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La garantia del bienestar de la
poblacion adulta mayor debe ir
mas alla de lo financiero o fiscal,
abarcando la organizacion de la
economiay la distribucion de los
cuidados.

%

Actualmente a las mujeres en
edad de jubilacion les espera:
no tener pension por vejez, y si
se obtiene, esinferior a la de los
hombres; o bien recibir una pen-
sion por sobrevivencia, con mon-
to menor a la pensién por vejez.

%

Un sistema de pensiones mas
equitativo debe abordar la falta
de ingresos en la poblacion adul-
ta mayor excluida durante su
vida laboral, reconociendo la
responsabilidad del Estado en
garantizar sus derechos y asu-
mir el costo fiscal de esta ex-
clusion.
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FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - SISTEMA DE PENSIONES EN EL SALVADOR

ALCANCES Y LIMITACIONES

El marco analitico desde el cual se aborda este estudio se nutre
de los aportes de la economia feminista de la conciliacién (Pérez,
2005)". Sin embargo, se retoman algunos conceptos propios
de los feminismos de la ruptura, como es el caso del abordaje
interseccional o la centralidad de la sostenibilidad de la vida
en el andlisis econémico.?

Por otro lado, la comprensién del sistema previsional y de las
desigualdades en su interior, especialmente las desigualda-
des entre hombres y mujeres pasa, inexorablemente, por una
alusion al ambito mercantil y no mercantil del trabajo, de los
salarios y de las desigualdades que alli ocurren. Ese es el caso
de este estudio. Las conclusionesy recomendaciones ofrecidas
aqui se circunscriben al ambito previsional, aunque se reconoce
que las mejoras sustanciales en materia previsional, especial-

mente en materia de bienestar, equidad e igualdad entre hom-
bresy mujeres, implican el concurso de cambios profundos en
aristas de la vida social y econdmica.

Por otra parte, este reporte limita su estudio al sistema de pen-
siones aplicable a la poblacion civil y deja por fuera el estudio
del régimen de pensiones de la fuerza armada, el cual se rige
por una ley distinta y constituye un sistema diferente.

Finalmente, las recomendaciones presentadas constituyen lineas
de accion, las cuales, para traducirse en propuestas mas inte-
grales, deben disefiarse de manera mas detallada, lo cual escapa
al alcance de este estudio.

1 Pérez(2005) realiza una propuesta clasificatoria de las perspectivas econdmicas sensibles a las diferencias de género. Segun esta autora, la caracteristica
de la economia feminista de la conciliacion es la redefinicion de las categorias economiay trabajo. Para el logro de este propésito, esta corriente saca
alaluz el trabajo de cuidados; visibiliza las relaciones de género de la desigualdad; analiza interconexiones entre el mercado y los hogares y aspira a
explicar la realidad y actividad econémica de las mujeres. Es importante senalar que, segun la propia autora, la economia feminista de la conciliacién no
rompe con la centralidad de lo mercantil y lo masculino en el analisis; no obstante, desde la perspectiva de este reporte, el abordaje de la conciliacion
permite analizar el sistema previsional en El Salvador en tanto éste ultimo ha sido concebido y hoy por hoy esta anclado a las dindmicas mercantiles.

2 Pérez (2005) expone que la economia feminista de la ruptura, al colocar la reproduccion de la vida al centro del analisis y del quehacer econémico,
cuestiona los conceptos y metodologias previos y atiende no solo a las diferencias entre hombres y mujeres, sino a las relaciones de poder entre las
mismas mujeres, de alli la relevancia del andlisis interseccional. En este estudio se retoman estos elementos, aunque no se asume esta perspectiva en

toda la radicalidad que le atribuye Pérez Orozco (2005).
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INTRODUCCION

El goce de una pensién por vejez es un derecho al que muy
pocas personas acceden en El Salvador. La poblacién que go-
za de este derecho también enfrenta problemas relacionados
con lainsuficiencia de los fondos para satisfacer necesidades
basicas, maxime en un contexto de mercantilizaciéon de dere-
chos como servicios de salud, vivienda, alimentacién o recrea-
cion (Esping-Andersen, 1993).

El presente informe reflexiona sobre el sistema de pensiones
salvadoreno a la luz de la economia feminista. Por esta razén,
el apartado titulado Antecedentes incluye una breve reflexion
sobre la pertinencia de ese marco analitico para esclarecer las
razones por las que este sistema de pensiones ofrece resulta-
dos tan deficientes para el sostenimiento de la vida de las
personas adultas mayores, en particular para las mujeres.
También se ofrecen algunos datos generales sobre el Sistema
de pensiones (SAP) y el &mbito del trabajo en El Salvador.

En el apartado ¢Se debe hacer cambios al SAP? Se ofrece
un panorama de la situacion actual de ingresos de la poblacion
en edad de jubilacién y se hace alusion al marco legal que
reconoce el derecho a la seguridad social y a una pension
tanto a nivel nacional como internacional. En este apartado
se evidencia la necesidad de cambiar un sistema de pensiones
que tiene bajisima coberturay que perpetia las desigualdades
en el | trabajo remuneradoyy el trabajo no remunerado, con lo
cual no responde al objetivo de sostenibilidad de la vida.

INTRODUCCION

Una vez expuesta la necesidad de un cambio, se plantea la
cuestion ¢Se puede realizar una reforma al SAP? La res-
puesta a esta cuestion se reflexiona a partir de la experiencia
de otros paises latinoamericanos que han regresado a esque-
mas de pensiones publicos luego de haber operado algunos
anos bajo regimenes privados; o bien, paises en los que con-
viven pilares publicos y privados.

El siguiente apartado se titula Si hacer es algo es costoso,
no hacerlo también lo es. En este apartado se desarrolla
una idea basica: la inaccion social y estatal frente a la proble-
matica de pensiones no esta exenta de costos econémicos y
no econémicos. Como se muestra en este informe, los costos
de la inaccion los pagan las personas adultas mayores, su fa-
milia, las comunidades y la sociedad en general, maxime en
un contexto de envejecimiento poblacional.

Finalmente, se presentan las conclusiones y las recomenda-
ciones. En estas Ultimas se proponen algunas medidas inme-
diatas y mediatas que harian que mas personas adultas ma-
yores en El Salvador gocen del derecho a una pensién por
vejezy, ademas, mejoren su bienestar a partir de otras medidas
complementarias mas alla de la pension.
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ANTECEDENTES

3.1 ;{POR QUE Y PARA QUE UN ACERCA-
MIENTO FEMINISTA?

En El Salvador, la pension al final de la vida laboral es un dere-
cho que actualmente esta reservado a una parte muy pequefia
de la poblacién en edad de jubilacion. En 2022, solamente 20
de cada 100 hombres de 60 afios 0 mas recibieron algun tipo
de pension, mientras que este nimero se reduce a 11 de cada
100 muijeres de 55 afnos o mas (Oficina Nacional de Estadisti-
casy Censos, 2023a).

