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Resumen Ejecutivo

Tema de Investigacion:

Afecciones de la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones en la Capacidad Adquisitiva de las

Familias Salvadorefias.

Origenes de la Investigacion:

Esta investigacién procura el abordaje de caracter documental-investigativo sobre las

implicaciones de la Ley SAP estudiando el periodo 1997 — 2020.

Obijetivos Trazados:

Determinar las categorias explicativas del nivel de pensiones otorgado, su comportamiento

historico y su impacto esperado en la sequridad previsional de los hogares, asi como el componente

historico y esperado de gasto piblico en pensiones dentro del sistema de ahorro para pensiones.

Metodologia Utilizada:

Se favorece la implementacién de técnicas de estudio documental-bibliografico con un enfoque de

economia del bienestar para el abordaje tedrico.

Resultados Obtenidos:

Un bajo nivel en el ingreso base de cotizacion, la frecuencia de las cotizaciones, los aportes

voluntarios vy la rentabilidad configuran un bajo nivel de pensiones esperadas para los cotizantes

efectivos del Sistema de Ahorro para Pensiones, requiriendo en gran medida soporte del gasto

publico en pensiones para la prevalencia de condiciones minimas en seguridad social de la

poblacién adulta mayor.




Introduccion

La seguridad previsional ha sido un componente fundamental para la seguridad social
desde sus inicios, procurando principalmente el bienestar de la poblacion adulta mayor y
generalmente brindando un marco minimo de prestaciones financiadas por el gasto pablicos para
los segmentos demograficos cuyo estado socio-econdémico, no es suficiente para la satisfaccion de

necesidades basicas de manera individual una vez alcanzada la edad de retiro.

En Latinoamérica los sistemas de pensiones han atravesado multiples procesos para su
conformacién actual, presentando cada uno problemas diferenciados aunque con ciertas
semejanzas en funcion del tiempo en el que han sido implementados y las caracteristicas de
cobertura y los requerimientos para la misma, en el caso de El Salvador las condiciones generadas
por la estructura de financiamiento, el nivel de cobertura y el entorno politico conllevaron a que
en 1997 de este proceso resultara la introduccion de la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones,
con la cual se procuraba el paso hacia un sistema de pensiones privado con un esquema de
capitalizacion individual y con objetivos incrementar la cobertura y las prestaciones otorgadas a

los afiliados a este sistema.

A mas de 25 afios de la reforma y tras una reforma integral del Sistema de Ahorros para
Pensiones con importantes implicaciones para las finanzas publicas en el afio 2017, esta
investigacion aborda aspectos relevantes para la configuracion de las problematicas estructurales
y coyunturales del sistema de pensiones con el objetivo de realizar propuestas de politicas publicas

que respondan a las condiciones causales de estas problematicas.



Capitulo 1. Marco Referencial

1.1 Generalidades

1.1.1 Objetivos Generales y Especificos

1.1.1.1 Objetivo General

e Determinar el impacto actual de la ley SAP sobre la capacidad adquisitiva de los hogares

derivada de los ingresos por pension.

1.1.1.2 Objetivos Especificos

e Caracterizar el proceso de evolucion historica de la seguridad social y la seguridad
previsional en El Salvador como factor determinante para las condiciones iniciales del

SAP.

e Identificar los principales factores determinantes del poder adquisitivo de los cotizantes del
SAP, su desempefio histdrico y las circunstancias estructurales y coyunturales que lo

condicionan.

e Precisar los efectos del SAP en el gasto publico efectuado en seguridad previsional,

relevancia y mecanismo de financiamiento.



1.1.2 Hipétesis General y Especificas

1.1.2.1 Hipdtesis General

e La Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP) demuestra una configuracion
insuficiente del sistema previsional para garantizar de la seguridad previsional de los

cotizantes efectivos.
1.1.2.2 Hipotesis Especificas

e Histéricamente, la seguridad previsional en El Salvador se ha establecido en un proceso de
introduccién lento, con un alto grado de diferenciacion entre los distintos grupos sociales

y con altos costos estructurales para la cobertura de este.

e Las Administradoras de Fondos de Pensiones han mantenido un nivel de rentabilidad
historico muy bajo en los fondos de pensiones debido a un alto nivel de concentracion en
instrumentos de inversidn pablicos emitidos por el gobierno central salvadorefio y con bajo

rendimiento.

o Lareforma ala Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones realizada en noviembre de 2017
se plantea como una “alternativa” de corto plazo a un problema estructural de

sostenibilidad del gasto publico en materia previsional.



1.1.3 Metodologia de Abordaje de la Investigacion

Debido a la configuracion actual de los sistemas previsionales en las que un modelo de
pensién universal no es un esquema comun en términos generales y tampoco se considera
econdomicamente sostenible para el caso especifico de El Salvador, la poblacion objeto de estudio
seran los cotizantes del Sistema de Ahorro para Pensiones, considerando en la investigacion de

forma tangencial a los pensionados bajo este sistema.

La investigacion se desarrollara principalmente a través de técnicas de estudio documental-
bibliografico, siguiendo la linea de una investigacion de orden principalmente descriptivo con un
método de investigacion principalmente cuantitativo, recurriendo a estudios previos en el marco
del mercado laboral salvadorefio, el desempefio histérico de la economia entorno a la seguridad
social y previsional, asi como los niveles de participacion en la cotizacion del ahorro previsional

obligatorio.

El periodo en estudio sera comprendido entre los afios 1990 hasta el afio 2022, con el
proposito de analizar el comportamiento de las variables en estudio en los afios previos a la
vigencia del SAP, haciendo uso del empalme de datos para el cruce de series en la medida en que
sea requerido, asi como la estimacion o aproximacion de datos con base a la informacion

disponible a través de las instituciones publicas correspondientes.

Debido a la naturaleza documental de la investigacion se prescindira de técnicas de estudio
como los cuestionarios o las entrevistas en favor del analisis y la sistematizacion bibliogréafica,
particularmente haciendo uso de célculos de indicadores y encuestas externas realizadas por

instituciones gubernamentales y organizaciones sin fines de lucro.



En la etapa de procesamiento de la informacion sera necesario hacer uso de herramientas
que permitan analizar y explicar las interrelaciones de las variables en estudio, herramientas tales
como los diagramas de causa-efecto, graficas, poligonos de frecuencia, estimacion por minimos
cuadrados, medias ponderadas, promedio mdvil y otras herramientas que faciliten el analisis de

datos.

Para el anélisis de los datos obtenidos se optarad por el uso de la técnica de analisis de
inferencia estadistica, esto en tanto debido a la dimension de la poblacion no es posible abordarla
en su totalidad para la realizacion de un andlisis descriptivo, por lo que el analisis de datos debe
de estar orientado a “estudiar en qué condiciones podemos extender los resultados obtenidos con
la muestra a toda la poblacién o si podemos inferir algun resultado para la poblacién”. (Hernandez

Martin, 2012)



1.2 Marco Tedrico-Conceptual

1.2.1 Los Sistemas Previsionales en el Marco de la Economia del Bienestar

Con la llegada de autores pioneros como el economista britanico Arthur Cecil Pigou se
reconoce que en el marco de la economia del bienestar “el objetivo de la politica econdmica es
maximizar el valor real del ingreso social” (Hicks, 1939), tal enunciado no se refiere con
exclusividad a las politicas de caracter monetario-financiero de un Estado, por el contrario la
caracteristica multidisciplinariedad de las politicas publicas otorgan un caracter econémico a cada
uno de los programas, proyectos y actividades que se desarrollan como resultado de la
administracion publica, siendo de particular interés para la economia del bienestar aquellos
esfuerzos sociales impulsados por los gobiernos y que afectan directamente la economia de los

hogares.

Para lograr la maximizacién del valor real del ingreso social, 0 una aproximacion a esta,
inicialmente fueron plateados una serie de pasos o requisitos tedricos para el abordaje de esta
materia. En primer lugar, se requiere de aceptar una correlacion directa entre bienestar econémico
y bienestar social en general, en segundo lugar, es necesario reconocer la posibilidad de comparar
niveles de satisfaccion derivados de la riqueza de los diferentes individuos, finalmente, la cantidad
a ser maximizada se identifica como la suma del excedente de los consumidores producto de las

distintas mercancias en el dividendo social.

El abordaje planteado por Pigou sefiala mecanismos importantes para la evaluacion
economica y social de las politicas publicas, trabajo que es ampliado por Arrow con el surgimiento
de las Funciones de Bienestar Social o SWF por sus siglas en inglés (Social Welfare Function). En

palabras de Eric S. Maskin: una SWF es cualquier regla para la determinacion de las preferencias



sociales sobre un conjunto de alternativas sociales con base a las preferencias de los miembros
individuales. Méas precisamente, debido a que las preferencias de los individuos pueden no ser
conocidas con antelacién, la SWF es una funcion: debe de determinar preferencias sociales para
cada configuracion de preferencias diferentes que los individuos puedan tener, es decir, para cada

perfil de posibles preferencias. (Arrow, 1951)

La pieza central en el escrito de Arrow sobre las SWF es su Teorema de Imposibilidad,
este plantea que no existe Funcion de Bienestar Social alguna que permita la consecucion de todas

y cada una de las condiciones descritas a continuacion:

. Universalidad (U): También llamada Dominio Sin Restriccion (Unrestricted Domain), esta
propiedad sostiene que la SWF debe determinar preferencias sociales para todos los perfiles
I6gicos posibles, en otras palabras, no hay limitantes en las preferencias que los individuos

puedan tener.

. Propiedad de Pareto (P): Si todos los individuos prefieren la alternativa A sobre la

alternativa B, entonces A debe de ser socialmente preferible sobre B.

. Independencia de Alternativas Irrelevantes (I1A): Si hay dos perfiles y cada individuo
jerarquiza las alternativas A y B de la misma manera en ambos, entonces la preferencia
social entre A 'y B también debe ser la misma para ambos, en otras palabras, las preferencias
sociales entre A y B dependen solo de las preferencias de los individuos entre estas dos

alternativas, y no de las preferencias que involucran una tercera alternativa.

. No Dictadura (ND): No existe un miembro de la sociedad que siempre se salga con la suya,
en el sentido de que, para cualquier perfil, las preferencias sociales coinciden con sus

preferencias.



Transitividad (T): Para cualquier perfil, si A es socialmente preferible a B 'y B es

socialmente preferible a C, entonces A debe de ser socialmente preferible a C.

La SWF es por tanto una herramienta flexible en tanto los pardmetros utilizados para la
determinacion ultima de las preferencias sociales, por lo que es perfectamente capaz de incorporar
mecanismos de eleccion social que le preceden, esto a costa de alguna de las propiedades antes
mencionadas. Maskin (Arrow, 1951) identifica que el ejemplo més famoso de SWF es
probablemente la regla de la mayoria, propuesta de eleccion social ampliamente abogada por
Condorcet, quien ademas abogaba particularmente por las elecciones como mecanismo de
maximizacion del valor real del ingreso social, bajo la regla de la mayoria se prefiere socialmente
la alternativa A sobre B para un perfil dado si la mayoria de los individuos prefieren A sobre B

para ese perfil.

Bajo este planteamiento, las politicas de seguridad previsional como mecanismos que
procuran el bienestar econdmico y social de los individuos se perfilan como un importante objeto
de analisis y evaluacién desde la 6ptica de la economia del bienestar, analisis para el cual la
maximizacion del valor real del ingreso social como configuracion de una Funcion de Bienestar
Social, especialmente al vincularlo a una regla de mayoria como herramienta de comparacion entre
un conjunto de dos sistemas previsionales como alternativas de seguridad previsional, esto en tanto
segun las observaciones realizadas por Maskin sobre eleccién social (Arrow, 1951), la regla de
mayoria ciertamente cumple el teorema de imposibilidad de Arrow, pero este se limita a incumplir

la condicion T para las situaciones en las que la eleccion se compone de 3 0 més alternativas.
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1.2.2 ;Qué es la Seguridad Previsional?

Con la entrada en vigencia de la Ley del Seguro de Enfermedades en 1883 bajo la
administracion del canciller Otto von Bismarck, surgen en Alemania las primeras politicas de
prevision social como un sistema de seguro médico destinado a asegurar el goce de asistencia
sanitaria para la poblacion general, resguardando de los costos economicos a los individuos sin
capacidad financiera para acceder a estos servicios a través del mercado, gasto financiado por el

Estado a través de la captacion tributaria.

A principios del siglo XX en Estados Unidos se implementa el “Social Security Act” o Ley
de Seguridad Social, siendo esta una de las primeras menciones especificas de la seguridad social,
ademas de ser un marco legal que contribuyd a expandir el interés por el resguardo del Estado de
Bienestar en los Estados occidentales y fue resultado directo del impacto de la Gran Depresion en

la poblacion envejecida.

La Ley de Seguridad Social estadounidense como politica de seguridad social incorporaba
principalmente aspectos referidos a la atencion sanitaria de poblacion envejecida y/o
discapacitada, incorporando ademas ayudas econdémicas a través del reparto financiero,
configurdndose por tanto una de las primeras incorporaciones de la seguridad previsional como

componente de la seguridad social.

La seguridad previsional se establece por tanto como un componente de la seguridad social
que se caracteriza por la previsién social, esto es, por los seguros sociales establecidos por el
Estado en su papel para la concretizacion de un Estado de Bienestar, existiendo ademas una

distincion conceptual entre los seguros y la asistencia sociales.
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De acuerdo con el Equipo Latinoamericano de Justicia y Género (Pautassi, Giacometti, &
Gherardi, 2011), habitualmente se distingue entre seguro social, que cuenta con aportes de los
beneficiarios y de los empleadores y/o el Estado, y asistencia social, que no tiene el principio del
seguro, es decir, se rige por criterios asistenciales discrecionales a partir de definiciones vinculadas
con personas o0 grupos vulnerables, en condicién de pobreza, o por razones de pertenencia étnica
0 segregacion por género, entre otros; y que se financia mediante diversos mecanismos de

tributacion.

1.2.3 Clasificacioén de los Sistemas Previsionales

Un sistema previsional o sistema de pensiones es un sistema que disefia mecanismos
destinados a asegurar el financiamiento del consumo durante la vejez o invalidez de un trabajador,
y el de sus dependientes en caso de que éste muera. El propoésito de tales sistemas es resolver el
problema econdémico de destinar parte de la produccion a esas contingencias, para lo cual necesitan
identificar las fuentes de financiamiento con que han de solventarse los costos de esa produccion.
Puede ser el ahorro de los trabajadores y de sus empleadores; pueden ser los impuestos para el
financiamiento pablico de las prestaciones, y pueden ser las primas de seguros para solventar los
costos en casos de invalidez y muerte. Si los sistemas no incluyen todos estos esquemas de
financiamiento y de seguros, es muy probable que dejen a muchas personas sin proteccion alguna.

(Uthoff, 2002)

Bajo la anterior definicion, un sistema previsional atiende como poblacion objetivo a
distintos segmentos de la poblacion trabajadora, con particular atencién en la poblacién envejecida
(en edad de jubilarse), asi como la poblacién que, estando en edad de trabajar, ha sufrido un evento
tal que sus facultades para la realizacién de un trabajo han sido afectadas negativamente

(trabajadores que experimentan invalidez como resultado de un accidente, enfermedad u otra
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circunstancia) y familiares que dependan econdmicamente de una persona trabajadora ante la
muerte de esta Ultima, realizando el financiamiento de la atencion a estos segmentos poblacionales
a través de la poblacion en edad de trabajar, ya sea a través de los fondos generados por la misma
persona durante su permanencia en la PEI, a través de un fondo comun de financiamiento al que
aportan empleadores y trabajadores, o bien a través de impuestos y otras cotizaciones al Estado,

segun sea el caso especifico.

