afio adicional para los optados o un 1,75 por ciento adicional para los obligados.
102 GOES (2014), pag. 44.
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En el nuevo SAP se incorporaron los siguientes elementos:

a. De los valores iniciales (descritos en los Cuadros 2 y 3), la tasa de cotizacion de los afiliados al SAP
ascendio al 13 por ciento: el 6,25 por ciento lo aportaba por trabajador y el 6,75 por ciento, el
empleador. Se elimind el aporte estatal.

b. La pension en el SAP dejé de calcularse basandose en el salario recibido, y pasd a depender
primordialmente del ahorro en la cuenta individual, su esperanza de vida y otros parametros. Esto
generd que el sistema fuese de beneficio no definido (contribucion definida).

c. La pension dejo de ser un derecho vitalicio: con el régimen de capitalizacion individual, los jubilados
en el SAP obtendrian un monto de pension (con recélculo) hasta que se agotara la CIAP, momento a
partir del cual entraria el mecanismo de pensidon minima a cargo del Estado.

d. Posteriormente, se realizaron cambios al sistema que modificaron su esquema de financiamiento
original y el vinculo entre los grupos de personas afiliadas, como se explica mas adelante.

A continuacion se describira el sistema de pensiones de El Salvador, centrandose en el funcionamiento
del SAP entre 1998 y 2017 (antes de la reforma de 2017) y profundizando en los principales cambios
que modificaron su diseno original. Para una mejor comprension del funcionamiento del sistema de
pensiones salvadorefio hasta el afio 2017, se anotan cuatro elementos: (i) la cobertura legal y efectiva,
(i) las prestaciones del sistema, (iii) la administracion y supervision vy (iv) el financiamiento y el costo de
transicion.

2.2.3 Cobertura legal y efectiva

Los sistemas de pensiones protegen a sus afiliados antes los riesgos asociados a la vejez, invalidez o
supervivencia. En cuanto a los grupos poblacionales protegidos, la cobertura incluye tanto a las personas
que se encuentran acumulando derechos para una pension (usualmente a lo largo de su vida laboral
activa) como a quienes cuentan con pension (y otro tipo de beneficios) contributiva o no contributiva.

La Ley SAP establece como obligatoria la afiliacion de los trabajadores en relacion de dependencia (Art.
8), con excepcion de los agricolas y del servicio doméstico. Para estos se establece en el Art. 9 de la Ley
SAP que se incorporaran al sistema de acuerdo con las condiciones y peculiaridades de su trabajo, para
lo que propone la emision de un reglamento especial. Sin embargo, a 2017 este reglamento no habia
sido emitido.

Se encuentran excluidos del sistema: los pensionados por invalidez o riesgos comunes del ISSS o
INPEP, cotizantes al IPSFA y cotizantes al SPP. Los trabajadores independientes pueden afiliarse de
forma voluntaria, asumiendo integralmente la cotizacion del empleador y trabajador (tener que asumir el
porcentaje de cotizacion total es un obstaculo para su afiliacion).

Argueta et al.’® exponen dos indicadores tradicionalmente utilizados para medir la cobertura: el porcentaje
de la poblacion afiliada al sistema con respecto a la PEA y el porcentaje de la poblacion cotizante con
respecto a la PEA. Téngase en cuenta que el porcentaje de poblacion afiliada como proporcion de la PEA

103 Argueta, N. et al. (2015), pag. 27.
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tiende a sobreestimar la cobertura, en tanto “la afiliacion [solo] indica estrictamente la existencia de un
acto administrativo de registro en el sistema de pensiones y por si sola no significa que los afiliados estén
cotizando”1%,

En el caso de El Salvador, para 2017 se registraron 3.068.266 afiliados: el 103,6 por ciento de la PEA. Esta
cifra no es una medicion certera de cobertura dado que la afiliacion misma no garantiza estar acumulando
derechos para obtener un beneficio de pension. Posibles explicaciones de la alta cifra de poblacion
afiliada son (i) las transiciones laborales, por las que un mismo trabajador puede pasar a lo largo de su vida
activa entre ocupacion (formal e informal), desempleo e inactividad, (i) el tamafio del sector informal®, o
(i) practicas competitivas de las AFP que afilian a personas que no necesariamente conforman la PEA1®,

Por tal razon, es recomendado utilizar la cobertura del sistema de pensiones entendida como el porcentaje
de la poblacion econdmicamente activa (PEA) que cotizd al sistema de pensiones en el Ultimo mes
trabajado’®” (véase en el Grafico 3 el comportamiento de la cobertura contributiva entre 1998 y 2017).
Si bien uno de los principales supuestos no cumplidos de la reforma de 1998 era que la propiedad de
la CIAP funcionara “como un incentivo para afiliarse y cotizar al sistema”'%, en términos generales, la
baja cobertura contributiva ha sido uno de los problemas estructurales del sistema de pensiones en El
Salvador: en promedio, solo uno de cada cuatro trabajadores cotiza a él.

Grafico 3. El Salvador (1998-2017). Distribucion de la PEA segun cotizacion al SPP
y al SAP
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Fuente: Elaboracion propia basada en estadisticas previsionales de la SSF y EHPM (varios anos).

104 CEPAL (2018), pag. 61.

105 Argueta, C. y De Paz, A. (2018).

106 Argueta, N. et al. (2015), pag. 27. En El Salvador, por ejemplo, trabajadores de las AFP suelen ubicarse afuera de los lugares donde se
expide el documento Unico de identidad (DUI) con el fin de afiliar a personas (Mesa-Lago, 2011), sin preguntar su posicion en el mercado
laboral.

107 Esta metodologia para efectos del calculo mediante encuesta de hogares.

108 Mesa-Lago, C. y Duran, F. (1998), pag. 9.
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En diciembre de 2017, el 24,0 por ciento de la PEA cotizé al sistema de pensiones. De entre los nueve
paises con pilar de capitalizacion individual, El Salvador ocupa el Ultimo lugar en cobertura de la PEA',

La cobertura de pensiones se comporta de manera diferenciada por grupo de poblacion. Por ejemplo,
segun la EHPM 2017, el porcentaje de las mujeres trabajadoras cubiertas fue levemente mayor que
la cobertura masculina (25,6 por ciento y 23,0 por ciento, respectivamente). Sin embargo, la tasa de
participacion econdémica masculina es casi el doble que la femenina (80,6 por ciento y 46,3 por ciento,
respectivamente). Esta situacion era similar en el ano 2000: si bien la tasa de participacion global era
del 61,5 por ciento, era significativamente mayor en hombres (80,5 por ciento) que en mujeres (45,4 por
ciento). Este panorama “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" 110,

Por grupos de edad, la cobertura es menor en los mas jovenes y en los de edad mas avanzada: a partir
de los 50 anos la cobertura desciende a medida que aumenta la edad (véase el Grafico 4).

Grafico 4. El Salvador (2017). Porcentaje de cotizantes respecto a la PEA por edad
simple
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Fuente: Elaboracion propia basada en EHPM 2017.

Debido a la vinculacion entre los esquemas previsionales contributivos y el funcionamiento de los mercados
laborales, los bajos niveles de cobertura contributiva en El Salvador también estan potencialmente asociados
a la segmentacion del mercado de trabajo nacional, caracterizado por la presencia de informalidad y
subempleo, asi como por una alta prevalencia de trabajadores en categorias ocupacionales inestables.

La economia salvadorefia se ha caracterizado histéricamente por sus altos niveles de informalidad y
subempleo'. Segun la EHPM, entre 2000 y 2017, la tasa de informalidad urbana ha rondado entre el

109 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017) y OIT, (2018c).
110 Argueta, N. et al. (2015), pag. 20.
111 CEPAL (2017).
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42 por ciento y el 52 por ciento de la PEA. Para 2017, la tasa de informalidad urbana''? ascendia al 43,3
por ciento; esto es, en promedio, cuatro de cada 10 trabajaban en el area urbana en establecimientos
considerados informales. Ese porcentaje suele ser mayor para las mujeres (49,2 por ciento) que para los
hombres (38,5 por ciento).

A su vez, en el periodo 2000-2017, la tasa de subempleo'? urbano ha rondado entre el 26,0 por ciento
y el 40,6 por ciento. Para 2017, segun la EHPM, el subempleo urbano llegd al 40,6 por ciento: un
incremento de casi ocho puntos porcentuales con respecto al de 20164, De igual manera, es mayor la
prevalencia del subempleo en muijeres (44,0 por ciento) que en hombres (37,7 por ciento) en 2017. Asi,
la informalidad y el subempleo han mermado la posibilidad de que grupos de trabajadores cuenten con
acceso al sistema de pensiones.

A su vez, existe un considerable grupo de trabajadores activos en categorias ocupacionales inestables
y propensas a no contar con seguridad social. Para 2017, el 41,9 por ciento de los ocupados eran
asalariados permanentes, el 26,6 por ciento, trabajadores por cuenta propia sin local, el 13,2 por ciento,
asalariados temporales, el 7,0 por ciento, familiares no remunerados, el 4,5 por ciento, empleadores, el
3,9 por ciento, trabajadores por cuenta propia con local y el 2,9 por ciento, aprendices u otro tipo de
categorias ocupacionales'®. En otras palabras, aproximadamente seis de cada 10 ocupados (el 58,1
por ciento) se ubican en categorias ocupacionales de dificil acceso y permanencia en los esquemas
contributivos de la seguridad social.

Segun informacion de la EHPM (véase el Gréafico 5), la cobertura de las categorias que no sean “asalariadas
permanentes” es igual o menor al 6,0 por ciento. Esto evidencia como un importante sector de la poblacion
ocupada no se encuentra acumulando derechos durante su vida laboral para consolidar a una pension
de vejez. Otro dato relevante es que contar con un vinculo patronal no necesariamente implica tener
cobertura contributiva, pues aproximadamente uno de cada tres asalariados permanentes (el 35,4 por
ciento) no cotizd al sistema previsional en su Ultimo mes trabajado.

112 En este caso debera entenderse como trabajadores en el sector informal a aquellos “asalariados y trabajadores familiares ocupados
en establecimientos de menos de cinco trabajadores; trabajadores por cuenta propia y patronos de empresas con menos de cinco
trabajadores en ocupaciones que no son profesionales, técnicas, gerenciales o administrativos” (DIGESTYC, 2018: 32). Esta definicion
difiere de la formalidad entendida como empleos con acceso a seguridad social y, por su definicion operativa, solo se calcula para la PEA
urbana.

113 Se circunscriben dentro del subempleo “aquellos ocupados que tienen dificultad para trabajar un nimero determinado de horas
semanales, asi como para obtener una retribucion que alcance al menos, el salario minimo” (DIGESTYC, 2018: 31).

114 El incremento en el porcentaje de subempleo entre 2016 y 2017 se explica por el crecimiento del subempleo invisible, ya que se
incremento el salario minimo de referencia a inicios de 2017.

115 DIGESTYC (2018).
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Grafico 5. El Salvador (2017). Cobertura contributiva de la poblacion ocupada
segun categoria ocupacional (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia basada en EHPM 2017.

La situacion anterior merece especial atencion de cara a la composicion del mercado de trabajo y algunos
vacios historicos de la reforma de 1998. A pesar de que, segun la Ley SAP, la cobertura de los trabajadores
asalariados es obligatoria, en la practica, un importante grupo de trabajadores asalariados no cotizan
al régimen de pensiones: si lo hacen al esquema de salud, pero no al SAP. El Grafico 6 presenta la
brecha entre cotizantes al régimen de salud y al régimen de pensiones. En promedio, méas de 100.000
trabajadores al afo cotizaron al esquema de salud del ISSS y no lo hicieron al sistema de pensiones.

En gran medida estos vacios estan asociados a los niveles de evasion y mora previsional, pues la
desarticulacion entre ambos esquemas imponia dificultades a la supervision''é, Antes de la reforma de
septiembre de 2017, no existia un mecanismo explicito por ley que contribuyera a corregir estas fallas
administrativas de supervision.

116 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).
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Grafico 6. El Salvador (1998-2017). Brecha entre cotizantes al régimen de salud
(ISSS) y al sistema de ahorro para pensiones (SAP)
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Fuente: Elaboracion propia basada en Anuario Estadistico ISSS (varios anos) y cifras administrativas de
la SSF (varios anos) sobre cotizantes al SAP.

La cobertura de pensiones también considera a los grupos de poblacion que, superando la edad de retiro,
cuentan con una pension contributiva o no contributiva. En 2017, el sistema de pensiones contributivo
(tanto el SAP como el SPP) tenia registradas 114.263 personas pensionadas por vejez (54 por ciento
hombres y 45 por ciento mujeres). De entre ambos esquemas, el SPP acumula mas pensionados por
vejez (59,1 por ciento) que el SAP (40,9 por ciento). A su vez, segun la EHPM, para 2017, se reportaban
983.379 personas en edad de retiro: 361.370 hombres de 60 anos o0 mas y 622.009 mujeres de 55 anos
0 Mas.

Las cifras anteriores permiten aproximarse a la medicion de la cobertura contributiva de personas en
edades de retiro (porcentaje de personas en edad de retiro que cuentan con una pension contributiva por
vejez) (véase el Cuadro 7). En 2017, solamente el 11,6 por ciento tenia acceso a una pension contributiva
por vejez en el SPP o0 en el SAP: una cobertura superior para los hombres (17,1 por ciento) que para las
muijeres (8,4 por ciento).

En lo que concierne al régimen no contributivo, en El Salvador esta conformado por la pension basica
universal (PBU), aprobada en el afo 2009. A pesar de su nombre, debe aclararse que este programa
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no es universal, sino que esta focalizado en personas de 70 afos 0 mas, segun criterios geograficos
asociados a las caracteristicas de pobreza de Ios municipios.

Para 2017, esta pension beneficid a 27.990 personas: el 47,5 por ciento, hombres y el 52,5 por ciento,
mujeres. Segun cifras de la EHPM, ese mismo ano se contabilizaban 405.825 personas de 70 anos o
mas. Asi las cosas, la cobertura no contributiva es del 6,9 por ciento (véase el Cuadro 7), mayor para
los hombres (7,7 por ciento) que para las mujeres (6,3 por ciento). Esta es una de las coberturas no
contributivas de adultos mayores mas bajas de entre los nueve paises con capitalizacion individual en la
region, solo por arriba de Republica Dominicana''.

Cuadro 7. EIl Salvador (2017). Personas en edad de retiro cubiertas por el régimen
contributivo y no contributivo

Régimen Hombre Mujer Total
Tof[al de personas con pension por 61.729 50 534 114.963
vejez®

SAP 25.858 20.825 46.683

Régimen contributivo SPP 35.871 31.709 67.580
Total de personas en edad de retiro® | 361.370 622.009 983.379
Po‘rcentaje de p,ersonaslen gdad de 17.1% 8.4% 11,6%
retiro con pension contributiva
Total Qe personas con pension no 13.085 14.705 57 990
contributiva®

Regimen no Total de personas de 70 afios 0 mas® | 172.032 |233.793 405.825

contributivo
Poroentelue qle personas con pension 7.7% 6.3% 6.9%
no contributiva

Nota: (a) Tomado de cifras administrativas de la SSF, ISSS e INPEP a diciembre de 2017. Se contabiliza
Unicamente pensionados por vejez. (b) Toma en cuenta a los hombres de 60 anos o0 mas y a las mujeres
de 55 anos 0 mas, segun edades de retiro vigentes. () Se contabiliza a las personas que recibieron
pension basica universal (PBU). (d) Se considera dicho grupo de edad ya que uno de los requisitos para
acceder a la PBU es tener 70 afnos o mas.

Fuente: Elaboracion propia basada en cifras administrativas de la SSF, ISSS, INPEP, FISDL y EHPM
2017.

Dado que los grupos potencialmente beneficiados por una pension contributiva y no contributiva no
parten de una misma base poblacional'®, no es posible calcular la cobertura de la poblacion en edad de
retiro como la suma entre los porcentajes anteriormente detallados.

117 Mesa-Lago, C. (2018).
118 Por ejemplo, la edad de retiro es diferente entre hombres (60 afios) y mujeres (55 afios), y la edad para acceder a una pension no
contributiva es significativamente mayor (70 anos).
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No obstante, una aproximacion a la cobertura de personas adultas en edades de dependencia puede
realizarse a través del porcentaje de personas adultas mayores''® que cuentan con una pension contributiva
0 no contributiva. Bajo estos parametros, la cobertura de la poblacion adulta mayor en El Salvador (de
60 anos 0 mas) en 2017 fue del 17,2 por ciento, es decir, aproximadamente una de cada seis personas
adultas mayores cuenta con una pension por vejez contributiva o no contributiva.

Del porcentaje anterior, el 13,8 por ciento corresponde a cobertura por pension contributiva y el 3,4 por
ciento, a pension no contributiva (véase el Grafico 7). Por sexo, la cobertura en hombres adultos mayores
es del 20,8 por ciento, lejos del 14,3 por ciento en ellas. Ademas, al estimar la cobertura para mayores
de 65 anos, se obtiene que el 16,0 por ciento tiene cobertura contributiva y el 5,7 por ciento, de pension
no contributiva',

Grafico 7. El Salvador (2017). Porcentaje de personas adultas mayores (60 anos o
mas) que cuentan con pensioén por vejez, segun sexo y tipo de régimen
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Fuente: elaboracion propia con base en cifras administrativas de la SSF, ISSS, INPEP, FISDL y EHPM
2017.

Los bajos niveles de cobertura en la poblacion adulta mayor pueden estar relacionados con los bajos
niveles de ritmos de cotizacion lo largo de la vida laboral, parametro resumido en la densidad individual de
cotizacion™'. Segun la Encuesta Longitudinal de Proteccion Social (ELPS) 2013, la densidad individual de
cotizacion promedio de las personas de 18 afios 0 mas es del 22,9 por ciento'?, esto es, en promedio,
una persona logra cotizar Unicamente la cuarta parte de su vida laboral. Los hombres aventajan (27,7 por

119 Segun la Ley de Atencion Integral para la Persona Adulta Mayor, en El Salvador las personas adultas mayores son el grupo poblacional
con 60 anos 0 mas.

120 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).

121 Este indicador se define operativamente como “la razén entre el nimero de contribuciones efectivamente pagadas [por una persona)
durante un periodo y el nimero maximo potencial de contribuciones que pueden ser pagadas durante el mismo periodo” (Cichon et al.,
2004: 612).

122 Tablas, V. (2014), pag. 34.
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ciento) a las mujeres (19,6 por ciento). También estan en mejor posicion las personas con altos niveles
educativos y en los quintiles mas altos de ingreso’?3,

En linea con lo anterior, calculos realizados por Argueta et al.'?* a partir de datos administrativos de las
personas afiliadas al SAP muestran que unicamente el 40,7 por ciento de los cotizantes activos alcanza
la densidad individual de cotizacion requerida para acceder a una pension por vejez.

Los aspectos anteriormente abordados permiten concluir que la cobertura en El Salvador entre 1998 y
2017 es baja y ha estado estancada por décadas, esta altamente determinada por la fragmentacion del
mercado de trabajo nacional y por su sesgo hacia los esquemas contributivos, y ha puesto en desventaja
a grupos poblacionales tradicionalmente excluidos del sistema.

2.2.4 Prestaciones otorgadas del SAP

La afiliacion en si misma, al tratarse solo de una vinculacion administrativa, no es condicion superior para
adquirir los derechos a una pension. Para que una persona pueda ejercer su derecho a una pension bajo
la ley original del SAP, debia acumular 300 cotizaciones continuas o discontinuas, que se traducen en
25 anos de vida laboral cotizando al sistema de pensiones. Este es uno de los periodos mas largos de la
region latinoamericana; especialmente, entre paises con sistemas de pensiones relativamente jovenes y
poblaciones no muy envejecidas.

Los afiliados al sistema tendrian derecho a una pension cuando cumplieran alguna de las siguientes
condiciones:

a. Al cumplir las edades de retiro vigentes (60 afios para los hombres y 55 afos para las mujeres),
siempre y cuando registren los 25 afos cotizados.

Ademas, existian dos posibilidades de retiro anticipado, siempre y cuando se cumpliera con cualquiera
de las siguientes condiciones:

b. Cuando el saldo de la CIAP fuera suficiente para financiar una pension igual o superior al 60 por ciento
del SBR, y que al mismo tiempo fuera igual o superior al 160 por ciento de la pensién minima vigente.

c. Cuando hubiesen cotizado durante 30 anos, continuos o discontinuos, independientemente de la
edad.

Sin embargo, la Ley SAP establecia que las personas que accedieran a su pension por vejez a través de
la condicion b) perdian la garantia estatal de pension minima. La condicion c¢) fue derogada en 2004 al ser
considerada inconstitucional.

Aquellas personas que cumplieran la edad de retiro, pero no los 25 afos de cotizacion, podian optar a una
devolucion de saldo o podian continuar cotizando hasta alcanzar las 300 cotizaciones. Las tendencias
del SAP en el periodo mostraban que un considerable niumero de cotizantes terminaban recibiendo
devolucion de saldo: para 2012, el 62 por ciento de las solicitudes de pension terminaron en devolucion
de saldo™,

123 Tablas, V. (2014) y Argueta, C. y De Paz, A. (2018).
124 Argueta, N. et al. (2015).

125 Ibid.
I
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Asimismo, el diseno original de la Ley SAP establecia tres modalidades de pension: (i) renta programada,
(i) renta vitalicia y (i) renta programada con renta vitalicia (véase un resumen de sus condiciones y
funcionamiento en el Cuadro 8). En la practica, la primera es la Unica modalidad que se implanté en el
régimen previsional, dado que la garantia estatal de pension minima de la renta programada’?® incentivaba
la preferencia hacia esta modalidad con respecto a las otras dos'’.

Cuadro 8. EIl Salvador. Modalidades de pension en el SAP segun diseino original de
la Ley SAP (1996)

Modalidad de Descripcion
pension
El afiliado que cumple con las condiciones de retiro mantiene en la AFP el

saldo de su CIAP para que esta le entregue mensualmente una pension

Renta CoNn cargo a su cuenta.

programada El riesgo de longevidad lo asume el afiliado. Por lo tanto, en caso de que su

saldo fuera insuficiente para cubrir todo el periodo de sobrevida del afiliado,
entra en accion la garantia estatal de pension minima por vejez.

El afiliado que cumple con las condiciones de retiro firma un contrato con
una aseguradora.

El afiliado, a cambio de la entrega del saldo de la CIAP como pdliza, recibira
de la aseguradora una renta mensual mas la pension de Navidad desde
el momento de la suscripcion del contrato hasta la caducidad de tales

Renta vitalicia derechos.

La pension podra contratarse siempre que el saldo de la cuenta individual
del afiliado sea suficiente para otorgarle al menos la pension minima de
vejez garantizada por el Estado.

El riesgo de longevidad la transfiere el afiliado a la sociedad de seguros que
contrate.

El afiliado percibe temporalmente una renta programada y contrata con
parte del saldo de su CIAP una renta vitalicia cuyos pagos de pension se
Renta inician en una fecha posterior y se extienden durante la vida del afiliado y
sus beneficiarios con derecho a pension.

programada con

renta vitalicia La pensiéon mensual que otorgue la renta vitalicia no podra ser inferior

al cincuenta por ciento del primer pago mensual de la renta temporal ni
superior al cien por ciento de dicho pago.

Fuente: Elaboracion propia basada en la Ley SAP (1996).