Existen diversos estudios que abordan esta baja cobertura del
sistema de pensiones salvadorefio: Diaz, Lazaro y Montoya
(2023), Alvarez y Barrera (2018), Argueta y De Paz (2018);
Argueta y Bolafios (2015) y Arddn et al (2014), por mencionar
algunos. No obstante, hay un continuo sefialamiento de que
esa situacion de baja cobertura encuentra parte de su expli-
cacién en las caracteristicas propias del sistema de pensiones
vigente en El Salvador, pero también trasluce lo que sucede
en el &ambito del trabajo.

Con respecto al (SAP) cabe decir que fue implementado un
ano después de la reforma sustitutiva (1998) y actualmente
funciona segun lo establecido en la Ley Integral del Sistema
de Pensiones (LISP). Este sistema tiene las siguientes carac-
teristicas: contribucion definida, prestacion indefinida, capi-
talizacion individual y administraciéon privada de los fondos
(Mesa-Lago, 2016, p.1).

El SAP es resultado de una comprension de la economia cen-
trada exclusivamente en lo mercantil y monetario; y de una
conceptualizacion del trabajo limitada a la figura del empleo
asalariado permanente y, con la implementacion del modelo
neoliberal en las Ultimas décadas, la centralidad de lo mercan-
til en el proceso econémico se hizo alin mas patente a través
de las medidas econdmicas adoptadas. Las privatizaciones, la
desregulacién econémica, la liberalizacion comercial y la re-
definicion del papel del Estado en la economia responden a
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esa centralidad del mercado o, en otras palabras, a la centra-
lidad del capital por sobre las personas y la vida.

Precisamente por estas medidas, parte de los bienes y servi-
cios ofrecidos por entidades estatales pasaron a ser producidos
y comercializados como mercancias producidas por empresas
privadas.

Ademas, con la redefinicion del papel del Estado, que pasé de
promotor del desarrollo a tener un papel meramente subsi-
diario 3, la tutela de derechos de las personas trabajadoras
adquirié un sesgo abiertamente proempresarial (Arrivillaga et
al., 2005, p. 110)y, aungue no hubo una reforma laboral pro-
funda de jure, si hay evidencia de una precarizacion sistemati-
ca del trabajo asalariado, la cual se manifiesta a través de la
reduccién en los salarios reales, la inestabilidad en el empleo
y la falta de cobertura de seguridad social contributiva, espe-
cialmente en cuanto a salud y pensiones (Escobar, Funes 'y
Herrera, 2011; Chacon et al, 2013; Chacdn, 2020).

De esta manera, la precarizacion en las condiciones de traba-
joy laentronizacion del individuo, de la iniciativa privada y del
mercado; el cumplimiento de derechos como la vivienda, la
salud, el transporte, la seguridad o una pensién por vejez,
quedaron a merced de lo que el individuo (en masculino) pueda
consequir a través del mercado. Este fendmeno se comprende
como un proceso de mercantilizacion de derechos (Esping-An-
dersen, 1993).

Sin embargo, el proceso de mercantilizacién de derechos ocurre
sobre una base econémicay social experimentada de manera
diferenciada por las personas debido a su género: la distribu-
cion de los trabajos y empleos, el uso del tiempo, los salarios,
las condiciones de trabajo y la participacion en espacios de
decision son areas en las que se manifiestan amplias desigual-
dades. Es precisamente en la comprension de estas desigual-
dades en donde la teoria critica trabajada desde el feminismo
ofrece herramientas analiticas pertinentes y necesarias.

3 Asilo establecié Alfredo Cristiani en su primer discurso como presidente electo de El Salvador en 1989: “Estructuraremos un plan concreto de todos
los ¢rdenes de la actividad gubernamental, especialmente en el econémico, para que todos los agentes productivos sepan a qué atenerse, y pue-
dan empezar a trabajar con la mayor claridad y seguridad posible, buscamos propiciar, en este campo, un gran acuerdo histérico entre los sectores
fundamentales que intervienen en la productividad econémica: los trabajadores y empresarios como fuerzas directamente productivas, y el
gobierno como regulador de las normas indispensables para que la economia funcione, reduciendo el papel del Estado a lo estricta-
mente necesario, bajo el principio de subsidiariedad, para que se garantice la armonia y el desarrollo social” (Revista ECA, 1989).



Segun Ruth Sosa, precisamente uno de los aportes tedricos
del feminismo es la distincién analitica entre sexo y género:
“ser mujer no significa solo tener un sexo femenino; también
significa una serie de prescripciones normativas y de asignacion
de espacios sociales asimétricamente distribuidos” (Sosa, 2019,
p.344).

La dominacion de los hombres sobre las mujeres y sobre su
forma de participar en la vida econémica y social, es decir, el
patriarcado, se ubica a la base del sistema sexo género (SSG),
el cual supone el establecimiento de estereotipos, roles, normas
y mitos de género que marcan la forma de pensar y de com-
portarse de las personas dentro de las familias y las comunidades
(Diaz et al., 2023). Ademas, esta dominacién se expresa “en
tanto el varén es tratado como modelo universal de lo huma-
no” (Sosa, 2019, p.343), alo cual se denomina androcentrismo.

La distincién analitica entre sexo y género, y el androcentrismo,
son clave también para la comprension de la division sexual
del trabajo y de los perjuicios que ella supone especialmente
para las mujeres, ya que el trabajo se “ha referido exclusiva-
mente a la produccion asalariada” (Sosa, 2019, p. 343), y por
tanto, ha quedado marginalizada o excluida de los analisis
econdmicos convencionales la participacion y vivencia del tra-
bajo de las mujeres, ya sea trabajo asalariado, trabajo no asa-
lariadoy, sobre todo, trabajos de cuidado no remunerado. Por
esa razon quedaria inexplicada la persistencia y profundizacion
de las desigualdades econdmicas y sociales entre hombres y
mujeres 4.

Ademas, la conceptualizacion limitada y androcéntrica del
trabajo repercute en la ausencia o debilidad de las politicas
publicas para atender la desigual distribucion de los trabajos
entre los hombres y las mujeres (y otros grupos de trabajadores
que no se apegan a la masculinidad hegemanica). A su vez,
esa distribucion de trabajos deja su impronta en el horizonte
previsional de las personas, poniendo en especial desventaja
a las mujeres. Considérese, a manera de ejemplo, que la ob-
tencién de una pension contributiva por vejez es totalmente
inexistente para las personas adultas mayores que participaron
exclusivamente del trabajo no remunerado (por ejemplo, tra-
bajo de cuidados)y que, por esta razén, no realizaron actividades
gue generaran ingreso monetario a lo largo de su vida, siendo
la mayoria de estas personas, mujeres. A lo sumo, estas per-
sonas pueden aspirar a una pension no contributiva, cuya
implementacién ha sido muy limitada en cantidad y poblacion
cubierta.

Por otra parte, la economia feminista trastoca el problema
economico fundamental del que se ocupa la economia, al
posicionar la reproduccion y sostenibilidad de la vida al centro
del andlisis y la practica econémica (Pérez, 2019). Por esta razén
considera a todas las actividades necesarias para la repro-
duccién y sostenibilidad de la vida como ambito legitimo de

ANTECEDENTES

la economia, méaxime frente al abordaje convencional de la
economia que no considera a estas actividades como de interés
tedrico (Agenjo-Calderon, 2019, p. 107).