Las pensiones se plantean con base a un marco regulatorio de seguridad previsional, por lo
tanto, en un espacio permitido por la politica publica, de forma que estos sistemas previsionales
pueden ser resultado directo o indirecto de una politica previsional. A continuacién, se
conceptualiza de manera descriptiva los distintos tipos de pensiones segun su cobertura y su tiempo

de contribucion:



13

Tabla 1. Tipos de Pensiones por Cobertura 'y Tiempo de Contribucion.

Clasificacion Tipo Descripcion
Pension  por | Es un beneficio que reciben las personas que presentan algun
invalidez impedimento fisico o mental para realizar un trabajo.
Es otorgada a los beneficiarios de un afiliado que ha fallecido,
Pension  de

Segun cobertura

sobrevivencia

siempre que éstos cumplan con los requisitos legales para tal

efecto

Pension  por

Aquellos que estan afiliados al sistema previsional tienen

acceso a una pension con sus fondos ahorrados, al cabo de un

vejez
tiempo determinado.
Por edad de | Los cotizantes pueden solicitar su pension al cumplir la edad
jubilacion requerida por la ley.
Segun  tiempo
o Las personas pueden solicitar su pension, sin necesidad de
de contribucion | j,pilacién
tener la edad requerida, siempre y cuando cumplan con las
anticipada

condiciones establecidas por la ley.

Fuente: Elaborado con base a datos de la Comision para el Mercado Financiero, consultado el 6

de junio de 2022.
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1.2.4 Elementos Conceptuales para la Evaluacién de la Seguridad Previsional en EI Salvador

Pension minima: Beneficio minimo percibido por las personas que han cumplido con el

tiempo de trabajo que exige la ley para cubrir sus necesidades econdmicas basicas.

Salario minimo: Todo trabajador, incluso el trabajador a domicilio, tiene derecho a
devengar un salario minimo que cubra suficientemente las necesidades normales de su
hogar, en el orden material, moral y cultural, el cual se fijard periédicamente; todo
trabajador, incluso el trabajador a domicilio, tiene derecho a devengar un salario minimo
que cubra suficientemente las necesidades normales de su hogar, en el orden material,
moral y cultural, el cual se fijara periédicamente. (Organizacion Internacional del Trabajo,

2010)

Estado de bienestar: Es un conjunto de politicas y derechos institucionalizados como
derechos sociales que, a través de diversas vias, ofrecen proteccion a todas las personas
que puedan encontrarse en una situacion de dificultad econémica y social. (Kersbergen,

2016)

Poblacion Adulta Mayor: Todo hombre o mujer que haya cumplido sesenta afios de edad
0 mas. (Cdrdova y otros, 2010 citando a la Ley de Atencidn Integral para la Persona Adulta

Mayor, 2002)

Montepio: Es la remuneracion mensual que percibiran los deudos del Personal de la Fuerza
Armada y de los Cuerpos de Seguridad Publica, dependientes del Ministerio de Defensa,
que fallecieran estando en servicio activo o en Retiro, otorgada de acuerdo con las
prescripciones establecidas. (Ley de Retiro, Pension y Montepio de la Fuerza Armada y

Cuerpos de Seguridad Puablica, Articulo 8, 1961)
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Cuenta de garantia solidaria: Es un mecanismo que asume el financiamiento y pago
presente y futuro de la Pension Minima y de las obligaciones que corresponden a los
Institutos Previsionales del Sistema de Pensiones Publico, con el objeto de dar
sostenibilidad al pago de pensiones, de manera estable y vitalicia. (Ley de Ahorro para

Pensiones, Articulo 116-A, 1996)

Fideicomiso de Obligaciones Previsionales: Generalmente referido Unicamente como
“Fideicomiso”, tiene por objeto atender las obligaciones que se generan y derivan del
sistema previsional; para lo cual, puede emitir Certificados de Inversion Previsionales. Los
fondos que se obtienen una vez realizada la colocacion de los Certificados de Inversion
Previsionales son destinados para los fines establecidos en su marco legal. (Ley del

Fideicomiso de Obligaciones Previsionales, articulo 3, 2006)

Certificado de inversion previsional: Son titulos valores con las siguientes caracteristicas:
a) al Portador, en serie y con plazo de cincuenta afios contados a partir de la fecha de
emision; b) expresados en délares de los Estados Unidos de Ameérica; c) devengaran una
tasa de interés que serd del 6% fija; d) pago de capital e intereses mediante cien cuotas
semestrales de igual valor; e) transferibles por simple entrega del titulo valor; y, f)
representan la participacion individual de sus tenedores en un crédito colectivo a cargo del

Fideicomiso. (Ley de Ahorro para Pensiones, Articulo 12, 1996)

Administradora de fondos de pensiones: Son las instituciones que administran las cuentas
individuales de ahorro para pensiones, facultadas por el Estado para administrar el Sistema
de Ahorro para Pensiones y sujetas a la vigilancia y control del mismo por medio de la
Superintendencia de Pensiones. (Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, articulo 2,

1996)
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Sistema de Ahorro para Pensiones: Es un sistema de seguridad previsional, en tanto
comprende el conjunto de instituciones, normas y procedimientos mediante los cuales se
administran los recursos destinados a pagar las prestaciones que deban reconocerse a sus
afiliados, para cubrir los riesgos de Invalidez Comun, Vejez, Longevidad y Muerte. (Ley

del Sistema de Ahorro para Pensiones, articulo 1, 1996)

1.3 Marco Histérico

De acuerdo con Paul Durand (1953), la formacion historica del sistema de seguridad social
ha pasado por tres etapas: la primera llamada Procedimientos Indiferenciados de Garantia, que
son: el ahorro individual, la mutualidad, el seguro privado, la asistencia publica y la
responsabilidad; la segunda correspondiendo a los seguros sociales, y la tercera la seguridad social

moderna.

Para Buen Lozano y Morgado Valenzuela (1997), la primera etapa en la formacion de los sistemas
de seguridad social se desarrolla con la llegada de la revolucion industrial, en tanto las condiciones
de absoluto desamparo de los trabajadores procuraron inicialmente el apoyo mutuo de estos (en
ese momento histdrico prohibido por ley) y posteriormente a que los sistemas publicos dieran un
espacio a estos sistemas de apoyo mutuo y de responsabilidad individual, espacios que, una vez
gue se mostraron incapaces para dar solucién integral a los riesgos y contingencias sociales,
procuraron el primer paso para la creacion de los sistemas iniciales de proteccién a través de las

politicas publicas de seguros sociales obligatorios iniciadas en Alemania.

Respecto a las diferencias entre los seguros sociales obligatorios y la seguridad social, Buen
Lozano y Morgado Valenzuela (1997) identifican que, mientras los primeros protegen a los

trabajadores por cuenta ajena, la seguridad social nace con el propoésito de amparar a toda la
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poblacion. Asimismo, los seguros sociales protegen al trabajador contra determinados riesgos y
contingencias sociales; en cambio, la seguridad social se estructura para cubrir todos los riesgos y

contingencias a que estan sujetos los miembros de una determinada colectividad.

1.3.1 Seguridad Previsional en Alemania

El origen de las politicas publicas de seguridad social se identifica con la implementacion
de la Ley del Seguro de Enfermedad (Krankenversicherungsgesetz) el 15 de junio de 1883,
programa principalmente dirigido hacia la seguridad social para la vejez disefiado por el entonces
canciller de Alemania Otto von Bismarck, mas alla del aspecto social y humano estas medidas de
politica publica se establecian en igual medida con un objetivo econémico: “promover el bienestar
de los trabajadores a fin de que la economia alemana siguiera funcionando con la maxima
eficienciay (de esta forma) eludir la demanda de opciones socialistas mas radicales” (Organizacion

Internacional del Trabajo, 2009).

De forma especifica, la Ley del Seguro de Enfermedad establecio un sistema de seguro
social para proteger a los trabajadores en caso de enfermedad, brindandoles atencion médica,
dotacion de medicamentos y pago de una pension equivalente a la mitad del salario para el sustento
del enfermo y su familia, en caso de incapacidad; los costos asociados a la implementacion de la
Ley del Seguro de Enfermedades no fueron absorbidos en su totalidad por el estado Aleman, puesto
que estas medidas de seguridad social estarian siendo fondeadas a través de una nueva contribucion
de caréacter obligatorio, repartiendo la cuota derivada de esta en 2/3 para los obreros y 1/3 para los
empresarios, estando los beneficios otorgados a modo de cobertura por la ley en funcion de la
cuantia de la cotizacion y de la entidad aseguradora, pero se mantenia una linea base de
prestaciones médicas y farmacéuticas durante trece semanas, y prestaciones econémicas por un

valor de la mitad del salario del asegurado. (Castarieda, 2016)
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Aunque la Ley del Seguro de Enfermedad marca el inicio de las medidas estatales de
seguridad social, estas medidas de politica publica no determinan de forma directa el origen de la
seguridad previsional en Alemania, sin embargo, en 1884 con la llegada de la Ley sobre Accidentes
de Trabajo (Unfallversicherrungsgesetz) y ain mas con la entrada en vigencia de la Ley del Seguro
de Invalidez y Vejez de 1899 (Gesetz betreffend die Invaliditats- und Altersversicherung)
Alemania se establecié como la cuna de la seguridad social y la seguridad previsional para finales
del siglo XIX, décadas antes de que se implementaran medidas de seguridad social en otras

economias centrales tanto del continente europeo como del continente americano.

La Ley sobre Accidentes de Trabajo establecié que los patronos debian cotizar
obligatoriamente a las cajas para cubrir la invalidez permanente provocada por los accidentes de
trabajo. En caso de incapacidad total, el trabajador percibiria una renta equivalente al 66% de su
salario, y en el supuesto de que falleciera, la viuda cobraria un 20% mas el 15% por cada hijo
menor de quince afos. Las cotizaciones estaban a cargo del empleador, el seguro funcionaba segun
el principio de reparticién, de conformidad con la propuesta de Bismarck, que se oponia a un
sistema fundado en la capitalizacién. Las prestaciones incluian el otorgamiento de una renta de
acuerdo con la incapacidad del trabajo. La ley preveia inspecciones en las fabricas, con el fin de
prevenir los accidentes que pudieran resultar por los peligros inherentes al lugar de trabajo. Los

costos de este seguro eran sufragados totalmente por el empresario. (Castafieda, 2016)

Por su parte, la Ley del Seguro de Invalidez y Vejez instituyd un primer sistema obligatorio
de jubilacion. La obligatoriedad del seguro se establecio para los obreros cuyo salario no superara
los 2,000 marcos anuales. La pension se concedia a los setenta afios, y su cuantia era proporcional
al nimero de cotizaciones del asegurado. Una reforma de 1899 extendio el campo de aplicacion

personal de la ley a un circulo mas amplio, particularmente a los trabajadores independientes. Estas
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tres leyes establecieron en Alemania, por primera vez, un sistema de proteccion obligatoria.
Ademas, al paso de los afios el campo de aplicacion de la ley de seguro de enfermedad y de
accidentes de trabajo fueron ampliando su cobertura a fin de cubrir cada vez a un nUmero mayor

de trabajadores. (Castafieda, 2016)

Las medidas de seguridad social y seguridad previsional implementadas en Alemania a
finales del siglo XIX establecieron una base para la construccion de sistemas de seguridad social
y seguridad previsional alrededor del mundo, sin embargo, pese a que el modelo de Bismarck
procuraba “un poco de socialismo para no tener socialistas” y fue fuertemente criticado por su
componente social y su esquema de financiamiento, dando origen décadas después al modelo

inglés.
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1.3.2 Seguridad Previsional en Inglaterra

Aunque unas décadas mas tarde que Alemania, en Inglaterra se empezaron a implementar
leyes de seguridad social a partir de 1897 con la entrada en vigencia de la Ley de Indemnizacién
de Trabajadores, contando con caracteristicas similares a las observadas en la Ley Sobre
Accidentes de Trabajo de Alemania, aunque no siendo de cobertura global hacia todos los
trabajadores hasta el afio 1906 con la entrada en vigencia de su aplicacion generalizada. Esta
tendencia a una aplicacion inicial en un grupo de trabajadores especifico para su posterior
generalizacion fue también observada en el seguro de desocupacion de 1912, que entraba en vigor
en conjunto con el seguro sanitario obligatorio de caracter general, pero que a diferencia de este
altimo se limité a un nimero reducido de industrias durante sus primeros afios en aplicacion,

pasando a ser de caracter general hasta 1920.

Las primeras leyes referidas a seguridad previsional en Inglaterra surgen hasta 1908, con
la primera ley que acordd pensiones no contribuyentes sujetas a investigacion de recursos para
personas mayores de setenta afios, mientras que en 1925 se aprueba la ley que inicid las pensiones

contribuyentes para ancianos, viudas y huérfanos.

El 10 de junio de 1941, el gobierno inglés cred una Comision Interdepartamental para la
Seguridad Social y Servicios Afines, a cargo de sir William Beveridge. La primera tarea del
Comité fue realizar un estudio comprensivo de todos los aspectos del seguro social y servicios
afines, incluidas las indemnizaciones de los trabajadores, y proponer soluciones. EI ministro
Arthur Greenwood, que habia anunciado la creacion del Comité Interdepartamental, anuncio en la
Cémara de los Comunes, el 27 de enero de 1942, que “entre los poderes del Comité estaria el de
considerar el desarrollo de los sistemas de Seguro Nacional, con inclusién de beneficios en caso

de muerte y otros riesgos no contemplados actualmente por dichos sistemas”. (Castafieda, 2016)
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En su informe, Beveridge realiza una de las primeras conceptualizaciones de la “seguridad
social”, incorporando de forma implicita componentes especificos de la seguridad previsional,
siendo el término utilizado para “significar la consecucion de un ingreso destinado a reemplazar
las entradas, cuando éstas dejan de percibirse, sea por desocupacion, por enfermedad o por
accidente; a prevenir el retiro por edad y la pérdida del sustento, causada por muerte de otras
personas; Yy a hacer frente a gastos extraordinarios, como los relacionados con nacimientos, muerte,
0 casamiento. Originalmente ‘seguridad social’ significa seguridad de ingresos hasta un minimo,
pero la prevision de ingresos debiera estar asociada con medidas destinadas a terminar, a la

brevedad posible, con la interrupcién de entradas.” (Beveridge, 1942)

De forma resumida, el plan Beveridge partia de 6 pasos fundamentales:

1. Tasa fija de beneficio de subsistencia

2. Tasa fija de contribucion

3. Unificacion de la responsabilidad administrativa
4. Adecuacion de beneficios en cantidad y en tiempo
5. Ampliacién en el alcance del seguro

6. Clasificacion por modo de vida de las personas.

Como se puede apreciar, Beveridge pugnaba por que las prestaciones se obtuvieran a cambio
de contribuciones Unicas y uniformes, independientemente del nivel de renta del asegurado. El
fondo para las principales prestaciones (desempleo, incapacidad y jubilacidn) estaria constituido
por contribuciones de los asegurados, de los patrones y del Estado. Con el modelo disefiado por
Beveridge se iniciod el principio contributivo de la seguridad social, ya que su financiamiento se
basa en impuestos y cotizaciones (caracter contributivo). El plan de William Beveridge (Social

Insurance and Allied Service, 1942) ha constituido, junto con el modelo de seguros sociales de
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Bismarck, uno de los grandes modelos de cobertura y financiamiento de la seguridad social.
Destaca el financiamiento por impuestos, situacion que implica una solidaridad en el plano

nacional. (Castafieda, 2016)

De acuerdo con Greber (1948) y Castafieda (2016), Beveridge introduce aspectos novedosos

que reconfiguran a la seguridad social:

1. Se otorga el principio de solidaridad, ciertas prestaciones se otorgan sin mediar una
cotizacion.

2. El principio de universalidad se aplica para ciertas eventualidades, procurando asi una
proteccion social para el conjunto de la poblacién.