Al tratarse de un sistema de capitalizacion individual, el monto de pension se vuelve mas relevante. En
efecto, por su naturaleza, el beneficio es indefinido, es decir, no existe plena certeza del monto de la

126 Ademas, los beneficios otorgados por el Decreto legislativo nim. 100 desincentivan la modalidad de renta vitalicia, al extender los
derechos de pension de los optados a condiciones similares a las del sistema publico de pensiones.
127 Mesa-Lago, C. (2011).
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pension que consolidara al final de la vida laboral, dado que deja de calcularse sobre parametros definidos
previamente en la ley y, en cambio, depende de una serie de determinantes, tales como:

a. Elingreso base de cotizacion (IBC), que corresponde al monto del salario del trabajador sobre el cual
cotiza (la cotizacion mensual es un porcentaje del salario) y se deposita en la CIAP.

b. Lafrecuencia de cotizacion, que debe ser mensual y alcanzar un minimo de 300 cotizaciones continuas
o discontinuas al cumplir la edad de retiro. Esto ultimo esta en gran medida determinado por las
transiciones laborales de un trabajador entre la formalidad, informalidad, desempleo e inactividad?,

c. Los aportes voluntarios de cada trabajador a su CIAP.

d. La rentabilidad a la que se invierten los fondos de la CIAP, es decir, el rendimiento que la inversion
genera a lo largo de los afos laborados. Dicho rendimiento se va sumando a la CIAP.

e. La esperanza de vida del afiliado y sus beneficiarios en el momento del retiro.

Desde 2011, la pensién minima por vejez en El Salvador es de US$ 207,60, la cual cuenta con garantia
estatal. A su vez, la pension no contributiva asciende en la actualidad a US$ 50. Hasta la reforma de 2017
no hubo ajustes a su valor.

Segun la Ley SAP, el ingreso base de cotizacion se entiende como el monto o ingreso mensual sobre
el cual se calcula el aporte mensual y que es declarado ante la AFP. Desde 2008, el IBC presenta un
comportamiento moderado al alza (véase el Gréfico 8); y entre 2008 y 2017 el IBC promedio fue de US$
587.

Grafico 8. El Salvador (1999-2017). Ingreso base de cotizacion promedio en el SAP
(en USS a precios corrientes)
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Nota: Entre 1999 y 2007, el IBC promedio se calcula con respecto a la poblacion afiliada total; a partir de
2008, se calcula sobre la base de la poblacion cotizante.

Fuente: Elaboracion propia basada en estadisticas previsionales de la SSF (varios anos).

128 Tablas, V. (2014). I
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¢, Cémo se ha distribuido la poblacion cotizante por rangos del IBC? En el Cuadro 9 se observa que en
2016 el 29,9 por ciento de los trabajadores cotizantes lo hacian con un IBC igual o inferior de US$ 300,00,
un 37,8 por ciento, de entre US$ 300,01 y US$ 600,00, un 14,5 por ciento, de entre US$ 600,01 y US$
900,00, y el 17,8 por ciento cotizaba con un IBC superior a US$ 900,00. La composicion de cotizantes
por IBC cambia sustancialmente en 2017: el 46,1 por ciento pasaron a reportar un IBC de entre US$
300,00 y US$ 600,00. Este cambio esta asociado al incremento del salario minimo en El Salvador, que
entrd en vigor dicho ano.

Cuadro 9. EIl Salvador (2015-2017). Poblacion cotizante segin rangos de IBC (en
numero y en porcentaje)

Rangos de IBC

Numero Porcentaje | Numero | Porcentaje | Nomero | Porcentaje
US$ 300,00 o 215.439 31,2 212.719 29,9 142.060 20,0
menos
US$ 300,01- 257.615 37,4 268.969 37,8 327.900 46,1
US$ 600,00
US$ 600,01- 97.151 14,1 103.342 14,5| 109.680 15,4
US$ 900,00
Mas de US$ 119.476 17,3| 126.684 17,81 132.118 18,6
900,00
Total 689.681 100,0| 711.714 100,0| 711.758 100,0

Fuente: Elaboracion propia basada en cifras de la SSF (2018).

De acuerdo con Becker y Mesa-Lago'®, las reformas estructurales en América Latina fortalecieron
la relacion entre las contribuciones al sistema y el nivel de la pension; ademas, permitieron mejorar la
eficiencia en la gestion de informacion al cotizante sobre su CIAP y reducir el tiempo de los tramites de
las prestaciones. Sin embargo, durante su primer quinquenio de operacion, el SAP reportaba notables
problemas que afectaban la suficiencia de las prestaciones. Unas proyecciones establecian que las
personas que optaron por trasladarse al sistema de capitalizacion individual obtendrian montos de
pension mas bajos a los que les hubiese correspondido de haber permanecido en el SPP1%0,

Ante este panorama, el 11 de abril de 2003 se aprobd el Decreto legislativo num. 1217, que otorgd a
los Optados que se trasladaron del SPP al SAP una pension equiparable a la que hubiese obtenido de
haber permanecido en el ISSS o en el INPEP. El Estado aportaba la diferencia mediante un instrumento
financiero denominado Certificado de Traspaso Complementario (CTC). Bajo este decreto, se mantenia el
recalculo™' anual de las pensiones vy, al agotarse la CIAP, operaba el mecanismo de garantia de pension
minima a cargo del Estado.

129 Becker, U. y Mesa-Lago, C. (2013), pag. 49.
130 Mesa-Lago, C. (2004) y Alvarenga, L. E. (2004).
131 El recalculo implica el ajuste de la pension de acuerdo con el saldo de la cuenta individual y actualizacion de parametros.
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Luego, en septiembre de 2016, se aprobd el Decreto legislativo nim. 100, que derogaba el Decreto
legislativo num. 1217, y mejordé aun mas los beneficios para la poblacion optada. Bajo este nuevo
decreto, aquellos optados que se jubilaran en adelante, se les brindaria una pension similar a la que
hubieran obtenido en el SPP bajo un esquema de beneficio definido (sin recalculo anual, pension vitalicia)
e independientemente de lo que hubieran ahorrado en su CIAP. Estas pensiones se financiarian en una
primera etapa con el ahorro acumulado en la CIAP del trabajador y luego por medio de fondos publicos.

Dos consecuencias inmediatas pueden identificarse de la aplicacion de estos decretos. En primer lugar,
se segmentd aun mas a la poblacion afiliada al sistema de pensiones: a los afiliados optados en Optados
A (beneficiados del Decreto legislativo num. 1217) y Optados B (beneficiados del Decreto legislativo num.
100), quienes cuentan con niveles de pension superiores a los que percibiria la poblacion obligada al SAP.
En segundo lugar, estos beneficios son financiados con fondos publicos; y por tanto, imponen mayor
carga a la deuda publica previsional, en un contexto en que “se desconoce si previo a la implementacion
del D.L. 100 se realizaron estimaciones sobre su impacto en el déficit actuarial del sistema”'%2,

Un indicador de utilidad para determinar la suficiencia de las pensiones entre los distintos grupos de
afiliados es la tasa de reemplazo: “la proporcion del salario que representa el monto de la pension obtenida
mediante las cuentas de capitalizacion individual”'®3. Permite aproximarse “al cambio en el estandar de
vida de la persona jubilada. Mientras mayor sea la tasa de reemplazo, la pension se asemeja mas a
los ingresos percibidos en la etapa laboral, por lo que la persona puede mantener un estandar de vida
similar”134,

Debido a la segmentacion de la poblacion afiliada entre el SPP y el SAP y a las posteriores modificaciones
a la forma de calculo de beneficios de la poblacion optada, estimaciones realizadas por el GOES (2014,
2015) muestran que las personas que permanecieron en el SPP reportarian tasas de reemplazo de entre
el 63 por ciento y el 69 por ciento; optados beneficiados por el Decreto legislativo num. 1217 (Optados
A) tenian una tasa de entre el 71 por ciento y el 77 por ciento; mientras que optados beneficiados por el
Decreto legislativo num. 100 (Optados B) alcanzarian tasas de reemplazo de entre el 68 por ciento vy el
70 por ciento. Estos dos Ultimos grupos en conjunto representan solamente el 17 por ciento del total de
afiliados al sistema de pensiones (véase el Cuadro 10).

Los obligados A y B son el grupo con menores tasas de reemplazo: en promedio tendrian pensiones
que rondarian entre el 37 por ciento y el 43 por ciento del monto de su ultimo salario devengado. Al
representar la mayor proporcion de afiliados al sistema (83 por ciento), este grupo, conformado por las
cohortes mas jovenes, se expone a una alta probabilidad de recibir pensiones mas bajas de las que se
perciben actualmente (véase el Cuadro 10).

132 GOES (2014), pag. 53.

133 Duran, F. y Pefa, H. (2011), pag. 14.

134 GOES (2014), pag. 99.

135 Los Obligados A son personas afiliadas a las que se les impuso trasladarse al SAP, habiendo previamente cotizado al SPP; mientras que
los Obligados B fueron los nuevos afiliados después de la reforma que fueron inscritos al SAP.
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Cuadro 10. EIl Salvador (2013). Tasa de reemplazo promedio segin grupo de
afiliados al sistema de pensiones

Sistema Muier (%) Hombre (%) Porcentaje de afiliados

Optados 63 63

SPP , 7
Obligados 69 69
Optados A 71 77 10

SAp Optados B 68 70
Obligados A 39 43 a3
Obligados B 37 41

Nota: El GOES (2014) calcula estas tasas de reemplazo tomando como indicador de salario el ultimo
salario devengado al momento del retiro.

Fuente: GOES (2014).

Otra variable relevante que incide en el monto de pension y en las tasas de reemplazo es la rentabilidad
del fondo de pensiones: en El Salvador'®® ha presentado una relativa variabilidad (véase el Grafico 9),
aspecto que incidido en la suficiencia de las pensiones de los afiliados al SAP.

Grafico 9. El Salvador (1999-2017). Rentabilidad promedio de los ultimos 12 meses
del fondo de pensiones
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Fuente: Elaboracion propia basada en cifras de la SSF (varios anos).

136 Un aumento de un punto porcentual en la rentabilidad promedio a lo largo de la vida laboral puede incrementar el monto de la pension
hasta en un 20 por ciento (Bernstein et al., 2005: 6).
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Las inversiones del fondo tienen baja rentabilidad y se encuentran altamente concentradas en deuda
publica. Esto, ademas de constituir un riesgo, subordina la rentabilidad del fondo'’. Entre las razones de
la alta concentracion y falta de diversificacion de la cartera de inversiones, Mesa-Lago identifica:

a) La Ley SAP permitia la inversion en deuda publica entre 80 % y 100 % (hasta 85
% en otros instrumentos publicos), pero solo hasta 20 % en valores nacionales,
exceptuaba los bonos del tesoro de la calificacion de riesgos y prohibia la inversion
en valores extranjeros. b) La reforma de la Ley SAP en 2006 fijo un maximo de 70
% a los titulos publicos (pero actualmente supera el 84 %), exceptud a los CIP,
los valores emitidos por la DGT y el BCR de la calificacion de riesgo, mantuvo el
tope de 20 % en valores nacionales y no incluyd la inversion directa en emisiones
foraneas. c¢) El mercado de capitales es muy pequeno y ofrece pocas acciones o

instrumentos financieros privados (las leyes que crearon y regularon el mercado
de capitales y la Superintendencia de Valores fueron promulgadas poco antes de
la reforma). d) El registro de titulos valores en la bolsa es muy costoso, la empresa
familiar tipica no emite acciones, y los bancos y financieras captan parte del
fondo para depdsitos y otras actividades en vez de emitir titulos.

Mesa-Lago (2011)

2.2.5 Administracion y supervision
2.2.5.1 Administracion del SAP

El Art. 2 de la Ley SAP establece que las cuentas individuales de ahorro para pension (CIAP) de los
trabajadores seran administradas por instituciones facultadas para tal fin: las Administradoras de Fondos
de Pensiones (AFP). Las AFP son instituciones de caracter financiero con fines de lucro cuyo objeto
exclusivo es administrar el fondo de pensiones, gestionar y otorgar las prestaciones y beneficios, recaudar
las cotizaciones y aportes correspondientes, abonarlos a las CIAP de cada trabajador e invertir dichos
recursos segun los limites establecidos por la ley (Arts. 23y 24, Ley SAP).

El SAP arrancé con cinco AFP legalmente establecidas. El 35,3 por ciento se afilio a AFP Confia, el 23,6
por ciento, a AFP Prevision, el 23,1 por ciento, a AFP Porvenir, el 14,3 por ciento, a AFP Maximay el 3,7 por
ciento, a AFP Profuturo. En el afno 2000 se anuncio la fusion de tres AFP: Maxima, Porvenir y Prevision, las
cuales conformaron la actual AFP Crecer. Luego, entre 2000 y 2001, la Superintendencia de Pensiones
procedio a la liquidacion de AFP Profuturo, debido a deficiencias en sus operaciones técnicas'®. Desde
2003 en El Salvador operan dos AFP': es el Unico duopolio en América Latina.

137 Bolafos, F. et al. (2011).

138 GOES (2014).

139 Actualmente las dos AFP operan como sociedad anénima. Para 2017, el 75 por ciento de las acciones de AFP Confia pertenecia a
Corporacion de Inversiones Atlantida, S.A. (capital hondurefio) y el 25 por ciento restantes, a accionistas minoritarios. Por su parte, el
99,99 por ciento de las acciones de AFP Crecer pertenecen a la Administradora de Fondos de Pensiones y Cesantias Proteccion, S.A.
(capital colombiano) y el resto, a accionistas minoritarios. El andlisis de las posibles implicaciones de esta configuracion sobrepasa los
alcances de este informe.
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En el Gréfico 10 se presenta el nimero de AFP que existian en 2017 en los nueve paises con capitalizacién individual
en América Latina, asf como el porcentaje de personas afiliadas en las dos principales AFP dentro de cada pals (eje
derecho).

Grafico 10. América Latina. Numero de AFP y porcentaje de afiliados en las dos
principales AFP en los nueve paises latinoamericanos con pilar de capitalizacion
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Nota: Panama tiene un sistema mixto cuyo pilar de capitalizacion esta dividido para empleados del sector
publico y del sector privado.

Fuente: Elaboracion propia basada en cifras de boletin estadistico de AIOS 2017.

Las AFP en El Salvador se encargan de administrar la totalidad del fondo de pensiones. En 1998 —recién
iniciado el SAP-, el fondo de pensiones administrado por las dos AFP ascendia a US$ 47 millones', y en
2003 el fondo ascendia a US$ 1.572 millones: un 11,0 por ciento del PIB. Al cierre de 2017, el fondo de
pensiones administrado por las dos AFP ascendia a US$ 9.985 millones, equivalente al 40,3 por ciento
del PIB. Segun cifras de la AIOS™, el fondo de pensiones de El Salvador como proporcién del PIB de
2017 (40,3 por ciento) es el segundo mayor de entre los nueve paises latinoamericanos con esquema de
capitalizacion individual, solo por detras de Chile (71,9 por ciento).

140 Mesa-Lago, C. (2011).
141 AIOS (2018).
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De acuerdo con Mesa-Lago'?, uno de los supuestos no cumplidos de la reforma sustitutiva en El Salvador
era que la eliminacion del monopolio estatal del SPP ampliaria los niveles de cobertura y fomentaria la
competencia entre AFP para captar a la mayor cantidad de afiliados posibles, lo que reduciria los costos
administrativos y mejoraria las condiciones de ahorro. La reduccion a dos AFP vy la falta de competencia
ya habian sido pronosticadas por Mesa-Lago'® y Mesa-Lago y Duran Mesa-Lago y Duran (1998)'#4, por
el pequeno tamano del mercado laboral salvadorefo, sus altos niveles de informalidad, el bajo desarrollo
del mercado financiero y el giro exclusivo que limita las actividades de las AFP.

Segun el Art. 48 de la Ley SAP, las AFP percibiran por la prestacion de sus servicios una retribucion en
concepto de comision, que se cobran luego de la acreditacion de las cotizaciones previsionales en la
CIAP de sus afiliados. Segun la Ley del SAP, “estas comisiones estaran destinadas al pago a la Institucion
Administradora por el manejo de las cuentas individuales de ahorro para pensiones, la administracion del
fondo de pensiones y de los beneficios por vejez, invalidez y sobrevivencia, la gestion de la pensidon minima
garantizada por el Estado, el pago del contrato del seguro de invalidez y sobrevivencia y la administracion
de las demas prestaciones” (Art. 48, Ley SAP).

El Art. 49 faculta a las AFP para establecer comisiones'® por los siguientes servicios: a) la administracion
dela CIAPy el contrato del seguro de invalidez y sobrevivencia; b) la administracion de la renta programada
(para el caso de afiliados ya pensionados), ¢) el manejo de CIAP inactivas por mas de un ano ininterrumpido,
pero con saldos superiores a 100 salarios minimos; d) la administracion de CIAP de afiliados pensionados
o afiliados que, cumpliendo los requisitos de edad, no ejerzan su derecho y contindien cotizando; y e) la
administracion de CIAP de salvadorefios que no residan en el pais. Segun la AIOS™8, las AFP percibieron
ingresos anuales por comision equivalentes a US$ 79,3 millones, y sus gastos ascendieron a US$ 33,4
millones (cifras son netas del seguro de invalidez y sobrevivencia).

En general, el duopolio desincentiva la competencia entre las AFP. Como muestra de ello, las AFP no
tienen incentivos para cobrar menores comisiones, de modo que histéricamente han cobrado el umbral
maximo establecido en la Ley SAP (véase el Grafico 11 para el periodo 1998-2017).

142 Mesa-Lago, C. (2011).

143 Mesa-Lago, C. (1996).

144 Mesa-Lago, C. y Duran, F. (1998).

145 Es importante aclarar que del 2,2 por ciento que no se destinaba a la CIAP, una parte era netamente el costo administrativo que cobraba
la AFP y otra parte se destinaba a la prima de invalidez y muerte que contrataba la AFP para cada asegurado. Para 2016, el 1,26 por
ciento era destinado a la comision de AFP y el 0,94 por ciento se destinaba a este seguro (Mesa-Lago, 2017).

146 AIOS (2018).
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Grafico 11. El Salvador (1998-2017). Comision cobrada por las AFP en el SAP
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Nota: La tasa de 2017 corresponde a agosto, antes de la reforma. Incluye lo correspondiente a la comision
y a la prima de seguro de invalidez y sobrevivencia.

Fuente: Elaboracion propia basada en cifras de la SSF (varios anos).

De acuerdo con Mesa-Lago y Rivera, el costo administrativo sobre el depdsito en la CIAP para 2016
equivalia al 20,4 por ciento'®, el segundo mayor de entre los nueve paises latinoamericanos con pilar de
capitalizacion individual. Si bien este costo administrativo ha registrado una tendencia decreciente desde
el inicio del SAP, este comportamiento se explica mas por la reduccion de la tasa maxima de cotizacion
legalmente amparada y no por una mayor competencia entre las dos AFP que existen, ya que siempre se
ubican en el limite. La importancia de este punto radica en que, de acuerdo con Barr y Diamond™®, por
cada punto porcentual de comision que paga el trabajador durante su vida activa, el monto de su pension
futura se reduce en cerca del 20 por ciento.

Un aspecto complementario que corrobora la falta de competencia son los pocos traspasos de afiliados
entre AFP. Segun la AIOS™?, en 2017 la cantidad de traslado no superd las mil personas™!, y la tendencia
muestra que el numero de traslados como proporcion del total de afiliados ha caido significativamente. De
hecho, El Salvador uno de los paises latinoamericanos con proporcionalmente menos movimientos entre
las administradoras de pensiones.

147 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).

148 Este porcentaje se calcula como el porcentaje del IBC destinado para la comision de AFP y prima de seguro (2,2 por ciento) entre el
porcentaje del IBC destinado a la CIAP (10,8 por ciento). Dicho porcentaje se mantuvo hasta los meses de 2017 previos a la reforma.

149 Barr, N. y Diamond, P. (2008).

150 AIOS (2018).

151 Segun AIOS (2018), en 2007 la cantidad de traspasos fue de 863.
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2.2.5.2 Articulacion del régimen contributivo y no contributivo

Otro elemento que caracteriza al sistema de pensiones salvadorefio es |a falta de articulacién entre los esquemas
contributivo y no contributivo. La pensién basica universal (PBU) es administrada por el Fondo de Inversién Social
para el Desarrollo Local (FISDL), el SAP es directamente administrado por las AFP y la administracion del SPP
continda a cargo del ISSS vy del INPERP. Ademds, se mantiene separado el régimen previsional de la Fuerza Armada,
administrado por el IPSFA.

Los esquemas anteriormente mencionados no comparten marcos normativos que le brinden coherencia a su
funcionamiento bajo la Iégica de un sistema de proteccidn social integrado:

Las instituciones que administran estos esquemas han operado tradicionalmente
bajo distintas leyes, reglamentos y directrices; no necesariamente comparten
informacion y no disponen de indicadores comunes que permitan dar seguimiento

al funcionamiento conjunto de la proteccion social ante contingencias de vejez,
invalidez o muerte como politica publica.

Argueta (2011), pag. 20

En opinidn de Mesa-Lago'®?, “habria que integrar o al menos coordinar de manera efectiva el sistema de
pensiones contributivas con el de pensiones no contributivas, a los efectos de evitar lagunas, duplicaciones
o filtraciones y ayudar en la extension de la proteccion social a la poblacion dentro del marco del SPSU”.
Esto permitiria, por ejemplo, ofrecer cobertura no contributiva a personas que no logran una pension en
el esquema del SAP. Para ello, la administracion de la PBU podria continuar en el FISDL, pero con una
coordinacion directa con el SAP y el SPP.

2.2.5.3. Supervision del sistema de pensiones

En cuanto a la supervision del sistema, hasta 2010 la fiscalizacion, regulacion y supervision del sistema
estaba a cargo de la Superintendencia de Pensiones. A partir de 2011, la Ley de Supervision y Regulacion
del Sistema Financiero establece que el Banco Central de Reserva (BCR) esta a cargo de la emision
de normativa del sistema financiero que regula, entre otras instancias, el SAP y el SPP; mientras que la
Superintendencia del Sistema Financiero (SSF) es la encargada de vigilar la correcta aplicacion de las
leyes y normas que regulan a las AFP. Las entidades supervisadas son las AFP, el SPP y el IPSFA.

152 Mesa-Lago, C. (2011), pag. 67.

49
Reforma del sistema de pensiones en El Salvador -



Segun la Ley de Supervision y Regulacion del Sistema Financiero, para cubrir los costos de operacion
del funcionamiento de la Superintendencia, los integrantes del sistema financiero contribuiran'? a cubrir
los presupuestos aprobados en relacion proporcional a los servicios recibidos: pagaran mensualmente
al Banco Central de Reserva, el cual enviara estos fondos a la cuenta que el Ministerio de Hacienda
disponga.

En lo concerniente a las labores de inspeccion directamente a empresas, la competencia es del Ministerio
de Trabajo y Prevision Social (MTPS): supervisa la evasion y pago de la mora de cotizaciones al sistema
de pensiones. Adicionalmente, el Estado adquirié un rol subsidiario al garantizar y pagar las pensiones
minimas tanto del SAP como del SPF.

Finalmente, hasta 2017 el sistema de pensiones salvadorefio no incluia mecanismos explicitos para la
participacion de trabajadores y empleadores en la administracion, pese a que ambos son los principales
contribuyentes al sistema y que los trabajadores son los duefos de sus fondos de pensiones.

2.2.6 Financiamiento y costo de transicion

Hasta septiembre de 2017, la tasa de cotizacion del SAP era del 13,0 por ciento: el trabajador aportaba
el 6,25 por ciento y el empleador, el 6,75 por ciento. De ese 13,0 por ciento total, el 10,8 por ciento se
destinaba integramente a la CIAP de cada trabajador. El 2,2 por ciento restante se utilizaba para cubrir la
comision por administracion de las AFP y el seguro de invalidez y sobrevivencia. En lo relativo a las tasas
de cotizacion del SPP, se homologaron a partir de la reforma de 1998 y ascendieron al 14,0 por ciento:
con igual aporte (del 7,0 por ciento) del empleado y del empleador®4.