La interseccionalidad en los analisis también es un aporte re-
levante de la economia feminista, y es especialmente Util para
comprender que, ademas del género, otras caracteristicas
individuales o sociales influyen en la posicion subordinada de
grupos sociales en la dindmica econdmica, especialmente en
la distribucion del trabajo. La interseccionalidad se refiere al
entrecruzamiento de “posicionalidades y clasificaciones so-
ciales historicamente situadas” (Magliano, 2015, p. 692). Entre
estas caracteristicas se ubicaria, ademas del género, la etnia,
grupo etario, el nivel educativo, la zona de residencia, entre
otras.

Por lo antes expuesto, el abordaje desde la economia femi-
nista es imprescindible para, por un lado, situar la problemati-
ca delas pensiones en El Salvador en el marco mas general de
cémo se distribuye el trabajo entre hombres y mujeres; y, por
otro, para comprender por qué los cambios necesarios para
universalizar la cobertura previsional y el bienestar de las per-
sonas adultas mayores, pasan por cambios en el sistema de
pensiones, pero van mas alla de las aristas financieras, fiscales
o de ajustes paramétricos al sistema de pensiones vigente; ya
gue suponen la transformacion en la organizacion de la economia
y en la redistribucion de los trabajos.

3.2 SISTEMA DE AHORRO PARA PENSIONES
(SAP) Y TRABAJO EN EL SALVADOR

El sistema de pensiones salvadorefo incluye tres subsistemas:
el Sistema Publico de Pensiones (SPP), el Instituto de Previsidon
Social de la Fuerza Armada (IPSFA) y el SAP Mesa-Lago & Ri-
vera (2020, pp. 13-18).

El SPP es un componente que sobrevive del anterior sistema
de pensiones de reparto administrado por el Estado e incluye
ala Unidad de Pensiones del Instituto Salvadorefio del Seguro
Social (UPISSS) y el Instituto de Pensiones de Empleados Pu-
blicos (INPEP). En la actualidad, este sistema solo aglutina al
0.3 % del total de cotizantes (Superintendencia del Sistema
Financiero, 2022). Este Ultimo sistema desaparecié mediante
la reforma sustitutiva con la cual se instaurd el Sistema de
Ahorro para Pensiones (SAP), que fue aprobado en diciembre
de 1996y fue puesto en funcionamiento en 1998 (Mesa-Lago
&Rivera, 2020; Argueta Mufioz & De Paz Flores, 2018; (Alva-
rez & Barrera, 2018).

El IPSFA se encarga de administrar las pensiones para la ins-
titucion castrense y funciona como un régimen de reparto.
Esta institucion no experimento reforma profunda como si lo
hizo el SPP.

4 Laintegracion del género en los andlisis economicos funciona como un pardmetro cientifico que amplia los margenes de la objetividad cientifica (Sosa,
2019, p. 345), y su ausencia resulta en una vision distorsionada del mundo.
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El Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP) es el sistema que  cobertura del SAP, pero se destaca que afecta de manera
abarca a la casi totalidad de la poblacién cotizante. Esteesun  diferenciada a hombres y mujeres. La mayor presencia de hom-
sistema de cotizacion individual, es decir, un sistemaen el que  bres en el trabajo mercantil (8 de cada 10 hombres declaran
las pensiones por vejez se financian a partir de la CuentaIndi-  tener o estar en bsqueda de un empleo, en comparacion con
vidual de Ahorro para Pensiones (CIAP), la cual estd confor- 5 de cada 10 mujeres (Oficina Nacional de Estadisticasy Cen-
mada por: las aportaciones mensuales de las personas cotizantes, ~ sos, 2023b) contrasta con la mayor participacion de las mujeres
el aporte patronal y la rentabilidad que esos fondos ganena  en el trabajo de cuidados remunerado y en el trabajo de cui-
partir de la inversion que con ellos realicen las empresas privadas ~ dados no remunerado (TCNR), lo cual se ampliara posterior-
dedicadas a tal fin, es decir, las Administradoras de Fondosde ~ mente. Ademas, de cada 100 personas econémicamente inac-
Pensiones (AFP). tivas por razén de trabajo doméstico, 99 son mujeres (Oficina
Nacional de Estadisticas y Censos, 2023b).
La relacion entre el sistema de pensiones y el trabajo esta
marcada por la relacién de dependencia patronal, es decir, por  Esos datos evidencian que la division sexual del trabajo y los
la figura de trabajador o trabajadora dependiente °, lo cual  estereotipos y roles de género impuestos por el sistema pa-
calza a la perfeccién con la comprensién limitaday androcén-  triarcal en El Salvador, dificulta la participaciéon de las mujeres
trica del trabajo sefialada previamente. Las personas que per-  en trabajos del circuito mercantil asalariado, e incluso las deja
ciben ingresos a partir de actividades no asalariadas pueden  fuera de lo considerado como actividad econémica al tipifi-
ahorrar para sus pensiones en este sistema, pero bajo lafigu-  carlas como Poblacién Econdmicamente Inactiva (PEIl) cuando
ra de trabajadores o trabajadoras independientes 6. Sin em-  participan exclusivamente en trabajos de cuidados no remu-
bargo, la participaciéon de estas Ultimas en la cotizacion al SAP - nerado, es decir, que no las considera como actividad econdmi-
es bastante marginal: segun la Superintendencia del Sistema  ca’.
Financiero (2022) tnicamente el 0.2% del total de cotizantes
al SAP son trabajadores o trabajadoras independientes. Pero la division sexual del trabajo también orilla a las mujeres
a la realizacion de trabajos remunerados en condiciones mas
Los ultimos datos son llamativos ya que la presencia de formas ~ adversas que las que enfrentan los hombres. Una muestra de
de trabajo no asalariadas en la economia salvadorefa es signi-  ello es que las mujeres reportan menores salarios (en prome-
ficativa: 55 de cada 100 personas ocupadas se desempenan  dio, USD 59.98 mensuales menos que un hombre), menor
en categorias ocupacionales distintas del trabajo asalariado  acceso a seguridad social contributiva en salud (solo 40% de
permanente (Oficina Nacional de Estadisticasy Censos, 2023b),  cotizantes al ISSS son mujeres) (ISSS, 2023) y menor presencia
con lo cual ya se infiere una de las aristas de la baja cobertura  como cotizantes para las pensiones (43% de cotizantes al SAP
del SAP en El Salvador. son mujeres) (Superintendencia del Sistema Financiero, 2023)2.