3. El seguro social y la asistencia son utilizados simultaneamente y de manera coordinada.

4. Existe una sola entidad administrativa.

5. La existencia de un solo ente administrativo contribuye a la simplificacién de la

administracion y a la disminucion de costos en el manejo de la misma.

Siendo los primeros referentes en el marco de la seguridad social y la seguridad previsional, es
significativo observar las diferencias puntuales entre el modelo aleman de seguridad social

introducido por Bismarck y el modelo inglés reestructurado por Beveridge.



Tabla 2. Diferencias entre el modelo de Bismarck y el modelo de Beveridge

Modelo de Bismarck

Modelo de Beveridge

1. La cobertura depende de la
condicion laboral del individuo.
2. Se caracteriza por un régimen de

seguros multiples.

3. La financiacion depende de las
contribuciones del asegurado, del
empleador y en ocasiones del

Estado.

4. Hay una administracion
diferenciada de cada riesgo, e
incluso de los  colectivos

asegurados.

Tendencia hacia la
universalizacion.

Se basa en la unificacion de los
riesgos, la proteccion deriva de
la situacibn genérica de
necesidad.

La financiacién depende en su
mayoria del presupuesto del
Estado.

Se  busca una  gestidn
administrativa  unificada vy

publica.

Fuente: Elaborado con base a Castarieda (2016).
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1.3.3 Seguridad Previsional en América Latina

Ya desde finales del siglo pasado existian en la regién programas que protegian a
empleados publicos y militares y, desde principios de siglo, a grupos de trabajadores en sectores
estratégicos como los servicios publicos. En 1984 se cumplieron respectivamente 70 y 60 afios
desde que se promulgaron las primeras leyes en el hemisferio que cubrieron a los obreros contra
los riesgos de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales (Uruguay) y contra los riesgos
de vejez, invalidez, muerte y enfermedad comun (Chile). Estos paises pioneros se adelantaron a la
introduccién de programas similares en los Estados Unidos y, aun hoy, aquéllos aventajan a éstos

en programas como enfermedad-maternidad y asignaciones familiares. (Mesa-Lago, 1985)

De acuerdo con la investigacién de Mesa-Lago (1985), la seguridad social se present6 en
América Latina principalmente a través de dos formas basicas, una a través de una estructura
estratificada y otra a través de una estructura relativamente unificada, existiendo ademas un
reducido numero de paises con un desarrollo tardio de la seguridad social respecto a la region y
gue mantienen la estructura unificada caracteristica de los paises con una adopcién mas demorada
de la seguridad social, aunque a un todavia mayor nivel de homogeneidad respecto a esta
estructura, siendo este grupo de paises integrado por los paises del caribe y Guatemala, Belice,

Honduras, Nicaragua y El Salvador, de la region centroamericana.

En un grupo pequefio de paises pioneros, que eran los mas desarrollados (Chile, Uruguay,
Argentina, Cuta, Brasil) el sistema de seguridad social surgio temprano (en la década de 1920)
pero de manera gradual y fragmentada, dando lugar a una multiplicidad de instituciones gestoras
que protegian a diferentes grupos ocupacionales a través de subsistemas independientes con su
propia legislacion, administracion, financiamiento y prestaciones. El Estado contribuyo al

financiamiento de estos subsistemas mediante la creacién de impuestos especificos o el apoyo
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directo del presupuesto. Los subsistemas incorporaron progresivamente a grupos ocupacionales o
sectores laborales mas amplios, asi como a sus dependientes, pero generalmente, con prestaciones
mas frugales y condiciones de adquisicion de derecho mas exigentes. El proceso de aparicion de
los subsistemas fue aproximadamente como sigue: Primero fuerzas armadas, empleados publicos
y maestros; después empleados y obreros del transporte, energia, banca, comunicaciones y otros
servicios publicos; mucho mas tarde la masa de empleados y obreros urbanos (a menudo separados
en dos grandes grupos); y, por ultimo, trabajadores agricolas y por cuenta propia (independientes),
pequefios granjeros y empresarios, y servidores domeésticos. Este tipo de evolucion result6 en una
seguridad social estratificada ya que ésta asumid una estructura piramidal con grupos
relativamente pequefios de asegurados protegidos por subsistemas privilegiados en el apice y el
centro, y la mayoria de la poblacion con subsistemas mas pobres de proteccion en la base. (Mesa-

Lago, 1985)

La segunda forma de evolucién de la seguridad social se da en paises cuyos sistemas
principales se establecen a partir de la década del 40, influenciados por las nuevas tendencias en
la materia que emanaban de la OIT y del informe Beveridge, y tratando de evitar los problemas
creados en los paises pioneros. Algunos de estos paises eran entonces relativamente desarrollados
(vr.gr., México) pero la mayoria tenia un escaso desarrollo industrial y, en practicamente todos, el
sector rural predominaba sobre el urbano. En estos paises se cre6 un instituto gestor general
encargado eventualmente de cubrir a toda la poblacion, aunque el sistema inicialmente se
circunscribio a la capital y principales ciudades. Debe notarse sin embargo que, en los paises mas
desarrollados de este segundo grupo existia antes de la creacion del instituto gestor general una
serie de instituciones de seguridad social que protegian a los grupos de presién mas poderosos:

fuerzas armadas, empleados publicos, maestros, y trabajadores en energia y ferrocarriles (vr.gr.,
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Colombia, Costa Rica, México, Paraguay, Perd, Venezuela). Mas aun en algunos paises, después
de la creacion del instituto gestor general se hicieron excepciones con el objeto de establecer
subsistemas separados para ciertos grupos casi siempre en el sector pablico (vr.gr., México, Costa
Rica). Pero estos grupos separados son generalmente pocos y representan (con excepcion de las
fuerzas armadas y los empleados publicos) un porcentaje pequefio en relacion con la proporcion
cubierta por el instituto gestor general. En todo caso, aunque hay cierto grado de estratificacion en
varios de estos paises, nunca ha llegado a aproximarse al nivel de estratificacion que llegé a

alcanzarse en el primer grupo. (Mesa-Lago, 1985)

El estereotipo de un sistema de seguridad social en el grupo alto es como sigue: los primeros
programas de pensiones aparecen en la década del 20; la cobertura de seguridad social sobrepasa
el 60% de la poblacién total y de la PEA (y practicamente se hace universal cuando se incluye la
atencion a los indigentes); el porcentaje de cotizacion salarial total sobrepasa el 26%; los gastos
de seguridad social se aproximan o sobrepasan un décimo del PIB y la tercera parte del gasto fiscal;
cerca de la mitad de dichos gastos se dedican a pagar las pensiones (debido a la antigtiedad del
sistema, la maduracion del programa de pensiones y la muy alta esperanza de vida); y la razén
pasivo/activo es muy alta, llegando a alcanzar 0.6, o sea, que un pensionado es mantenido por
menos de dos contribuyentes (esto se debe a las razones anteriores y, ademas, porque se ha
alcanzado casi el maximo de la cobertura y la tasa de crecimiento de la poblacion es baja). El
sistema fue o es estratificado y su impacto actual tiende a ser negativo en el ahorro (opera con un
déficit pronunciado y el régimen técnico-financiero es el de reparto) pero neutral o ligeramente
progresivo en la distribucion (especialmente progresivo en el programa de salud). El sistema
enfrenta un desequilibrio actuarial y financiero serio y con tendencia a empeorar en el futuro por

lo que esta urgido de una reforma global. (Mesa-Lago, 1985)
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El estereotipo de un sistema en el grupo intermedio es como sigue: los primeros programas
de pensiones aparecen entre la década del 30 y el 40; el sistema cubre el 18 y el 52% de la
poblacidn; el porcentaje de cotizacion salarial total promedia el 20%; los gastos de seguridad social
promedian el 3% del PIB y fluctian entre 14 y 23% del gasto fiscal; la mayoria de dichos gastos
se dedican al programa de salud (porque son paises en transicion demografica y con un indice de
dependencia alto) mientras que sélo de 20 al 40% se paga en pensiones (por la relativa juventud
del sistema y la esperanza de vida mas baja); y la razon pasivo/activo fluctda entre 0.05 y 0.15 (por
las anteriores razones y la potencialidad de extender la cobertura y una tasa de crecimiento de la
poblacion alta). El sistema es relativamente unificado porque existen algunos subsistemas
independientes del sistema general, y su impacto tiende a ser ligeramente regresivo en la
distribucion y moderadamente positivo en la generacion de ahorro (el: sistema genera un superavit
contable y usa en el programa de pensiones el régimen técnico financiero de prima media
escalonada o reparto de capitales de cobertura). El sistema generalmente acusa un desequilibrio

actuarial y se aboca a uno financiero en el mediano o corto plazo. (Mesa-Lago, 1985)

El estereotipo de un sistema en el grupo bajo es como sigue: los primeros programas de
pensiones aparecen en la década del 50 y 60; la cobertura poblacional es muy reducida, menos del
10% de la poblacion total y del 19% de la PEA, y se concentra en la capital y las ciudades mas
importantes; el porcentaje de cotizacién salarial es bajo, entre 12 y 16%; los gastos de seguridad
social so6lo alcanzan el 2% del PIB y no sobrepasan el 18% del gasto fiscal; unas cuatro quintas
partes de dicho gasto se dedica al programa de enfermedad (por la muy alta tasa de crecimiento de
la poblacién) y menos de una quinta parte al de pensiones (por la novedad de este programay la
esperanza de vida muy baja); y la razon pasivo/activo es bajisima, entre 0.02 y 0.08 (debido a las

razones anteriores y a la alta potencialidad de extender la cobertura y la altisima tasa de crecimiento
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de la poblacion). El sistema esta basicamente unificado (exceptuando las fuerzas armadas) y su
impacto tiende a ser regresivo en la distribucion y positivo en la distribucion y positivo en la
generacion de ahorro (opera con un superavit substancial y el método técnico financiero en
pensiones es el de la prima media uniforme). El sistema no se enfrenta, al menos a corto y mediano

plazo, al desequilibrio financiero, pero debe aumentar la cobertura poblacional. (Mesa-Lago, 1985)

Lo dicho anteriormente indica que, de no cambiar la trayectoria actual de seguridad social,
los paises del grupo intermedio (y eventualmente los del grupo bajo) enfrentaran problemas
similares a los que hoy sufren los del grupo alto. Varios de estos Gltimos han experimentado con

estrategias diversas para tratar de resolver la crisis. (Mesa-Lago, 1985)
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1.3.4 Seguridad Previsional en EI Salvador

El Salvador configura su primer sistema de seguridad previsional en lo que Mesa-Lago (1985)
llama el “grupo bajo” dentro del desarrollo historico de la seguridad social en América Latina,
aunque de forma estricta no se cumple en plenitud el “estereotipo” descrito para este grupo, esto
debido a que en El Salvador se implementaron multiples leyes orientadas a la seguridad social de

la poblacion durante la primera mitad del siglo XX como se describe a continuacion:

e Ley sobre Accidentes de Trabajo (1911), sustituida por la Ley de Riesgos Profesionales
(1956).

e Ley de Proteccion de Empleados del Comercio (1927), extendiendo su cobertura a los
trabajadores intelectuales de empresas periodisticas en 1942.

e Ley de Jubilaciones de Empleados Civiles y Ley de Pensiones y Jubilaciones (1930).

e Ley del Seguro Social (1949).

e Ley de Botiquines (1950).

e Ley de Contratacion Individual del Trabajo (1953).

e Ley de Retiro, Pension y Montepio de la Fuerza Armada y Cuerpos de Seguridad.

Para Lopez Reyes y Sol Vésquez (2007), durante el siglo pasado la seguridad social en general
cobré una mayor importancia en El Salvador, vinculandose esta situacién a diferentes aspectos
demograficos, sociales y sanitarios, aunque haciendo énfasis en particular a los cambios
introducidos por una cada vez mayor industrializacion de los procesos productivos, la mayor
necesidad de un esquema formal de seguridad social y la presion internacional por el surgimiento

de sistemas de seguridad social a nivel regional.
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Para 1930 se instaura en El Salvador el primer sistema de pensiones a traves de la Ley de
Pensiones y Jubilaciones Civiles, esto bajo un limitado esquema de cobertura dirigido de forma
exclusiva a empleados del sector publico, especificamente a los empleados civiles, judiciales y
administrativos del gobierno central y de los gobiernos municipales, empleados a los que, a través

de fondeo del Estado se le proveia de los siguientes beneficios:

e Salario completo ante faltas por enfermedad

e Subsidios para gastos hospitalarios y quirargicos
e Servicios médicos

e Pension por invalidez

e Pension por muerte (al beneficiario del empleado)

e Seguro de vida.

La seguridad previsional para empleados del sector privado en El Salvador tiene su origen a
partir del afio 1949 con la entrada en vigencia de la Ley del Seguro Social, estableciendo en su
articulo 2 la cobertura de riesgos de los trabajadores de forma gradual y progresiva para los casos

siguientes:

e Enfermedad

e Accidente comun

e Accidente de trabajo

e Enfermedad profesional
e Maternidad

e Invalidez

o Vejez
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e Muerte

e Cesantia involuntaria

Pese a contemplarse la cobertura de un esquema de seguridad (seguridad social en casos de
invalidez, vejez, muerte y cesantia involuntaria), la cobertura a este esquema no entraria en
vigencia hasta la reforma a la Ley del Seguro Social realizada en el afio 1968, afio para el cual ya
se procuraria la existencia de reservas técnicas para pensiones a través de la cotizaciéon de

empleados y patrones a partir de la entrada en vigencia de la Ley del Seguro Social.

En 1961 se decreta la Ley de Retiro, Pension y Montepio de la Fuerza Armada y Cuerpos de
Seguridad, estableciendo los requisitos para el retiro forzoso o voluntario, asi como los motivos
considerados para tener derecho a una pensién/montepio otorgado con fondos del Estado,
cubriéndose a través de estos motivos las pensiones por vejez y por invalidez, asi como una pension

por muerte otorgada a los familiares dependientes bajo el formato de montepio.

En 1975, a través del decreto legislativo No 500, se establece la creacion del Instituto de
Prevision Social de la Fuerza Armada (IPSFA) como una institucién estatal autonoma destinada a
contribuir y asegurar la correcta gestion en todo lo relacionado a la seguridad previsional de los
miembros de la Fuerza Armada, estableciéndose como prestaciones de esta institucion las

siguientes:

e Pensiones de Invalidez

e Pensiones por Retiro

e Pensiones por Sobrevivientes
e Fondo de Retiro

e Seguro de Vida Solidario



32

e Auxilio de Sepelio

Establecidas estas leyes se tienen cubierta la completitud de los empleados del sector formal,
configurandose de esta forma un sistema de pensiones administrado en su totalidad por el sector
publico, con los trabajadores del sector privado bajo cobertura del Instituto Salvadorefio del Seguro
Social (ISSS) y el sector publico bajo cobertura del Instituto Nacional de Pensiones de los
Empleados Publicos (INPEP) y el IPSFA, esto con un esquema de financiamiento principalmente
sostenido por el gasto pablico, contando ademas con contribuciones de empleados publicos,
empleados privados y empleadores/patrones a distintos niveles en funcion de las normativas y

reglamentos de cada esquema.