De acuerdo con la Ley del SAP, aquellas personas que hubieran cotizado al menos 12 meses en el antiguo
SPP vy se trasladaran a una AFP, el Estado debia darles una compensacion por los aportes realizados
cuando estaban afiliados al SPP. Esta compensacion se otorga a través de un certificado de traspaso
(CT). “Los CT devengan una tasa de interés ajustable anualmente a partir de la fecha en que el afiliado se
traslada al SAP hasta el momento de su pago, es decir, cuando es aprobado el tramite de pension del
afiliado. Esta tasa es equivalente a la variacion del IPC registrado en el aho anterior”'®. Es decir, no hay un
interés real sobre el valor de los CT, sino que se van indexando cada ano por la inflacion.

El cierre del SPP a nuevos cotizantes y el traslado de cotizantes al SAP generd una fuerte caida en
los ingresos del SPP y un desbalance con respecto a sus gastos. Ante el compromiso de cubrir los
beneficios de la poblacion pensionada en el SPP, tanto el ISSS como el INPEP debian hacer frente a
dichas erogaciones por medio las siguientes fuentes de financiamiento:

153 Las instituciones administradoras de fondos de pensiones contribuyen con hasta un maximo del cuatro por ciento de los ingresos totales
anuales que perciben en concepto de comisiones netas del pago de seguro de invalidez y sobrevivencia.

154 Debido a la diferencia entre las tasas de cotizacion del ISSS y el INPEP (docente y administrativo) antes de la reforma, la homologacion
de tasas paso por un periodo de transicion que durd distinto tiempo segun el régimen. La tasa de cotizacion en el ISSS llego al 14 por
ciento a partir del afio 2002, la tasa del INPEP docente alcanzo el 14 por ciento desde el afio 2000, mientras que la tasa de cotizacion
del INPEP administrativo fue homologada al 14 por ciento a partir del 2003 (GOES, 2014).

155 GOES (2014), pag. 40.
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a. Las reservas técnicas del régimen IVM, las cuales ascendian a US$ 338,7 millones para diciembre de
1997, pero se agotaron en los primeros anos posteriores a la reforma. Las reservas técnicas del ISSS
se agotaron en octubre de 2000 y las de INPEP, en agosto de 200216,

b. Posterior al agotamiento de las reservas técnicas, el Ministerio de Hacienda financié el déficit actuarial
del SPP a través del fondo de amortizacion'’ y otras transferencias directas de dicha cartera del
Estado.

La reforma sustitutiva, bajo el diseno original del SAP, conllevd para el Estado salvadorefio los siguientes
costos de transicion al sistema de capitalizacion individual:

a. Pago de pensiones, debido a que el anterior sistema se quedd sin cotizantes y, por lo tanto, carecia
de fondos para cubrir el pago de sus obligaciones hacia la poblacion pensionada del antiguo SPP.

b. Certificados de Traspaso (CT), los cuales se emiten para reconocer los derechos adquiridos de
personas que cotizaron al menos un ano al SPP y se trasladaron al SAP.

c. Garantia de pension minima, que el Estado reconoce a las personas que cumplen con la edad de
retiro y nimero de cotizaciones (25 afos continuos o discontinuos al momento de jubilarse), pero que
agotan el saldo de su cuenta durante el periodo de su jubilacion.

Al haber cerrado la afiliacion de nuevos trabajadores, el SPP empezé a hacer frente a sus obligaciones
bajo distintas fuentes de financiamiento (véase la Figura 3): (i) los aportes pagados por los trabajadores
que permanecieron cotizando al SPP, que tendian a reducirse; y (i) las reservas técnicas del ISSS e INPEP,
que ascendian a US$ 338,7 millones a finales de 1997 y se agotaron en 2000 y 2002, respectivamente.
Por tales motivos, el SPP se empezé a financiar con los aportes realizados por el Ministerio de Hacienda,
incluyendo deuda publica. Luego, a partir de 2003 el Estado tuvo que hacer frente a los nuevos beneficios
que reformas posteriores a la aprobacion de la Ley SAP incorporaron.

Asi, en 2006 se disena el Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP) para obtener recursos para
financiar los pagos de pensiones del antiguo SPP y los beneficios otorgados a la poblacion optada por
medio de instrumentos financieros que, por ley, debian ser adquiridos con los fondos de ahorro para
pension del SAP.

El FOP emite certificados de inversion previsional (CIP) (instrumentos financieros emitidos de forma
trimestral por el Estado™?®), a cuya adquisicion estan obligadas las AFP estan con los fondos de ahorro
para pensiones que manejan, devengando una tasa de interés determinada por ley.

156 GOES (2014), pag. 41.

157 Segun el GOES (2014: 41), el fondo de amortizacion debia ser constituido como un porcentaje del Presupuesto General del Estado: el
0,5 por ciento durante los afos 1998-2000, el 1 por ciento para los afios 2001-2010 y el 1,5 por ciento a partir del ano 2011.

158 El fideicomisario, de acuerdo con la Ley FOP, es el Banco Multisectorial de Inversiones (BMI), que posteriormente pasé a denominarse
Banco de Desarrollo de El Salvador (BANDESAL).
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Bajo el disefio original de la Ley del Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (Decreto legislativo ndm. 98), se
emiten los CIP en dos categorfas: CIP A y CIP B. Los primeros se emiten para financiar las pensiones del SPP asi
como la segunda etapa de las pensiones de los Optados B al SAP;y los CIP B se emiten para financiar el pago de
CT y CTC. De acuerdo con la Ley FOF la inversién acumulada en CIP A no podia sobrepasar el 30 por ciento del
fondo de pensiones; sin embargo, en 2012 este tope fue aumentado al 45 por ciento.

Figura 3. Linea de tiempo de fuentes de financiamiento de costos de transicion
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Fuente: Elaboracion propia basada en GOES (2014: 156).

Desde 2006 hasta 2014, los CIP A devengaban una tasa equivalente a la London Interbank Offered
Rate de 180 dias (LIBOR 180 dias) mas una sobretasa del 0,75 por ciento. Los CIP B, por su parte,
presentarian una rentabilidad diferente’™® durante los primeros tres afos, pero a partir del cuarto afo
también devengarian una tasa de interés similar a la de los CIP A.

El Grafico 12 presenta la evolucion de la tasa LIBOR 180 desde la creacion del FOP hasta 2014. La
tendencia decreciente de la tasa a partir de octubre 2008 (producto de la crisis econdmica y financiera a
nivel internacional) desplomd la tasa a niveles histéricamente bajos. Asi, a partir del ano 2009 y durante

los siguientes anos, la tasa LIBOR 180 rond¢ niveles inferiores al 1 por ciento.

Grafico 12. Tasa LIBOR 180 dias: octubre 2006-octubre 2014
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Fuente: Elaboracion propia basada en cifras de www.erate.com.
159 “Tasa de interés equivalente al promedio ponderado de CT y CTC mas sobretasas de 0 %, 1 % y 2 % el primero, segundo y tercer ano,
respectivamente” (Argueta, 2011: 44).
|
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Esta situacion afect6 la rentabilidad de la cartera de inversiones del SAP (como se vio anteriormente); en
especial, porque las disposiciones legales obligaban a que las AFP adquirieran CIP y que un porcentaje
significativo de la cartera de inversiones se invirtiera en instrumentos publicos (principalmente, CIP), los
cuales no eran los que ofrecian mayores rendimientos’.

De entre los nueve paises latinoamericanos con un pilar de capitalizacion individual, el sistema previsional
de El Salvador es el que reporta mayor concentracion de su cartera de inversiones (véase el Grafico 13).

Para 2017, el 81,7 por ciento de la cartera de inversiones del fondo en El Salvador estaba invertido en
deuda gubernamental'®, el 7,0 por ciento, en instituciones financieras, el 5,1 por ciento, en instituciones
no financieras y el 6,2 por ciento, en sociedades titularizadoras'?. Es importante aclarar que hasta 2017
la regulacion salvadorena no permitia que las AFP invirtieran en el exterior: Unicamente podian adquirir
valores de emisores extranjeros registrados y transados en la Bolsa de Valores local.

Grafico 13. América Latina (9 paises) (2017). Composicion de los fondos
administrados del pilar de capitalizaciéon individual
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Nota: Panama tiene un sistema mixto cuyo pilar de capitalizacion esta dividido para empleados del sector
publico y del sector privado.

Fuente: Elaboracion propia basada en cifras de Boletin estadistico de AIOS 2017.

La alta concentracion de la cartera de inversiones en CIP, aunado a su baja rentabilidad, atentaba contra
la suficiencia de las pensiones. La rentabilidad bruta (sin descontar el costo administrativo) ajustada a la
inflacion fue de solo un 2,6 por ciento entre 2006 y 2016, la mas baja de los nueve paises con sistemas
de capitalizacion individual en la region, salvo Uruguay'®.

160 Argueta, N. (2011).

161 Incluye tanto deuda del Gobierno como del Banco Central de Reserva. Del total de la cartera de inversiones, aproximadamente el 60 por
ciento esta invertido en CIP.

162 AIOS (2017).

163 AIOS (2017), y Mesa-Lago, C. (2018).
.
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Ademas, célculos realizados por Bolanos muestran que, para 2012, el fondo de pensiones habia perdido
entre US$ 139,8 y US$ 258,3 millones en concepto de rentabilidad por tener invertido parte del fondo en
CIP y no en otros instrumentos con una rentabilidad promedio:

La alta participacion de la cartera de inversiones en el FOP
y la baja rentabilidad de los CIP, tiene repercusiones no
solo en términos financieros a nivel general del fondo de
pensiones, sino también impacta los saldos de las cuentas

individuales de ahorro para pensiones (CIAP), que, en un
sistema de capitalizacion individual como el salvadorefo,
es el determinante principal del monto de las pensiones.

Bolanos (2014), pag. 7

En diciembre de 2014 la Sala Constitucional declard inconstitucional la tasa de interés pagada por los CIP
por vulnerar el derecho a la prevision social y atentar contra los montos de pension de trabajadores. Asi
las cosas, resolvié que la Asamblea Legislativa debia modificar los articulos de la Ley FOP y la Ley SAP
relativos a esta tasa de rendimiento.

En febrero de 2016, la Asamblea Legislativa reformd la tasa de interés que devengarian los CIP,
estableciéndola como el promedio de los ultimos cinco anos de la tasa de interés de los depdsitos a 360
dias plazo publicada por el BCR al cierre del mes anterior a la emision mas una sobretasa del 0,25 por
ciento. Como limites, esta reforma establecia que la tasa debia ubicarse entre el 3,5 por ciento y el 5,5
por ciento, rango que deberia ser revisado cada dos anos. En todo caso, esta nueva tasa seria aplicada
Unicamente a las nuevas emisiones de CIP.

La deuda previsional empezd a representar un importante peso en las finanzas publicas de El Salvador.
Para 20086, la deuda publica como porcentaje del PIB ascendia al 51,8 por ciento. La brecha entre la deuda
publica cony sin pensiones se acrecentd con los anos: en 2017 era de casi 20 puntos porcentuales entre
ambos ratios (véase el Grafico 14). Diferentes estudios han hecho hincapié en la presion fiscal que ejerce
la deuda publica previsional, sobre lo que Alvarado y Cabrera plantean:

Es importante mencionar la fuerte presion que el sistema de pensiones
estd ocasionando actualmente a las finanzas publicas, dado el
compromiso de pagar las pensiones a las personas jubiladas y la
escasez de fondos para cubrir a una masa de jubilados que crece
significativamente. El FOP, vigente desde 2006, representd en un inicio
el 1.1 % de la deuda total del Sector Publicoy el 1.2 % de la Deuda del
SPNF (incluido FOP), pero unicamente constituia el 0.5% del PIB. Para
2012, las proporciones se han multiplicado considerablemente, de
manera que el FOP corresponde ahora al 15.1 % de la deuda publica
total, mientras que solo para el SPNF equivale al 16.1 % de su deuda;
por su parte, y en relacion con el PIB la deuda previsional constituye el
9.2 %.

Alvarado y Cabrera (2013), pag. 21
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Grafico 14. El Salvador (1998-2017). Deuda publica total (con y sin pensiones)
como porcentaje del PIB
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Nota: Se utiliza el PIB del nuevo Sistema de Cuentas Nacionales de El Salvador (SCNES).

Fuente: Elaboracion propia basada en Ministerio de Hacienda (varios anos) y Banco Central de Reserva
(varios anos).

Un estudio elaborado por Melinsky'®* muestra que para 2017, de no haber reforma en el sistema de
pensiones, el valor presente de los costos de transicion ascenderia a US$ 16.364,74 millones, de los
cuales un poco mas de la tercera parte corresponden al pago de los beneficios a los Optados A (a través
de CTC) y Optados B (véase el Cuadro 11). Dicha situacion generd una gran presion sobre las finanzas
publicas del pais tanto a corto como a largo plazo.

A partir del analisis del financiamiento de la transicion —en especifico, del Fideicomiso de Obligaciones
Previsionales (FOP), Argueta'®® sostiene que “la relacion de interdependencia creada por el FOP entre el
SPP y el SAP ha desvirtuado el principio de capitalizacion individual de la reforma inicial del sistema de
pensiones”. Esta situacion muestra que la reforma estructural de la década de 1990 no rompid el vinculo
entre las generaciones para financiar los beneficios de la generacion jubilada, y ademas se destaca una
gran desventaja: a diferencia de seguro social (previo a la reforma) donde la “deuda” de una generacion
hacia la anterior es “implicita” y la tasa de interés a ser pagada tiene relacion con el crecimiento demografico
y de los salarios reales, en el modelo de capitalizacion individual aplicado en El Salvador —sin beneficio
definido— la tasa de interés es explicita, y se determina por el mercado financiero o, alternativamente, por
la via administrativa.

164 Melinsky, E. (2018). El Gobierno de El Salvador, a través del Ministerio de Hacienda, contraté en 2017 al actuario Eduardo Melinsky para
realizar un estudio actuarial que diera cuenta de la valuacion actuarial de la situacion del sistema de pensiones sin hacer reforma, una
valuacion actuarial de la propuesta del Gobierno y una valuacion actuarial de la propuesta de los partidos ARENA, GANA, PCN Y PDC.
Los resultados de Melinsky son a titulo personal y no necesariamente corresponden a cifras gubernamentales oficiales.

165 Argueta, N. (2011), pag. 59.
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Cuadro 11. El Salvador (2017). Costos de transicion totales a cargo del Estado en
valor presente (en millones de US$)

Obligacion Monto Porcentaje
TOTAL SAP 11.396,04 69,6
Certificados de Traspaso (CT) 2.053,80 12,6
Certificados de Traspaso Complementario (CTC) 11,93 0,1
Beneficios Optados B 6.021,26 36,8
Pension minima y agotamiento de CIAP 3.309,05 20,2
TOTAL SPP 4.968,70 30,4
Beneficios 4.855,53 29,7
Gastos administrativos 113,18 0,7
TOTAL SISTEMA 16.364,74 100,0

Nota: Escenario con tasa de descuento del 4,0 por ciento.
Fuente: Melinsky (2017), pag. 37.

En sintesis, los costos de transicion de la reforma estructural han resultado ser una pesada carga para
el Estado salvadoreno, obligandolo a utilizar como fuente de financiamiento las cotizaciones en curso
como un seguro social. A diferencia de las premisas de la reforma sustitutiva que planteaba la reduccion
del costo fiscal del sistema de pensiones, lo sucedido en El Salvador esta en linea con los hallazgos de
Rodriguez y Duran'®: no hay diferencias cuantitativas significativas entre los costos de establecer un
esquema de capitalizacion individual y los costos de dotar de pleno financiamiento a un sistema publico
con prestaciones definidas.

A la luz de este razonamiento, es clave valorar la posibilidad de que El Salvador desarrolle nuevamente un
pilar publico de pensiones para refinanciar la deuda previsional de modo implicito (y no explicito, haciendo
mas oneroso los indicadores macroeconémicos y la nota de crédito del pais por un indicador de deuda
fiscal explicita mas grande).

166 Rodriguez, A. 'y Duran, F. (2000).
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Descripcion de la reforma del Sistema de
Pensiones de 2017

Este apartado describe la reforma mas reciente del sistema de pensiones en El Salvador, llevada a cabo
en septiembre de 2017. En primer lugar, se presenta de manera sintética el contexto internacional de
reformas a los sistemas de pensiones; luego se contextualizara sobre la etapa previa a la aprobacion de la
reforma, donde surgieron diversas propuestas, asi como un proceso de discusion y analisis de estas para
poder definir aquellos elementos que debian incorporarse al disefo final. Posteriormente se describen los
cambios en parametros, condiciones, prestaciones y otros elementos sustantivos incluidos en la reforma
aprobada.

3.1 Contexto internacional de reformas a los sistemas de pensiones

La reforma al sistema de pensiones en El Salvador llevada a cabo en 2017 no fue un proceso aislado: se
enmarca en un contexto de reformas en paises de América Latina y de Europa del Este, como resultado
de las deficiencias que mostraban los sistemas de cuentas individuales. A 2018, de los 30 paises que
habia privatizado el sistema de pensiones, 18 habian re-reformado el sistema de pensiones, revirtiendo
parcial o totalmente la privatizacion'®’.

Luego de mas de treinta anos desde primera privatizacion de un sistema de pensiones, la evidencia
internacional muestra que el desempeno de este experimento ha sido muy limitado y no ha cumplido con
las promesas iniciales. En teoria, la sustitucion del sistema publico se presentd como una solucion para
abordar el envejecimiento de la poblacion y garantizar la sostenibilidad de los sistemas de pensiones, pero
los resultados estuvieron lejos'®8,

Con la privatizacion se esperaba que las tasas de cobertura y los beneficios se incrementaran,
las desigualdades dentro del sistema disminuyeran, los costos administrativos se redujeran con la
competencia entre AFP y —entre otros aspectos— se esperaba que los fondos motivaran el desarrollo de
nuevas inversiones y, por ende, crecimiento econémico. Por el contrario, los resultados fueron distintos, y

167  OIT (2018d).
168
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la privatizacion no entregd lo esperado. Segun la OIT', las principales lecciones tras tres décadas con las
principales privatizaciones de pensiones tanto en paises de América Latina como de Europa del Este son:

a. Las tasas de cobertura se estancaron y en algunos paises disminuyeron.
b. Los beneficios para los pensionados se deterioraron.
c. Ladesigualdad de género y de ingresos aumento.

d. Los costos de transicion del sistema de seguro social al sistema de capitalizacion individual
generaron grandes presiones fiscales a los Estados.

e. Hubo una gran concentracion en el sector de privado de pensiones, dado que el negocio fue
absorbido por pocas empresas.

f. Las ganancias de la privatizacion fueron para el sector financiero; y no para los ciudadanos, como
inicialmente se prometio.

g. Hubo un efecto limitado del mercado de capitales en el desarrollo de los paises.
h. Los riesgos demografico y del mercado financiero se trasladaron a los individuos.

i. Hubo un deterioro del didlogo social; de hecho, muchas de las reformas se realizaron sin consulta a
los interlocutores sociales.

De manera complementaria, Becker y Mesa-Lago'° identifican otras fallas del disefio y especificacion
de los esquemas de capitalizacion individual. Entre ellas, la premisa de un paradigma aplicable a todos
los paises, independientemente de sus diferencias socioecondmicas y sus contextos politicos. Ademas,
las reformas sustitutivas se enfocaron al mercado laboral urbano formal, sin considerar que en muchos
paises latinoamericanos el sector informal representa un porcentaje considerable de trabajadores, sin
mencionar la exclusion en la que podian caer personas del area rural. En sintonia con lo anterior, las
reformas descuidaron el pilar no contributivo, por lo que las prestaciones de asistencia social se redujeron.

A partir de dichas debilidades se han iniciado en los paises latinoamericanos procesos de re-reforma
concebidos desde dos perspectivas'.

En primer lugar, reincorporando el componente publico de los tradicionales sistemas de apoyo a ingresos
en la vejez para lograr un mejor balance entre riesgos sociales y ahorros individuales. La reincorporacion del
componente publico al sistema de pensiones se ha dado de tres formas: 1) permitiendo a los trabajadores
volver al esquema de seguro social; 2) incorporando mecanismos de solidaridad y redistribucion de
ingresos; y 3) creando nuevos fondos publicos para pensiones'2,

1bid.

169 1bid.

170 Becker, U. y Mesa-Lago, C. (2013).

171 Bertranou, F. et al. (2009).

172 Dos ejemplos de reapertura del esquema de reparto son Argentina y Bolivia. Argentina revirtié el sistema de capitalizacién individual
eliminando el pilar privado de capitalizacion y transfiri¢ a los afiliados y sus fondos a un nuevo régimen, denominado Sistema Integrado
Previsional Argentino (SIPA). En Bolivia, por su parte, se implantd un modelo similar, pero se mantuvo las cuentas individuales para

58
- Reforma del sistema de pensiones en El Salvador



La segunda forma ha sido mantener el esquema de cuentas individuales corrigiendo algunas de sus
deficiencias. Existen varias areas de re-reforma ejecutadas en este sentido: () extender las cotizaciones
obligatorias a los trabajadores que no estan actualmente cubiertos'?; (i) infundir mayor solidaridad social
al sistema mediante la introduccion de una pension basica solidaria (no contributiva) y aportes del Estado
a las pensiones mas bajas; (jii) estimular la competencia con el fin de reducir los costos administrativos;
(iv) mejorar la equidad de género introduciendo un aporte estatal para las madres por cada hijo nacido
vivo'4; y (v) cambiando las reglas de inversion de los activos de pensiones.

3.2 Contexto de la reforma de pensiones en El Salvador del ano 2017

El sistema de pensiones en El Salvador ha ocasionado fuertes presiones fiscales a raiz de las obligaciones
de deuda contraidas por el Estado producto del costo de transicion y nuevas obligaciones que le fueron
asignadas posteriormente al sistema. Este panorama ha establecido retos a la configuracion del sistema
de pensiones. Bajo este contexto, fue necesario consolidar un proceso de reforma que permitiera realizar
cambios importantes al diseno bajo el que se habia desarrollado el sistema de pensiones desde la reforma
de 1998.

De esta manera, en septiembre de 2017 se aprueba una reforma al sistema de pensiones que incluye
modificaciones a aspectos estructurales y paramétricos del propio sistema. Segun analistas salvadorefios
en el tema de pensiones'’®, el objetivo primordial es atender el desbalance fiscal que venia debilitando las
finanzas publicas, dado que las pensiones es una de las presiones mas importantes para la estructura
fiscal del Estado.

Segun Mesa-Lago y Rivera'®, en el proceso de disefio y consolidacion de la reforma del sistema de
pensiones participaron con propuestas diversos sectores, tales como trabajadores, empleadores vy
gobierno; sin embargo, no existid un proceso de didlogo social claramente definido entre los distintos
actores.

Representantes sindicales salvadorenos'” sefialan que la reforma se realizd en un proceso sin consulta,
CON muy pocos espacios de didlogo, y apuntan como una de las mayores debilidades la falta de discusion
entre sectores y de abordar el proceso desde una optica mas amplia. Por su parte, representantes
de la Iniciativa Ciudadana para las Pensiones (ICP)'"® sostuvieron que intentaron acercamientos con el
Gobierno, pero este mostrd poca apertura y prefirid elaborar su propia propuesta.

La discusion del proceso de reforma se concentro en la Asamblea Legislativa y alli se definieron los
elementos que se incluirian en el disefo de reforma aprobado. A continuacion, se describen los aspectos
mas importantes que caracterizaron el proceso.

aquellos asegurados antes de la re-reforma (Mesa-Lago, 2016).

173 Ejemplo de este tipo de reformas es Chile, en donde se incluyd un requerimiento para que los trabajadores independientes gradualmente
se incorporen al esquema de cuentas individuales obligatorias durante los siguientes siete afios, asi como medidas para mejorar la
solidaridad, la equidad de género y la competencia (Mesa-Lago y Bertranou, 2015).

174 En Uruguay, se otorgd a la madre un afo de cotizacion por cada hijo nacido vivo para resarcirla por el trabajo no remunerado de crianza;
ademas, se reforzo la competencia creando una administradora publica que redujo el costo administrativo (Mesa-Lago, C. 2016).