Sumado a lo anterior, las condiciones que establece la Ley  Asf, la division sexual del trabajo moldea no solo la participacion
Integral del Sistema Pensiones (LISP) para la cotizacién de las  econémica en la edad activa, sino que incide fuertemente en
personas asalariadas permanentes son mas favorables quelas el horizonte previsional desigual que enfrentan hombres y
condiciones para las personas que cotizan en calidad de tra-  mujeres, como se presenta a continuacion.
bajador o trabajadora independiente: mientras que la tasa de i
cotizacién que recae sobre el salario de una persona asalaria- 3.3 LA PARTICIPACION DE LAS PERSONAS
daesdel 7.25% (art. 16), la tasa de cotizacién sobreelingresso EN EL TRABAJO Y EL IMPACTO EN SU
de las personas trabajadoras independientes es de 16% (art. ~ HORIZONTE PREVISIONALEN EL SALVADOR
15) (Organo legislativo, 2022).
El trasfondo recién presentado ilustra la division sexual del
Como resultado, la centralidad del trabajo asalariado parala  trabajo en El Salvador, que es imprescindible para comprender
cotizacién al SAP se evidencia en que la cobertura para las  las particularidades de la participacion de las mujeres en el
personas en esa categoria ocupacional es de aproximadamente  ambito del trabajo total. Sin embargo, es necesario apuntar
el 66.8% mientras que para las personas en la categoria de  también al modelo econémico neoliberal adoptado en el pais
Cuenta Propia es de 1.8% (Mesa-Lago & Rivera, 2020). como elemento explicativo en la baja cobertura previsional
total dado el proceso de precarizacion del trabajo asalariado
Esta desigual cobertura previsional segun categoria ocupa- v la privatizacion del sistema de pensiones.
cional es un primer acercamiento al fenémeno de la baja

5 Elarticulo 7 de la LISP define como personas trabajadoras dependientes a quienes “tengan una relacion de subordinacién laboral tanto en el sector
privado como en el sector publico y municipal” (Organo legislativo, 2022).

6 “Comprende tanto a los domiciliados en el territorio salvadorefio independientemente de su nacionalidad que no se encuentren en relacion de subor-
dinacion laboral y a todos los salvadorenos no domiciliados en el territorio nacional” (Organo legislativo, 2022).

7  Es contrastante que, aunque en términos demograficos la proporcién de mujeres es mayor a la de hombres (53% mujeres, 47% hombres), las esta-
disticas oficiales reportan una fuerza de trabajo mayoritariamente masculina (59% de hombres en la Poblacién Economicamente Activa, PEA) (ONEC,
2023a).

8 De hecho, segun Arddn et al. (2014), la participacién de las mujeres como cotizantes al SAP era de 46% en 2001, lo cual implica que la presencia de
las mujeres como cotizantes al sistema de pensiones no solo es baja, sino que se ha reducido en los Ultimos 20 afos.
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Asi, teniendo en cuenta tanto la division sexual del trabajo
como los elementos propios del modelo neoliberal, se sefalan
tres factores especificos que afectan el acceso a una pension
por vejez para las mujeres salvadorefas: a) la feminizacion de
la precariedad laboral, b) la distribucion y falta de proteccién
social hacia los cuidados y el trabajo no remunerado, y c) el
costo de la maternidad.

3.3.1 LA FEMINIZACION DE LA PRECARIE-
DAD LABORAL

La exclusién social en la economia de El Salvador tiene como
principales determinantes la precarizaciéon laboral y el débil
ejercicio de la ciudadania social (Barrera, 2022). La precarizacion
laboral, a su vez, se caracteriza por elementos como inseguri-
dad en salud y pensiones, jornadas de trabajo atipicas e ines-
tabilidad laboral. Ademas, en concordancia con la desigualdad
a nivel de pensiones, la exclusion social y la precarizacion la-
boral también responden directamente a las desigualdades
de géneroy, ademas, deben analizarse atendiendo a diferen-

ANTECEDENTES

cias interseccionales ya que se verifican peores condiciones
para mujeres en la zona rural, mujeres con bajos estudios y
con bajos ingresos:

[En El Salvador] el perfil de la persona trabajadora en situa-
cion de precariedad laboral extrema es: mujer rural de 33
afnos, con 7 anos de escolaridad aprobados que trabaja
en Comercio o Servicios. Por su parte, en el empleo no
precario el perfil es: hombre de la zona urbana, con 37
afnos, 9 afios de escolaridad aprobados que trabaja en
Comercio o Servicios (Benitez et. al citado en Barrera,
2022).

Este perfil de precariedad extrema es atravesado por otros
elementos clave para identificar la posicién de las mujeres
salvadorefas en el trabajo remunerado, como lo son el ingre-
so del hogar, el sector de ocupacién, la zona geografica de
residencia, la edad o el nimero de dependientes en el hogar
(ver graficos 1,2,3y4).

Gréfico 1
Poblacion urbana ocupada en sectores de baja productividad
(sector informal) del mercado del trabajo, segtin sexo. Ao 2020.

Total pob. ocupada baja productividad
B. Microempresa: Total asalariadas/os
B1. Asalariadas/os: Profesionales y técnicas/os

B2. Asalariadas/os: No profesionales ni técnicas/os

Fuente: elaboracién propia con datos de Cepalstat, 2023
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Como se observa en el gréfico 1, las mujeres tienen mayor
participacién que los hombres en ocupaciones de mas baja
productividad. Asimismo, tienen una mayor representacion
en trabajos clasificados como “no calificados” y empleo domés-
tico, donde la participacion de los hombres es casi nula. Al
mismo tiempo, los hombres tienen una mayor participaciéon
como empleadoresy asalariados. Considerando que el sistema
de pensiones depende en gran medida de la participacién en
el trabajo remunerado bajo la figura de empleo asalariado
permanente, la baja participacion de las mujeres en este tipo
de empleo muestra una de las brechas estructurales para el
ingreso al SAP.

Sobre los patrones de participacion en el trabajo remunerado,
Hartmann (1979, p.23) sefala que, “la division sexual del tra-
bajo coloca a la mujer en los puestos peor pagados y en las
tareas supuestamente apropiadas al papel de la mujer”. Ademas
de generar una brecha salarial estructural y posicionar a las
mujeres en sectores de menor productividad, la divisién
sexual del trabajo también ha demostrado dejar a las mujeres
en una posicién de mayor riesgo ante las crisis, como la crisis
sanitaria generada en el afio 2020 por la covid-19, ya que este
evento afectd la movilidad general de la poblacién, priorizan-
do la continuidad en las operaciones de sectores econémicos
y trabajos tipificados como esenciales.

Pero, debido a la concentracion de la fuerza de trabajo de las
mujeres en sectores orientados al comercio y servicios, o en
hoteles, restaurantes, turismo o ensefianza; fueron ellas las
que presentaron una alta exposicion al desempleo, a la inte-
rrupcién en sus cotizaciones o a la pérdida de ingresos por la
imposibilidad de realizar actividades no asalariadas, como el
comercio informal. De hecho, de acuerdo con Robayo-Abril,
Tribin & Oliva (2023) el promedio historico de El Salvador muestra
que alrededor de un 43% de las mujeres ocupadas se encuen-
tra en el sector comercio y aproximadamente el 30% se en-
cuentra en servicios, mientras que los hombres participan en
sectores como agricultura (24%), construccion (10.8%) e in-
dustria (7.3%).