En 1996 se crea la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, introduciendo como principal
cambio el paso de un sistema de pensiones contributivo por un esquema de capitalizacion
individual, estableciéndose como obligatorio la afiliacion a dicho sistema (salvo casos
excepcionales contemplados en la normativa) y por tanto dejando desproveido de ingresos
corrientes al Sistema de Pensiones Publico, cuyas reservas técnicas para el pago de pensiones
fueron agotadas en el afio 2000 por parte del ISSS y en el afio 2002 en el caso del INPEP, esto sin

establecerse alternativas para la provision de ingresos corrientes al Sistema de Pensiones Publico.
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1.4 Marco Legal

En la actualidad, el marco regulador del sistema de pensiones estd principalmente
contenido en el Decreto Legislativo 927 fechado en diciembre de 1996, este documento contiene
la denominada Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP), regulacion que sustituy6 al ISSS
e INPEP de sus funciones previsionales en la mayor parte (quedando aun ligados a algunas
obligaciones de seguridad previsional con poblacion que ya recibia o estaba inmediata a recibir su
pensién), dando paso a la privatizacion de la seguridad previsional bajo Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP) con esquemas de financiamiento individual, contrario al sistema de
reparto previo, esto presuntamente con fin de “asegurar” la seguridad social de las futuras

generaciones.

En las décadas posteriores a la entrada en vigor de la Ley SAP se realizaron un total de 12
reformas atendiendo a diversas problematicas, iniciando estas modificaciones el afio posterior
inmediato a la entrada en vigencia de la ley y siendo la reforma mas reciente la efectuada a finales
del afio 2017. A continuacion, se ilustran los decretos legislativos asociados a dichas reformas en

orden cronologico.
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Tabla 3. Reformas a la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones por Decreto Legislativo

Ndmero de Reforma

REFORMAS A LA LEY DEL SISTEMA DE

AHORRO PARA PENSIONES

Cambios

Ref (1) Dec 437

Decreto Legislativo No. 437 del 08/10/98, Publicado en

el Diario Oficial No. 192, Tomo 341 del 15/10/98

Se amplia en 6 meses el plazo para traspasos de

afiliados hacia el SAP.

Ref (2) Dec 192

Decreto Legislativo No. 192 del 09/11/00, Publicado en

el Diario Oficial No. 21, Tomo 350 del 29/01/01

Se agregan aclaraciones en el articulo 10 sobre
la cotizacion de los ex cotizantes del IPSFA que

regresen al mismo.

Ref (3) Dec 664

Decreto Legislativo No. 664 del 13/12/01, Publicado en

el Diario Oficial No. 241, Tomo 353 del 20/12/01

Se actualiza el articulo 14 sobre calculo de

cotizacién obligatoria.

Ref (4) Dec 333

Decreto Legislativo No. 333 del 28/05/04, Publicado en

el Diario Oficial No. 124, Tomo 364 del 05/07/04

Se determina que “cualquier otro aporte” forma
parte de la Cuenta de Ahorro Individual en el

articulo 18.

Ref (5) Dec 336

Decreto Legislativo No. 336 del 04/06/04, Publicado en

el Diario Oficial No. 126, Tomo 364 del 07/07/04

Es de caracter obligatorio el trasladar el historial

laboral de los afiliados de los Institutos

Previsionales hacia las AFP, articulo 18-A.

Ref (6) Dec 347

Decreto Legislativo No. 347 del 15/06/04, Publicado en

el Diario Oficial No. 128, Tomo 364 del 09/07/04

Dejan de exigirse 25 afios de cotizacion continua
o discontinua para el derecho a la pensién por

vejez en el articulo 104.

Ref (7) Dec 599

Decreto Legislativo No. 599 del 02/02/05, Publicado en

el Diario Oficial No. 40, Tomo 366 del 25/02/05

Los pensionados por vejez o invalidez
reincorporados al trabajo formal no son sujetos
de cotizacion al régimen de salud, maternidad y

riesgos profesionales del ISSS. Articulo 214.
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Ref (8) Dec 891

Decreto Legislativo No. 891 del 09/12/05, Publicado en

el Diario Oficial No. 238, Tomo 369 del 21/12/05

Cambio en las tasas de cotizacion y otros
cambios  principalmente  administrativos,

maltiples articulos (5, 10, 12, 15, 16, etc.).

Ref (9) Dec 100

Decreto Legislativo No. 100 del 13/09/06, Publicado en

el Diario Oficial No. 171, Tomo 372 del 14/09/06

Varias reformas sobre los activos del Fondo de
Pensiones y procesos administrativos, multiples

articulos (89, 90, 96, 98, 125, etc.)

Ref (10) Dec 277

Decreto Legislativo No. 277 del 13/04/07, Publicado en

el Diario Oficial No. 82, Tomo 375 del 08/05/07

Los funcionarios de eleccion popular y los
elegidos por la Asamblea Legislativa pueden
optar por la pension por vejez sin renunciar a su

cargo, articulo 57.

Ref (11) Dec 1036

Decreto Legislativo No. 1036 del 29/03/12, Publicado en

el Diario Oficial No. 63, Tomo 394 del 30/03/12

Reformas principalmente orientadas a atender la
obligatoriedad de la cotizacidn, varios articulos

(13, 16, 91, 223).

Ref (12) Dec 787

Decreto Legislativo No. 787 del 28/09/17, Publicado en

el Diario Oficial N0.180, Tomo 416 del 28/09/17

Multiples cambios, el sistema de pensiones pasa
de ser exclusivamente de ahorro individual para
ser un sistema mixto a través de la Cuenta de
Garantia Solidaria tras la maodificacion al

articulo 2. Varios articulos (1, 2, 5, 12, 13, etc.)

Fuente: Elaborado con base a datos de la Superintendencia del Sistema Financiero (SSF),

consultado el 16 de junio de 2022.
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Es de particular relevancia la mas reciente reforma a la Ley SAP, Decreto Legislativo No.
787 del afio 2017, cuyas principales modificaciones conllevaron a cambios tales como: reconocer
a la vejez y la longevidad como categorias separadas dentro del marco normativo de seguridad
previsional, ambas con derecho a pago de pensiones diferenciadas, determinando como beneficio
de longevidad una modalidad previsional diferenciada, a través de la cual se permite la ampliacion
del goce de pension para los afiliados cuya pension por vejez haya llegado a los 20 afos de
duracion o cuya edad supere los ochenta y cinco afios en caso de ser hombres u ochenta afios en
caso de ser mujeres, este mecanismo fue acompafado de la instauracion de la Cuenta de Garantia
Solidaria, herramienta que, junto con un cambio en la tasa de cotizacion de empleados y
trabajadores, permite una captacion del 2.0% del total de las cotizaciones en el Sistema de Ahorro
para Pensiones, monto que destina a las pensiones por longevidad, teniendo una funcionalidad
efectiva caracteristica de los sistemas previsionales de reparto, por lo que se puede afirmar que a
partir de la entrada en vigencia del Decreto Legislativo No. 787 de 2017 el sistema previsional de

El Salvador pasa a ser de financiamiento mixto con administracion financiera mayormente privada.
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Capitulo I1. Situacion de la problematica por Investigar.

2.1 Cobertura del Sistema Previsional

En linea con las consideraciones realizadas en el decreto 927 (Asamblea Legislativa, 1996),
uno de los principales objetivos de la reforma introducida en 1997 era ampliar la capacidad del

sistema de pensiones para brindar seguridad econdémica

Figura 1. Poblacién afiliada al SAP y SPP, 2000 - 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 16 de junio de 2022.

Para efectos de cobertura del sistema de pensiones, desde la entrada en operaciones de las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) al pais se ha mantenido una tendencia constante
hacia el incremento en el niamero de afiliados, esto reflejado en un promedio de 130,000 nuevas

afiliaciones por afio y una tasa promedio de crecimiento anual de la poblacién afiliada del 6.96%.
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Con la entrada en vigencia de la reforma de 1997 se establecia como Unica alternativa para
los nuevos cotizantes la afiliacion al SAP, lo que sugeriria una disminucién paulatina del nimero
de afiliados a este ultimo en la medida en que se cumplieran las obligaciones de seguridad social
y previsional contraidas con los afiliados, sin embargo, a partir del afio 2003 el comportamiento
reflejado en el numero de afiliados al SPP es de un crecimiento moderado, especificamente
denotandose una tasa promedio de crecimiento anual en el nimero de afiliados al SPP del 4.59%,
siendo en términos nominales un crecimiento significativamente menor al reflejado en el SAP pero
implicando un incremento en las obligaciones contraidas por las instituciones publicas que

integran al SPP.

El incremento en el ndmero de afiliados al SPP no corresponde principalmente a
incrementos en afiliados al INPEP, sino que es ocasionado principalmente por incrementos en el
numero de afiliados a la Unidad de Pensiones del Instituto Salvadorefio del Seguro Social
(UPISSS), mismo que, incrementa su cuantia de afiliados en seguimiento al esquema de seguridad
social establecido en la Ley del Seguro Social (1949), actualmente referido como esquema “IVM”
por ser las siglas de “Invalides, Vejez y Muerte”, para este esquema de seguridad social se
consideran afiliados los beneficiaros a los cuales se les otorga una pension como respuesta a un

accidente de trabajo o muerte derivada por el mismo.

De acuerdo con Henriquez (2011), en el caso especifico de los incrementos en afiliados al
INPEP, existen coincidencias con los casos considerados para la UPISSS, puesto que los
pensionados son incluidos como afiliados y un pensionado por supervivencia puede recibir

también una pension como trabajador dentro del SPP.

Por su parte, las afiliaciones al SAP, si bien son una expresion parcial de las condiciones

laborales y demograficas de El Salvador, son principalmente explicadas por la configuracion del
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marco legal establecido por la Ley SAP, esto es, la condicion de afiliados “obligados™ establecida
por los articulos 7 y 9 de la Ley SAP, mismos que obligan la inscripcion al SAP por parte de

empelados, condicionando a los empleadores para la consecucion de este objetivo.

Como resultado de esta condicion de obligatoriedad en la afiliacion al SAP, a partir de la
entrada en operaciones de las AFP se observa una tendencia al alza en el porcentaje de afiliados
respecto a la poblacion total del pais, asi como respecto a la Poblacion Econdmicamente Activa

(PEA).

Figura 2. Porcentaje de poblacion total y PEA afiliada al SPP y SAP, 2000 — 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 16 de junio de 2022.

Casi un 60% de la poblacién total de El Salvador esté afiliada al SAP, la mayor parte de
estos siendo empleados y un pequefio porcentaje afiliados independientes (ver anexo 1), ademas

existe un pequefio porcentaje afiliado al SPP a través del UPISSS o el INPEP, mientras que se
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estima que sobre un 130% de la PEA esta afiliada al SAP, sobre esto Mesa-Lago (2011) advierte
que un porcentaje de afiliacion superior al 100% de la PEA es imposible en un sentido estricto y
este nivel de afiliacion estara ocasionado por afiliados que han abandonado la PEA, en cuyo caso
no estaran totalmente faltos de cobertura por el SAP, puesto que tanto este segmento de la
poblacién como los afiliados que se encuentren en condicién de desempleo cuentan con derechos
a beneficios contemplados en los articulos 116 y 126 de la Ley SAP sin requerir del aporte activo
de cotizaciones al momento de fallecimiento o invalidez, extendiendo esta cobertura hasta un plazo

maximo de 18 meses bajo ciertos requisitos contemplados en la misma.

Pese al constante incremento en afiliados al SAP, la cobertura medida en cotizantes
efectivos no refleja una tendencia al alza, por el contrario, la tasa de cotizantes efectivos respecto
al numero total de afiliados ha permanecido en una tendencia decreciente desde la entrada en

operaciones de las AFP, pasando de un 57% para el afio 2000 a un 22.76% para el afio 2022.

Este declive puede explicarse por causas diversas: afiliacion masiva por las AFP de jévenes
e independientes que aun no tienen empleo, trabajadores que han cotizado unas pocas veces y
luego han dejado de hacerlo por emigracién, desempleo o traspaso del sector formal al informal,

y desincentivos por el fuerte aumento de la cotizacion y comisiones. (Mesa-Lago, 2011)

El aumento de la cotizacion y las comisiones como desincentivo para los afiliados, esto es,
componente explicativo del bajo porcentaje de cotizantes efectivos, implica reconocer ademas que,
con las modificaciones al esquema de cotizacion establecidas con la reforma del 2017 se genera

un mayor desincentivo a la cotizacién efectiva dentro del SAP.
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Figura 3. Cotizantes efectivos del SAP y SPP y porcentajes sobre afiliados, 2000 - 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 16 de junio de 2022.

Los cotizantes efectivos del SPP también han disminuido de forma dréastica, sin embargo,
esto responde a las condiciones de permanencia en el SPP contemplados en el articulo 184 y 186
de la Ley SAP, lo que establecia como edad minima de los cotizantes efectivos del SPP (a través
del INPEP) en 36 afios para la entrada en vigencia de la Ley SAP, por lo que al no permitir nuevas
afiliaciones de cotizantes efectivos y mantenerse la condicion de afiliados para los pensionados
dentro del SPP, la disminucién constante en la tasa de cotizantes es resultado del paso de la
poblacién afiliada hacia la Poblacion Economicamente Inactiva (PEI) con un inexistente relevo
generacional para efectos de cotizacion dentro del SPP, condicidén que determina el actual 1.8%

en la tasa de cotizantes efectivos dentro del SPP.

Siendo que tanto en los afiliados del SPP como en los afiliados del SAP se observa una
gran participacion de la PEI, para abordar de forma estricta la cobertura de la seguridad previsional

en El Salvador es relevante evaluar el volumen de cotizantes efectivos sobre la PEA, considerando
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a esta razon como una tasa de “cobertura efectiva” para efectos de analisis del impacto de la Ley

SAP debido a la cobertura de la seguridad previsional sobre la poblacion salvadorefia.

Figura 4. Cobertura efectiva del SPP y SAP como porcentaje de la PEA, 2000 - 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 16 de junio de 2022.

En la figura 4 se observa que el nivel de la cobertura efectiva respecto a la PEA ha
incrementado a un nivel marginal, con un incremento promedio de 0.36 puntos porcentuales en los

cotizantes efectivos del SAP respecto a la PEA, mientras que la cobertura efectiva del SPP ha
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mantenido una tendencia a la baja por 0.10 puntos porcentuales en el periodo en estudio,

ocasionando esta variacion el a cobertura un incremento en la cobertura efectiva por 5.70 puntos

porcentuales al considerar ambos sistemas. Mientras que dentro del SAP una baja tasa de

cotizantes efectivos no supone un problema de financiamiento bajo el esquema de cotizacion

individual, este no es el caso para el SPP cuya relacion sugiere una alta dependencia del gasto

publico para el sostenimiento de las obligaciones contraidas.



43

Segun los datos de la Asociacién Internacional de Organismos de Supervision de Fondos
de Pensiones (AlOS, 2022) para junio de 2022 EI Salvador era el pais con la menor proporcion de
cotizantes efectivos respecto al nimero de afiliados, tendencia que ha mantenido desde el 2007,
mientras que se ubicaba como el segundo pais con menor densidad de cotizacién respecto a la

PEA, estando ademas significativamente por debajo del promedio de 36.0%.

Aunque podria considerarse que el sistema de seguridad previsional salvadorefio supera en
casi dos veces los porcentajes de cobertura efectiva logrados por Peru, el pais con menor razon de
cotizantes efectivos sobre PEA (ver anexo 2), se tiene que considerar también que los salarios
promedios devengados por los cotizantes en El Salvador son también los segundos menores de la
region, siendo Peru el cuarto menor para junio de 2022 y configurando una mejor expectativa en
pensiones promedio para los afiliados en este sistema, mientras que Panama es el pais con un
mayor nivel de cotizantes efectivos respecto a afiliados y mayores ingresos promedios de los

cotizantes efectivos.

Respecto a este Gltimo componente de contraste regional se debe de reconocer que no se
esta haciendo uso de ingresos reales para efectos comparativos, sino de ingresos nominales, lo que

podria estar ocasionando omisiones en el contraste de indicadores propuesto por la AlIOS.