175 Informacién extraida de las entrevistas realizadas a expertos en temas de pensiones en El Salvador. Ver listado de entrevistas en Anexo
1.

176 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).

177 Informacion extraida de las entrevistas realizadas.

178 Informacion extraida de las entrevistas realizadas.
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La idea de reformar el sistema de pensiones toma fuerza en la agenda publica en el afio 2016, cuando
el Ministerio de Hacienda presenta una propuesta de reforma a la Asamblea Legislativa cuyo principal
objeto era dividir el sistema de pensiones en dos regimenes para construir un sistema mixto en un marco
de sostenibilidad financiera y viabilidad fiscal. En la presentacion de la propuesta se argumentaba que “la
privatizacion del sistema generd un desequilibrio en las finanzas publicas al tener que asumir el Estado
compromisos que inicialmente no se consideraron”'?,

Dicha propuesta fue presentada a la Asamblea Legislativa para su estudio y evaluacion. Existieron
desacuerdos, especialmente, entre partidos politicos como ARENA, PCN, PDC y GANA. Segun
diversos expertos en pensiones'®, la propuesta del Gobierno Unicamente respondia al interés de aliviar
el detrimento de las finanzas publicas y no trataba otros problemas clave del sistema como la baja
cobertura, la insuficiencia de los beneficios, la falta de solidaridad social, la discriminacion por género, la
escasa competencia y altos costos administrativos, entre otros'®.

En este contexto, es necesario anotar que para obtener mas insumos sobre la propuesta del Gobierno y
expandir el didlogo, la Comision Especial de Hacienda y Presupuesto de la Asamblea Legislativa abrié un
espacio consultivo con distintos centros de pensamiento, comités de trabajadores y otras asociaciones
relacionadas con el tema de pensiones.

A partir de la presentacion de la propuesta del Gobierno, surgen otras iniciativas de reforma de la mano de
distintos actores: partidos politicos, organizaciones de la sociedad civil, organizaciones representantes de
trabajadores y empresa privada, entre otros. En concreto, se presentaron cinco propuestas de discusion
de la reforma al sistema a lo largo de los dos afnos de discusion de la reforma:

a. Iniciativa Ciudadana para las Pensiones (ICP), conformada por la Asociacion Salvadorena de
Administradoras de Fondos de Pensiones (ASAFONDOS), la Asociacion Nacional de la Empresa
Privada (ANEP), la Fundacion Salvadorena para el Desarrollo Econdémico y Social (FUSADES), v el
Comité de Trabajadores en Defensa de los Fondos de Pensiones de El Salvador (COMTRADEFOP).

b. Confederaciones, federaciones, sindicatos y movimientos populares, que podria considerarse la
propuesta de los trabajadores.

c. Grupo Parlamentario del partido Gran Alianza por la Unidad Nacional (GANA).
d. Gobierno de El Salvador (GOES), a través del Ministerio de Hacienda.

e. Grupos parlamentarios de Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), Partido de Concertacion
Nacional (PCN), Partido Demdcrata Cristiano (PDC) y Gran Alianza por la Unidad Nacional (GANA),
cuya propuesta se denomina “integradora”.

Las cinco propuestas se caracterizan por poseer dos componentes obligatorios: capitalizacion individual
y fondo colectivo; sin embargo, proponen distinta forma de administracion —privada o publica—, distintos

179 GOES (2016).
180 Informacién extraida de las entrevistas realizadas a analistas y expertos en el sistema de pensiones salvadorefo.
181 Véase también: Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).
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beneficios, distintas formas de financiamiento vy, por lo tanto, un enfoque diverso sobre la sostenibilidad
del sistema'®,

Las primeras cuatro propuestas fueron presentadas y explicadas ante la Asamblea Legislativa para su
estudio y evaluacion en la Comision Especial de Presupuesto y Hacienda, conformada por diputados de
los distintos partidos politicos. De estas, cobran especial relevancia dentro del ciclo de atencion —por su
incidencia publica y difusion constante— las propuestas realizadas por el GOES y por la ICP.

La primera, como ya se especificd anteriormente, propuso instaurar un sistema mixto creando un
componente de administracion publica, cuya institucion administradora no se especificod. Esta propuesta
conté con un diagnodstico y un estudio actuarial'® de acceso publico que concluyd que el alivio financiero
a las finanzas publicas seria solo a corto plazo y luego se volveria mas complejo que lo esperado con el
sistema en vigor'®. El estudio actuarial conto con la asistencia técnica de la Superintendencia del Sistema
Financiero (SSF).

La segunda estuvo a cargo de la Iniciativa Ciudadana para las Pensiones (ICP). La ICP se conformd
en julio de 2016 a partir de un acuerdo multisectorial entre el principal gremial empresarial del pais, la
asociacion representante de las AFP, un centro de pensamiento y un comité de trabajadores. La iniciativa
se constituyd para discutir los principales retos del SAP y crear un documento de propuesta: “una
propuesta integral de reforma de pensiones alternativa, teniendo como objetivo primordial mejorar las
pensiones de los afiliados”1%.

Esta propuesta se elabord como alternativa al proyecto presentado por el GOES ante la Asamblea
Legislativa, que, segun la ICP, “se elabord de forma unilateral y fue desarrollado desde una optica fiscal
para tratar de suavizar en el corto plazo el impacto en las finanzas publicas que tiene el pago de la deuda
previsional”'®. La propuesta de ICP propuso el mantenimiento de la cuenta de capitalizacion individual y
la creacion de una reserva de pension vitalicia, que se constituiria como una especie de pilar colectivo.

La propuesta de ICP contaba con un diagndstico y un estudio de impactos financieros, ambos de acceso
restringido, revisado por la firma PrimAmérica, y posteriormente examinada por la Superintendencia del
Sistema Financiero (SSF) y el Banco Mundial'®.

Estas dos propuestas -GOES e ICP- se posicionaron dentro de la agenda de estudio de la Comision de
Hacienda y Presupuesto, dado que eran las de mayor respaldo dentro de las fracciones legislativas. La
propuesta del GOES era respaldada sustancialmente por el partido de gobierno —Frente Farabundo Marti
para la Liberacion Nacional (FMLN)-, y la de la ICP, por el resto de partidos politicos, que consideraban la
propuesta como la que mejor se adaptaba al contexto y realidad salvadorena'®.

182 Véase un analisis comparativo completo de las propuestas en: Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).

183 El estudio actuarial fue realizado en el afio 2016 bajo una asistencia técnica del BID por el grupo de Consultoria Farell (México).

184 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).

185 ICP (2017).

186 Ibid.

187 Nombre especifico que se le dio a un fondo comun en la propuesta de la ICP.

188 Mesa Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).

189 Este aspecto puede consultarse en la nota periodistica de El Diario de Hoy: “Propuesta ICP para pensiones tiene mas respaldo entre
diputados” (Velasquez, 2017), publicada el 13 de junio de 2017, en donde entrevistan a diputados de las diversas fracciones politicas
—ARENA, PCN y PDC-, que manifiestan su respaldo a la propuesta presentada por la ICP.
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La discusion sobre cuales aspectos debieron incluirse en la reforma al sistema de pensiones continud en
la Asamblea Legislativa durante casi todo el afo 2017; y mientras tanto, los problemas para hacer frente a
la deuda previsional se agudizaron para el Gobierno. En abril de 2017, el Gobierno se declard en impago
selectivo al no obtener los recursos necesarios para cancelar los pagos pendientes de los Certificados de
Inversion Previsional (CIP), cuya deuda ascendia a los US$ 28,8 millones.

Como ya se explico, los Certificados de Inversion Previsional (CIP) son instrumentos financieros emitidos
trimestralmente bajo el amparo de la Ley del Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP), son
adquiridos obligatoriamente por las AFP y devengan una tasa dispuesta en la ley. Con los recursos
obtenidos de las emisiones de CIP, el Gobierno paga las pensiones del Sistema Publico de Pensione y los
Certificados de Traspaso. El Estado debe pagar el valor de los CIP mas el rendimiento generado conforme
se establezca el plazo de vencimiento de los tramos de CIP emitidos. Esta dinamica, tal y como se mostro
en el diagndstico realizado, ocasiona fuertes presiones fiscales y compromete una parte del gasto publico
para hacer frente a la amortizacion de esa deuda'®.

La falta de pago en la fecha establecida —abril de 2017—- provocd un deterioro en las calificaciones de
riesgo; y con ello, un detrimento en la posicion financiera internacional del pais y gran incertidumbre sobre
la capacidad del Estado para hacer frente a pagos futuros. Todo se debid a que en octubre de ese mismo
ano vencia el plazo para pagar la deuda de otro tramo de emision CIP emitidos para utilizar los fondos de
las cuentas individuales del SAP. La deuda era de aproximadamente a US$ 91 millones.

Ante dicha situacion, y como una medida inmediata para solventar el requerimiento de fondos para el
mes de octubre, el Ejecutivo, por medio del Ministerio de Hacienda, envid en julio de 2017 una iniciativa
de ley a la Asamblea Legislativa para reformar la Ley FOP: proponia ampliar del 45 por ciento al 50 por
ciento el techo de disponibilidad de inversion en los CIP para poder invertir mas en este tipo de titulos y asi
disponer de los recursos para atender los compromisos inmediatos generados por el sistema previsional.

Esta iniciativa fue respaldada principalmente por el partido de Gobierno, quien busco el apoyo del resto
de partidos politicos en el pleno legislativo. La mocién fue llevada al pleno y aprobada con 43 votos,
dentro de los cuales se incluyeron los del FMLN, PCN y GANA. Los diputados del principal partido de
oposicion (ARENA) se abstuvieron de votar.

A pesar de su aprobacion en la Asamblea Legislativa, la medida fue declarada inconstitucional por los
Magistrados de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia (CSJ) considerando que la medida
ampliaba demasiado el riesgo sobre las pensiones de los cotizantes. Asi, la reforma a la Ley FOP no pudo
continuar y la urgencia de cambios del sistema de pensiones siguié profundizandose.

Al no existir un acuerdo sobre qué elementos se incorporarian en el decreto de reforma al sistema de
pensiones, se incorporaron al andlisis dos nuevas propuestas. En agosto de 2017, los partidos GANA,
ARENA, PCN y PDC presentaron una nueva propuesta, calificada de “integradora” porque “recoge los
diferentes planteamientos de las propuestas presentadas anteriormente por diversos sectores y los
diferentes Grupos Parlamentarios”®".

190  Alvarez, A.y Barrera, S. (2018).
191 Decreto legislativa num. 787 (2017).
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La propuesta mantuvo la idea de dos componentes obligatorios: cuenta de capitalizacion individual y
cuenta colectiva. En palabras de Argueta y De Paz'®, “la propuesta integradora recogia en esencia los
estatutos propuestos por la Iniciativa Ciudadana para las Pensiones (ICP) junto a algunos elementos
adicionales surgidos de las negociaciones finales con el Gobierno”. Esta propuesta buscaba el consenso
en el érgano legislativo para evitar el “impago” del mes de octubre, inevitable en el sistema vigente.

Por otro lado, el GOES buscd mantener una propuesta propia y a inicios de septiembre de 2017, a través
del Ministerio de Hacienda, presentd una nueva propuesta argumentando haber desistido de la propuesta
inicial —basada en un sistema mixto— y haber buscado hacer un ejercicio de mejora de los aspectos
propuestos por la ICP y la reforma integradora. La propuesta no contaba con un estudio actuarial de
caracter publico y, por tanto, se desconocia su factibilidad.

Después de diversas discusiones y reuniones de los diputados de la Asamblea Legislativa con el érgano
gjecutivo sin ninguna decision clara y en un ambiente con una cada vez mas urgente necesidad de
reforma, se acordd crear una comision especial para agilizar el estudio de las propuestas y consolidar los
aspectos técnica y financieramente viables para ser incluidos en la reforma.

Teniendo como base los estudios técnicos de las diversas propuestas, se llegd a un acuerdo en la
Asamblea Legislativa: se aprobd lareforma que incluia en esencialos elementos contenidos en la propuesta
integradora presentada por los partidos politicos de oposicion, ademas de elementos incorporados
producto de las negociaciones con el Gobierno. De esta manera, el 27 de septiembre de 2017 se aprobd
bajo Decreto legislativo nim. 787, con 74 votos de diputados de todos los partidos politicos'®, la reforma
a la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP). Con dicha reforma, se mantiene el esquema de
capitalizacion individual y se crea una Cuenta De Garantia Solidaria’®* (una especie de fondo comun), que
pretende aliviar las presiones a las finanzas publicas generadas por el costo de transicion y los beneficios
adicionales —para los Optados A y Optados B- generados con la reforma de1996.

3.3 Contenido de la reforma de 2017

La reforma a la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP) implicd importantes cambios en la
configuracion del sistema de pensiones: en el esquema de financiamiento, los requisitos de acceso a las
prestaciones o el tipo y cantidad de prestaciones, entre otros aspectos. Asimismo, es relevante sefalar
que se han mantenido elementos del sistema contemplados originalmente en la Ley SAP. A continuacion,
se puntualizaran brevemente aquellos aspectos no modificados con la reforma, asi como los cambios
estructurales y paramétricos experimentados.

3.3.1 Elementos que se mantienen

La configuracion del Sistema de Ahorro para Pensiones después de la reforma mantiene la gran mayoria
de los elementos del disefio original de la Ley SAP, que se describen a continuacion.

e Se mantiene el esquema basado en cuentas individuales. Asi, una parte de la tasa de cotizacion al
sistema seguira acumulandose en una cuenta individual.

192 Argueta, C. y De Paz, A. (2018).

193 La Asamblea Legislativa de El Salvador se conforma de 84 diputados. En la sesion plenaria para la aprobacion de la reforma hubo tres
abstenciones de voto y siete ausencias.
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e Se mantienen las administradoras privadas del fondo de pension. La administracion sigue a cargo de
las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), quienes continuaran recibiendo un porcentaje de
comision por la gestion e inversion de los fondos acumulados.

e Algunos parametros del sistema no perciben ninguna modificacion. La edad de retiro se mantiene tal y
como se especificd originalmente: 55 afos para las mujeres y 60 anos para los hombres. También se
mantiene el requisito de los 25 anos de cotizacion o 300 cotizaciones continuas o discontinuas para
el acceso a la pension de vejez, lo que limita la cobertura en edades potencialmente inactivas.

e Se mantiene la forma de calculo del Salario Basico Regulador (SBR). El SBR se utiliza para determinar
las pensiones de referencia en el caso de invalidez y sobrevivencia. El SBR se calcula como como
el promedio mensual del ingreso base de cotizacion de los ultimos ciento veinte meses cotizados
anteriores al mes en que ocurra el fallecimiento o se declare la invalidez.

e Se mantiene devolucion de saldo para quienes no cumplen con el tiempo necesario de cotizacion.
Quienes no cumplen con al menos 10 anos de cotizacion no podran acceder a ninguno de los
beneficios que establece el sistema. Ante ello, la ley mantiene la posibilidad de devolver el saldo
acumulado en la cuenta individual sin ninguna prestacion adicional.

e El monto de pension minima no se modifica. La reforma no considerd modificaciones al monto de la
pension minima, que desde el afio 2011 se ha establecido en US$ 207,60, ni tampoco un mecanismo
de indexacion de la pension minima. Se establecid una instancia que debera revisar y definir el
mecanismo para el ajuste de la pension minima, el Comité Actuarial.

e Se mantienen los beneficios otorgados a las personas optadas al SAP. No existieron modificaciones
en cuanto a los beneficios diferenciados que se otorgan a las personas cotizantes clasificadas como
optadas al SAP a través de los Decretos legislativos num. 1217 y nim. 100. No obstante, también se
especifican algunos mecanismos que buscan disminuir las brechas en los beneficios entre cotizantes
optadas y cotizantes obligadas al SAP.

e Se mantiene los CIP como instrumento de inversion. La reforma al sistema de pensiones mantiene
como instrumento potencial de inversion los Certificados de Inversion Previsional (CIP), instrumentos
creados a partir de la Ley FOP como mecanismo de financiamiento del costo de transicion del sistema
publico de pensiones al actual sistema privado. Si bien se ha mantenido el porcentaje maximo en que
se puede invertir en CIP, se especifica un aumento en su tasa de rentabilidad.

3.3.2 Cambios que la reforma incorpora

En referencia a los cambios que incorpora la reforma al sistema de pensiones, se especifican, de manera
general, los siguientes:

e Creacion de la Cuenta de Garantia Solidaria. Se crea un esquema de financiamiento adicional que
funciona como un fondo comun hacia el cual se destinara una parte de la tasa de cotizacion. El fondo
comun servira para financiar beneficios nuevos y otros del antiguo sistema, lo que contribuye a reducir
el costo de transicion y aliviar la carga fiscal de la reforma de 1996.
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e Modificacion de algunos parametros del sistema. Se incrementa la tasa de cotizacion del sistema a 15
por ciento y se modifica la forma de distribucion de la misma repartiéndose entre la cuenta individual,
el fondo comun y la comision cobrada por las AFP. Ademas, se modifica la forma de calcular la
pension, eliminandose las tablas de mortalidad diferenciadas por sexo.

e Cambios en el esquema de beneficios. Se incorporan dos modalidades de beneficio nuevas: Beneficio
Econdmico Temporal (BET) y Beneficio Econdmico Permanente (BEP). Ambas, dirigidas a los
cotizantes del sistema que no cumplen con los requisitos para acceder a una pension por vejez.
Igualmente, se incorpora la figura de pensiones de longevidad (que garantiza pensiones de por vida
para los jubilados) y el beneficio de anticipo de saldo (que permite a las personas hacer uso de un
porcentaje de sus ahorros antes de alcanzar la edad de jubilacion). Ademas, se reducen las pensiones
de referencia para invalidez y sobrevivencia y se establece un tope maximo de pension (US$ 2.000
mensuales) para los optados.

e Introduccion de multifondos. Se introduce la figura de multifondos, que abre la posibilidad de que
existan cuatro distintos tipos de fondos. Cada fondo se manejara bajo su propio régimen de inversion y
la asignacion a cada tipo de fondo dependera de la edad del cotizante. Las AFP seran las encargadas
de la administrar los fondos que creen.

e Seintroducen cambios en el modelo de supervision y regulacion del sistema. Se especifica la creacion
de un comité de riesgo y un comité actuarial formado por representantes de empleadores, trabajadores
y Gobierno. Estos comités se conciben como espacios de didlogo para la discusion de aspectos
fundamentales sobre las especificaciones del régimen financiero y la incorporacion de modificaciones
a los parametros del sistema de pensiones. Ademas, a fin de verificar inconsistencias entre cotizantes
al sistema de pensiones y al régimen de salud contributiva, se establece la creacion de una base de
datos Unica.

A continuacion, se describen con mayor detalle las implicaciones de cada cambios de la reforma del
Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP).

3.3.2.1 Creacion de la Cuenta de Garantia Solidaria

Una de las principales modificaciones es la creacion de un instrumento de financiamiento adicional: la
Cuenta de Garantia Solidaria (CGS). Es un fondo colectivo que sera utilizado para financiar determinados
beneficios nuevos y otros antiguos del SAP, que bajo el esquema anterior debia financiar directamente
el Estado a través del Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP) y la emision de Certificados de
Inversion Previsional (CIP). Este elemento contribuye a reducir el costo de transicion y la presion fiscal
generada antes de la reforma.

En concreto, la Cuenta de Garantia Solidaria pretende financiar los siguientes elementos:
a) Financiamiento presente y futuro de la pensién minima.
b) Pago de los Certificados de Traspaso y Certificados de Traspaso Complementarios para las

personas optadas al SAP.
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c) Pago de las pensiones de vejez en segunda etapa'® para los optados al SAP cuando a estos se les
agote el saldo de su CIAP.

d) Pago de las pensiones por longevidad (en sus diferentes modalidades), el cual es un nuevo beneficio
creado con esta reforma.

Para el financiamiento de la CGS se destina una parte del porcentaje de cotizacion a cargo del empleador
y una cotizacion especial sobre el monto de pension mensual recibido por los jubilados optados
beneficiados por el Decreto legislativo nim. 100, exceptuandose aquellos que reciben pension minima. El
porcentaje de la cotizacion del empleador destinado a la Cuenta de Garantia Solidaria se ha definido de
manera escalonada: se mantiene en un 5 por ciento hasta 2027 y disminuye progresivamente hasta llegar
a un 2 por ciento en el afio 2050.

En ese sentido, la estructura general del Sistema de Ahorro para Pension ha experimentado un cambio
significativo (véase la Figura 4), dado que una parte de la tasa de cotizacion se ha reorientado hacia el
financiamiento de la Cuenta de Garantia Solidaria para hacer frente a ciertos compromisos definidos en la
ley. El resto de la tasa de cotizacion se distribuira entre la cuenta individual y la comision a las AFP.

Figura 4. El Salvador. Funcionamiento del SAP después de la reforma de pensiones
de 2017
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Fuente: Elaboracion propia.

Es necesario anotar que si bien la Cuenta de Garantia Solidaria (CGS) asume el financiamiento de
compromisos anteriormente asumidos directamente por el Estado con los recursos obtenidos de la
emision de CIP, con la nueva reforma el Ministerio de Hacienda todavia tendra a su cargo el pago de las

195 La cual consiste en los beneficios otorgados por el Decreto legislativo nim. 100. Al agotarse la CIAP de los pensionados Optados B, la
pension de este grupo poblacional se financia a través de CIP.
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pensiones del SPP, el pago del servicio de la deuda previsional y el pago de compensaciones'® por los
fondos que sean aportados a la Cuenta de Garantia Solidaria.

Ademas, en el Art. 148 establece que el sistema de pensiones —como parte de la Seguridad Social-
estara garantizado por el Estado. Para ello, se define en la ley una garantia para financiar cualquier déficit
que genere la CGS. Para ello se incorpora la obligacion de asignar una parte del Presupuesto General del
Estado: un 1,7 por ciento de los ingresos corrientes netos para los aflos 2018 y 2019, y hasta un maximo
del 2,5 por ciento a partir del ano 20207,

3.3.2.2 Modificacion de algunos parametros del sistema

La creacion de la Cuenta de Garantia Solidaria requirid la modificacion de parametros en el sistema
de pensiones. Ademas, llevd a crear nuevos beneficios y a modificar antiguos beneficios que otorga
el sistema. El Cuadro 12 muestra como se especificaron los principales parametros con la reforma al
sistema.

Cuadro 12. El Salvador. Parametros del SAP, antes y después de la reforma de
2017

z Sistema de Ahorro para Sistema de Ahorro para
Parametros Pensiones (1998) pensiones (2017) Estado de la ley
13% 15%
Tasa de cotizacion . 6,25% trabajador . 7,25% trabajador Se modifica
. 6,75% empleador . 7,75% empleador
. 55 anos mujeres . 55 anos mujeres
Edad de retiro Se mantiene®
. 60 anos hombres . 60 anos hombres
Tiempo minimo de 25 anos o 300 cotizaciones | 25 anos o 300 cotizaciones Se mantiene
cotizacion continuas o discontinuas continuas o discontinuas
Definicion del Salario | Promedio de los salarios de | Promedio de los salarios de S e
Bésico Regulador los ultimos 10 afios cotizados | los ultimos 10 afios cotizados
Division anual del monto de la [ Division unica del monto de
Célculo de pension CIAP entre el capital técnico | la CIAP entre 20 anualidades Se modifica

necesario® para pagar una distribuidas en los 12 meses
unidad de pension de cada ano

Nota: (a) El Capital Técnico Necesario se utilizaba para determinar el valor presente de los beneficios
futuros incorporando las expectativas de vida de los afiliados y su grupo familiar mediante tablas de
mortalidad divididas por sexo. (b) Se incorpora explicitamente un mecanismo en la ley para su futura
modificacion.

Fuente: Elaboracion propia basada en el Decreto legislativo num. 787 y Ley SAP.