Ademas de la participacidon mayoritaria de las mujeres en tra-
bajos mas vulnerables y con menor productividad, la brecha
salarial no solo persiste de manera estructural, sino que se ha
ampliado, pasando de USD 47.44 mensuales a favor de los
hombres en 2011 a USD 59.98 mensuales en 2022 (Oficina
Nacional de Estadisticas y Censos, 2023b).

De lo anterior se comprueba que, en términos laborales, el
trabajo remunerado de las mujeres enfrenta condicionamien-
tos que obedecen a la division sexual del trabajo, los cuales,
entre otros efectos, generan de manera continua una res-
triccion del salario potencial de las mujeres y, por tanto, de sus
ingresos futuros a partir de una pensién por vejez, en especial
en un sistema de cotizacién individual.

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - SISTEMA DE PENSIONES EN EL SALVADOR
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3.3.2 SOBRE LA DISTRIBUCION Y FALTA DE
PROTECCION SOCIAL HACIA LOS CUIDADOS
Y ELTRABAJO NO REMUNERADO

Las mujeres no encuentran brechas Unicamente a nivel de
trabajo remunerado, es decir, desde la esfera mercantil del
trabajo, sino también en la distribucion del trabajo no remu-
nerado, ya que, mientras el 3.6% de los hombres se dedica a
trabajo no remunerado de manera exclusiva; el 44% de las
mujeres se dedica a estas labores, entre las cuales la mas im-
portante es la tipificada como Trabajo Doméstico y que, en
este informe se comprende como trabajo de cuidados (Ofici-
na Nacional de Estadisticas y Censos, 2023a). De alli que “el
ambito cotidiano es el punto neurélgico de [la] desigualdad
porque condiciona seriamente las otras esferas” (Sosa, 2019,
p.348). Es decir, que lo cotidiano es fundamental para com-
prender los fendmenos econdémicos en otras esferas.

Una caracteristica del trabajo no remunerado més extendido,
es decir, el trabajo del cuidado, es que histéricamente no ha
tenido un reconocimiento desde las politicas publicas como
un trabajo generador de desigualdad, que pone en situacion
de vulnerabilidad la vida de las mujeres (mayoritariamente).
Asf pues, tampoco se cuenta con lineas de accion a nivel de
politica econdmica o fiscal que mitigue la vulnerabilidad que
le acompana en términos sociales, econémicos y, especifica-
mente en prevision social. A pesar de su aporte directo a la
produccién nacional y al bienestar social, en El Salvador no se
identifica un enfoque de la politica fiscal que incluya y compense
el costo de oportunidad del trabajo no remunerado que asu-
men las mujeres.

De manera general, las mujeres participan de forma mayori-
taria en el trabajo de cuidados aun teniendo un trabajo remu-
nerado, lo cual implica a su vez que el costo de oportunidad
del trabajo no remunerado es atin mayor ya que ellas enfren-
tan una mayor carga de trabajo total (remunerado y no remu-
nerado). Asi, una dotacion de tiempo finita para hombresy
mujeres plantea especiales dificultades para ellas al momento
de elegir la asignacion de las horas disponibles para trabajo
remunerado, el tipo de trabajo a realizar, el tiempo para el ocio
y el descanso, la formacién académica o profesional, el auto-
cuidado, entre otros.

Una manera de ilustrar el costo de oportunidad que asumen
las mujeres es estimar el costo monetario del tiempo dedicado
a realizar trabajo del hogar no remunerado, lo cual puede
hacerse analizando el tiempo de trabajo total, es decir, que
incluya las horas dedicadas a trabajos remunerados y no re-
munerados.
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Tabla 1

Estimacion de jornada de trabajo real, segiin sexo.
El Salvador. Aho 2022.
Tioo de Hombres Mujeres
Actividad po ¢ Horas Horas
trabajo
Semanales Semanales

Horas trabajadas la semana anterior R 43.40 40.39
Horas dedicadas a cuidar, atender sin pago a nifios NR 1.98 6.30
H.olras dedicadas a reparar o dar mantenimiento a la NR 0.72 033
vivienda
Horas dedicadas al quehacer del hogar NR 5.17 15.99
Horas dedicadas a acarrear lefa NR 0.22 0.08
Horas dedicadas a acarrear agua NR 0.07 0.05
Horas dedicadas a cuidar animales domésticos o NR 0.24 0.31
mascotas del hogar
Horas dedicadas a planificar las finanzas del hogar, NR 0.236 0.238
pagar cuentas
Carga total de trabajo remunerado TR 43.40 40.39
Carga total de trabajo no remunerado TNR 8.64 23.29
Carga total de trabajo (remunerado y no remunerado) 52.04 63.68

Fuente: elaboracion propia con datos de (Oficina Nacional de Estadisticas y Censos, 2023a)

De lo anterior se pueden identificar diversos resultados. Por
un lado, es clara la division sexual del trabajo a nivel de traba-
jo noremunerado, dado que las mujeres realizan labores aso-
ciadas al cuido de dependientes ° y quehacer del hogar, mien-
tras que los hombres dedican la mayor cantidad de tiempo de
trabajo no remunerado a la reparacién de la vivienda y en
menor medida al quehacer del hogar. Sobre esto, existen di-
versos factores que agravan la asuncién del trabajo no remu-
nerado en las mujeres, entre los cuales se encuentran: la condicién
de pobreza del hogar, el numero de dependientes, la zona
geografica de residencia y la edad.

Por otra parte, es evidente el desbalance que encuentran las
muijeres en la disponibilidad del tiempo para poder realizar
ambos tipos de trabajo (remunerado y no remunerado), asi
como en los retornos de estos. Al analizar la jornada de traba-

jo de manera conjunta se observa que las mujeres trabajan
en promedio 11.64 horas mas que los hombres, y al mismo
tiempo asumen una carga de 2.7 veces el trabajo no remune-
rado que realizan los hombres. Como resultado, del total de
tiempo trabajado por hombres el 83.39% es remunerado,
mientras que para las mujeres solo el 63.4% lo es.

Esto tiene una implicacion directa, en primer lugar, sobre la
posicion del trabajo de las mujeres en la sociedad y, en segun-
dolugar, enlo que concierne a este trabajo, sobre la cobertu-
ra futura que tengan las mujeres por la inversion de tiempo
realizada a lo largo de su vida en el trabajo de cuidados y no
remunerado. Cuando se les pregunto a las personas en 2022
la razén por la cual habian trabajado menos de 40 horas la
semana anterior, el 80.5% de aquellas que alegaron “razones
familiares” fueron mujeres (ONEC, 2023a).

9 Para efectos de este calculo se entiende como dependientes a las nifias y nifios que requieren cuidados. Sin embargo, esto se debe a la limitacién de
informacion que presenta la Encuesta de Hogares de Prop6sitos Multiples, debido a que en el término de dependientes deberia ser ampliado a un es-
pectro mas amplio de poblacion que puede requerir cuidados de manera intensiva, como personas que padecen enfermedades crénicas, poblacién

adulta mayor o personas con discapacidades.