Una vez evaluada la relacién de los cotizantes efectivos dentro de cada sistema previsional
vigente, y siendo que la PEI afiliada al SAP ocasiona distorsiones relativas respecto a la tasa de
cotizantes efectivos respecto al total de afiliados, es importante evaluar la desagregacion de la
misma en funcion de la estructura de afiliados segin su grupo etario, realizando a través de esta
evaluacion consideraciones de las problematicas de mayor relevancia para el bajo desempefio del

pais sobre este indicador respecto al resto de la region.
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Figura 5. Estructura de Afiliados por Grupo Etario
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 16 de junio de 2022.

La principal concentracion en el nimero de afiliados al SAP se ha mantenido dentro de
los rangos de entre 20 y 39 afios, sin embargo, aunque la tendencia general en la distribucion de
los afiliados mantiene una tendencia de mayor proporcionalidad de adultos jovenes, se denota
que para el afio 2000 la participacion de adultos mayores, particularmente de grupos etarios
mayores a los 40 afios era significativamente menor, siendo no significativa para los grupos

etarios mayores a 60 afios.

Los menores porcentajes de afiliacion dentro del SAP para el afio 2022 recaen en los grupos
etarios de entre 10 y 14 afios, asi como la poblacion mayor a los 60 afios, segmento demogréafico
para el cual la cobertura del sistema deberia de implicar principalmente la asignacion de pensiones
de vejez y no la cobertura en funcion de cotizaciones efectivas, por lo cual sera necesario evaluar
la cobertura de las pensiones sobre la poblacion afiliada, asi como respecto a la poblacién total

especifica a este segmento demografico.
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Figura 6. Poblacion Pensionada en el SAP por Tipo de Pension
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 20 de junio de 2022.

Dentro del SAP las principales pensiones otorgadas son las pensiones de vejez y
sobrevivencia, siendo desde el inicio de las operaciones de las AFP hasta el afio 2013 la pensién
por supervivencia la de mayor peso respecto a las pensiones otorgadas, pasando en el 2014 a ser
la pension por vejez la de mayor cuantia, manteniéndose para todo el periodo una baja
participacion de las pensiones por invalidez, las cuales reflejan una mayor participacion dentro

del SPP a través de la UPISSS.

La SSF no mantiene un registro de la cobertura total del sistema de pensiones sobre la
Poblacion Adulta Mayor (PAM), sin embargo, estudios previos (Mesa-Lago, 2011) indican un
porcentaje de cobertura cada vez mayor de la PAM, apoyandose la cobertura global del sistema
(SPP y SAP) de forma importante en pensiones contributivas otorgadas por el Estado. La razon
principal por la cual se requiere de importantes apoyos del Estado para la cobertura de la seguridad

social y previsional de la PAM recae en que, como advierte el Banco Mundial, en las ultimas
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décadas, las reformas estructurales de pensiones se han centrado en la capitalizacion y dejado al
margen la prevencion de la pobreza entre adultos mayores, a pesar de su necesidad creciente.

(Mesa Lago, 2011 citando a Gill y otros, 2005)

Figura 7. Cobertura de la Poblacién Adulta Mayor por Pensiones Contributivas
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Fuente: Elaborado con base a datos de Mesa-Lago para afios 1998 a 2008 y estimacién lineal

para 2009 a 2022.

Aislando el andlisis de cobertura del SAP de forma exclusiva a la pension por vejez se
observa que hasta 2004 las pensiones por vejez otorgadas dentro del SAP tenian una cobertura de
menos del 1% de la PAM, mientras que la cobertura brindada por la SPP no refleja un
comportamiento decreciente que favorezca un menor gasto publico en seguridad social, sino una

mayor incidencia del mismo, es decir, dentro de los esquemas de seguridad social vigentes se tiene
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una muy baja cobertura de la seguridad previsional de la PAM y la mayor parte de esta cobertura

es financiada a través del gasto publico y no de los mecanismos establecidos dentro del SAP.

2.2 Gasto Publico en Seguridad Previsional

Otro de los principales objetivos abordados en las consideraciones del decreto 927
(Asamblea Legislativa, 1996) es la consecucion de un sistema de pensiones financieramente
solido, de lo que se puede inferir una absorcion del gasto publico destinado a la seguridad
previsional por una cobertura privada del mismo, sin embargo, la incidencia de las pensiones
contributivas dentro del sistema de seguridad social salvadorefio obstaculiza la consecucion de

este objetivo.

Figura 8. Gasto Pablico en Pensiones y Fideicomiso (en millones de USD)
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Fuente: Elaborado con datos del BCR, consultado el 10 de agosto de 2023.

El Banco Central de Reserva lleva un seguimiento estadistico del gasto en pensiones y

Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP) a partir del 2001, afio a partir del cual se observa
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una importante tendencia al alza hasta la reforma de 2017, esta primera tendencia del incremento
en el gasto publico para seguridad previsional, bajo el enfoque econémico ortodoxo, sugiere una
importante falla de mercado entorno al sistema de seguridad social con énfasis en la seguridad

previsional de administracion privada.

Pese a que el SAP desde sus inicios se ha identificado como un sistema de capitalizacion
individual, en su ley de origen se contienen puntos de cobertura del sistema indiscutiblemente
caracteristicos de sistemas mixtos, como lo son los beneficios otorgados en caso de invalidez o
muerte del afiliado previamente mencionados y contemplados en los articulos 116 y 126 de la Ley
SAP, asi como los beneficios otorgados en caso de extincién de la cuenta de ahorro individual o
insuficiencia de la misma respecto a los requisitos establecidos por las AFP para ser acreedor a
una pension, esto es, el beneficio de pensién minima garantizada por el Estado en los articulos
referidos al capitulo XII “Garantias del Estado” de la Ley SAP, garantias minimas dentro del
sistema de seguridad previsional cuyo financiamiento, hasta la entrada en vigencia de la reforma
de 2017, era efectuado por el Estado a través del Presupuesto General del Estado elaborado por el
Ministerio de Hacienda, sin percibir aportes directamente realizados por el esquema de cotizacién

de los afiliados al SAP.

La introduccion de la reforma se plantea en un escenario tal que la tendencia al incremento
en el gasto publico en pensiones alcanza su punto maximo para el afio 2017 por un gasto de
$560.39 millones de ddlares, observandose con su entrada en vigencia una drastica reduccién en
el gasto publico en pensiones y fideicomisos a través de la incorporacion de la Cuenta de Garantia
Solidaria (CGS) al esquema de seguridad previsional, con ella se destinaba inicialmente el 5% de
todas las cotizaciones que ingresaban al sistema, hacia una cobertura parcial de las obligaciones

del Estado hacia la seguridad social de los pensionados fuera de las lineas de cobertura de las AFP,
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a corto plazo esto lograria reducir significativamente el gasto pablico en pensiones tal y como se
puede observar para los afios 2018 a 2020, sin embargo, esta medida no responde a los problemas
estructurales que han conllevado a la situacion actual en el gasto publico en pensiones por lo que
a mediano plazo seria notable una reincidencia en la tendencia al alza en el gasto de pensiones,
esta vez con el agravante de que los cotizantes activos estarian aportando un mayor porcentaje de

sus ingresos al SAP sin reflejarse esto en mayores ahorros para su cuenta individual.

Esta tendencia hacia la reincidencia se observa al evaluar la evolucién histérica en el gasto
de pensiones y fideicomiso posterior a la reforma de 2017, puesto que pese a observarse una
reduccion significativa en el gasto entre los afios 2018 y 2020, pasando a una disminucion ligera
para el afio 2021 (menos del 0.2%) y observandose un incremento en el gasto por un 9.5% para el
afio 2022 respecto al afio anterior, llegando a un volumen nominal de gasto en pensiones y
fideicomiso similar al observado para el afio 2005 ($327.1 millones de USD en 2005 y $318.38

millones de USD en 2022).

La CGS, de conformidad con el articulo 116-A, se plantea como “Un mecanismo que asume
el financiamiento y pago presente y futuro de la Pension Minima y de las obligaciones detalladas
en el inciso siguiente, que corresponden a los Institutos Previsionales del Sistema de Pensiones
Publico, con el objeto de dar sostenibilidad al pago de pensiones, de manera estable y vitalicia”
(Asamblea Legislativa, 1996), esto a través del financiamiento por medio de la cotizacion a cargo
de empleadores y cotizaciones especiales sobre el monto de pension mensual de los pensionados
por vejez, esta tltima en funcion del monto de pensidn por vejez del beneficiado en contraste con

el monto de la pension minima.

Como producto de las condiciones de aporte a la CGS se logr6é de forma efectiva una

disminucion del gasto publico en el corto plazo, sin embargo, la reforma de 2017 considera una
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disminucion gradual en las aportaciones a la CGS a partir del afio 2028, lo que sumado a la actual
tendencia a la reincidencia incremental en el gasto publico en pensiones sugiere una mayor

aceleracion en el déficit fiscal incurrido para la cobertura de estos beneficios de seguridad social.

Estas condiciones de insostenibilidad fiscal de la CGS fueron observadas en un estudio
elaborado por la firma Melinsky (2018) en seguimiento a un primer estudio realizado por esta
misma en el afio 2017 a solicitud del gobierno de El Salvador, primer estudio que Mesa-Lago y
Rivera (2020) contiene varias consideraciones distantes respecto al proyecto de ley finalmente
aprobado como reforma de 2017 y suponia una mejora significativa en el balance fiscal con base
a estas consideraciones iniciales, por lo que en el seguimiento de 2018 Melinsky realiza el estudio
actualizado ajustando estos supuestos a las disposiciones de la reforma de 2017 con proyecciones
de 2017 a 2050 considerando las obligaciones de Certificados de Traspaso (CT) y Certificados de
Traspaso Complementario (CTC), asi como los beneficios otorgados por la CGS y los nuevos

beneficios de longevidad y pensién minima.

En este informe se realizaron calculos sobre pasivos actuariales netos en el SPP por
US$5,300,526,567 y en el total de compromisos netos de aportes por US$17,135,837,307,
equivalentes respectivamente a 20,3% y 65,8% del PIB de 2018, el primero similar al del informe
de 2017 y el segundo mayor que en la alternativa A presentada en el mismo. Los compromisos del
Estado respecto al SPP se reducen, como en el informe anterior y en forma similar, de
US$404,967,781 a $41,953,933, pero el total de compromisos del Estado crece sostenidamente de
US$385,100,152 a US$811,133,692, debido al incremento de beneficios y la CGS y a pesar del
aumento de un punto en la cotizacion en el SPP, la reduccion del aporte al seguro y gastos
administrativos, el tope de US$2,000 en la pensién mensual y otros cambios introducidos por la

reforma de 2017. El informe advierte que los compromisos de la CGS son superiores a sus aportes
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a partir del cuarto afio, o sea, arrojan déficit, lo cual requiere transferencias del Estado mediante

Certificados de Inversion Previsional (CIP), es decir, deuda publica. (Mesa-Lago y Rivera, 2020)

En linea con la proyeccion realizada por Melinsky en 2018, para el afio 2021 inicia la
reincidencia en el incremento del gasto publico en pensiones y por extension un deterioro de la
sostenibilidad financiera, problemética para la cual los estudios actuariales realizados no plantean
solucién, ademaés de que, para la creacion de una propuesta de solucidn los datos disponibles son
insuficientes en tanto no se tiene una cultura estadistica idénea para el abordaje, en palabras de
Mesa-Lago y Rivera (2020): “Se solicitd al Ministerio de Hacienda y a la Superintendencia
Financiera, proyecciones de la tasa de cotizacion, la tasa de reemplazo y la edad de retiro y
contestaron que no las tenian. El aceleramiento del envejecimiento poblacional agrava el
desequilibrio del sistema. De ahi que se necesita urgentemente un estudio actuarial serio y
profesional de todo el sistema de pensiones publico (incluyendo la vinculacion con el SAP) como
base para una reforma integral que enfrente los problemas del sistema y garantice su sostenibilidad
financiera a largo plazo”, mismos problemas de acceso a la informacién encontrados para la

elaboracidn de esta investigacion.

Pese a esto, es posible realizar una aproximacion teérica al impacto de la CGS sobre el
gasto publico en el mediano plazo a través de los siguientes supuestos: Siendo que el gasto publico
en pensiones y fideicomiso es un gasto realizado para la cobertura de servicios de seguridad social
para la PAM, y que el coeficiente de correlacion entre gasto publico y porcentaje de la PAM
respecto al total de la poblacién para el periodo 2001 — 2017 es de 0.925, es posible inferir el gasto
tedrico que habria sido realizado para la cobertura de servicios de pensiones y fideicomiso para el
periodo 2018 — 2022 para un escenario sin introduccion de la CGS, a la vez en que se estima el

gasto tedrico para los afios 2023 - 2027 a partir de la variacion esperada de la PAM segun las
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proyecciones estadisticas de las Naciones Unidas (2022), proyectando ademas el gasto publico
esperado en pensiones con las tasas de variacion observadas para el Gltimo afio asi como para el

periodo en estudio.

Figura 9. Gasto Publico en Pensiones y Fideicomiso con escenarios proyectados, 2001 - 2027 en

millones (USD)
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Fuente: Elaborado con base a datos del Banco Central de Reserva, Superintendencia del Sistema
Financiero y el Departamento de Economia y Asuntos Sociales de las Naciones Unidas, consultado

el 7 de octubre del 2023.

Con la proyeccion de minimos cuadrados para el gasto tedrico sin CGS realizada en la
figura 9, se observa una diferencia de 258.98 millones de dolares entre el gasto realizado y el gasto
tedrico para 2022, promediando la diferencia anual entre gasto realizado y gasto tedrico sin CGS
en 256.80 millones de délares para el periodo 2018 — 2022, con una diferencia promedio esperada

para los proximos 5 afios de entre 237.55 millones y 261.73 millones, esto Gltimo en funcion de la
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variacion promedio en la tendencia al alza del gasto publico en pensiones, si bien la diferencia
entre gasto proyectado y gasto tedrico sin CGS mantiene una tendencia decreciente, para 2027 la
diferencia se estima entre 220.56 y 265.27 millones de ddlares con las tendencias de crecimiento
en el gasto publico observadas en los ultimos afios, siendo necesaria una variacion anual promedio
por 17.79% en los proximos 5 afios para que el gasto en pensiones y fideicomisos con la CGS se

iguale al gasto teorico estimado sin esta cuenta.

Pese a que al mediano plazo la CGS funciona como una herramienta para un menor costo
de la seguridad previsional sobre el gasto publico, esto es una solucién coyuntural que no responde
a los problemas estructurales de fondeo de la seguridad social para la PAM, esto siendo que un
estudio actuarial sobre la CGS, realizado por la Superintendencia del Sistema Financiero, sefiala
que, bajo ciertos parametros, a partir del afio 2027 los ingresos y los remanentes capitalizados de
la CGS no seran suficientes para hacer frente a sus obligaciones. Por otro lado, 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 afio 2055.

(Fundaungo, 2022)
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2.3 Rendimiento del Sistema de Ahorro para Pensiones

La mejora coyuntural en la sostenibilidad del gasto publico fue alcanzada a través de un
menor peso de cotizacion en la Cuenta Individual de Ahorro para Pensiones (CIAP) a partir de
2018, como se observa en la figura 10, al mismo tiempo que la tasa de cotizacion pasoé de ser del
13% al 15%, por lo que los cotizantes efectivos aportaban un mayor monto de su salario al SAP
sin esto corresponder a un mayor monto en su CIAP, es decir, sin indicar de forma directa una

mejora en la pension esperada.

Figura 10. Distribucion de la tasa de cotizacion en porcentaje

Distribucion de la tasa de

cotizacién 2012-2017  2018-2019  2020-2027  2028-2037  2038-2043  2044-2049 2050
CIAP 10.8 8.0 8.1 8.6 9.1 10.1 111
CGS N/A 5.0 5.0 4.5 4.0 3.0 2.0
Comisién AFP + Seguro 1VS 2.2 2.0 1.9 1.9 1.9 1.9 1.9
Total 13.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0 15.0

Fuente: Elaborado con base a Mesa-Lago y Rivera (2020).