196 El Art. 116B de la Ley SAP establece que el Estado otorgara una compensacion a las personas que se pensionen, asi como quienes
accedan al beneficio econdémico permanente, en concepto de sus aportes realizados a la Cuenta de Garantia Solidario (dado que hasta
2050 se destinara mas del 2 por ciento del SBR a esta cuenta). Dicha compensacion se calcula como la diferencia entre los aportes que
la persona haya realizado a la CGS menos los aportes que corresponden al 2 por ciento que se debe destinar a la CGS.

197 Se desconoce como se fijaron estos porcentajes maximos. Segun el Art. 224 de la Ley SAP, la Superintendencia del Sistema Financiero
sera la encargada de estimar anualmente los recursos necesarios para que el Estado cumpla con las obligaciones con el SPP y el SAP,
y los remitira al Ministerio de Hacienda para su incorporacion en el presupuesto respectivo.
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Como se observa, uno de los parametros que se modifica con la reforma al sistema de pensiones es la
tasa de cotizacion: aumentd del 13 por ciento al 15 por ciento, distribuida en un 7,25 por ciento para el
trabajador y un 7,75 por ciento para el empleador.

En cuanto a la distribucion de la tasa de cotizacion, se dividira entre el aporte a la CIAP, la CGS y la comision
pagada a las AFP por la administracion de los fondos. Es necesario subrayar que la reforma establece una
reduccion progresiva del porcentaje destinado a la CGS, mientras que el porcentaje destinado a la CIAP
aumentaria progresivamente hasta 2050. El Cuadro 13 muestra la forma en que se distribuye la tasa de
cotizacion con la reforma aprobada.

Cuadro 13. El Salvador. Distribucion de la tasa de cotizaciéon a partir de la reforma
del SAP (en porcentaje)

Distribucion de la tasa o105 0019 0000-2007  2028-2037 0% 2044-2049 2050
de cotizacion 2043

CIAP 8,0 8,1 8,6 9,1 10,1 11,1
CGS 5,0 5,0 4,5 4.0 3,0 2,0
Comision AFP +

Seguro de invalidez vy 2,0 1,9 1,9 1,9 1,9 1,9
sobrevivencia

Total 15,0 15,0 15,0 15,0 15,0 15,0

Nota: Entre 2018 y 2049, el trabajador recibira una compensacion financiada por el Estado en concepto
de los aportes complementarios realizados a la CGS a lo largo de su vida laboral. Esta compensacion se
define como la diferencia entre los aportes realizados por el trabajador a la CGS menos los aportes que
corresponderian con el 2 por ciento del SBR. A partir de 2050, afio en que el aporte a la CGS es del 2 por
ciento del SBR, ya no se realizara esta compensacion.

Fuente: Elaboracion propia basada en el Decreto legislativo num. 787.

Otro parametro modificado es la forma de calcular la pension. Antes de la reforma, se determinaba
dividiendo el monto acumulado en la cuenta individual en el momento de la jubilacion entre una variable
denominada Capital Técnico Necesario, un concepto que pretendia incorporar la probabilidad de
supervivencia de una persona después de su jubilacion, dado que consideraba para su determinacion
la expectativa de vida de las personas por jubilarse mediante tablas de mortalidad, diferenciadas para
hombres y mujeres. El monto de pension recibido estaba sujeto a un calculo anual (recélculo) dado que
la probabilidad de prolongacion de vida de la persona aumentaba cada afo, y con ello, la necesidad de
recibir por un mayor plazo alguna pension.

Con la reforma del ano 2017, se reconfigura la forma de calcular la pension y se define como la division
del saldo de la CIAP entre 20 anualidades, distribuidas en los 12 meses del aho, de manera que la
pension se distribuye de forma homogénea para los siguientes 20 afios tras la jubilacion. Esta forma de
célculo elimina las tablas de mortalidad diferenciadas y el recélculo anual, dado que existe un mecanismo
de financiamiento —la Cuenta de Garantia Solidaria— de la pension cuando hay una probabilidad de
sobrevivencia de mas de 20 anos.
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En cuanto a la edad de retiro, aunque no se modifico, si se introdujo un mecanismo legal que permite
incrementarla en un futuro cercano. Dicho mecanismo implica crear un comité actuarial que, utilizando
estudios técnicos y de factibilidad, puede aumentar la edad de retiro en un afo cada cinco afos a partir
de 2020. Sin embargo, hasta la fecha no se ha creado dicho comité.

3.3.2.3 Nuevo esquema de prestaciones

Bajo el modelo SAP inicial, adquirir los beneficios de una pension de vejez exigia, entre otras condiciones,
alcanzar las 300 cotizaciones discontinuas o discontinuas. En caso contrario, la persona recibiria una
devolucion del saldo de su CIAP acumulada. Esto dejaba sin proteccion a importantes grupos de
poblacion. Como referencia, para 2012, el 60,3 por ciento de las solicitudes de pension terminaron en
devolucién de saldo™®g.

La reforma mantuvo la modalidad de devolucion de saldo, aungue incorpord nuevos beneficios (véase la
Figura 5).

Figura 5. El Salvador. Beneficios vigentes con la reforma del SAP de 2017
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Fuente: Elaboracion propia.

En primer lugar, destaca la incorporacion del beneficio de longevidad. La Ley SAP original estipulaba
que las personas que cumplieran los requisitos para recibir pensiones por vejez recibirian una pension,
calculada sobre criterios especificos, hasta agotar el monto de su CIAP. Luego de agotarse su CIAP, los
jubilados Unicamente tendrian derecho a una pension cuyo monto seria equivalente a la pension minima.
Se exceptuaban de esa regla aquellos beneficiados del Decreto legislativo nim. 100 (Optados B).

Con la reforma a la Ley SAP, el beneficio de longevidad posibilita que, al agotar el monto de su CIAP, los
afiliados que se pensionen por vejez y quienes reciban pensiones por sobrevivencia tengan derecho a
seguir recibiendo el mismo monto de pension de forma vitalicia.

La reforma estipula que para acceder al beneficio por longevidad deben haber transcurrido veinte afios
desde la recepcion de la primera pension por vejez o haber cumplido como maximo 80 anos en el las
mujeres y 85 en los hombres'®. Esta ultima condicion opera siempre y cuando haya agotado su CIAP.
Estas pensiones de longevidad seran financiadas desde la Cuenta de Garantia Solidaria (CGS).

198 Argueta et al. (2015).
199 A pesar del avance en incorporar este mecanismo de longevidad, se debe tomar en cuenta que alcanzar esta edad es muy dificil ante la
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Antes de la reforma de 2017, la Ley SAP establecia que Unicamente tenian derecho a recibir una pension
por vejez las personas que cumplieran con 25 anos de cotizacion o 300 cotizaciones continuas o
discontinuas al sistema. Quienes no cumplieran dicho requisito Unicamente tenian derecho a recibir la
devolucion del saldo de su CIAP. Con la reforma, se amplian las opciones mas alla de la devolucion
de saldo a quienes hayan cotizado por menos tiempo al sistema. Estas dos formas de beneficios son:
Beneficio Econdmico Temporal (BET) y Beneficio Econdmico Permanente (BEP).

El Beneficio Econdémico Temporal (BET) es un beneficio monetario para aquellos cotizantes que, al cumplir
la edad de retiro, Unicamente alcanzan entre 10 y 20 afos de cotizacion. Con este beneficio, las personas
reciben una mensualidad, descontada de su CIAP, que puede ser calculada bajo dos modalidades: i) como
el resultado de dividir el saldo de la cuenta individual entre el niUmero de afos cotizados multiplicados por
doce y ii) como un porcentaje de la Pension Minima por Vejez vigente de entre el 40 por ciento y el 60 por
ciento, segun los anos cotizados (véase el Cuadro 14).

Si bien este beneficio puede estar por debajo de la pensién minima por vejez vigente (US$ 207,60),
el cotizante puede solicitar su ajuste, el cual se descontara de su CIAP. Ademas del monto mensual
descontado de la CIAP, el afiliado recibira el monto correspondiente a los aportes realizados a la CGS a
lo largo de su vida laboral.

Cuadro 14. El Salvador. BET otorgado seguin los anos de cotizacion (en porcentaje)

Porcentaje de la Pension minima por vejez

Anos cotizados

vigente
Hasta 12 afios 40
Mas de 12 y hasta 14 afios 45
Mas de 14 y hasta 16 afios 50
Mas de 16 y hasta 18 afios 55
Més de 18 y hasta menos de 20 afios 60

Fuente: Elaboracion propia basada en el Decreto legislativo num. 787.

Una persona que reciba el Beneficio Econdémico Temporal puede acceder, de forma voluntaria, al Régimen
de Salud —Maternidad, Enfermedad y Riesgos Profesionales— del Instituto Salvadorefio del Seguro Social
(ISSS). La dfiliacion al ISSS sera de caracter voluntario y estara sujeta a un porcentaje con cargo a la
mensualidad recibida por el jubilado.

El Beneficio Econdmico Permanente (BEP) es un beneficio monetario para aquellos cotizantes que, al
cumplir la edad de retiro, alcancen entre 20y 25 anos de cotizacion. Estos pueden optar a una devolucion
de saldo de su CIAP o a una mensualidad que se financiara con cargo a su cuenta individual. EI BEP se
calculara de la misma manera que las pensiones por vejez, es decir, dividiendo el monto de la CIAP entre
20 anualidades, distribuidas en los 12 meses de cada ano. Sin embargo, este monto también puede ser
mas baja que la pension minima vigente.

realidad demografica salvadorefia. Como referencia, segun cifras del BID (2015: 115), en El Salvador la esperanza de vida al cumplir 65
anos es de18,3 anos.
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A diferencia del BET, las personas que pueden acceder al BEP podran gozar de pensiones por longevidad
al agotarse el saldo de su cuenta individual. Tal y como se menciond anteriormente, las pensiones por
longevidad seran financiadas por la Cuenta de Garantia Solidaria (CGS) y se igualaran al monto que se
recibia a través del BEP.

Ademas, una persona que goce del Beneficio Econdmico Permanente (BEP) debera cotizar de manera
obligatoria al régimen de salud contributiva -Maternidad, Enfermedad y Riesgos Profesionales— del
Instituto Salvadoreno del Seguro Social (ISSS). Dicha cotizacion sera descontada del monto recibido del
BEP.

Noétese que la diferencia sustancial entre acceder al BEP y gozar de una pension por vejez radica en que
con el BEP no se garantiza a las personas una mensualidad equivalente a la pension minima, mientras que
las pensiones por vejez si garantizan al jubilado una pension cuyo monto es por lo menos el estipulado para
la pensién minima (US$ 207,60). El Cuadro 15 resume las diversas modalidades de beneficio establecidas
después de la reforma.

Cuadro 15. El Salvador. Modalidades de beneficio especificadas con la reforma del
SAP

g Cobertura »
't\)/le%%?ilggd de Requisito Tipo de beneficio monetario® colnt(;ibutiva de Eigiaggg
salu
. Pension mensual calculada con
25 anos base en el monto acumulado en Obligatoria Garantia del
cotizando al CIAP mas aportes a CGS menos con porcentaje mismo monto
Pension por vejez | SAP 0 300 el 2% de cotizacion de pension al
cotizaciones descontado a o?ar CIAP
mensuales . No puede ser menor a la pension de pension 9
minima
Voluntaria con
] Monto total acumulado en :
Devolucion de Cotgnarr?(lj S’SP la CIAP mas los aportes a la gorgg?tajg on | Ninaun
saldo® ggraﬁ c?s s ae CGS adicionando un factor de g adga (;r ol inguna
actualizacion por IPC gﬁl%d o P
. Monto total acumulado en -
la CIAP mas los aportes a la VglrLérétr?tgaeCon
Beneficio Cotizar al SAP CGS adicionando un factor de 86 cotizajci 4n
Econdmico entre 10y 20 actualizacion por IPC descontado Ninguna
Temporal (BET) afos de
. Mensualidad que puede ser menor, .
igual o mayor a la pensiéon minima mensualidad
. Beneficio mensual calculado en Obligatoria
B Cotizar al SAP base a monto acumulado en CIAP | con porcentaje Garantia de
T AN entre 20 y mas aportes a CGS menos el 2% | de cotizacion | recibir la misma
Permanente (BEP) menos de 25 descontado mensualidad al
anos . Mensualidad que puede ser menor, | de agotar CIAP
igual o mayor a la pension minima | mensualidad

Nota: (a) En estricto sentido la devolucion de saldo no es un beneficio del sistema de pensiones, sin
embargo, la Ley SAP lo estipula como una modalidad de entrega de las cotizaciones de las personas
cuando no puedan acceder a pension por vejez. (b) El monto de la CIAP y la CGS toman en cuenta la
rentabilidad ganada. En el caso de la CGS, se adiciona la rentabilidad del Fondo Conservador durante el
periodo cotizado.

Fuente: Elaboracion propia basada en el Decreto legislativo num. 787 y Ley SAP.
I
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Siguiendo con los beneficios incorporados al sistema, la reforma de la Ley SAP crea un mecanismo para
acceder de forma adelantada a una fraccion del monto acumulado en la CIAP por medio de la modalidad
de anticipo de saldo. Este beneficio permite a los cotizantes retirar anticipadamente hasta un 25 por
ciento del saldo de la CIAPR, bajo el compromiso de reintegrar antes de cumplir la edad de retiro el monto
retirado vy la rentabilidad que hubiere generado. Si no se cumple con dicha especificacion, la persona
debera diferir su edad de retiro hasta un maximo de cinco anos para reponer el monto de dinero tomado
de su CIAP.

Las personas pueden solicitar anticipo de saldo mas de una vez, siempre y cuando no hubieren solicitado
previamente el maximo posible (25 por ciento) o hubieren reintegrado a su cuenta una parte de él. El
acceso a este beneficio sera escalonado en funcion del ano en que se cumplan las edades establecidas
en un articulo transitorio. Por ejemplo, en 2017 podian acceder los hombres con 58 o0 mas anos vy las
muijeres con 53 anos o mas. Para 2018 el criterio se modificd a 56 anos o0 mas para hombres y 51 anos
0 mas para mujeres. Segun la ley, a partir del aho 2024 todos los afiliados no pensionados al SAP podran
tener acceso a un anticipo de saldo.

Otro beneficio incluido al sistema no era contemplado antes de la reforma es la posibilidad de que las
personas calificadas con enfermedad grave por la Comision Calificadora de Invalidez puedan solicitar la
devolucion de su saldo, independientemente de su edad y de cumplir los requisitos para acceder a una
pension por invalidez. La normativa que regula esta modalidad de beneficio se encuentra actualmente
vigente.

Un cambio relevante realizado en la reforma de 2017 es la reduccion en las pensiones de referencia de
invalidez y sobrevivencia: del 70 por ciento al 50 por ciento para invalidez total y sobrevivencia, y del 50
por ciento al 36 por ciento para los casos de invalidez parcial.

De igual manera, la reforma también reconfigurd los beneficios de las personas optadas al SAP: establecio
que, al agotarse el saldo de su CIAP, la CGS financiaria el pago de sus pensiones, con un monto maximo
de US$ 2.000 mensuales o el 55 por ciento del salario basico regulador (SBR). Ello implica un tope a la
pension que se puede ofrecer dentro del sistema, aspecto que en la Ley SAP anterior a la reforma no
estaba contemplado ni regulado.

En referencia a estos afiliados optados, la reforma sefala aquellos ya pensionados deberan realizar una
aportacion especial del monto de su pension mensual ala CGS. Dicho aporte se calculara como porcentaje
de entre un 3 por ciento y un 10 por ciento, segun el importe de la pension recibida. El porcentaje puede
ser menor, de manera que siempre se garantice alcanzar una pension equivalente a la pension minima.
En compensacion a la aportacion especial sefialada anteriormente, los afiliados pensionados tendran
derecho a un incremento del monto de su pension del 10 por ciento de su renta programada en curso
de pago. El aumento a la pension en dicha cuantia se hara efectivo a partir de que el pensionado cumpla
85 anos.

Como se ha podido observar, la reforma del sistema de pensiones reconfigurd fuertemente los beneficios
otorgados: buscan abarcar nuevos beneficiarios del sistema dentro de las mismas personas cotizantes.
Ademas de dichas modificaciones, se han realizado otro tipo de recomposiciones en términos de la
rentabilidad del sistema a fin de ampliar el monto de las pensiones de los cotizantes del sistema.
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3.3.2.4 Introduccion de multifondos

Antes de lareforma, la Ley SAP establecia que las AFP eran las instituciones encargadas de administrar un
solo fondo que se constituia como el fondo de pensiones. La reforma integra el concepto de multifondos:
un conjunto de distintos tipos de fondos que seran administrados por las AFP. Los multifondos actualmente
también se han constituido en paises como Chile, México y Per.

En concreto, se establece que las AFP pueden gestionar hasta un maximo de cuatro tipos de fondos de
las cuentas individuales, los cuales se regiran bajo su propio régimen de inversion en instrumentos de
renta variable y renta fija. Los cuatro fondos se denominan: fondo crecimiento, fondo moderado, fondo
conservador y fondo especial de retiro.

La asignacion de los ahorros de las cuentas individuales a cada tipo de fondo y el porcentaje de inversion
determinado depende de la aversion al riesgo de los cotizantes (véase la Figura 6). Esto es: los cotizantes
mas jovenes pueden tener menor aversion al riesgo y mayor expectativa de retorno, por lo que se asignaran
en el fondo crecimiento; mientras que las personas mayores, al encontrarse mas proxima su jubilacion,
pueden preferir mayor estabilidad, y por lo tanto, se asignaran en el fondo moderado y conservador,
dependiendo de su edad.

Segun la Ley SAP, las AFP se encuentran en la obligacion de crear por lo menos dos de los cuatro fondos
—el conservador y el especial de retiro—, y pueden establecer mas de dos si asi lo solicitan. Si las AFP
deciden ofrecer mas de dos fondos, deberan brindar a sus afiliados la informacioén necesaria para poder
decidir en qué tipo de fondo se realizara la administracion de su CIAP.

Con respecto al tipo de activos en los que pueden invertirse los multifondos, antes de lareforma, la Ley SAP
definia diversos tipos de activos —publicos o privados— emitidos en el pais. Con la reforma se incorporan,
entre las opciones de inversion, la compra de valores extranjeros y certificados de participacion de fondos
de inversion extranjeros, con limites maximos de entre el 10 por ciento y el 30 por ciento, respectivamente.
De esta manera, se abren alternativas de inversion en mercados internacionales.

Los CIP, utilizados para financiar la deuda previsional, mantienen el porcentaje maximo de inversion
especificado antes de la reforma (45 por ciento), aunque la inversion en CIP se adopta en la reforma como
el mecanismo ultimo de financiamiento: en caso de que la CGS y el aporte presupuestario del Estado
sean insuficientes para cubrir las obligaciones derivadas del sistema.

73
Reforma del sistema de pensiones en El Salvador -



Figura 6. El Salvador. Régimen de inversion y asignaciéon de los multifondos del

SAP
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Nota: (a) La Cuenta de Garantia Solidaria se incorpora como parte del patrimonio del fondo conservador.
(b) Esta asignacion se realizara unicamente cuando los afiliados, previo aviso de las AFP, no especifiquen
el fondo en el cual desean colocar su cuenta individual, siempre que sea un fondo con menos riesgo.

Fuente: Elaboracion propia basada en el Decreto legislativo num. 787.

Por otro lado, la reforma aprobada agrega otra modalidad de ahorro: las personas cotizantes pueden
autorizar a las instituciones financieras a que creen Fondos de Ahorro Previsional Voluntario. Dichos
fondos estaran formados por cuentas individuales de ahorro a partir de los aportes realizados por las
personas naturales y empleadores, asi como de los rendimientos que se generen por estos aportes.
Estos fondos pueden ser gestionados Unicamente por instituciones autorizadas por la Superintendencia
del Sistema Financiero para tal fin.

Laley establece que las instituciones que ofrezcan Fondos de Ahorro Previsional Voluntario pueden hacerlo
bajo planes individuales (contratos entre una persona natural y la institucion financiera) o institucionales
(contratos entre un empleador v la institucion financiera en los cuales el empleador realiza aportes a un
fondo a favor de sus empleados). Los aportes a los fondos pueden ser invertidos en valores nacionales
y extranjeros.

74
- Reforma del sistema de pensiones en El Salvador



3.3.2.5 Reformas introducidas a la regulacién, supervision y administracion del
sistema

La reforma incorpord modificaciones en la administracion y supervision del sistema. Antes de la reforma de
2017, la Ley SAP establecia la creacion de una Comision de Riesgo, encargada de determinar los limites
maximos de inversion y los limites minimos de calificacion para cada uno de los instrumentos en los que
se invirtiera el fondo de pensiones. Segun la ley, dicha Comision estaria conformada por representantes
de las instituciones gubernamentales encargadas de la supervision del sistema de pensiones: Banco
Central de Reserva (BCR), Superintendencia del Sistema Financiero (SSF) y Superintendencia Adjunta de
Pensiones.

Sin embargo, con la reforma de 2017 se reconfigura la comision y se renombra como Comité de Riesgo.
Las funciones del comité son similares a las de la antigua comision, pero con algunas modificaciones:
ademas de los representantes de las instituciones gubernamentales, se suma la participacion de un
representante de los empleadores y un representante de los trabajadores. De esta manera se pretende
que exista un espacio de consulta que relna a los tres actores primordiales —trabajadores, empleadores
y Gobierno- en las decisiones relacionadas con las inversiones. Aun asi, al haber cuatro representantes
del sector publico, las personas representantes de trabajadores y empleadores son minoria en el Comité
de Riesgo.

Los requisitos para la eleccion del representante de trabajadores y empleadores se especifican en la ley
y su eleccion debe renovarse cada tres anos. Las sesiones del Comité de Riesgo deben realizarse por lo
menos una vez al ano y han de contar con la participacion de al menos tres miembros, siendo ineludible
la asistencia de los representantes de trabajadores y de empleadores.

Ademas del Comité de Riesgo, la reforma suma una nueva figura de supervision y seguimiento al desarrollo
del Sistema de Pensiones: el Comité Actuarial, cuyo objetivo es servir de instancia técnica para verificar
y prever la sostenibilidad del sistema a partir de la revision de los parametros del Sistema de Ahorro para
Pensiones. Segun el Decreto legislativo nim. 787, el Comité Actuarial tiene las siguientes funciones:

a) Definir cada tres anos e informar a las instancias pertinentes el monto de las pensiones minimas.

b) Recopilar y evaluar informacion referente al impacto en el cambio en las expectativas de vida y
condiciones del mercado laboral sobre el sistema de pensiones. Ello permitira definir mediante
estudios actuariales el costo de las pensiones de longevidad.

c) Revisar cada cinco anos las estimaciones de expectativas de vida de la poblacion de El Salvador
para determinar la variacion en la edad de jubilacion.

d) Revisar cada tres anos la suficiencia y composicion de la Cuenta de Garantia Solidaria (CGS), de
manera que se identifiquen medidas para garantizar su sostenibilidad.

e) Analizar y evaluar técnicamente todas las iniciativas de propuestas de reforma al marco legal del
SAP.
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El Comité Actuarial estara formado por siete miembros —de los cuales por lo menos uno debe ser
actuario—: representantes de instituciones gubernamentales vinculadas a la supervision del SAP, de
organismos internacionales, de los trabajadores y de los empleadores. Los miembros representantes de
los trabajadores y empleadores ejerceran sus funciones por un periodo de tres anos.

Otro tipo de herramientas para mejorar la gestion y seguimiento del sistema de pensiones es la integracion
en una sola base de datos de cotizantes de los dos ejes de la seguridad social: Sistema de Ahorro
para Pensiones y Régimen de Salud Contributiva administrado por el Instituto Salvadorefio del Seguro
Social (ISSS). Antes de la reforma 2017 no se establecia ningun método expedito para verificar si existia
homogeneidad entre los cotizantes de los dos ejes, y con la reforma se establece la construccion de una
base de datos Unica.