La carga del trabajo no remunerado y de los cuidados, sin una
contrapartida a nivel de politica publica que busque compen-
sar este costo de oportunidad (e.g. infraestructura de cuidados,
politicas de corresponsabilidad privada y publica, entre otras)
como se ampliara en las recomendaciones, facilita que las
mujeres se encuentren en situacion de dependencia econémi-
cay/o de pobrezay vulnerabilidad en la vejez. Asimismo, esto
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hogares, como a nivel fiscal y de costo social para la poblacién
salvadorefia, como se abordara en el Ultimo apartado.

Para dimensionar la restriccién diferenciada que suponen los
cuidados y el trabajo no remunerado desde una perspectiva
interseccional, los gréficos 2, 3y 4 ilustran sobre las diferen-
cias a nivel etario, geografico y de ingresos.

presenta un riesgo tanto a nivel individual y privado para los

Grafico 2
Jornada laboral de las mujeres ocupadas de 15 afios y mas, segun el nimero de menores
de 0 a 5 anos presentes en el hogar, por area geografica. El Salvador. Aho 2020.

40.8
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Uno o mas menores

Sin menores
[l Urbana

Total (con o sin menores)

B Nacional B Rural

Fuente:elaboracién propia con datos de Cepalstat 2023.

dependientes aumente. No obstante, es importante contras-
tarlo con la calidad del trabajo remunerado de las mujeres
ocupadas, quienes mayoritariamente participan en empleos
de baja productividad, menores salarios y mas vulnerabilidad.

Un hecho a resaltar sobre la distribucién del tiempo para las
mujeres ocupadas (aquellas que realizan trabajo remunerado),
es gque pareciera gue no hay una relacién de sustitucion entre
el trabajo remunerado y no remunerado. Esto es asi porque,
a pesar de contar con una carga alta de trabajo no remune-
rado, la jornada semanal remunerada presenta una diferencia
de solo tres horas con respecto a los hombres; y se ubica solo
cuatro horas por debajo de la jornada laboral regulada (44
horas semanales). Adicionalmente, el grafico 2 muestra que
la presion del trabajo remunerado se mantiene constante —
incluso incrementando levemente — aunque el nimero de

Lo anterior sugiere que la elasticidad de la oferta de trabajo
remunerado es baja ante variaciones en la carga de trabajo no
remunerado '°. Por su parte, el trabajo no remunerado si pre-
senta factores que influyen en la dedicacién exclusiva o en la
asignacion de tiempo realizada por las mujeres.

Grafico 3
Mujeres con dedicacion exclusiva a las labores del hogar, por
quintil de ingreso segun area geografica. El Salvador. Ao 2020.
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Fuente:elaboracion propia con datos de Cepalstat 2023

10 La elasticidad, como se define en el glosario, hace referencia al nivel de sensibilidad que presenta una variable con respecto a otra. En este caso, se
refiere a los cambios que puede presentar la cantidad de horas dedicadas al trabajo remunerado (TR) ante cambios en las horas dedicadas al trabajo
no remunerado (TNR). Al mencionar que existe una baja elasticidad del TR frente al TNR, se entiende que independientemente de que la carga por
TNR pueda aumentar por mayor nimero de dependientes, condicion de pobreza del hogar, edad de la mujer, entre otras, el TR no experimenta va-
riaciones en la misma proporcién, sino en menor o casi nula proporcion. La implicacién de ello es ante el aumento del TNR para las mujeres, existe
un aumento de la carga general de trabajo total (TR+TNR), dando lugar a mayor precarizacion para la vida de las mujeres.
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A medida incrementa el nivel de ingresos en los hogares, la
cantidad de mujeres que realizan trabajo no remuneradoy de
los cuidados disminuye, independientemente de si el hogar es
rural o urbano. No obstante, esta disminucién del impacto que
tiene la division sexual del trabajo sobre la ocupacion principal
de los miembros en los hogares (especificamente mujeres),
mas bien podria explicarse porque al aumentar el nivel de
ingresos en el hogar, es mas probable contratar servicios de
trabajo de cuidados remunerado, el cual es realizado en un
91.3% por mujeres. De acuerdo con la Encuesta de Hogares
de Propdsitos Multiples 2022, solo un 3.2% del total de ho-
gares pago por servicios de trabajo doméstico, de los cuales
el 95% fueron hogares no pobres.

ANTECEDENTES

Por otra parte, las brechas geogréaficas que se muestran en la
incorporacion de las mujeres al trabajo remunerado tienen su
complemento en la dedicacion exclusiva al trabajo de los cui-
dados. Como se observa en el grafico 4, si bien la mayor ca-
pacidad adquisitiva de los hogares disminuye la probabilidad
de que las mujeres asuman este trabajo de forma exclusiva,
sucede en menor medida para las mujeres que viven en areas
rurales, con una diferencia significativa en cada uno de los
quintiles de ingreso.

Al analizar la relacion entre el trabajo no remunerado y de
cuidados con la edad, destaca la relacion entre la etapa de
vida con la flexibilidad para la dedicacion exclusiva a estas

Gréfico 4

segun area geografica. Aio 2020.

(En porcentaje %)
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labores de hogar
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Fuente:elaboracién propia con datos de Cepalstat 2023.

Mujeres con dedicacion exclusiva a las labores del hogar, por grupos de edad

25-59 afos
M urbana

59.0

60-74 anos
M Rural

75 afios y mas

tareas. Especificamente, pareciera que a medida las mujeres
salen de la etapa formativa y entran a la etapa reproductiva y
de trabajo, se consolida su rol en los hogares. Por ejemplo, en
2022, a nivel nacional, el 28.6% de mujeres informé que no
estudiaba por causas del hogar " o por realizar trabajo domésti-
co. Complementariamente, de las que no buscaron un traba-
jo, el 49.6% informd que fue a causa de obligaciones familia-
res y trabajo doméstico (Oficina Nacional de Estadisticas y
Censos, 2023a).

Ademas, la dedicacion exclusiva a estas labores se profundiza
cuando las mujeres alcanzan la edad de jubilacion. Como se
ha mostrado anteriormente, esto podria deberse a que la de-
dicacién de tiempo a trabajo remunerado es sustituida por la
atencién del trabajo no remunerado, consolidando la jornada
completa en trabajo de este tipo.

Anivel geografico, ambos escenarios se profundizan para las
muijeres rurales, con especial énfasis en el rol de las mujeres
adultas mayores como cuidadoras. En prospectiva, esto re-

presenta una situacion de especial vulnerabilidad para las mu-
jeres adultas mayores, ya que, como se observa en la tabla 3,
una minoria (0.5%) tiene acceso a una pension por vejez y
ademas tienen gque asumir mayoritariamente el costo social
de trabajo no remunerado y de cuidados en representacion
de los hogares.

3.3.3 EL COSTO DE LA MATERNIDAD

La maternidad representa otro punto de inflexién en la vida
de las mujeres, ya que genera cargas adicionales en trabajo
de cuidados a lo largo de toda la relacion de dependencia de
la nifa o el nifo. A su vez, el proceso de embarazo y parto se
ve entrecruzado con otros factores que generan vulnerabi-
lidad en el mercado de trabajo para las mujeres, como lo es el
acceso a un trabajo formal.