En términos generales, el aumento en la tasa de cotizacion implico también una reduccion
en el porcentaje de la cotizacion destinado a la CIAP, disminuyendo considerablemente con la
entrada en vigencia de la reforma de 2017 como producto de una mayor asignacion a la cotizacion
en la CGS, y previéndose una cotizacion destinada a la CIAP similar a la previa a la reforma de
2017 hasta el afio 2044, siendo hasta el afio 2050 en el cual la mayor cotizacion general al SAP

implicara también una mayor cotizacion en la CIAP de los cotizantes efectivos.

La mejora o desmejora en la pension esperada, aunque con un alto componente explicativo

dado por el monto cotizado, depende también de los niveles de rentabilidad alcanzados en la cartera
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valorizada de inversion, esto es, en el conjunto de inversiones realizadas con el monto total de

ahorros individuales para pension cotizados por los afiliados.

Figura 11. Rentabilidad promedio del SAP (36 meses previos), 1999 — 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 15 de octubre de 2023.

Mientras que la tasa de cotizacion en el SAP ha experimentado una importante alza a partir
de la reforma de 2017, la rentabilidad promedio no refleja un comportamiento particularmente
optimista para las carteras valorizadas de inversion, alcanzando su punto maximo en el primer afio
segun el registro de rentabilidad del sistema y manteniendo una tendencia decreciente desde
entonces, pese a que posterior a la reforma de 2017 se experiment6 una ligera tendencia creciente
en el nivel de rentabilidad para los afios 2018 a 2020, esta fue inmediatamente seguida por una
importante caida que para el afio 2022 culmina en una rentabilidad real del Fondo Conservador de

-0.64% y del Fondo Especial de Retiro de -0.3%.
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Respecto a esto ultimo es importante denotar que, con la reforma de 2017 se reglamentaron
rangos porcentuales de participacion de los activos en instrumentos de renta variable segun los
articulos 23-A, 23-B, 23-C y 23-D, haciendo de existencia obligatoria para las AFP un Fondo de
Pensiones “Conservador” y un Fondo de Pensiones “Especial de Retiro”, incluyendo otros fondos

de pension con regimenes de inversion diferenciado, cada uno segmentada de la siguiente forma:

a) Fondo de Pensiones “Crecimiento”: entre 30% y 45% del activo total en instrumentos de
renta variable;

b) Fondo de Pensiones “Moderado”: entre el 20% y 30% del activo total en instrumentos de
renta variable;

c) Fondo de Pensiones “Conservador”: entre el 0% y el 20% del activo total en instrumentos
de renta variable;

d) Fondo de Pensiones “Especial de Retiro”: inversion exclusivamente en instrumentos de

renta fija.

Este cambio en el marco legal no implicd un cambio apreciable en la composicion de cartera
valorizada de inversién a nivel general, como se observa en la figura 12, para la cual se mantiene
desde la creacion del SAP una alta participacion de instrumentos de inversién de instituciones
publicas, aunque si implico la creacion y seguimiento de carteras de inversion diferenciadas en
seguimiento a lo normado por el articulo 23-A, teniendo la cartera del fondo conservador una
composicion similar a la observada en la cartera general, mientras que el fondo especial de retiro
mantendria componentes de inversion exclusivamente de instituciones publicas para casi todo el

periodo (ver anexo 4y 5).
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Figura 12. Composicion de Cartera Valorizada de Inversion, 1998 - 2022
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos de la SSF, consultado el 15 de octubre de 2023.

Considerando la composicién de las carteras de inversion de las AFP, el principal
componente explicativo en lo respectivo a la baja rentabilidad del sistema es la deuda publica
(siendo el SAP el de mayor concentracion en esta herramienta en toda la region para junio 2022,
esto segun datos de la AIOS [anexo 6]), herramienta de financiamiento para el gasto publico cuya
adquisicion por parte del SAP como instrumento de inversion es normado con caracter obligatorio
por el articulo 223-A, respetando los limites maximos de inversion en instrumentos financieros
establecidos en el articulo 91 y cuya tasa de interés estaba determinada por la London Interbank
Offered Rate de 180 dias (LIBOR 180 dias) desde la entrada en vigencia de la Ley del Fideicomiso
de Obligaciones Previsionales (FOP) en septiembre de 2006 hasta ser el uso de esta tasa declarado
inconstitucional a través de la Corte Suprema de Justicia (CSJ) en 2015 debido a su bajo
rendimiento (ver anexo 7), estableciéndose en su lugar y a través de la reforma de 2017 una tasa

de interés anual fija al 6%, esto ultimo afectando tanto a las obligaciones futuras como las pasadas.
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Figura 13. Esquema de financiamiento del gasto publico en pensiones
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 22 de octubre de 2023.

Pese al cambio en la tasa de referencia para los CIP, la razon detras de los bajos
rendimientos obtenidos por las Aseguradoras de Fondos de Pensiones y el cada vez mayor déficit
en gasto publico en pensiones para todo el periodo en estudio es la misma: un esquema de inversion
incompatible con las necesidades previsionales de los cotizantes activos y las necesidades de
fondeo por parte del Estado para cubrir las responsabilidades asumidas por este ultimo en lo
referente a la pension minima otorgada a la PAM con ahorros previsionales insuficientes para

calificar a la pension por cuenta individual.
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La actual aplicacion del sistema mixto en el SAP en lugar de implicar la implementacion
de los mejores aspectos del sistema de reparto y el sistema de capitalizacion individual, configura
un circulo vicioso entre los aspectos mas débiles de los esquemas de capitalizacion individual
(bajos rendimientos en el ahorro previsional) y el sistema de reparto (una cada vez mayor carga en
el gasto publico no correspondida por el nivel de ingresos en el sistema previsional de caracter

publico), como se ilustra en la figura 13.

Figura 14. Pension Minima y Pension Promedio del SAP, 2000 - 2020
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Fuente: Elaborado con base a la SSF, INPEP y Defensoria del Consumidor, consultado el 22 de

octubre de 2023.

La baja rentabilidad en la cartera de inversion de las AFP advierte un menor nivel en las
pensiones a ser obtenidas por los cotizantes activos una vez estos cumplan los criterios para la
jubilacion y pasen a la PAM. En la actualidad, y como se observa en la figura 14, el SAP reporta
una tendencia al alza en las pensiones promedio, superando durante todo el periodo el costo

asociado a la canasta basica ampliada, sin embargo, no se tienen disponibles registros que permitan
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analizar la incidencia de las pensiones de menores ingresos, ni la distribucidn por percentil o rango
de dichos ingresos, asi como registros del nivel de cobertura de la pension minima respecto al
numero de pensionados dentro del sistema o estimaciones de los costos asociado a una cesta de
mercado especifica a las necesidades de la PAM y cuya cobertura no es brindada a través de otros

esquemas de seguridad social.

Figura 15. Determinantes del monto de pension en el SAP
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Fuente: ORMUSA (2022), citando a Rivera y Cisneros (2019).

La pension promedio actual, sin embargo, no es exclusivamente producto de las
cotizaciones dentro del SAP, puesto que existe una gran incidencia de pensiones cotizadas en el
SPP producto de los pensionados optados, para los cuales en el afio 2003, y por medio del decreto
legislativo No. 1217, se establecieron derechos compensatorios bajo las categorias de Certificados
de Traspaso (CT) y Certificados de Traspaso Complementario (CTC) cuya funcidn principal es la
equiparacion de pensiones dentro del SAP a las pensiones que habrian recibido en el SPP en caso
de ser la pension calculada dentro el SAP menor a la del SPP, esto financiado a través de deuda
publica, alterando (a un nivel no cuantificable con los datos disponibles) la pension promedio

estimada dentro del SAP e imposibilitando el uso de esta para la generacion de expectativas de la
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pension a la actual poblacion de cotizantes activos tendria acceso, por lo que es necesario
considerar cuéles son los determinantes especificos del monto de pension en el SAP, los cuales se

presentan en la figura 15.

Siendo que el componente de rentabilidad ya ha sido abordado, y que los componentes de
frecuencia de la cotizacion y aportes voluntarios a la CIAP son variables, el ultimo aspecto de
abordaje entre los componentes determinantes del monto de pension en el SAP es la composicion
general del Ingreso Base de Cotizacion (IBC), esto es, la estructura reflejada de los ingresos

primarios percibidos por los cotizantes efectivos.

El IBC promedio se ha mantenido en aumento durante los Gltimos 15 afios, observandose
para el afio 2008 un IBC mayor en los cotizantes efectivos de la poblacién masculina con una
diferencia de 11.29% respecto al segmento femenino de cotizantes efectivos, diferencia que, a
través de un incremento promedio anual del IBC en 3.25% en el caso de la poblacion femenina y
un 2.48% anual de la poblacién masculina, ha llegado a reducirse hasta llegar a un 0.29% de
diferencia entre ambos segmentos demograficos, siendo la IBC promedio de los hombres de que
se mantiene a un nivel ligeramente por encima, con una IBC promedio de $762.17, mientras que

el IBC promedio de mujeres fue de $759.98.

Mientras que la IBC promedio podria interpretarse como la existencia de salarios
moderados para los cuales podrian darse cotizaciones con un volumen suficiente para el ahorro
previsional a la través de la cuenta de ahorro individual, esto sucederia bajo un escenario tal que
la distribucion de rangos de IBC en los cotizantes efectivos fuera de caracter normal, con una
mayor concentracion de cotizantes efectivos en el promedio, sin embargo, al examinar el
desagregado por rangos de IBC se observa que la mayor concentracion en el IBC esté en el extremo

izquierdo de la estructura participativa, es decir, los de menor ingreso, principalmente en el rango
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de $365 a $465, rango en el que se encuentra el 30.84% de los cotizantes efectivos, concentrandose
el 55.01% de los cotizantes efectivos entre el rango menor a $365 hasta $565, mientras que en los
rangos restantes se da una distribucion participativa cada vez menor, con un 1.61% de los

cotizantes efectivos reflejando una IBC igual o mayor a $3,065.

Figura 16. IBC Promedio 2008 - 2022 y Estructura Participativa 2022

Figura 16A. IBC Promedio, 2008 - 2022 Figura 16B. Estructura Participativa por
Ingresos, 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 23 de octubre de 2023.

Aunque la distribucién participativa del IBC es similar para hombres y mujeres, es
importante denotar que existe una mayor concentracion de la poblacion femenina en el rango
menor a $365 (14.31%) que en su contraparte masculina (10.02%), aunque esta tendencia también
existe en la concentracion porcentual en los rangos de IBC superiores a $1,000, teniendo las
categorias de IBC femeninas con ingreso superior a los $1,965 un porcentaje participativo de
20.66% de su segmento demografico, mientras que la poblacion masculina con un IBC en el mismo
rango es equivalente al 17.43% de su segmento demogréafico, indicando esto una mayor

desigualdad del ingreso en la poblacion femenina.
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La alta concentracion de el IBC en rangos de bajos ingresos supone un panorama negativo
en lo referido a las pensiones esperadas por los cotizantes efectivos, sin embargo, una
concentracion del 45% de los cotizantes en rangos superiores a los $565 y una concentracion de
mas del 1.5% de los cotizantes en un IBC superior a los $3,065, con diferentes segmentos
demograficos con participacion en montos mayores a $1,965 sugiere una inequidad en la carga
participativa en la cotizacion destinada a financiar la CGS vy los beneficios de seguridad social
proveidos a través de esta, esto en tanto, mientras que los porcentajes de distribucion de la
cotizacién son iguales sin discriminacion del nivel de ingresos de los cotizantes efectivos, los
costos asociados son diferenciados, siendo que, mientras los cotizantes de mayores ingresos
mantienen niveles suficientes de cotizacion en su CIAP para la asignacion de una pension bajo los
criterios normales del SAP, aun cuando se destina una parte de la cotizacion al financiamiento del
gasto publico en seguridad social, los cotizantes de menores ingresos tienen un mayor costo
asociado a este financiamiento del gasto publico, en tanto la falta de este porcentaje de la cotizacion
en su CIAP deriva en una mayor probabilidad de que, cumplido el tiempo de trabajo requerido por
el marco legal y siendo parte de la PAM, no se tengan fondos suficientes en su CIAP respectiva
para la entrega de una pension que les provea de un adecuado nivel de vida, requiriendo de las

garantias estatales de seguridad social e implicando un mayor costo sobre este ultimo.
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2.4 Capacidad Adquisitiva Derivada del Ingreso por Pension en el Marco del SAP

El ingreso base de cotizacion es el factor fundamental entre los componentes determinantes
del monto de pension para la determinacion de los montos a recibir, particularmente en escenarios
de baja rentabilidad de las inversiones financiadas por los ahorros para pension como es el caso de
El Salvador, ante esto y como aproximacion al impacto efectivo del SAP sobre los montos
otorgados por concepto de pension a los afiliados es necesario evaluar el desempefio actual de la
tasa de reemplazo dentro del SAP y el impacto que implicaria para los cotizantes efectivos en las

pensiones futuras de mantenerse su actual desempefio.

Como base de comparacion es importante mencionar que la tasa de reemplazo para la
pensién por vejez en el SPP parte de un porcentaje minimo del 55% del Salario Basico Regulador
(SBR) en el ISSS y del 50% en el INPEP, esto respecto a un periodo minimo de cotizacion de 15
afios y con incrementos porcentuales en la tasa de reemplazo en funcién de los afios cotizados
posterior al periodo minimo de referencia, previo a la reforma estructural este esquema permitia

tasas de reemplazo del sistema publico de hasta el 90% en el ISSS y del 100% en el INPEP.

Respecto a la tasa de reemplazo del SAP Mesa-Lago y Rivera (2020) mencionan haber
solicitado estos datos a la Superintendencia del Sistema Financiero, asi como proyecciones
relevantes para evaluar el impacto del SAP sobre la capacidad adquisitiva de los hogares, pero se
encontraron con una falta de disponibilidad de este registro estadistico, por lo que en su estudio no

se incorporo este aspecto.

Pese a esta falta de disponibilidad en datos referidos a la tasa de reemplazo histérica, asi
como proyecciones relevantes por parte de la Superintendencia del Sistema Financiero, algunos

estudios elaborados en las Gltimas décadas y realizados por instituciones sin fines de lucro al
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servicio de los hogares, instituciones tanto locales como internacionales, han logrado una
aproximacion relevante a la tasa de reemplazo otorgada en el SAP, en estas estimaciones la tasa
de reemplazo promedio tiende a mantenerse cercana al 30% sin cambios significativos en el
tiempo, de forma especifica, Duran y Pefia (2011) identifican que para el afio 2009 la tasa de
reemplazo en El Salvador rondaba el 30.0% para las mujeres y el 32.3% para los hombres, mientras
que en el afio 2023 la firma SCR identificaba una tasa de reemplazo promedio del 33%, menor a
la tasa minima recomendada por la OIT del 40% (SCR, 2023) y de las menores de la regién como

se observa en el anexo 9.

La estimacion oficial mas reciente respecto a la tasa de reemplazo elaborada por parte de
instituciones publicas de El Salvador corresponde al afio 2014 en un estudio realizado por un
equipo técnico conjunto del Ministerio de Hacienda, el Banco Central de Reserva y la
Superintendencia del Sistema Financiero con objetivo de diagnosticar el desempefio del SAP y
posibles escenarios para la mejora del mismo, considerando los distintos niveles de ingreso de los
cotizantes efectivos, asi como la edad actual de los afiliados para realizar una estimacion de la tasa

de reemplazo en el caso de la poblacion mas joven, esta estimacion se muestra en la tabla 4.