La base de datos uUnica debera formarse con datos de los afiliados y empleadores a partir de los informes
mensuales de las instituciones administradoras: el Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS) y el
Instituto Nacional de Pensiones de los Empleados Publicos (INPEP). Dichos informes deberan remitirse a
la Superintendencia del Sistema Financiero (SSF), institucion que centralizara la informacion en una unica
base de manera que pueda verificarse la consistencia entre las planillas previsionales y las planillas de
cotizacion al régimen de salud del ISSS.

Lo anterior permitira verificar si existen omisiones e inconsistencias en la declaracion de los empleadores
a la cotizacion previsional o al régimen de salud contributiva. Para reforzar dichas indagaciones, la reforma
de 2017 incluye con un papel de verificador al Ministerio de Trabajo y Prevision Social (MTPS): previo
aviso de las AFP, el MTPS procedera a realizar una inspeccion de aquellos empleadores que muestren
inconsistencias en su declaracion. Si se determina que hay empleados a los que no se les han pagado las
cotizaciones, el MTPS notificara a los empleadores la obligatoriedad inmediata de realizarlo. La reforma
establece que si, después del seguimiento de las AFP y el MTPS, el empleador no realiza el pago adeudado
por las cotizaciones, se iniciara una accion de cobro judicial.

Como se ha observado, la reforma del sistema de pensiones ha generado cambios paramétricos y
estructurales, los cuales pretenden avanzar en la modificacion de las condiciones en las que se venia
desarrollando el sistema 'y, por ende, influir en diversos elementos de la seguridad social.

Ademas de los contenidos sefalados, la reforma aprobada establece que, para aquellas modificaciones
que lo requieran, se deberan emitir las normativas necesarias que permitan a los actores involucrados
contar con un aparato técnico mas detallado para reconfigurar el sistema de pensiones segun las
especificaciones contempladas en la reforma. Las normas técnicas las elaborara el Banco Central de
Reserva (BCR) de El Salvador.
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Analisis de los contenidos de la reforma
con base en las normas y principios de la
seguridad social de la OIT

La reforma del ano 2017 generd un numero significativo de cambios en el disefio original del Sistema
de Ahorro para Pensiones (SAP). En ese sentido, es importante valorar si la manera bajo la que se ha
disenado la reforma responde a los objetivos fundamentales de la seguridad social; especialmente, en el
marco de la normativa internacional y las buenas practicas de otros paises.

Desde dicha perspectiva, es necesario contrastar los cambios incluidos en el disefo de la reforma al SAP
en El Salvador a la luz de los ocho principios de la seguridad social que condensan el marco normativo y
orientador de la OIT, a saber: (i) universalidad, (i) solidaridad social y financiacion colectiva, (i) suficiencia
y previsibilidad las prestaciones, (iv) responsabilidad general y primordial del Estado, (v) no discriminacion,
igualdad de género y capacidad de responder a las necesidades especiales, (vi) sostenibilidad financiera,
fiscal y econdmica, (vii) gestion y administracion financieras solidas y transparentes, (viii) participacion de
los interlocutores sociales y consultas con otras partes interesadas.

En general, las medidas aprobadas han tendido a reforzar el régimen de capitalizacion individual, pues se
mantienen las cuentas individuales de ahorro para pensiones como principal fuente del financiamiento. La
ausencia de una reforma integral del sistema y la profundizacion del régimen de capitalizacion individual y
el mantenimiento de la administracion privada —a cargo ahora también de la administracion y gestion de
la CGS- es una notable limitacion para cumplir de forma integral la normativa internacional en materia de
seguridad social?®. No obstante, se destacan algunos avances y desafios pendientes, que se evidencian
con mayor precision en este capitulo.

A continuacion se analizaran los contenidos de la reforma de pensiones tomando en cuenta las
caracteristicas y aspectos abordados por cada principio de la seguridad social de la OIT. Con ello se
pretende verificar el grado de avance que la reforma del sistema ha implicado en cuanto al cumplimiento
del marco normativo de la OIT. Este andlisis se basa tanto en la revision documental como en insumos
obtenidos en entrevistas realizadas a expertos nacionales en el tema de pensiones.

200 Este informe no corresponde exactamente a un andlisis de la armonizacion del sistema de pensiones con el Convenio num. 102, debido
a que ello requiere aplicar otros instrumentos, tales como el Formulario de Memoria del Convenio nim. 102.
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4.1 Universalidad

La universalidad se relaciona con la capacidad del sistema de pensiones de garantizar proteccion social
sin dejar a nadie atras. En ese sentido, es importante analizar qué tanto se avanzd en términos de
incorporacion de grupos excluidos del sistema, asi como el fortalecimiento de la cobertura dentro del
sistema, con miras a avanzar progresivamente hacia la universalidad de la seguridad social.

La exclusion legal se mantiene para determinados grupos. La reforma aprobada en 2017 en El Salvador
no presentd avances significativos en materia de extension de la cobertura y mantiene el esquema
excluyente y restrictivo para trabajadores independientes (por cuenta propia) y trabajadores domésticos,
aun cuando estos Ultimos mantienen una relacion laboral de dependencia. La reforma no introdujo ningun
instrumento legal para la incorporacion gradual de grupos excluidos o cuya afiliacion a los diferentes
regimenes de seguridad social continlia siendo voluntaria. Este aspecto limita sustancialmente el alcance
progresivo de un esquema universal de seguridad social.

Como se ha presentado en el diagnoéstico, la cobertura de asalariados permanentes es del 64,6 por
ciento; sin embargo, en categorias como trabajo domeéstico, por cuenta propia con y sin local o asalariado
temporal, la cobertura no llega ni al 10 por ciento, cuando estos grupos suman cerca del 60 por ciento de
los ocupados. Por estas caracteristicas y la conformacion del mercado laboral, al comparar los resultados
en cobertura con los parametros de la normativa, se encuentran diferencias significativas. Si se hace con
respecto al total de trabajadores asalariados, se cumple con el parametro establecido en el Convenio
num. 102 (50 por ciento): en 2017 el 64,6 por ciento de los asalariados permanentes estaban cubiertos.

Para trabajadores independientes, la tasa de cotizacion posterior a la reforma es del 15 por ciento??, ya
que deben responsabilizarse de la parte patronal y de la del trabajador; es decir, se convierte en mas del
doble, en comparacion con el porcentaje que asume el trabajador asalariado. El incremento en la tasa
cotizacion ha limitado aun mas la cobertura del sistema para los trabajadores informales, tanto asalariados
como independientes. En su mayoria trabajan en sectores con baja capacidad contributiva —producto de
bajos salarios en algunos sectores—, alta variabilidad de los ingresos —principalmente en actividades con
alta estacionalidad en la produccion—, con baja productividad y escaso conocimiento de la legislacion
nacional, entre otras caracteristicas.

Este incremento en las tasas de cotizacion a corto plazo esta relacionado con la capitalizacion individual:
a diferencia de los regimenes de reparto donde por el modelo de financiamiento el incremento puede
ser gradual, la acumulacion inicial en las cuentas individuales es necesaria para el financiamiento de las
PENSIoNes.

Los paises que han alcanzado tasas elevadas de cobertura en materia de pensiones y otras prestaciones
de la seguridad social son aquellos con un robusto marco normativo laboral y de seguridad social, que
garantiza en primera instancia la obligatoriedad de acceso a las instituciones de seguridad y que, ademas,
han disefiado estrategias diferenciadas y mas favorables de acceso para grupos de dificil cobertura
(trabajo independiente, trabajo doméstico, trabajo familiar no remunerado y otros grupos que por lo
general se mantienen en la informalidad).

201 Esto multiplicd por mas de cuatro veces las tasas de cotizacion en menos de 20 afos, ya que antes de la reforma de 1998 era del 3,5
por ciento (para los afiliados al régimen de pensiones del ISSS).
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En El Salvador, la ausencia de reformas que hayan propiciado un marco legal que busque incrementar
la cobertura contributiva representa una barrera para la extension de la cobertura y para avanzar en €l
cumplimiento de la normativa y las recomendaciones internacionales en materia de seguridad social.

Avances en la gestion administrativa. Un avance destacable de la reforma es la integracion en una sola base
de datos la lista de cotizantes de dos ejes de la seguridad social: el Sistema de Ahorro para Pensiones y el
Régimen de Salud Contributiva administrado por el Instituto Salvadoreno del Seguro Social (ISSS). Existe
una brecha de alrededor de 100.000 cotizantes que si cotizan al régimen de salud y riesgos laborales,
pero que no lo hacen al régimen de pensiones. La construccion de una base de datos Unica constituye un
método mas apropiado y actualizado para verificar las diferencias en las cotizaciones a ambos regimenes.

Ademas de poder observar de forma mas expedita los incumplimientos de pago o mora en las cotizaciones,
se establece de manera explicita en la ley el rol del Ministerio de Trabajo y Prevision Social (MTPS) como
verificador mediante inspecciones a empleadores que muestren inconsistencias en la declaracion. Aunque
se da esta atribucion al MTPS, la reforma y normativa emitida para su ejecucion no proponen medidas
para fortalecer la capacidad del MTPS para llevar a cabo esta labor.

La base de datos Unica es un avance en la cobertura del sistema; al menos, para alcanzar una cobertura
similar a la del ISSS. Cabe sefnalar que esta medida no solo se vincula con el principio de universalidad,
ya que tiene el potencial de mejorar y hacer mas eficiente la administracion y gestion del sistema.

Alcance efectivo de la cobertura con avances, pero insuficientes. Otro elemento que mantiene la exclusion
en el sistema son los tiempos minimos de cotizacion requeridos para tener derecho a pension por vejez;
esto incide naturalmente en la cobertura efectiva?®®. Luego de la reforma se mantienen el acceso a la
pension de vejez con 25 anos continuos o discontinuos o 300 cotizaciones mensuales. De acuerdo con la
informacion presentada en este informe, Unicamente el 40,7 por ciento de cotizantes al SAP cumplen con
este tiempo minimo de cotizacion. Esto se refleja también en la poblacion activa: la densidad promedio
de cotizacion es de 0,23, cuando la densidad requerida para tener derecho a una pension deberia ser al
menos de 0,6; lo anterior indica lo restrictivo que resulta el parametro impuesto para la realizacion de este
derecho.

El Convenio num. 102 establece que deberia de existir el acceso a una pension “reducida” con relacion
a la pension estandar si la persona asegurada cumple con 15 anos de contribucion. La pension estandar
seria la pension “total” obtenida con 30 anos de contribucion.

Desde dicha perspectiva, y a pesar de no haber fortalecido el marco legal para ampliar la cobertura
contributiva, la reforma concreta dos beneficios que pueden brindar acceso a una pension a quienes no
alcancen el tiempo minimo de cotizacion o las 300 cotizaciones: el Beneficio Econdmico Permanente
(BEP) y el Beneficio Econémico Temporal (BET).

Por un lado, el Beneficio Econdmico Permanente es una opcidn para los que tienen como minimo 20
anos de cotizacion continuos o discontinuos, pero no alcanzan los 25 anos de cotizacion requeridos.
En un ejercicio de estimacion del impacto de una reduccion de cinco anos en el tiempo requerido de

202 Medida basada en la densidad individual de cotizacién en referencia al cumplimiento del parametro requerido para alcanzar una pension
por vejez segun los requisitos y periodo de referencia (Argueta y De Paz, 2018).
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cotizacion se muestra que el porcentaje de afiliados en exclusion?® disminuye del 27 por ciento al 14,9
por ciento, y la poblacidon en probable inclusion aumenta del 4,4 por ciento al 18,5 por ciento. Este
gjercicio muestra el potencial de cobertura del Beneficio Econdémico Permanente cercano al 14 por ciento
del total de afiliados.

La incorporacion del Beneficio Econdmico Permanente (BEP) puede considerarse un paso hacia el
cumplimiento del Convenio num. 102 en lo referente al establecimiento de una pension reducida a los 15
afos de contribucion, pero todavia es insuficiente, debido a que cubre solo a los que tienen entre 20 y
25 anos de contribucion. Ademas, téngase en cuenta que el Beneficio Econdmico Permanente no puede
considerarse una reduccion en el tiempo requerido de cotizacion, pues no garantiza la pension minima (su
monto puede ser inferior a esta). Sin embargo, como aspecto positivo, con el BEP, el beneficiario tendra
acceso obligatorio a la asistencia en salud (ISSS) y a una pension vitalicia.

Por otro lado, el Beneficio Econdémico Temporal (BET) es una opcidén para quienes alcanzan entre 10
y 20 anos de cotizacion. Este beneficio tiene dos maneras de calcularse y tiene una duracion limitada,
pudiendo pagar una pension inferior a la minima. En este caso, el sistema permite la afiliacion voluntaria
al régimen de salud del ISSS.

En este contexto, el BET tampoco cumple con la normativa internacional: no puede considerarse como
una pension reducida, dado que su otorgamiento es temporal y no otorga una pension vitalicia.

A pesar de que ambos (BEP y BET) aumentan las opciones de beneficios para quienes llegan a la edad de
retiro, un ano después, en octubre de 2018, Unicamente el 2 por ciento de las personas los ha elegido (19
personas el BET y 33 personas el BEP); el 98 por ciento restante ha solicitado la devolucion de saldo?%4.
Desde el punto de vista de la normativa internacional, la devolucion del saldo es una opcién inconveniente
y poco efectiva, pues se trata de un pago unico (o hasta en seis anualidades) y no garantiza la seguridad
integral de ingresos a la poblacion beneficiaria.

4.2 Solidaridad social y financiacion colectiva

Al analizar la reciente reforma del sistema de pensiones de El Salvador, se observan cambios en la
solidaridad, tomando en cuenta que el modelo inicial del SAP carecia de algun tipo de mecanismo.
El principal cambio es la introduccion de la Cuenta de Garantia Solidaria (CGS): un fondo comun que
contribuye a reducir las presiones fiscales para financiar el costo de transicion resultante de la privatizacion
del sistema de pensiones. La CGS se posiciona como una fuente de recursos para financiar algunos
compromisos asumidos antes por el Estado y otras garantias que el disefio del SAP anteriormente no
proporcionaba.

203 Argueta, N. et al. (2015) en las simulaciones para estimar la cobertura esperada y cambios ante modificaciones de los parametros
clasifican a la poblacién afiliada en tres grupos: poblacion excluida de cobertura porque la densidad requerida para alcanzar el tiempo
minimo de cotizacion en la edad de retiro es de mas de uno (mas del 100 por ciento); poblacion con dificil inclusion a la cobertura
del SAP son aquellos cuya densidad requerida se encuentra en valores correspondientes al cuartil superior de las densidades de
cotizacion observadas (de 0,44 a 1); y poblacién con probable inclusion, aunque no garantizada son los que sus densidades requeridas
corresponden a valores en los tres cuartiles inferiores de la distribucion (por debajo de 0,44).

204 Novellino, R. (2018).
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La incorporacion de la CGS crea una redistribucion del ingreso desde dentro del sistema hacia afuera de
este, ya que una parte del financiamiento del SAP —principalmente, vinculada con el costo de transicion—
se traslada a los cotizantes activos del sistema de pensiones. Antes de la reforma, el Estado asumia todo
el costo de transicion, lo cual, en ultima instancia implicaba el uso de aportaciones de los contribuyentes
al fisco, dentro de los que se encuentran tanto cotizantes como no cotizantes al sistema. Ello creaba un
factor de regresividad con la que se dan las transferencias del Estado al sistema de pensiones.

Ademas, un elemento que apoya el financiamiento colectivo y la redistribucion del ingreso es el hecho
de que exista un aporte diferenciado hacia la Cuenta de Garantia Solidaria por parte de los pensionados
optados que reciben un monto mayor a la pension minima, dado que aquellos con una pension sea
mas alta contribuiran en mayor porcentaje a la CGS. Dicha cuenta financiara las pensiones minimas
que ayudaran a nivelar la pension de aquellos pensionados por vejez cuyos ahorros sean insuficientes
para alcanzar el nivel minimo. De igual forma, se financiaran las pensiones por longevidad que permitiran
obtener a los pensionados no son optados y los que reciban mediante un BEP una fuente de ingreso
vitalicia®®®.

Sin embargo, con la permanencia del sistema de cuentas individuales, el riesgo demogréfico y financiero
sigue recayendo sobre los individuos. Este es un problema desde la génesis de la reforma inicial (1996),
ya que el régimen de capitalizacion individual se distancia de uno de los fundamentos de la seguridad
social: mancomunar los riesgos, pues en el financiamiento colectivo, cuanto mayor es el grupo cubierto y
cotizante, mayor es la capacidad de proteccion de un sistema?®®,

También es necesario mencionar que el establecimiento de un tope maximo en la pension de los optados
al SAP reduce las diferencias en los montos de pension recibidos entre quienes cotizan con un menor
salario y Unicamente pueden acceder a la pensidn minima, y quienes poseen un salario mas elevado y
pueden acceder a un mayor monto de pension. En este punto, un aspecto que no fue abordado dentro
de la reforma es la modificacion a la pension minima, que se mantuvo en US$ 207,60. En todo caso, se
especifica que su aumento debe ser evaluado posteriormente considerando la evolucion de los precios,
y adjudica su revision al Comité Actuarial, instancia creada en la reforma de 2017.

Un aspecto no abordado por la reforma de pensiones y que aporta un fuerte componente de solidaridad
y redistribucion del ingreso es la indefinicion en cuanto al desarrollo de pensiones no contributivas,
que permitirian beneficiar a la poblacion hoy excluida de todo esquema contributivo, especialmente las
muijeres. En este aspecto sigue sin existir un marco normativo que le de coherencia al funcionamiento
de los esquemas contributivo y no contributivo de pensiones bajo un sistema integrado de proteccion
social??’.

205 No obstante, debe tomarse en cuenta que la CGS, financiada actualmente con los aportes de la poblaciéon cotizante (la mayoria
conformada por Obligados A y B) esta cubriendo las pensiones de las personas optadas, quienes reciben una mayor pension a
comparacion con otros grupos de cotizantes. El aporte del 5 por ciento a la CGS genera que las personas coticen menos en su CIAR,
lo que puede afectar el monto futuro de pension si la rentabilidad no incrementa. En ese sentido, se requiere un calculo mas riguroso
para corroborar si las compensaciones netas reducen o aumentan la regresividad a favor o en contra de grupos de poblacion dentro del
sistema de pensiones.

206 OIT (2002).

207 Argueta, N. 2011.
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4.3 Suficiencia y previsibilidad de las prestaciones

Un sistema de pensiones debe estar especificado de tal forma que las prestaciones que ofrezca sean
previsibles por los cotizantes y adecuadas para asegurar un estandar minimo de vida. El Convenio num.
102 establece que el total de la prestacion, para las diversas ramas de la seguridad social, y de los
demas recursos de la familia, deberéa ser suficiente para asegurar a la familia condiciones de vida sanas
y convenientes.

Como ha quedado evidenciado tanto en el diagndstico como en el andlisis de los principios anteriores,
el SAP se ha desarrollado estableciendo diferencias importantes entre los diversos grupos de cotizantes
y pensionados; especialmente, en el tipo y monto de los beneficios que perciben. Resulta pertinente
analizar qué cambios fueron introducidos con la reforma al tema de la suficiencia de las prestaciones.

En primer lugar, se debe tomar en cuenta que durante un tiempo transitorio el porcentaje de la cotizacion
dirigida hacia la CIAP se reducira, debido a que, a pesar de que la tasa de cotizacion se incrementa al
15,0 por ciento, un 5 por ciento se destinara en los primeros anos (2018-2027) hacia la CGS?%, Este
aspecto genera que las personas acumulen menos en su CIAP (un 8,1 por ciento del IBC entre 2018
y 2027) con respecto a lo que hubiesen destinado antes de la reforma (un 10,2 por ciento del IBC). No
obstante, el calculo de los beneficios tomara en cuenta los aportes a la CGS menos el 2 por ciento, como
parte del ahorro individual. Estas modificaciones hacen que el incremento en la rentabilidad del fondo sea
una necesidad imperante para obtener una pension con un nivel adecuado de suficiencia.

La reforma intenta dar sostenibilidad a los beneficios durante todo el periodo de jubilacion incluyendo el
beneficio de longevidad, el cual permite a los cotizantes beneficiarios de una pension por vejez o de un
Beneficio Econémico Permanente (BEP) gozar del mismo monto de prestacion de forma vitalicia. Ello
implica que las personas, en términos brutos (es decir, sin ajuste por inflacion), recibiran el mismo monto
de ingreso monetario proveniente de la prestacion por vejez.

En términos de la suficiencia de las pensiones, es importante sefalar que la OIT, a través del Convenio
num. 102 y la Recomendacion num. 202, considera necesario el ajuste de las prestaciones de acuerdo con
el costo de vida, la evolucion de los salarios 0 una combinacion de ambos: ninguno de ellos se identifica
como criterio 6ptimo, pues cada uno tiene ventajas y desventajas en su aplicacion, y su conveniencia
responde al contexto de cada sistema?®. En este sentido, es relevante destacar que con la reforma se
sumo la obligacion?'® de un ajuste de la pension minima con base en el promedio de la tasa de variacion
del indice de precios al consumidor (IPC): esto permitira que el ingreso de aquellos jubilados que reciban
pension minima se vaya ajustando segun las fluctuaciones inflacionarias.

Otro aspecto para destacar de la reforma es la reduccion de las pensiones de referencia de invalidez y
sobrevivencia del 70 por ciento al 50 por ciento en el caso de invalidez total y sobrevivencia. Si bien se
ha reducido, este porcentaje se encuentra aun dentro del estandar minimo establecido por el Convenio
num. 102 (del 50 por ciento). En cambio, las pensiones de invalidez parcial, que se redujeron del 50 por

208 A partir de 2050 el aporte a la CGS alcanzara el 2 por ciento del IBC, es decir, durante 30 afos una cohorte generacional aportara entre
el 3 por ciento y el 5 por ciento a la CGS.

209 OIT (2017) y Mesa-Lago, C. (2004).

210 El Comité Actuarial debera revisar y determinar cada tres afios el monto de las pensiones minimas de vejez, invalidez total e invalidez
parcial del Sistema de Ahorro para Pensiones y del Sistema Publico de Pensiones, asegurando el equilibrio actuarial.
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ciento al 36 por ciento, estan por debajo de la norma minima establecida por la OIT en el Convenio num.
102 (40 por ciento).

Al realizar una valoracion general de las modificaciones a partir de la reforma de 2017 en referencia a
la suficiencia de las pensiones, puede concluirse que no se esperan cambios notables en las tasas de
reemplazo, ya que ha sido poco modificado y estas seguiran sujetas a los mismos determinantes que
antes de dicha reforma.

Otro aspecto de la reforma es el cambio en la forma de calcular la pension que, como ya se ha mencionado,
elimina el recélculo anual que se realizaba con base en la expectativa de vida de las personas, lo cual
generaba el monto se redujera a medida que avanzaban los anos. La nueva férmula de calculo permite
recibir una pension calculada para veinte anos de vida después de la jubilacion. Como se ha especificado,
este Ultimo aspecto es beneficioso en mayor medida para las mujeres, quienes se veian mas perjudicadas
con la anterior férmula, dado que se jubilan antes —a causa de la edad de jubilacion mas temprana
especificada en la ley— y poseen mayor esperanza de vida (y, por lo tanto, mayor periodo de retiro).

El cambio en la forma de calcular la pension por vejez mejora el principio de adecuacion de las prestaciones
y también permite un pequeno avance en términos de la estabilidad de la prestacion a lo largo de la
contingencia. Al especificar el calculo de la pension segun un cociente invariable, resulta mas factible, a
partir del momento de la jubilacion, saber cual es el monto de renta programada que se estara recibiendo
mes a mes. Sin embargo, el beneficio sigue siendo imprevisible para el cotizante por el principio de
contribuciones definidas y prestaciones indefinidas bajo el cual funciona el sistema, contraviniendo los
instrumentos internacionales; particularmente, el Convenio num. 102.