11 De acuerdo con el Ministerio de Economia (2020) “las causas del hogar son sinénimos de problemas en el hogar, como enfermedad, cambio de do-
micilio, cuidados por accidente de un familiar, divorcio de padre y madre, entre otros”.
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Tabla 2

Numero de
ninas y nifios

Pobreza extrema

menores de 5

anos Hr?gwr;)sre Mujer horas
0 1.0 4.5
1 5.0 14.4
2 5.3 19.2
3 4.0 23.7

Tiempo semanal dedicado al cuido sin pago de nifias y niflos (menores de 5 aiios). Desagregado por
sexo de la persona cuidadora, nimero de menores y situacion de pobreza en el hogar. Afo 2022

Pobreza relativa No pobre
RIS Mujer horas eI Mujer horas
horas horas
1.3 4.9 1.2 3.5
4.4 14.8 5.2 14.8
4.4 16.1 5.4 16.2
3.8 18.0 4.0 1.2

Fuente:(Oficina Nacional de Estadisticas y Censos, 2023a)

La tabla 2 muestra que no solamente se replican las brechas
de tiempo destinado al trabajo no remunerado y de cuidados
entre hombres y mujeres, sino también que en la medida en
que la presencia de nifias y nifos en los hogares es mayor, la
brecha entre mujeres pobres y no pobres se amplia, especial-
mente en hogares con tres nifias y nifios menores de cinco
anos. Esto es interesante, ademas, porque dicho fenémeno
no se presenta en el caso de los hombres, quienes reportan
valores similares independientemente de la tipologia de
pobreza en el hogar.

Por otra parte, la maternidad biolégica también puede presentar
un costo econémico directo para las mujeres a razén de la
inhabilidad para continuar con el trabajo remunerado por mo-
tivos bioldgicos. En El Salvador se reconoce que las mujeres
trabajadoras remuneradas tienen derecho a un subsidio por
maternidad durante un periodo de 16 semanas incluyendo el
parto (Art. 26 Ley ISSS), a la vez que este subsidio sera igual al
100% del salario medio de base de la asegurada (Art. 28 Ley
ISSS).

Si bien las disposiciones de proteccion laboral de las traba-
jadoras presentan seguridad econémica alrededor del parto,
esimportante mencionar que esto Unicamente aplica para las
trabajadoras que se encuentren en el sector formal, o que
coticen de manera independiente. En El Salvador, aproxima-
damente el 70% de las mujeres ocupadas no cotizan al Insti-
tuto Salvadorefio del Seguro Social (Oficina Nacional de Es-
tadisticasy Censos, 2023a). Por tanto, el costo de la maternidad
en la fase de parto y puerperio puede ser significativo para la
mayoria de las mujeres ocupadas, en tanto que les sea fisica-
mente imposible incorporarse a las labores remuneradas.

En 2022, elingreso mensual promedio de las mujeres no coti-
zantes por “empleoy otros” fue de $279.40 ddlares, lo cual
representaria una pérdida potencial de ingresos de $1,081.60
dolares durante el periodo de 16 semanas que a ellas no se les
reconocey que si es reconocido por la ley para mujeres que se
encuentran en el sector formal. Ademas, que ellas no cuentan
proteccion social en salud y/o cotizacién durante este periodo.

Dado el escenario antes descrito, las mujeres aun en edad
productiva, encuentran mas dificultades para ingresar al sis-
tema de pensiones contributivo y para permanecer en ély
cumplir los requisitos necesarios para, finalmente, obtener una
pensién por vejez. De hecho, segiin Barrera (2023) aun cuan-
do las mujeres tengan acceso al SAP, la probabilidad de lograr
una pension es mas baja para ellas que para un hombre, porque
su densidad de cotizacién '? es inferior a la de los hombres.
Segun la Superintendencia del Sistema Financiero (2022), en
diciembre 2021 la densidad de cotizacién para las mujeres fue
de 19.57%, mientras que para los hombres fue 23.82% .

Las razones de esta menor densidad de cotizacion para las
mujeres pueden rastrearse en los elementos presentados:
precarizacion laboral, mayor uso de su tiempo en actividades
de cuidados no remuneradas, maternidad, etc. Por esa razén
en la etapa de la adultez mayor, las mujeres se ubican en peor
situacion en cuanto a la percepcion de algun tipo de ingreso
por pension, como se mostrara posteriormente.

Finalmente, aun cuando en El Salvador todas las personas
tienen baja probabilidad de inclusién en el sistema previsio-
nal (Arguetay De Paz, 2018), para las mujeres el escenario es
maés adverso y las razones para ello tienen su raiz en la division
sexual del trabajo y en las caracteristicas propias del SAP.

12 Ladensidad de cotizacion se refiere al “nimero de meses [0 afnos] cotizados [por una persona] sobre el total de meses [0 anos] de potenciales cotiza-
ciones” (Bernstein et al, 2005, citado en Argueta Munoz & De Paz Flores, 2018, p-37). Asi, por ejemplo: una densidad de 50% indica que, de todos
los meses en que potencialmente esa persona pudo cotizar, solo ha cotizado en la mitad de ellos.

13 Segun estos datos, en 5 anos (60 meses), una mujer habra cotizado solo 11 meses, mientras que un hombre habra cotizado 14 meses.
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¢SE DEBE HACER CAMBIOS AL SAP?

¢SE DEBE HACER CAMBIOS AL SAP?

4.1 LA SITUACION DE LAS PERSONAS EN
EDAD DE JUBILACION EN EL SALVADOR™

En El Salvador, la edad de jubilacion para las mujeres es de 55
afios y para los hombres es de 60 afos. Esta diferente edad
marca, entre otras razones, la mayor presencia de mujeres
dentro de la poblacion en edad de jubilacién. Y, segun se
muestra en la tabla 3, el escenario previsional para esta po-
blacién es desolador: solamente 14 de cada 100 personas en

edad de jubilacién recibié algun tipo de pension en 2022. Sin
embargo, al mirar con més detalle se verifica que existen claras
diferencias entre hombres y mujeres.

Segun la tabla 3, las mujeres han estado mas expuestas a no
tener pension de ninguin tipo: en 2022, el 80% de los hombres
en edad de jubilacién no contaban con ninguna pension,
mientras que aproximadamente el 89% de las mujeres en edad
de jubilacién estaban en esa situacion.