El estudio presentado en conjunto por las instituciones publicas en el afio 2014 incorpora
un aspecto particularmente relevante en la revision de la tasa de reemplazo, esto es la
determinacion de las tasas de reemplazo que son resultado de la obtencidn de una pensiéon minima,
asi como los grupos especificos cuyo monto de ahorro individual es insuficiente para procurar un
ingreso por concepto de pension superior al monto minimo establecido en el marco de la ley SAP,
es decir, los grupos de cotizantes efectivos cuyo monto en la CIAP es igual o menor al minimo
requerido para calificar a una pension por vejez, por lo que se configuran como grupos vulnerables

que parcialmente requieren del financiamiento publico de la seguridad previsional.
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Tabla 4. Tasas de Reemplazo de los Afiliados al SAP al Momento de la Jubilacion (afio 2014)

Tipo de Afiliacion De 1 a 2 Salarios Minimos De 2 a 3 Salarios Minimos Mas de 3 Salarios Minimos

/Edad Actual

Femenino ‘ Masculino Femenino | Masculino Femenino | Masculino

Optados A

60 afios 66% 66% 69%

65 afios 69% 66% 69%
Optados B

50 afios 67% 65% 64% 65% 64% 70%

55 afios 67% 65% 64% 66% 64% 71%
Obligados A

35 afios 60% 57% 33% 39% 28% 37%

40 afios 62% 59% 34% 38% 27% 35%

45 afios 65% 62% 35% 3% 29% 36%
Obligados B

25 afios 55% 52% 31% 41% 32% 42%

30 afios 56% 54% 32% 38% 28% 38%

35 afios 60% 57% 32% 36% 25% 33%

Fuente: Elaborado con base a datos del Ministerio de Hacienda, Banco Central de Reservay

Superintendencia del Sistema Financiero (2014).

Las tasas de reemplazo sombreadas en el cuadro 4 son resultado de los niveles de seguridad
previsional minima obtenidos bajo la categoria de pensién minima dentro del SAP, por lo que no
son significativas para determinar tasas de reemplazo “efectivas” en un sentido estricto, esto es,
tasas de reemplazo que sean producto exclusivo de los componentes determinantes del monto de
pension dentro del SAP sin participacion de financiamiento pablico en los esquemas de seguridad

social.

Para el afo 2014, los segmentos especificos de cotizantes efectivos cuya pension
dependeria total o parcialmente de financiamiento publico para la obtencién de una pension
minima se componen principalmente de cotizantes con un IBC menor a 2 salarios minimos, lo que

para el afio 2022 y considerando a los cotizantes efectivos con ingresos iguales o menores a
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$765.00 esto representaria al 68.86% de la poblacion en estudio, mientras que si se considera a los
cotizantes efectivos con un IBC menor a 3 salarios minimos (esto en tanto los obligados en el
grupo Ay B en ambos casos reportan tasas de reemplazo que responden a una pension minima en
el caso de las mujeres y muy cercanas a la tasa de reemplazo de pensién minima en el caso de los
hombres), tomando como referente a los cotizantes efectivos con un IBC igual o menor a
$1,065.00, el porcentaje de cotizantes cuya pension dependeria de forma total o parcial del

financiamiento publico para la obtencion de una pension minima se eleva a un 81.16%.

Se observa ademas que, en el segmento de cotizantes efectivos con un IBC de entre 2y 3
salarios minimos, la tasa de reemplazo promedio en el segmento femenino responde a niveles de
desempefio producto de los esquemas de seguridad previsional minima, mientras que el segmento
masculino muestra una tasa de reemplazo promedio cercana pero que no representa dependencia

parcial o total de los esquemas de seguridad previsional minima.

Respecto a los cotizantes efectivos cuyo IBC es igual o mayor a 3 salarios minimos, es
decir, los cotizantes efectivos cuya tasa de reemplazo no corresponde a un esquema de seguridad
previsional minima financiada por gasto publico, se observa que existe una importante brecha entre
la tasa de reemplazo obtenida por los afiliados pertenecientes al grupo de Optados y el grupo de
Obligados, siendo la tasa de reemplazo promedio de los Optados Ay B de un 67.8%, mientras que

la tasa de reemplazo promedio del grupo de afiliados Obligados A y B corresponde a un 32.5%.

A 10 afos de la dltima estimacion oficial de la tasa de reemplazo los grupos mas longevos
del segmento de cotizantes efectivos correspondientes a “Obligados A” se encuentra proximo a las
edades establecidas como requisito para optar a la pension por vejez (60 afios los hombres y 55

afios las mujeres), por lo que identificandose en este grupo una menor tasa de reemplazo respecto
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a los pensionados correspondiente a los grupos Optados A y B, se procura significativo observar

el impacto que estas tasas de reemplazo implicarian en la capacidad adquisitiva de los hogares.

Para facilitar el contraste de datos entre las tasas de reemplazo diferenciadas en la tabla 4
y la estructura participativa segmentada por IBC de la figura 16 se tomaran como montos de
referencia $365 como salario minimo, $765.00 como monto de referencia a 2 salarios minimos
(por la composicién de datos disponibles en rangos de IBC) y $1,065.00 como monto de referencia
a 3 salarios minimos, permitiendo de esta forma la evaluacion de escenarios de pension obtenida
dentro del SAP con base a las tasas de reemplazo diferenciadas especificas al grupo de Obligados

A con 45 afios en la tabla 4, asi como un promedio del sistema equivalente al 33%.

Tabla 5. Estimacion de pension esperada segln tasa de reemplazo diferenciada

Segmentacion . : : Promedio tasa
Demografica/Monto FETEINE Masculino Pror_nedm ?n tasa .
- diferenciada de Sistema
minimo
$365 $237.25 $226.30 $231.78 $120.45
$765 $267.75 $283.05 $275.40 $252.45
$1065.00 $308.85 $383.40 $346.13 $351.45
IBC requerido para igualar monto de pension minima por CIAP ($304.17) $921.72
IBC requerido para igualar costo de Canasta Bésica 2022 ($240.37) $728.40

Fuente: Elaborado con base a datos del Ministerio de Hacienda, Banco Central de Reserva 'y

Superintendencia del Sistema Financiero (2014).

Es importante resaltar que el salario minimo vigente en El Salvador en la actividad de
comercio y servicios era de $242.30, mientras que la pension minima vigente para el mismo afio
era de $207.60, si se considera que el salario minimo ha aumentado en $122.70 mientras que la

pensién minima respecto al mismo periodo ha incrementado en $94.57 esto procuraria una menor
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incidencia de los esquemas de seguridad previsional minima sobre los cotizantes efectivos, sin
embargo, la reduccion en la tasa de cotizacion explicada en la figura 10 implica una reduccion
significativa en el monto destinado a la CIAP en relacién a los esquemas de distribucién de la
cotizacion individual previos a la reforma del 2017, en tanto en el esquema vigente para el afio
2014 procuraria una cotizacion minima de $26.17 mensuales, mientras que para el afio 2022 la
cotizacion realizada con base al salario minimo y el esquema de distribucion de la cotizacion
individual vigente es de $29.57 mensuales, es decir, un incremento del 50.63% en el salario
minimo respecto al afio 2014 solo ha reflejado un incremento del 12.99% de la cotizacion
individual destinada a la CIAP, mientras que la inflacion acumulada a diciembre 2022 respecto a
diciembre 2013 es de 21.05%, 8 puntos porcentuales por debajo del incremento nominal reflejado
en la cotizacion destinada a la CIAP, implicando una pérdida de eficiencia en la capacidad del
SAP para garantizar niveles de bienestar previsional minimos sin implicar esto el respaldo de

esquemas de financiamiento directo a la seguridad previsional basados en el gasto pablico.

De forma especifica a la capacidad adquisitiva de los hogares y en consideracion a la tasa
de reemplazo promedio en el SAP presentada en la tabla 5, para garantizar un nivel de seguridad
previsional por concepto de pensién comparable al costo de la canasta basica a diciembre de 2022
a través de la CIAP es necesario tener un IBC igual o mayor a $728.40, esto es 1.99 veces el salario
minimo, IBC que corresponde Unicamente al 31.14% de los cotizantes efectivos, sin embargo, este
monto se encuentra por debajo del monto designado para la pension minima, para lograr la
determinacion de un monto igual o0 mayor a la pension minima a través del monto en CIAP es
necesario un IBC minimo equivalente a $921.72, 2.52 veces el salario minimo y correspondiente
unicamente a alrededor del 22.75% de los cotizantes efectivos, es decir, de los cotizantes efectivos

identificados para el afio 2022, el 77.25% no cuenta con un IBC suficiente para garantizar niveles
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de seguridad previsional que garanticen una capacidad adquisitiva minima equivalente a la pension

minima vigente sin recurrir a esquemas de seguridad financiados a traves del gasto pablico.

Finalmente, es necesario reconocer que mientras que las tasas de reemplazo de los
cotizantes exclusivos al SAP (Obligados A y B) han oscilado entre el 25% y el 33%, las tasas de
reemplazo para los pensionados en el SAP categorizados como Optados A y B reflejan niveles no
menores al 64%, sin identificarse una participacion significativa de los esquemas de seguridad
previsional minima en estos grupos, siendo la mayor tasa de reemplazo encontrada en este grupo
de un 71%, mientras que las tasas de reemplazo correspondientes al SPP partian de un nivel
minimo del 50% llegando hasta niveles de entre el 90% y el 100% en funcion de la institucion
publica a la que se le cotizara, es decir, en lo relativo al mantenimiento de la capacidad adquisitiva
y a garantizar niveles de seguridad previsional de un orden mayor al minimo, el SPP logré un
mejor desempefio a través del esquema de reparto y financiamiento publico, mientras que dentro
del SAP las pensiones determinadas a través del ahorro individual en la CIAP son en su mayor
parte insuficientes para garantizar niveles de seguridad previsional minima sin incurrir en
esquemas de gasto publico, mientras que aquellas pensiones determinadas por la CIAP que superan
el monto designado a la pension minima vigente reflejan pérdidas significativas en la capacidad
adquisitiva de los hogares al reemplazar al salario como ingreso principal de los afiliados, estando
la tasa de reemplazo por debajo del minimo recomendado por las instituciones internacionales

orientadas a velar por la seguridad laboral y social.
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2.5 IBC e Ingreso por Pension segun Departamentos en El Salvador

Partiendo de la tasa de reemplazo promedio del sistema y en consideracion a los montos
minimos requeridos para obtener ingresos que correspondan al monto de pension minima o al costo
de la canasta béasica a través del CIAP, es relevante evaluar el comportamiento de los ingresos de
la poblacién ocupada, la pension esperada con base a este ingreso y la actual pension promedio
provista a la poblacién, esto en funcién de la distribucion geografica por departamentos en El
Salvador con objetivo de identificar posibles brechas en la seguridad social en relacion a las

distintas zonas del pais.

Figura 17. Pension Promedio por Departamento, 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la Oficina Nacional de Estadisticas y Censos (ONEC),

consultado el 12 de enero de 2024.

Con base a los datos recopilados a través de la Encuesta de Hogares con Propdsitos
Multiples (EHPM) realizada para el afio 2022, en la figura 17 se compara la pensién promedio por

departamento respecto al monto de pensién minima, de lo cual destaca que el promedio de la
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pension a nivel nacional se identifica en $93 délares arriba del monto de la pension minima, esto
es un monto promedio de $398.04 a nivel nacional, encontrdndose entre los departamentos de
mayor ingreso promedio por pensiones La Unién, con un monto promedio de $514.70, Usulutan,
con un monto promedio de $500.36 y Chalatenango con un monto promedio de $444.50, mientras
que entre los departamentos de menor ingreso promedio por pensiones se encuentran Cabafias, con
un monto promedio de $305.97, San Salvador, con un monto promedio de $362.84 y Santa Ana,

con un monto promedio de $365.88.

Figura 18. Ingreso Promedio de Asalariados Permanentes por Departamento, 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la ONEC, consultado el 12 de enero de 2024.

Respecto al IBC promedio, considerando de forma exclusiva los ingresos de los asalariados
permanentes por departamento se observa que en general no se perciben zonas geogréaficas cuyo
ingreso promedio refleje los niveles necesarios para determinar un monto de pension igual al
monto de pension minima o al costo de la canasta basica en funcién de la tasa de reemplazo vigente

segun lo mostrado en la tabla 5. De forma especifica, en la figura 18 se observa que los
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departamentos con un mayor ingreso promedio de los asalariados permanentes son San Salvador,
con un monto promedio de $475.81, La Libertad, con un monto promedio de $466.01 y Morazan,
con un monto promedio de $444.86, todas cifras significativamente inferiores al IBC requerido
para igual al monto de pension minima por razon de la CIAP. Respecto a los departamentos con
menores ingresos promedio de asalariados permanentes se identifica una mayor homogeneidad en
tanto los ingresos promedio de 6 departamentos rondan montos similares, sin embargo, los de
mayor incidencia son Cuscatlan, con un monto promedio de $398.66, Ahuachapan, con un monto

promedio de $402.66 y Sonsonate, con un monto promedio de $407.20.

Con base a lo identificado a traves de las figuras 17 y 18 se observa que existe una mayor
incidencia en bajas pensiones y bajos ingresos en los departamentos de Ahuachapéan, Santa Ana 'y
Sonsonate respecto al resto de departamentos, lo que sugiere la configuracion de un problema
estructural de seguridad previsional en la regién occidental del pais, esto en tanto esta zona
responde a bajas pensiones promedios en la actualidad mientras que a la vez responde a ingresos
promedio bajos que corresponden a una mayor necesidad de apoyo por medio de esquemas de
garantias minimas en la seguridad previsional a través del gasto publico, por lo que futuros
esfuerzos de politicas publicas orientadas a garantizar la seguridad previsional de la poblacion
deben de tener estas condiciones en consideracion para asegurar que los ciudadanos puedan
acceder a mecanismos de proteccion adecuada y sostenible para su bienestar econémico y social

una vez conformen parte de la PAM.
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Capitulo I11. Conclusiones y Propuestas de Politicas Publicas

3.1 Conclusiones.

En el desarrollo de esta investigacion se ha demostrado la hipdtesis general planteada, en
tanto las condiciones del Sistema de Ahorro para pensiones no responden a una situacion que
permita la concretizacion de niveles minimos de seguridad previsional a través de los mecanismos
de ahorro individual propuestos en la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, es decir, no se

garantiza la seguridad previsional de los cotizantes efectivos.

En lo referido al incremento del gasto publico y de forma concreta, existen dos motivos
principales que explican este componente segln lo observado en los elementos de cobertura del
sistema, el primer motivo es la existencia de pensionados cuyos aportes no son suficientes para la
cobertura bajo el esquema de cuenta de ahorro individual del SAP y cuya cobertura es garantizada
por el Estado a través de una pension minima en caso de vejez, y el segundo motivo es la cobertura
estatal a través del esquema IVM del SPP en caso de accidentes comunes o laborales, asi como en

caso de supervivencia (ver anexo 3).

Bajo un enfoque exclusivamente ortodoxo, las alternativas de solucién se limitarian a
expulsar del esquema de cobertura de seguridad previsional a la poblacion con aportes
insuficientes en el SAP, asi como, en linea con las recomendaciones de privatizaciones de servicios
publicos para la mejora en balanza de pagos realizadas en los programas de ajuste estructurales
(Chorro, 1990) del Fondo Monetario Internacional (FMI), optar por la privatizacion del sistema de
seguridad social en sus expresiones de prestaciones de servicios medicos-hospitalarios y esquemas

de seguridad previsional por invalidez total o parcial y supervivencia.
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Desde el enfoque de la economia del bienestar, por su parte, se propone como maxima la
seguridad social de los individuos, por lo que en lugar de las alternativas sugeridas por el enfoque
ortodoxo se procuraria medidas mas orientadas hacia una mayor participacion del Estado en
funcidén de que este mismo permita una mayor suficiencia para la cobertura de servicios sociales,
sin esto implicar necesariamente el coartar de forma definitiva la participacion de las empresas
privadas en este segmento de mercado, lo que sugiere, entre otras alternativas, optar por un
esquema de capitalizacion mixto administrado tanto por el Estado como por las empresas privadas,
idealmente involucrando una mayor participacion en la toma de decisiones por parte de los

afiliados.