El anticipo de saldo de hasta el 25 por ciento de la Cuenta Individual de Ahorro para Pensiones es una
modalidad de acceso a los beneficios del ahorro antes del retiro. Su ejecucion se ha dispuesto de forma
escalonada en los primeros anos, disponible para los que estan mas cerca de su jubilacion; y sera acceso
para todos a partir de 2024. Es probable que muchos de los que retiren el anticipo no puedan devolverlo
junto con su rentabilidad, ya que, como se ha mencionado anteriormente, las trayectorias laborales y de
cotizacion son inestables y no alcanzan los minimos requeridos. Esto implicaria un aumento en la edad de
retiro de hasta cinco anos. En todo caso, un verdadero incremento debe de analizarse a la luz no solo del
mercado laboral, sino también de la realidad demografica, tomando en cuenta que las edades de retiro
en El Salvador son de las mas tempranas en la region.

4.4 Responsabilidad general y primordial del Estado

La OIT, a través de la Recomendacion nium. 202, destaca la necesidad de una correcta participacion
del Estado como supervisor y garante del funcionamiento y sostenibilidad del sistema de pensiones.
En ese sentido, es deseable la configuracion del Estado como respaldo final. Para ello, deben existir los
instrumentos legales que expliciten dicha funcion.

Si bien la administracion del sistema de pensiones esta a cargo de instituciones privadas (AFP), antes de
la reforma, la Ley SAP definia en su Art. 144 que el sistema, como parte de la seguridad social, debia estar
garantizado por el Estado. Asi, se establecia que el Estado era responsable del financiamiento y pago de
las pensiones minimas de vejez, invalidez comun y sobrevivencia en la medida en que se requeria.
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La reforma al sistema de pensiones de 2017 mantiene la obligacion del Estado en el funcionamiento
del sistema de pensiones, pero establece un limite en su participacion monetaria para el pago de las
pensiones minimas: su financiamiento se comprende hasta un maximo del 2,5 por ciento del Presupuesto
General del Estado. Este aspecto introducido en la reforma debilita la facultad del Estado como garante
y responsable ultimo en el funcionamiento del sistema de pensiones, plasmado también en el Art. 50 de
la Constitucion de la Republica, donde se establece: “La seguridad social constituye un servicio publico
de carécter obligatorio”.

Ademas de estar a cargo de la sostenibilidad del sistema, el Estado mantiene su rol regulador y
supervisor de las acciones realizadas por las Administradoras de Fondos de Pension. Es el Estado, como
regulador, quien debe garantizar la emision de todos los instrumentos legales necesarios para el correcto
funcionamiento del sistema de pensiones a través del Banco Central de Reserva (BCR). También es el
Estado, a través de la Superintendencia del Sistema Financiero, quien debe supervisar el sistema; y en su
gjecucion, es responsable de realizar las gestiones necesarias para la conformacion y puesta en marcha
de los comités creados a partir de la reforma: Comité de Riesgo y Comité Actuarial.

Ademas de estas funciones, como ya se menciono, se explicita el rol del Ministerio de Trabajo y Prevision
Social (MTPS) como verificador para realizar inspecciones a empleadores que muestren inconsistencias
en la declaracion. A pesar de las atribuciones que se hacen a estas instituciones, no se dictan medidas
vinculadas a la evaluacion y fortalecimiento de sus capacidades para cumplir estas funciones.

4.5 No discriminacion, igualdad de género y capacidad para responder

a las necesidades especiales

La no discriminacion implica que un sistema de pensiones debera garantizar el acceso igualitario en
términos de requisitos y beneficios a todos los afiliados del sistema, independientemente de su condicion.
Este principio se vincula con la igualdad de trato que supone que las condiciones bajo las que acceden
las personas al sistema de seguridad social deberian ser iguales para todos los asegurados, evitando
cualquier tipo de discriminacion por sexo, ocupacion o ingreso. De esta manera, la existencia de grupos
especiales que reciben mas beneficios que el resto de la poblacion afiliada es un aspecto que debilita la
aplicacion del principio.

En El Salvador, la concrecion de la Ley SAP en 1998 trajo consigo la existencia de dos categorias de
afiliados al sistema: obligados y optados al SAP. Los obligados son aquellos cuya edad exigia su afiliacion
al SAP, mientras que los optados son aquellas personas cuya edad les permitia decidir si continuaban en
el SPP o se trasladaban al SAP.

En términos de requisitos para incorporarse al sistema, no ha habido diferencias entre los grupos. Sin
embargo, el grupo de optados ha sido favorecido por el SAP con beneficios diferenciados dado que
dentro del sistema hubo reformas posteriores a la reforma estructural que modificaron las condiciones de
beneficios. En estas reformas se encuentra () el Decreto legislativo num. 1217, de 2003, que equipard
la pension del SAP con la que les hubiese correspondido a los trabajadores, de haber permanecido en
el sistema publico, pero con una modalidad de renta programada; v (i) el Decreto legislativo num. 100,
de 2006, que deroga el Decreto legislativo num. 1217 y otorga las pensiones que hubiesen tenido en
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el sistema publico de forma vitalicia y eliminando el recalculo, es decir, pensiones bajo la modalidad de
beneficio definido.

Dichos beneficios dispares han provocado sustanciales diferencias entre los grupos de afiliados al SAP.
Segun el GOES?", para los optados las tasas de reemplazo se encuentran entre el 65 por ciento y el 68
por ciento del Ultimo salario cotizado, mientras que para los obligados estan entre el 37 por ciento y el
43 por ciento del ultimo salario cotizado. Este aspecto evidentemente debilita la igualdad de trato dentro
del sistema.

La nueva reforma aprobada trajo consigo nuevos compromisos y la reduccion de beneficios al grupo de
optados. En primer lugar, los pensionados optados al SAP deberan realizar una contribucion especial de
entre un 3 por ciento y un 10 por ciento de su pension, que se destinara a la CGS. Ademas, se establece
un tope o pensién maxima para este grupo poblacional, no mayor a los US$ 2.000 o al 55 por ciento del
SBR. Esta ultima especificacion aplica también para los optados que se quedaron en el SPP. De este
modo se da un paso para establecer mas equidad dentro del sistema.

Asimismo, la reforma introduce dentro de los beneficios del sistema las pensiones de longevidad, o cual
garantiza que las personas que se pensionen por vejez y que no sean beneficiarios del Decreto legislativo
num. 100 puedan recibir el mismo monto de pension de forma vitalicia. Este aspecto permite igualar el
beneficio de pension vitalicia del que gozan los optados con respecto al resto de cotizantes de sistema.
Esto también posibilita superar el riesgo de que un beneficiario quede sin prestacion al agotarse el ahorro
de su cuenta individual. Asi, se alinea con lo establecido en el Convenio nim. 102 en referencia a que una
pension debe extenderse durante toda la contingencia.

Estas modificaciones permiten reducir la desigualdad en el trato entre cotizantes de un mismo sistema,
pues imponen compromisos a quienes perciben mejores beneficios del sistema y establecen un tope a
las prestaciones monetarias que estos pueden percibir. Por lo tanto, con la reciente reforma, se fortalece
en cierta forma el principio de no discriminacion dentro del sistema.

En todo caso, la reforma no especifica modificaciones o algun tipo de equiparacion entre los beneficios
que reciben el resto de afiliados del sistema de ahorro de pensiones con los que se reciben en el sistema
de pensiones publico, y tampoco se ha incluido al régimen de pensiones de la Fuerza Armada. Ello,
a pesar de que, segun GOES?'2, las tasas de sustitucion dentro del sistema publico son mucho mas
elevadas (del 68,5 por ciento en los optados y del 63 por ciento en los obligados) que, en el sistema
privado; especialmente, en el caso de los optados (entre el 39 por ciento y el 44 por ciento).

En referencia a la igualdad de género, es necesario apuntar que este principio es fundamental para la OIT,
dado que supone la existencia de condiciones sociales que garanticen un trato igualitario entre hombres
y mujeres en su incorporacion al sistema de pensiones. Para ello deben considerarse las condiciones del
mercado laboral y del sistema previsional en si mismo.

En El Salvador, el sistema de pensiones privado (SAP) impone diferencias entre hombres y mujeres.
Evidencia de ello es que, segun Mesa-Lago y Rivera?'®, solamente el 12,3 por ciento de las mujeres estan

211 GOES (2014).
212 Ibid.
213 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).
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cubiertas por el sistema en comparacion con el 20,3 por ciento de los hombres. Ademas, las tasas de
reemplazo promedio para ellas son mas bajas (del 30,7 por ciento) que para ellos (del 40 por ciento) y no
alcanzan el minimo estipulado (40 por ciento) en el Convenio num. 102 de la OIT. A su vez, la cobertura de
las personas en edad de retiro es significativamente menor en las mujeres que en los hombres. Asimismo,
es importante mencionar la existencia de edades de retiro diferenciadas para hombres (60 anos) y para
muijeres (55 anos).

Al analizar los contenidos de la reforma en materia de igualdad de género, es posible notar la insercion
de un aspecto necesario para mejorar este principio. Como se menciond, la reforma modifico la forma
de calcular las pensiones: elimina las tablas de mortalidad diferenciadas por sexo, que sustituye por 20
anualidades distribuidas en los 12 meses del ano durante 20 anos. Este cambio aumenta la equidad en
el sistema, pues establece los mismos parametros para el calculo de la renta programada sin distincion
de sexo. Sin embargo, no soluciona el hecho de que las mujeres probablemente tendran menor tiempo
de contribucién vy, por ende, menor saldo acumulado en la cuenta de ahorro individual a consecuencia
de factores derivados del sistema como la diferencia en las edades de jubilacion, explicado adelante, y
otros derivados del mercado laboral como los menores salarios percibidos por las mujeres y la salida de
la fuerza laboral para realizar trabajo de cuidados no remunerado.

Por otro lado, la inclusion de las modalidades de Beneficio Econdmico Temporal y Permanente, asi como
las Pensiones de Longevidad podrian beneficiar en mayor medida a las mujeres, ya que, segun datos
de CEPAL, la esperanza de vida al nacer de las mujeres es mayor que la de los hombres?', y por tanto,
podrian aprovechar por mayor tiempo dichos beneficios.

En cualquier caso, existen otros aspectos para fortalecer el principio de igualdad de género no considerados
en la reforma. Entre ellos, la edad de jubilacion: no se le hizo ninguna modificacion y se mantienen las
diferencias por sexo. Por consiguiente, las mujeres en desventaja, puesto que al jubilarse a una edad mas
temprana, tendran menos tiempo de ahorro, menos saldo acumulado vy, al tener una mayor esperanza de
vida, su pension puede no ser suficiente.

La edad diferenciada puede afectar a las mujeres en la medida en que ellas (i) suelen experimentar mayores
barreras para la incorporacion en el mercado de trabajo, (ii) suelen estar sumidas en la informalidad y
subempleo con mayor frecuencia, (i) reportan salarios promedios menores que los hombres v (iv) suelen
participar con mayor intensidad en el trabajo doméstico no remunerado y actividades de cuidado. Este
conjunto de factores afecta su acceso y permanencia dentro del SAP; y por lo tanto, acumulan menos en
su CIAP y estan propensas a recibir menores pensiones.

También es importante resaltar que la reforma al sistema de pensiones no considera condiciones o
beneficios especiales para las mujeres en la etapa de maternidad como por ejemplo un bono por el
periodo no laborado debido a la contingencia o un afo de cotizacion a su pension por cada hijo nacido
vivo tal y como se ha realizado en Chile y Uruguay?'®. La falta de mecanismos de apoyo en la etapa de
maternidad sigue siendo una deuda del sistema de pensiones que no fue aliviada por la reforma realizada.

214 Segun la base de datos de poblacion de CEPAL, la esperanza de vida promedio para las mujeres nacidas entre 1980y 2015 es de 71,4
afos, mientras que para los hombres es de 60,5 afios.
215 Mesa-Lago, C. y Rivera, M. E. (2017).
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4.6 Sostenibilidad financiera, fiscal y econémica

La dimensién de financiamiento del sistema y su transicion, y, sobre todo, su vinculacion con los recursos
fiscales del pais fueron los principales motivantes para llevar a cabo la reforma de 2017. Como se explicod
en el contexto y antecedentes de la reforma, si bien no como Unica causa, las presiones hacia las finanzas
publicas generadas por la deuda previsional estaban incrementandose. Esta situacion llevo incluso a un
impago selectivo por parte del Gobierno en abril de 2017, que derivd en una caida de la calificacion de
riesgo crediticio del pais.

En este sentido, las propuestas presentadas tanto por el Gobierno como por otros actores —sobre todo,
el caso de la ICP- tenian como motivacion atender los problemas de financiamiento de los compromisos
generados por los costos de transicion a corto y mediano plazo.

En consecuencia, la reforma implicd, como principal innovacion en materia de financiamiento, la creacion
de un instrumento adicional denominado Cuenta de Garantia Solidaria (CGS), un fondo comun que
abarca una parte de las aportaciones de los empleadores que cotizan al sistema. Como se ha indicado,
la reforma mantuvo la cuenta de capitalizacion individual como principal fuente de financiamiento de las
pensiones de los cotizantes al SAP.

Esta modificacion en el financiamiento de las obligaciones del sistema, la CGS, y su transicion dota de
recursos a corto plazo para pagar la pension minima, los CT y CTC, pensiones de vejez para optados al
agotar CIAP, y las pensiones por longevidad introducidas con la reforma.

La CGS presenta similitudes con la medida contenida en la propuesta de la ICP denominada Reserva de
Pension Vitalicia (RPV)?'®. La propuesta de la ICP contd con un estudio de impactos financieros (pero no
desarrollé una valuacion actuarial) en el que se mencionan los siguientes resultados:

La RPV como parte del Fondo Conservador, asegura y cuenta con los recursos
necesarios para hacer el pago de pensiones minimas, pensiones de la segunda
etapa de los Optados By pensiones vitalicias de los Obligados. También se hace
cargo del pago del equivalente a los CT y los CTC de los Optados.

Los recursos del Fondo Especial de Retiro se terminan en 22 afios, luego de
pagar todas las pensiones de los Optados que estaban respaldadas por la CIAP.
La RPV se hace cargo de seguir pagandole las pensiones de segunda etapa a
los Optados.

El Fondo Conservador no alcanza el limite del 45 % de inversion en CIP (...) lo
cual permite comprar el 100 % de la emision de deuda que el Estado necesita
para cubrir las pensiones del ISSS e INPEP.

ICP (2017), pag. 35

216 LLos beneficios a cargo de la RPV y la CGS son los mismos; la Unica diferencia es que esta Ultima agrega la devolucion de las cotizaciones
en exceso del 2 por ciento que cubre el beneficio de longevidad. Las fuentes de financiamiento son las mismas, a saber: cotizaciones en
curso, cotizacion especial de optados, rentabilidad de inversiones y aporte del Estado (Mesa Lago, C. y Rivera, M. E., 2017; y Decreto
legislativo num. 787).
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En el ambito legislativo, la propuesta original de la RPV fue modificada y se incluyd en la propuesta
desarrollada por la coalicion de partidos conformada por ARENA, GANA, PCN y PDC, denominada a
partir de alli la Cuenta de Garantia Solidaria. Esta version plasmada en la propuesta de la coalicion de
partidos fue evaluada por Melinsky tomando en cuenta las caracteristicas siguientes:

Se crea una Cuenta de Garantia Solidaria (CGS) con recursos provenientes de 5
de los 15 puntos de la cotizacion (conforme con un esquema decreciente hasta
alcanzar 2 puntos desde el afio 2050). Asi, las Cuentas Individuales de Ahorro
Previsional (CIAP) pasan de recibir un 10,8 % a un 8,0 % de los salarios cotizables
(183%-22%vs15 % -2 % -5 % =8 %), con la consiguiente reduccion en
beneficios por contribuciones definidas.

Melinsky (2017), pag. 6
Esta y las demas modificaciones constituyen los parametros y reformas base para su estudio:

La creacion de la CGS permite al Estado atender parcialmente los compromisos
senalados (con reduccion del Pasivo Actuarial), sin la emision de instrumentos de
deuda y en general con reduccion de los beneficios por contribuciones definidas
en cabeza de los afiliados obligados al SAP. Aspecto que, si bien se genera
un beneficio de longevidad, no deja de tener una caracteristica de gravamen
tributario.

Melinsky (2017), pag. 7

En ese momento, la CGS no contemplaba la devolucion del aporte que los cotizantes realizan en exceso
al 2 por ciento para el beneficio de longevidad. Este fue uno de los principales cambios realizados a
la CGS e incorporados a la reforma; pero no fueron valuados ni financiera ni actuarialmente. Asi las
cosas, el mecanismo tal y como fue aprobado no contd con datos que dieran cuenta de su solvencia y
sostenibilidad.

Tras la aprobacion de la reforma en marzo de 2018, la SSF realizé una valuacion del SAP reformado con
proyecciones a partir de enero de 2018, que concluye:

Los resultados de la valuacion actuarial para un periodo de 100 afos, muestran un
déficit actuarial de US$ 7,765.63 millones para la CGS y US$ 8,511.82 millones de
responsabilidades directas para el Estado, totalizando US$ 16,277.45 millones,
descontados a una tasa del 4.0%.

De conformidad a la trayectoria de los flujos nominales del déficit de la CGS, se observa
que a partir del ano 2027 los ingresos y los remanentes capitalizados de la CGS no
seran suficientes para financiar las cargas financieras atribuidas a la misma, siendo
necesario que el Estado cubra estos déficits.

SSF (2018), pag. 10

88
- Reforma del sistema de pensiones en El Salvador



La SSF2'" aclara que los flujos presentados no incluyen las cargas fiscales que se originaran por pago de
intereses y capital producto de la deuda contraida para pagar los costos de transicion y otras obligaciones
previsionales; ademas, se menciona la insuficiencia de la asignacion presupuestaria establecida (2,5 por
ciento de los ingresos corrientes netos), por lo que sera necesario emitir CIP.

Seguimiento y estudios actuariales periddicos e independientes. Un aspecto destacable que abona a
este principio es la creacion del Comité Actuarial. Esto, ademas, se relaciona con la participacion tripartita
en la gestion. Por medio de esta instancia se realizaran funciones de seguimiento regular y evaluacion
periddica, 10 que a su vez tiene un impacto directo en la sostenibilidad financiera, fiscal y econdémica. Las
funciones implican:

e Definir cada tres anos e informar a las instancias pertinentes el monto de las pensiones minimas.

e Recopilar y evaluar informacion referente al impacto en el cambio en las expectativas de vida y
condiciones del mercado laboral sobre el sistema de pensiones. Ello permitira definir mediante
estudios actuariales el costo de las pensiones de longevidad

e Revisar cada cinco anos las estimaciones de expectativas de vida de la poblacion de El Salvador
para determinar la variacion en la edad de jubilacion.

e Revisar cada tres anos la suficiencia y composicion de la Cuenta de Garantia Solidaria (CGS), de
manera que se identifiqguen medidas para garantizar su sostenibilidad.

e Analizar y evaluar técnicamente todas las iniciativas de propuestas de reforma del marco legal del
Sistema de Ahorro para Pensiones.

Con respecto a las anteriores atribuciones, en la ley se encuentran definidas de forma general. Aun asi,
es necesario que se avance a precisar las implicaciones y limitar las arbitrariedades en temas como el
establecimiento del monto de las pensiones minimas y la edad de jubilacion.

La ley también estipula el desarrollo periddico de estudios actuariales. Si esto resulta importante en
todo sistema de seguridad social, 10 es mas aun en esquemas con un pilar colectivo como la CGS, y
explicitamente se establece que debe revisarse cada tres anos.

La introduccion al sistema de la CGS constituye un potencial aporte a la sostenibilidad, y en el primer ano
ha brindado oxigeno a las finanzas publicas salvadorenas, pues la obligacion del Estado se redujo al pago
de las pensiones del SPP, el servicio de la deuda previsional y un aporte a la CGS del 1,7 por ciento en
2018y 2019, que pasara a un maximo del 2,5 por ciento en 2020. Esto conlleva para 2019 un ahorro en
el gasto publico por pensiones de cerca del 1 por ciento del PIB28,

A pesar de estos avances, a la fecha de cierre de este documento los autores no contaron con datos ni
estudios actuariales independientes que dieran certeza de la sostenibilidad de la reforma de 2017, lo que
representa un enorme desafio para el cumplimiento de este principio.

217 SSF (2018), pag. 10.
218 Novellino, R. (2018).
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4.7 Gestion y administracion financieras sélidas y transparentes

En primer lugar, es necesario apuntar que la administracion del SAP continla a cargo de las AFP, sin
ningun mecanismo de competencia. Asi las cosas, se mantiene el duopolio, que cobra la comision
maxima estipulada por ley. Si bien el porcentaje maximo destinado a comision se redujo en la reforma,
por las modificaciones en las pensiones de referencia de invalidez y sobrevivencia (que también se han
disminuido), existen indicios que sugeririan que las comisiones netas por administracion y gestion de las
cuentas no presentarian cambios importantes?®.

A su vez, el Estado mantiene su funcion de ente regulador y supervisor de la gestion de las AFP. Para la
supervision del Estado sobre su gestion del sistema, se otorga la responsabilidad a diversas instituciones
publicas. Entre estas destaca el Banco Central de Reserva (BCR), a cargo de elaborar el marco normativo
que guiara cuestiones mas especificas de la reforma, de acuerdo con lo dispuesto en la Ley de Supervision
y Regulacion del Sistema Financiero, de 2011.

En referencia a la emision del marco normativo impulsado por la reforma de 2017, cabe mencionar que
a diciembre de 2018 todavia se encontraba pendiente la aprobacion de algunas normativas; entre ellas
destaca la normativa necesaria para la diversificacion de los fondos de pensiones. Este aspecto ha sido
sefialado como una traba considerable en la ejecucion de los cambios a la Ley SAP?20,

Otro mecanismo resefable de regulacion anadido al sistema de pensiones con lareforma es la participacion
del Ministerio de Trabajo y Prevision Social (MTPS) como responsable por detectar inconsistencias en
la declaracion de los empleadores de sus cotizaciones tanto en el régimen de pensiones y como en
el régimen de salud (Art. 10, Decreto legislativo nim. 787). A pesar de esta atribucion al MTPS, es
necesario anotar que no se establecen mecanismos para fortalecer técnica y financieramente ninguna de
las instituciones para llevar a cabo sus funciones ni se establecen incentivos por el cumplimiento de las
responsabilidades.

Otro aspecto relevante para una buena gestion es la existencia de unidad del sistema, esto es, la no
segmentacion del sistema de seguridad social en el pais??'. La reforma de 2017 mantiene los distintos
regimenes de pension creados con la Ley SAP. De forma general, el sistema se divide en el Sistema
Publico de Pensiones (SPP)??? y el Sistema de Ahorro de Pensiones (SAP).

Conrespecto alaparticipacion en la gestion, la reforma del sistema de pensiones ha asignado la supervision
y regulacion no solo al Gobierno, sino que ha incluido la participacion de los trabajadores y empleadores
por medio de la reconfiguracion del Comité de Riesgo y la creacion de un Comité Actuarial. Ambos
comités estaran integrados por las autoridades del Banco Central de Reserva y la Superintendencia
del Sistema Financiero, asi como por representantes de trabajadores y empleadores, cuya presencia
siempre se requerira para dar inicio a una sesion. Lo anterior se puede considerar un avance relevante,
puesto que se amplia el espacio de participacion para la gestion del sistema al afadir un componente

219 Sorto, F. (2017) y SSF (2017).

220 Informacioén extraida de las entrevistas realizadas a diversos actores vinculados con la ejecucion de la reforma al sistema de pensiones.