En consideracion a las hipotesis especificas este estudio ha demostrado lo siguiente:

1) La seguridad previsional ha sido un componente de la seguridad social desde su inicio
en el marco de las politicas publicas con Bismarck y Beveridge, surgiendo desde su
punto de partida con una vision orientada a la economia del bienestar, esto
principalmente a través de un fuerte componente de participaciéon del gasto publico
para asegurar la cobertura a los segmentos demograficos que no pueden proveerse de
los beneficios minimos de seguridad social a través el mercado. En El Salvador, la
seguridad previsional ha seguido un proceso de insercion comparable a la evolucién de
la seguridad social en la region, desarrollando inicialmente una estructura altamente
estratificada seguido de una reforma tardia orientada a una estructura unificada con
homogeneidad en las condiciones de cobertura, sin implicar esto ultima equidad en las

mismas.
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Los componentes determinantes de la pension obtenida, y por tanto de la capacidad
adquisitiva de los hogares a través de este ingreso, son el ingreso base de cotizacion, la
frecuencia de las cotizaciones, los aportes voluntarios y la rentabilidad, siendo los
principales determinantes de entre estos componentes el ingreso base de cotizacion
(que determina un monto base sobre el cual se podra asignar la pension una vez el
cotizante forme parte de laPAM) y la rentabilidad de la cartera de inversion de las AFP
(que determina la variacion en el monto base obtenido por el ingreso base de

cotizacidn), siendo el actual sistema de pensiones insuficiente en todos estos aspectos.

Los cambios generados por la reforma de 2017, principalmente la introduccién de la
Cuenta de Garantia Solidaria y su esquema de financiamiento, han tenido un impacto
positivo en el gasto publico en el corto plazo, sin embargo, esta herramienta no
responde a los problemas estructurales identificados como causantes de las bajas
pensiones dentro del SAP, implicando su sostenimiento en el tiempo una mayor carga
del gasto publico, ampliando la brecha entre ingresos y gastos de la seguridad social

publica y generando un mayor déficit en la balanza fiscal de El Salvador.
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3.2 Propuestas de Politicas Publicas

Como se ha hecho mencion previamente, evaluando la problematica planteada bajo el
enfoque ortodoxo, las propuestas de politica publica méas directas para la resolucion de los
problemas estructurales causantes de la insostenibilidad del gasto publico en seguridad previsional
se componen de la expulsion total o parcial de la PAM y beneficiados por el esquema IVM de los
programas de seguridad social, asi como la privatizacion total de estos sistemas con el objetivo de
mejorar al corto plazo la balanza de pagos del Estado y evitando a largo plazo los costos asociados

por la cobertura del mismo.

Desde la economia del bienestar, por su parte, se proponen las siguientes medidas de politicas

publicas:

A. Incrementar la rentabilidad de las carteras de inversion del SAP

Considerando que uno de los principales componentes para la consecucion de pensiones con
suficiente capacidad adquisitiva para responder a las necesidades especificas de la PAM es el nivel
de rentabilidad de las carteras de inversion, es fundamental disminuir el nivel de participacion de
las herramientas de financiamiento publico en dichas carteras, eliminando el componente de
obligatoriedad respecto a la adquisicion de los CIP por el SAP y facilitando la inversion en
mercados extranjeros con instrumentos de inversién de mayor rentabilidad que la deuda publica

de El Salvador.

B. Establecer porcentajes y distribucidn de cotizacion diferenciados por IBC

La CGS procura sostener el gasto puablico en pensiones a traves de una participacion de la
cotizacion destinada esta cuenta, sin discriminar el IBC que cada cotizante efectivo refleja, lo que

conlleva a mayores costos asociados para los cotizantes con menores ingresos, en tanto el
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porcentaje no destinado a su CIAP tiene una mayor importancia para el logro de ahorros suficientes
para la asignacion de una pension dentro del SAP, configurandose por tanto como un impuesto
regresivo, siendo que no procura una redistribucion de la riqueza ni considera los costos futuros
asociados para el cotizantes, entre ellos, la mayor probabilidad de requerir de apoyo de la red de
seguridad social del Estado de no satisfacer los requisitos minimo para calificar a una pension por

medio de su CIAP.

Bajo estas consideraciones, se sugiere replantear los porcentajes de cotizacion y la distribucion
de la misma, optando por una configuracién progresiva de la cotizacion y del porcentaje asignado
a la CGS en funcion del nivel de ingresos del cotizante, iniciando con un nivel de cotizacion base
cuya asignacion sea de caracter exclusivo al incremento en la CIAP, para esto se requiere de un
estudio orientado al analisis técnico del nivel porcentual especifico a asignar, segmentacion de los
niveles de ingreso e impacto en la CGS, sin embargo, un primer planteamiento de esta propuesta

se ilustra en el cuadro siguiente:

Rango <$366 $366 a $500 $500 a $700 $700a $1000 $1000a $1500 $1500a $2000 >$2000
CIAP 10.0% 10.0% 9.0% 9.0% 8.0% 8.0% 8.0%
CGS - 1.0% 3.1% 5.0% 6.0% 8.0% 10.0%
Comisién AFP + Seguro IVS - 1.0% 1.9% 2.0% 2.0% 2.0% 2.0%
Total 10.0% 12.0% 14.0% 16.0% 16.0% 18.0% 20.0%

C. Flexibilizacion del requerimiento de cotizacion

Uno de los motivos principales por los cuales la tasa de cotizantes efectivos respecto al nimero
de afiliados es baja es, segun apreciaciones de distintos autores consultados, el alto grado de
informalidad de la economia salvadorefia y la casi nula participacion de los profesionales
independientes en la cotizacion al SAP, ante esto se han planteado con anterioridad las siguientes

propuestas:
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e Obligatoriedad en la afiliacion de los trabajadores independientes que son profesionales y
se identifican como contribuyentes de renta e IVA. (Serpas, 2014; citado por Mesa-Lago y
Rivera, 2020)

e Establecimiento de una forma de pago simplificada como el monotributo para el sector
informal. (Mesa-Lago y Rivera 2017; citado por Mesa-Lago y Rivera, 2020)

e Ajustes de las prestaciones a la capacidad de pago de los trabajadores, asi como mayor
flexibilidad en la periodicidad en el pago de las cotizaciones y la via para hacerlo. (Mesa-

Lago y otros, 2017; citado por Mesa-Lago y Rivera, 2020)

Agregando a estas propuestas previas, en lo referido a la flexibilizacion de la cotizacion y de
la condicion de afiliado, se propone agregar un esquema de contribucion paralelo de aplicacién
optativa para los afiliados con mayores ingresos, esto de forma tal que permita una disminucién
de la tasa de cotizacion asignada, descartando completamente el porcentaje de la cotizacion
destinado a la CIAP e incrementando el porcentaje asignado de la CGS, esto bajo una premisa de
responsabilidad individual respecto a su bienestar una vez integrado en la PAM, pero no por esto
privandolo de las garantias minimas establecidas por el esquema de seguridad previsional, a nivel
porcentual se recomendaria una reduccion de entre 3% y 5% de la cotizacién actual, pasando el
restante de la cotizacion previamente asignada a la CIAP a formar parte de la cotizacion destinada
a la CGS, sin alterar los otros componentes de la cotizacion; para calificar a este esquema de
contribucion optativo se recomienda un ingreso promedio minimo de $1,500 para los ultimos 24

meses al momento de solicitar su inclusion en el esquema propuesto.
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Finalmente, se anexan a este componente algunas recomendaciones de politica pablica

retomadas de Mesa-Lago y Rivera (2020):

D. Generar y publicar estadisticas previsionales elementales

El estudio de Mesa-Lago y Rivera sefiala en repetidas ocasiones la ausencia de cifras
indispensables para analizar el sistema de pensiones salvadorefio, por ejemplo, el gasto publico
total, el gasto publico de pensiones, y las proyecciones de variables como cotizacion, tasa de
reemplazo y edades de retiro. Varias peticiones hechas a las entidades responsables del pais no
dieron resultado y esto conlleva a buscarlas en otras fuentes o substituirlas por otras menos
precisas. Se debe de llenar este vacio y promover la transparencia estadistica en el sistema de

pensiones.

E. Disminuir la evasion y la morosidad

Estos son problemas serios en El Salvador, el declive sistematico del porcentaje de los afiliados
al SAP que no cotizan activamente es en parte el resultado de estos problemas y se requiere mayor
control y la imposicidn de sanciones penales fuertes y que se ejecuten con rapidez, como ejemplo
para los evasores morosos. Para ello es fundamental la implementacion de la recaudacion
centralizada de los regimenes de salud y pensiones, con el objetivo de controlar mejor la mora y

la evasion.

F. Asegurar un didlogo social

La historia de las reformas previsionales en El Salvador, desde la inicial reforma estructural de
1996, se caracteriza por la ausencia de un didlogo amplio con participacion de los sectores
directamente involucrados (trabajadores y empleadores), a mas de la academia y los expertos. Esto

es crucial para fomentar el consenso y legitimar la reforma y promover la paz social.
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Anexo 1. Cobertura de pensiones por categoria ocupacional, 2005 — 2018 (en porcentajes)

Categorias Ocupacionales 2005 2010 2015 2016 2017 2018 Cambio 2018/2005
Asalariados permanentes 80.3 77.7 74.4 68.6 67.2 66.8 -13.5
Empleadores (patronos) 32.1 26.8 29.8 18.4 13 16.5 -15.6
Asalariados temporales 19.9 11.4 18.8 5.8 7 5.7 -14.2
Independientes (cuenta propia) 11.5 12 17.6 2.5 2 1.8 -9.7
Aprendices 0 0 5.2 0 0 0 0

Otros 6 9.7 2.8 3.4 0 0 0

Total PEA ocupada urbana 52 45.1 47.7 39.8 38.4 38.7 -13.9

Fuente: Mesa-Lago y Rivera (2020).

Anexo 2. Alcance de los regimenes de pensiones de la region: Aportantes/PEA (en %)

Pais Junio Junio Junio Junio Junio Junio
2017 2018 2019 2020 2021 2022

Argentina
Bolivia
Chile 63.4 64.7 76.8 75.8 70.6 72.1
Colombia 24.3 24.1 25.5 26.4 27.6 28.6
Costa Rica 47.3 41.3 44.6 46.6 53.2
El Salvador® 24.3 24.3 24.3 22.0 26.0 27.7
México 34.3 34.8 35.2 37.2 34.1 36.6
Panama 2.1 2.2 2.4 2.3 2.4 0.0
Panama SIACAP 7.2 7.9
Peru 15.6 17.0 17.3 15.6 n.d 18.5
R. Dominicana 37.8 38.2 28.5 34.5
Uruguay 48.4 47.0 49.6 49.6 49.3 51.3

Fuente: Asociacion Internacional de Organismos de Supervision de Fondos de Pensiones,

Boletin de Junio 2022.



Anexo 3. Distribucién porcentual del gasto publico en pensiones contributivas y no

contributivas, 2000 — 2018

Afios Contributivas No Contributivas
2000 100.0 0.0
2001 100.0 0.0
2002 100.0 0.0
2003 100.0 0.0
2004 100.0 0.0
2005 100.0 0.0
2006 100.0 0.0
2007 100.0 0.0
2008 100.0 0.0
2009 99.9 0.1
2010 99.1 0.9
2011 98.5 1.5
2012 98.0 2.0
2013 96.9 3.1
2014 96.9 3.1
2015 96.9 3.1
2016 97.2 2.8
2017 97.5 2.5
2018 96.6 3.4

Fuente: Mesa Lago y Rivera (2020).

Anexo 4. Composicién de Cartera del Fondo Especial de Retiro, 2017 — 2022
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Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 20 de junio de 2023.



88

Anexo 5. Composicién de Cartera del Fondo Conservador, 2017 — 2022
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u Instrumentos de renta variable nacionales

Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 20 de junio de 2023.

Anexo 6. Composicién de los fondos administrados

Boletin

Bolivia
Chile 158,226 19.1% 17.2% 8.1% 5.3% 2.0% 0.0% 1.4% 0.1% 0.3% 8.4% 34.6% 0.0% 3.6%
Colombia 79,654 31.4% 8.1% 1.3% 9.3% 30.3% 0.0% 0.5% 2.0% 0.0% 0.0% 17.3% 0.0% -0.1%
Costa Rica 68.6% 9.2% 2.3% 0.0% 3.0% 0.2% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 16.6% 0.0% 0.0%
El Salvador 12,564 81.2% 4.3% 2.3% 0.0% 6.3% 5.9% - - - - - - -
México 247,134 47.2% 4.7% 9.1% 5.9% 7.0% 0.0% 0.2% 0.1% 0.5% 22.3% 0.0% 0.0% 4.6%
Panama 678 1.0% 65.1% 13.0% 5.6% 6.3% 0.0% 1.4% 0.5% 4.4% 0.1% 2.7% 0.0% 0.0%
Panama SIACAP
Perd 40,519 17.8% 10.9% 7.4% 16.3% 4.4% 1.9% 2.9% 1.6% 1.5% 0.0% 36.0% 0.0% -0.8%
R. Dominicana
Uruguay 18,712 55.6% 5.8% 22.1% 0.1% 0.0% 0.0% 13.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 3.3%
Total

Fuente: Asociacion Internacional de Organismos de Supervision de Fondos de Pensiones,

de Junio 2022.
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Anexo 7. Rendimiento historico de la LIBOR 180 dias, 1998 - 2020
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Fuente: Elaborado con base en Global-rates, consultado el 15 de octubre de 2023.



Anexo 8. Escenarios proyectados en CGS

Proyeccidon de Proyeccion de Tendencia
Gasto . Gasto por Tasa Gasto por Tasa Increm'ental
Publico Gast.o Teorico de Variacion de Variacion para nivelar
Efectuado sin €GS del Ultimo Promedio hast? (_EI Ga'sto
Ao (9.51%)  (7.48%) feorico sin
CGS (17.79%)
2001 5.12% 102.48
2002 5.37% 157.5
2003| 5.63% 249.62
2004| 5.90% 276.49
2005 10.00% 327.1
2006 9.60% 349.37
2007| 10.30% 345.04
2008| 10.10% 458.26
2009 10.30% 370.13
2010( 10.40% 357.14
2011| 10.70% 405.59
2012 11.00% 419.35
2013 11.00% 442.27
2014 11.50% 466.99
2015 12.00% 485.21
2016 12.40% 519.88
2017| 12.60% 560.39 560.39
2018 13.20% 366 531.90
2019 13.60% 345,51 550.08
2020 14.20% 291.22 577.36
2021 14.00% 290.74 568.26
2022 14.20% 318.38 577.36 318.38 318.38 318.38
2023 14.67% 598.72 318.38 318.38 318.38
2024| 15.31% 627.82 348.65 342.20 375.02
2025 15.97% 657.82 381.79 367.79 441.74
2026 16.66% 689.19 418.09 395.30 520.32
2027 17.38% 721.92 457.84 424.87 612.89

Fuente: Elaborado con base a datos de la SSF, consultado el 7 de octubre de 2023.



Anexo 9. Tasa de reemplazo promedio de los sistemas previsionales con beneficio definido en

América Latina para el afio 2023
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Fuente: Tomado de SCR (2023).

91