221 Mesa-Lago, C. (2004).

222 Como se ha descrito en el diagndéstico, este sistema se encuentra cerrado a nuevos afiliados; sin embargo, sus funciones se mantienen
mientras permanezcan cotizantes activos en él.
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tripartito, tomando en consideracion que las decisiones de estos dos comités influiran medianamente en
la configuracion de algunos parametros del sistema.

Sin embargo, estos espacios son limitados: sus funciones se vinculan mas a un espacio de consulta que
a un espacio permanente de didlogo tripartito en el que se rinden cuentas y se discute la formulacion de
las politicas de modo integrado con una institucion publica formuladora de la politica publica.

Ademas, es necesario resaltar la incorporacion de organismos internacionales como participantes activos
del Comité Actuarial. El disefo de este comité incluyendo este tipo de organismos puede calificarse como
poco convencional, dado que este tipo de instituciones no se inserta como formuladores de politicas
domeésticas en El Salvador, sino como socios financistas de proyectos de desarrollo.

La inclusion de este tipo de organismos en dichos comités se comprenderia si sus funciones se acotaran
a la asistencia técnica y no a la facultad de tomar decisiones en materia de politica, dado que atribuir este
tipo de funciones puede dar lugar a conflictos de interés o circularidad en las relaciones. Sin embargo, el
papel de estos organismos en el comité no queda claramente especificado en el decreto de reforma. Este
aspecto puede dar lugar a que sea sefialado como una debilidad en cuanto a la gobernanza del sistema
que se pudiere incorporar con la reforma.

4.8 Participacion de los interlocutores sociales y consultas con otras

partes interesadas

El didlogo social y la participacion de interlocutores sociales es un aspecto sumamente relevante dentro de
los procesos de reformas del sistema de pensiones en la medida en que su promocion es garantia de disenos
de reforma basados en gjercicios de apertura, que captan todas aqguellas necesidades fundamentales de
los diversos actores y se traducen en un desarrollo mas fortalecido del sistema previsional. El didlogo
también contribuye a la legitimizacion social de cualquier reforma y decision trascendental en materia de
politicas publicas.

En general, se observa un proceso de dialogo poco claro. En primer lugar, destaca el hecho que distintos
actores provenientes de varias esferas de la sociedad civil presentaron sus respectivas propuestas de
reforma. Si bien la participacion desde diversas esferas permitio ampliar el marco de andlisis de la reforma
y la recoleccion de insumos, no se considera un avance sustancioso en términos de dialogo.

En general, si bien se tuvo participacion de organizaciones representantes de trabajadores, representantes
de los empleadores (a través de la principal gremial empresarial en El Salvador) y del Gobierno, no se
evidenciod un proceso de didlogo que diera lugar a una propuesta de reforma conjunta. Ademas, es
relevante destacar que el didlogo tripartito es altamente pertinente en esta area de politica debido a que
los trabajadores y empleadores son quienes financian el sistema, el Estado es el responsable y garante de
su buen funcionamiento, y los trabajadores son, en esencia, los propietarios de los fondos.

En ese sentido, no hubo un momento organizado de didlogo social, basado en un documento de
diagnostico fundamentado sobre el que todas las partes interesadas e interlocutores sociales presentaran
sus ideas; y, a partir de ello, se llevara a cabo la construccion de algunos consensos basicos € incluso de
una propuesta conjunta con lineamientos definidos que condensaran las ideas de los actores involucrados.
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En el proceso, se tratd de identificar elementos de todas las propuestas para consolidar un documento
unico. Si bien la mayoria de expertos en pensiones coinciden en que la esencia de la reforma fue el
documento de propuesta presentado por la ICP, se valoré al menos la posibilidad de incluir elementos
provenientes de otros sectores.

Es importante senalar que, aunque la Asamblea Legislativa sea el espacio democraticamente legitimo para
la toma de decisiones, lo cual se reconoce en la evaluacion de este principio, una ronda de negociaciones
entre los actores fundamentales en el sistema de pensiones (trabajadores, empleadores y Gobierno)
habria sido necesaria como antesala de las negociaciones y decisiones parlamentarias.

A partir de estos elementos, es posible considerar que el proceso de didlogo social, especialmente en lo
tripartito, fue poco claro en el contexto de preparacion y consolidacion de los documentos de propuesta.

Ademas del didlogo entre trabajadores, empleadores y Gobierno, la OIT en su Recomendacion num. 202
propone establecer estrategias basadas en la consulta nacional. En este punto el proceso de reforma se
quedd muy limitado, pues, a pesar de su trascendencia para el bienestar de los ciudadanos, no se buscdo
realizar una consulta y difusién amplia de las propuestas de reforma del sistema. Unicamente algunas
de las propuestas realizaron consultas ciudadanas con representantes de sectores empresariales, de
trabajadores y académicos.

Tampoco hubo espacios de dialogo sobre como crear estrategias para extender la cobertura de seguridad
social, tematica que quedd excluida de la reforma; ni se crearon espacios para fortalecer los procesos
de educacion previsional a los ciudadanos. Este aspecto resulta muy significativo, puesto que se ha
evidenciado en el pais un desconocimiento del funcionamiento del sistema de pensiones. Por ejemplo,
de acuerdo con resultados de la Encuesta Longitudinal de Proteccion Social (ELPS) de 2013, més del 50
por ciento de los cotizantes activos contestd no saber como se calcula su pension??,

Ademas, la reforma no busco orientarse por alguna agenda internacional en materia de desarrollo; por
eiemplo, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), especialmente aquellos que establecen metas
para los paises en términos de erradicacion de la pobreza, trabajo decente, bienestar y reduccion de las
desigualdades. Un anclaje de sus instrumentos de politica publica a este tipo de agendas permitiria al pais
avanzar en el cumplimiento de sus compromisos en materia de desarrollo en el marco de una agenda
sostenible.

A continuacion se presentan los desafios pendientes que enfrenta el SAP en el marco de las normas
internacionales en materia de seguridad social y de buenas préacticas internacionales.

223 Tablas, V. (2014).

92
- Reforma del sistema de pensiones en El Salvador



4.9 Desafios pendientes para el Sistema de Ahorro para Pensiones
(SAP) en el contexto de las normas internacionales de seguridad social

y las buenas practicas internacionales

Los cambios en el mercado laboral y el envejecimiento de las poblaciones aseguradas requieren que
los sistemas de pensiones realicen cambios en aquellos elementos fundamentales que configuran la
seguridad social para responder adecuadamente a las necesidades de la poblacion. En ese sentido,
una reforma del sistema debe tener como objetivo fundamental enfrentar de forma integral y efectiva sus
problemas actuales, de manera que el punto medular de los cambios sea la mejora de las condiciones de
todos los potenciales beneficiarios del sistema.

Como se ha mencionado, en la regién latinoamericana se ha configurado una segunda fase de reformas
a los sistemas de pensiones como respuesta al desempeno que han presentado los sistemas de
capitalizacion individual para reducir la pobreza durante la vejez, para expandir la cobertura y la igualdad
y para proteger a los participantes de los riesgos del mercado??4,

La reforma al sistema de pensiones llevada a cabo en El Salvador en el afo 2017 se inserta en una segunda
fase de reformas en la region y el mundo, y su diseno se puede entender como una combinacion entre la
incorporacion de mecanismos que contraen las cuentas individuales como componente Unico del sistema
y la mejora de las cuentas individuales, especificamente, a través de cambios en las reglas de inversion.
En cualquier caso, es importante no perder de vista que la reforma realizada responde esencialmente a un
complejo contexto fiscal que enfrenta el pais por causa del costo de transicidon generado por la reforma
sustitutiva de 1996.

Si bien la reforma ha implicado cambios en el esquema de financiamiento y en ciertos parametros, reglas
de inversion y beneficios, estas modificaciones no representan un abordaje completo de las problematicas
mas apremiantes del sistema de pensiones salvadoreno, sino que son solo una solucion parcial. En efecto,
existen desafios de distintas indoles y trayectorias, algunos estructurales y vinculados al mercado laboral
y a la deficiente constitucion de un Estado de bienestar en el pais; y otros, originados con la privatizacion
del sistema de pensiones y sus reformas posteriores, que agravaron las presiones fiscales a corto plazo
y profundizaron las brechas e inequidades entre grupos en el sistema.

A continuacion, se presentan los desafios pendientes por cada uno de los principios:

1. Cobertura universal. Destaca la falta de abordaje en la reforma de mecanismos de extension de
cobertura tanto hacia dentro como hacia fuera del sistema. Como se ha mencionado, el porcentaje
de PEA cubierta por el sistema de pensiones se encuentra en niveles bastante bajos (del 24,0 por
ciento en 2017) y no existié una mejora sustancial con respecto a los niveles del antiguo sistema de
pensiones publico (del 24,7 por ciento en 1997). Este hecho impone retos a futuras modificaciones
en el sistema, y deberia ser prioritaria la inclusion de grupos excluidos o con vinculos laborales
distintos al trabajo asalariado.

224 Bertranou, F. et al. (2009) y OIT (2018).

93
Reforma del sistema de pensiones en El Salvador -



La baja cobertura no es un problema exclusivo del mercado de trabajo, y por tanto, es necesario
adaptar las condiciones actuales mediante mecanismos alternativos de inclusion utilizados por otros
paises; por ejemplo: (i) establecer contribuciones diferenciadas a los grupos de dificil cobertura,
(i) definir un sistema de recaudacion Unica que reduciria costos y agilizaria procesos para evitar
brechas de cobertura entre el régimen de salud y el sistema de pensiones, que potencialmente
podria estar a cargo del ISSS por su cobertura mas elevada, (iii) establecer de manera progresiva
la cobertura obligatoria a grupos como el trabajo doméstico y el trabajo independiente, (iv) mejorar
los mecanismos de recaudacion, simplificando los procesos de inscripcion, pago y acceso a la
seguridad social, (v) mejorar las mecanismos de inspeccion y control contributivo, (vi) desarrollar
campanas de sensibilizacion sobre la necesidad de la formalizacion y la inclusion de la fuerza de
trabajo en la seguridad social, entre otros??.

Ademas de las medidas anteriores, es necesario brindar la importancia debida a medidas de
extension de cobertura no contributiva. Para ello, la Pension Béasica Universal (PBU) deberia ser
extendida a toda la poblacién adulta mayor, 1o cual permitiria a El Salvador establecer un piso de
proteccion social que garantice el principio de universalidad. La experiencia internacional demuestra
que la inclusion de una pension universal representa un bajo costo para paises de ingreso medio-
bajo como el caso de El Salvador, y ademas permite desencadenar una cantidad importante de
beneficios que van mas alla de la reduccion de la pobreza nacional y en hogares con personas
adultas mayores.

2. Solidaridad social y financiamiento colectivo. La creacion de la Cuenta de Garantia Solidaria
(CGYS) incorpora cierto componente de solidaridad al sistema, dado que las contribuciones de
los cotizantes actuales serviran para financiar las pensiones minimas y otros beneficios de los
pensionados actuales. Sin embargo, este fondo comun estara sujeto a fuertes erogaciones y a la
reduccion progresiva del porcentaje de cotizacion destinado para su financiamiento, lo que requerira
verificar y evaluar su sostenibilidad. Este componente de financiamiento colectivo de parte de los
costos de transicion, pensiones minimas y longevidad tiene efectos redistributivos desde dentro
del sistema hacia afuera, ya que ahora la obligacion del pago de los costos de transicion esta a
cargo de los cotizantes. Antes, estas obligaciones estaban a cargo del Estado, quien las financiaba
a través de impuestos. Dado que los ingresos tributarios de El Salvador estan conformados en su
mayoria por impuestos indirectos??®, el gasto en pensiones era cubierto por recaudacion tributaria
que tiene a su base a toda la poblacion, la mayoria de la cual no cuenta con cobertura del SAP.

En general, con el sistema de cuentas individuales, el riesgo demogréfico y financiero sigue
recayendo sobre los individuos, limitando la capacidad del sistema de mancomunar los riesgos, y
garantizar una mayor solidaridad social dentro del sistema.

Por su parte, a raiz del desempeno del sistema y su configuracion posterior a la reforma de 2017,
resulta clara la necesidad de reforzar la solidaridad social dentro del sistema, pero a su vez con
todo el sistema de proteccion social, articulando los esquemas contributivos y no contributivos.

225 OIT (2016).
226 En El Salvador, para 2017 el 92,9 por ciento de los ingresos corrientes del Estado provienen de ingresos tributarios y el 43,2 por ciento
de estos proceden del IVA, un impuesto indirecto (BCR, 2018).
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3. Previsibilidad y adecuacion de beneficios. Ha quedado en demostrado que, vinculado a
las bajas tasas de cobertura y a los ritmos inestables de cotizacion, las personas afiliadas al SAP
que acceden a pension por vejez no logran obtener una pension que se adecue a un estandar de
vida apropiado para la ultima etapa de su ciclo de vida. Si bien la reforma incorpora mecanismos
de estabilizacion de la pension como las pensiones de longevidad, existen retos pendientes en
materia de adecuacion de los beneficios.

Es necesario definir mecanismos para que las pensiones de vejez y las de invalidez y sobrevivencia
se ajusten anualmente de acuerdo con el indice de precios al consumidor (IPC) u otro indicador, tal
y como lo especifica el Convenio nim. 102 de la OIT. Este ajuste permitira ir adecuando el monto
de las pensiones de acuerdo con las variaciones que experimenten los bienes y servicios que las
personas adquieran con dicha prestacion monetaria.

Ilgualmente, es necesario tener en cuenta que la redistribucion de la tasa de cotizacion por la
creacion de la CGS provocara una reduccion del porcentaje de ahorro destinado a la cuenta
individual con respecto al que se disponia antes de la reforma. Ello podria llevar a que el monto de
pension que se logre al final de la vida activa laboral del cotizante sea menor que el que se tenia
con el esquema anterior a 2017227, De hecho, para compensar dicha contraccion, los rendimientos
deberian incrementarse sustancialmente, lo cual esta sujeto al comportamiento de los mercados
financieros y a las decisiones de inversion; ambas, variables exdégenas al sistema. Esto impone
retos en cuanto a la efectividad del seguimiento y monitoreo que debe darse de las inversiones que
se realicen; especialmente, con la modalidad de multifondos incorporada en la reforma.

La reforma del sistema de pensiones introdujo el mecanismo de multifondos para ampliar las
oportunidades de inversion y, con ello, generar mayor rentabilidad a los ahorros de los cotizantes.
En dicho contexto es importante que se generen las condiciones adecuadas para que los fondos
se inviertan en aquellos instrumentos que generen mayor rentabilidad. Ademas, es importante
definir un mecanismo de control para la emision de CIP, puesto que, con la reforma actual, no se
modifico el porcentaje del fondo que se puede invertir en estos. Por o tanto, ante una necesidad
de fondeo del Estado, este instrumento permanece vigente.

Otras medidas que podrian incidir en la suficiencia de las pensiones son las modificaciones en la
administracion y gestion del ahorro voluntario. No obstante, esto debe verse a la luz del mercado
laboral y los bajos salarios de los cotizantes, que limitan la capacidad de ahorro que pueden tener.

4. Responsabilidad general y primaria del Estado. La reforma aflade responsabilidades a las
instituciones publicas en aspectos como la elaboracion del marco normativo que acompanara a
la Ley SAP, el seguimiento y monitoreo de un régimen de inversiones mas amplio, la construccion
de una base de datos Unica, asi como ejercicios de supervision a los empleadores cuando existan
inconsistencias en sus declaraciones previsionales.

Un desafio pendiente para futuras reformas es el establecimiento de fuentes de financiamiento
especificas para fortalecer las instituciones que asumen funciones cuando se realiza una reforma
del sistema. La dotacion de recursos (financieros y humanos, entre otros) es necesaria para ejercer

227 Aunque el sistema no garantizaba esta pension de forma vitalicia y pasaba al agotarse la CIAP pasaba a la minima.
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de la mejor manera posible las labores encomendadas en la Ley SAP, de manera que se aspire al
gjercicio de una buena gobernanza del sistema tal y como se define en el marco normativo de la
OIT. En este aspecto, una medida apropiada seria evaluar la suficiencia de los aportes por parte
de las AFP —en el caso de la Superintendencia del Sistema Financiero— para dichas labores. Por
ejemplo, deberia considerarse un aporte adicional de las AFP para crear la base de datos Unica
y para la inspeccion del Ministerio de Trabajo y Prevision Social, ya que estas acciones tienen un
costo y reportan un beneficio para la administracion a cargo de las AFP.

5. No discriminacion, igualdad de género y sensibilidad a las necesidades especiales.
El diseno de la reforma incorpord cambios para reducir las disparidades en cuanto a los beneficios
recibidos por distintos grupos de afiliados dentro del SAP. Aun asi, se debe valorar la posibilidad
de incorporar otros mecanismos de compensacion basados en la solidaridad y redistribucion del
ingreso para cerrar las brechas derivadas del mercado laboral y de la baja densidad de cotizacion.

Es necesario sefalar que la reforma ha dejado fuera la creacion de algun beneficio de desempleo.
Si bien parece que el mecanismo de anticipo de saldo pretende funcionar —de forma indirecta—
como una especie de seguro de desempleo (dado que las personas pueden solicitar un monto de
su ahorro para utilizarlo en algun imprevisto), también resulta pertinente discutir la construccion de
un mecanismo explicito de apoyo durante dicha contingencia.

Asimismo, la reforma abarca de manera muy limitada el tema de la igualdad de género. Es
necesario definir mecanismos claros para incorporar el enfoque de género en posteriores reformas
del sistema de pensiones: medidas como la creacion de un bono de maternidad que compense
el tiempo que las mujeres cesan sus labores debido a dicha contingencia??®, en casos en que sea
necesario disponer de un periodo mas amplio que la licencia de maternidad para dedicarse a los
cuidados de hijos e hijas; o expandir la cobertura de la pension no contributiva especialmente a
aquellas mujeres que han dedicado su vida activa al trabajo doméstico no remunerado.

Ademas de las medidas planteadas, es indispensable abordar el tema de las edades de jubilacion,
que, como se ha senalado, suponen una desventaja para las mujeres: ellas ahorran por menos
tiempo en su cuenta individual, lo cual puede ser un factor vinculante al hecho que obtienen
montos de pension mas bajos. En ese sentido, se requiere una discusion basada en argumentos
técnicos sobre la posibilidad de homogenizar las edades de jubilacion del sistema y avanzar asi
en el establecimiento de igualdad de condiciones entre hombres y mujeres para acceder a una
pension de vejez.

6. Sostenibilidad financiera, fiscal y econémica. A pesar de que este punto fue uno de los
principales enfoques de la reforma, ni siquiera se considerod la sostenibilidad del sistema de forma
integral o la sostenibilidad fiscal a largo plazo, ya que, como se ha sefalado anteriormente, la
reforma no contd con estudios actuariales que evaluaran la totalidad de las medidas.

Un estudio actuarial practicado sobre la CGS, realizado por la Superintendencia del Sistema
Financiero (SSF) sefala que, bajo ciertos parametros??®, a partir del afio 2027 los ingresos y los

228 Es importante mencionar que durante la licencia de maternidad es obligacién del empleador y se contempla en el subsidio del seguro
social el pago de las cotizaciones.
229 El estudio actuarial, ademas de asumir los parametros establecidos en la Ley SAP, supone (i) un horizonte de proyeccion de 100 afos, (i)
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remanentes capitalizados de la CGS no seran suficientes para financiar las cargas financieras
atribuidas a ella, y seré necesario que el Estado cubra estos déficits?®°. Asimismo, una valuacion
actuarial realizada por el grupo consultor MERCER para la Iniciativa Ciudadana para las Pensiones
(ICP) estima que, sometida a una serie de escenarios®', la CGS se agotaria en el ano 205523,

Estos estudios dejan claro que la CGS es un mecanismo con fecha de caducidad, de no realizarse
modificaciones al sistema actual que permitan la sostenibilidad necesaria para que este fondo
comun se mantenga en el tiempo. Si no se ejerce un monitoreo apropiado de la CGS y si no se
gjecutan de forma efectiva los cambios aprobados (en términos de rentabilidad, tiempo vy ritmo de
cotizacion o parametros, entre otros), existe el riesgo de que los déficits proyectados en la CGS
sean asumidos por el Estado. Este buscara los mecanismos de financiamiento necesarios, tal y
como ha ocurrido con el mecanismo de fondeo creado a partir de la Ley FOP para asumir el costo
de transicion de la reforma del ano 1996 y que ha tenido como resultado una deuda previsional de
grandes proporciones.

A su vez, la expansion del esquema no contributivo es necesaria para brindar cobertura a personas
que no pudieron acceder al sistema a lo largo de su vida laboral. La identificacion de espacio fiscal
para el financiamiento de un régimen no contributivo representa un reto, aunque su bajo costo
parece asequible para un ingreso per capita como el de El Salvador. En este sentido, es necesario
discutir el disefio y ejecucion de una reforma fiscal que incremente la progresividad del régimen
tributario nacional y permita recolectar recursos para asumir las prestaciones que un esguema no
contributivo debe brindar.

7. Gestion y administracion financieras sélidas y transparentes. Es necesario recalcar la
necesidad de ampliar la participacion social en la administracion. Si bien la reforma ha creado los
comités de riesgo y actuarial, que incorporan la participacion de los trabajadores, es ineludible
la creacion de una comision nacional o de vigilancia permanente que monitoree la gjecucion de
cualquier reforma que se realice al sistema y que tenga facultades para tomar decisiones basadas
en debates técnicos y sustentados. De esta manera se podran definir mecanismos reales de
didlogo social basados en igualdad de condiciones para todos los participantes del sistema de
pensiones.

8. Participacion de los interlocutores sociales y consultas con otras partes interesadas.
En este punto debe recalcarse la importancia del dialogo social para cualquier reforma futura.
Resulta relevante para la consolidacion de las buenas practicas internacionales en materia de
seguridad social que El Salvador evalle la posibilidad de ratificar el Convenio num. 102 sobre la
seguridad social (norma minima) (1952). De esta manera, se establecerd un compromiso para
el cumplimiento de estandares basicos en aspectos como cobertura, beneficios, suficiencia o
gobernanza, entre otros. Esto comprenderia un avance considerable para el pais en cuanto a

una tasa de rentabilidad de la CIAP de 4 por ciento, (iii) un porcentaje de incremento salarial del 2 por ciento, (iv) una tasa de crecimiento
de la poblacién cotizante del 0.37 por ciento, entre otros.

230 SSF (2018).

231 El estudio asume que los siguientes escenarios ocurren simultaneamente: (i) una reduccion de 10 por ciento de afiliados a consecuencia
de menores niveles de formalidad, (i) reduccion en 100 puntos basicos en la rentabilidad de cada fondo, (i) se mantienen fijas las edades
actuales de retiro y (iv) se aumenta la pensidon minima por encima de lo dispuesto en la ley.

232 MERCER (2018).
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su vinculacion con el desarrollo de un sistema de seguridad social integral y con un alcance mas
amplio en materia de proteccion social.

El sistema de pensiones debe posicionarse en la agenda nacional, ya que constituye un aspecto
estratégico por su vinculacion con el mercado laboral y la situacion fiscal del pais. Es necesario
continuar con la ejecucion de la reforma aprobada en 2017, sobre todo, con las medidas que
podrian beneficiar aumentos de cobertura y suficiencia de las pensiones, y aspectos dejados de
lado en reformas anteriores como la base de datos Unica y el esquema multifondos. Sin embargo,
esto no sera suficiente: sera ineludible avanzar en un andlisis mas profundo.

En ese sentido, el debate del sistema de pensiones y sus futuras modificaciones deben superar el
hecho de que se hagan las reformas solo en momentos criticos del ciclo fiscal 0 como respuesta
al detrimento fiscal: los cambios deben abordarse con un enfoque de seguridad social y con una
vision a largo plazo, que tenga en cuenta también la realidad demografica del pais y el contexto
econdmico y social de la poblacion, fortaleciendo asi la solidaridad social y atencion de brechas
historicas.

n Reforma del sistema de pensiones en El Salvador
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