Tabla 3

Tipo de pension

Poblacion adulta mayor segun tipo de pension por sexo. El Salvador. Ao 2011y 2022

Personas en edad de jubilacién 705,852 255,430 450,422 1,003,555 348,232 655,323
Se(%:rr'gi%iSyogc‘)agrce‘\’/?vterfg;')va 9.5% 15.7% 5.9% 9.3% 15.1% 6.3%
Seg”r'dad<;:f1‘;'0;?””'b“'va 0.0% 0.0% 0.0% 0.4% 0.2% 0.5%
Seg“r"i?gbsrzsif/;‘;”;;'bu“"a 3.0% 1.7% 3.8% 3.3% 3.0% 33%
Seggg‘gfr?bfﬁs:' no 1.2% 1.3% 1.1% 1.3% 1.2% 1.4%
Sin seguridad social 86.3% 81.4% 89.1% 85.7% 80.4% 88.5%

de género. En Analisis Socioecondmico de El Sa

Fuente: recuperado de Barrera, S. (2023) Trabajlo y pensiones: situacion previsional de las mujeres salvadorefas desde una perspectiva
6 vador, 2023 [Informe en preparacion] Departamento de Economia UCA

14 Este apartado retoma reflexiones y datos del articulo “Trabajo y pensiones: situacién previsional de las mujeres salvadorefas desde una perspectiva
de género”, elaborado por Saira Barrera. Dicho articulo forma parte del Andlisis Socioecondmico de El Salvador, afio 2023, del Departamento de Eco-

nomia de la UCA El Salvador.



Ademas, las mujeres son el 44% de las personas que reciben
pension por vejez y el 67% de quienes reciben pensién por
sobrevivencia, lo cual ilustra la mayor presencia relativa de mu-
jeres como beneficiarias gracias a su parentezco con una per-
sona cotizante (generalmente un hombre). Esto se muestra en
el gréfico 5.

Las pensiones por sobrevivencia tienen la caracteristica de que
son una parte alicuota de la pension que ganaba la persona

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - SISTEMA DE PENSIONES EN EL SALVADOR

jubilada fallecida, o bien, una parte de la pensién de referencia
para la persona fallecida que no se hubiera jubilado aun (art.
110, 111 de la LISP). Por esta razén, el monto promedio de esta
pension es mas bajo que el de la pension por vejez. Asi, por
ejemplo, si un hombre jubilado fallece, su conyuge o conviviente
recibe el 60% de la pension del fallecido, si no existen descen-
dientes con derecho a ella; y el 50% cuando existieren descen-
dientes con derecho a pension (art. 112y 113 de la LISP).

Grafico 5
Distribucién porcentual de personas en edad de jubilacion®,
pensionadas y no pensionadas segun sexo. Ao 2022

44%
80%

56%
20%

33%

31%

67%
33%

35%

Personas Seguridad Segundad
en edad de social social
jubilacion contributiva contributiva

(Pension) (Pensiény

sobrevivencia)

Fuente: recuperado de Barrera, S. (2023). Trabajo

Nota: 1/ Incluye a mujeres de 55 anos o mas y a hombres de 60 anos o mas

M Hombre A Mujer

Ey pensiones: situacion previsional de las mujeres salvadorefas desde
una perspectiva de género. En Departamemo de Economia UCA. Andlisis Socioeconémico de El Salvador, 2023.

Seguridad
social
contributiva
(sobrevivencia)

Seguridad
social no
contributiva

Sin seguridad
social

La evidencia estadistica revela que la participacién de las mu-
jeres en el SAP, especialmente para aquellas que se encuentran
en edad de jubilacién, corresponde a una estructura de de-
pendencia econémica que se perpetua a lo largo del ciclo de
vida de las mujeres: desde el tramo etario en el cual podrian
acceder a seguridad social por la contribucién individual (18-55
anos) bajo el sistema actual, hasta que alcanzan la edad de
jubilacion.

Al llegar al final de la vida laboral, las mujeres se encuentran
nuevamente con la estructura excluyente del SAP a través de
una situacion de doble dependencia: primero, por la depen-
dencia econémica de un posible cényuge o compariero de
vida; y segundo, por la propia dependencia asociada a las
caracteristicas fisicas y mentales de esa etapa de la vida.

Como se muestra en el grafico 6 estos patrones de depen-
dencia se replican a nivel de la cobertura contributiva en salud,
y demuestran que las brechas se acenttian a lo largo del ciclo
de vida de las mujeres, ya que las brechas en la cobertura de
salud no son significativas cuando las mujeres son beneficia-
rias como hijas de cotizantes, es decir, cuando son menores
de edad, pero se amplian desproporcionalmente a nivel de
cényuges y cotizantes, es decir, en la edad productiva.

Ademas, los datos revelan la permanencia estructural de las
brechas en participacién de cobertura contributiva, dado que
la representacion de las mujeres respecto del total de cotizantes
en el presente es Unicamente un 4.2 puntos porcentuales
mayor a la participacién de las mujeres en el total de personas
pensionadas.

Grafico 6
Distribucion porcentual de la poblacion cubierta por el ré-
gimen del ISSS seguin sexo. Afio 2022

cotizantes

Fuente: elaboracién propia con datos del Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS) 2023

40% 36% 49% 49% 50.5%
82%
Gt oe 51% 51% 49.5%
18%
Trabajadores Pensionados y Cényugues Hijos e hijas Hijos e hijas Total
y trabajadoras pensionadas <12 12-18

M Hombre A Mujer
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Por otra parte, aun en el caso de recibir pensién, las mujeres
enfrentan una situacién adversa: el monto promedio de pen-
sién por vejez que reciben ellas, es mas reducido que el que
reciben los hombres, lo cual se refleja en la brecha positiva a
favor de los hombres ilustradas en la tabla 4. Segun los datos
presentados en dicha tabla, en 2022, una mujer pensionada
por vejez o pensionada por vejez y sobrevivencia al mismo
tiempo, recibia, en promedio, menor pensién que un hombre
en la misma situacién (brecha de USD 32.68 y USD 186.64
respectivamente).

¢SE DEBE HACER CAMBIOS AL SAP?

La Unica situacién en la que existe una brecha a favor de las
mujeres es en las pensiones por sobrevivencia, pero ello se
debe ala brecha salarial entre hombresy mujeres, la cual hace
que ellas puedan ahorrar menos y, por tanto, al fallecer, ori-
ginan menor pensidn por sobrevivencia para su pareja (hom-
bre).

Tabla 4

El Salvador. Aios 2011y 2022.

2011
Tipo de pension Brecha Hombre
Seguridad sooa_llcontrlbutlva $13.54 $286.20
(pension)
Segurld_a/d social comrlbgtlva $136.91 $238.57
(pension y sobrevivencia)
Seguridad soo_al contributiva $28.78 $121.85
(sobrevivencia)

Monto promedio de diferentes tipos de pension recibida y brecha segtn sexo.

2022
Brecha Hombre
$272.66 $32.68 $405.84 $373.16
$375.48 $186.64 $605.33 $418.69
$150.63 -$73.61 $99.97 $173.58

Fuente: recuperado de Barrera, S. (2023). Trabajo

Ey pensiones: situacion previsional de las mujeres salvadorefas desde
una perspectiva de género. En Departamento de Economia UCA. Analisis Socioeconomico de’El Salvador, 2023

De esta manera se evidencia que la desigual distribucion de
los trabajos remunerados y no remunerados entre hombresy
mujeres; y la precarizacion en el trabajo remunerado en el que
participan mayoritariamente las mujeres, conllevan depen-
dencia econdmica, pobrezay exclusion econdmica para ellas
en la etapa final de la vida.

En este contexto, los programas de pensiones no contributivas
cobran especial relevancia para sobrellevar la situacion de fal-
ta de ingreso en la vejez. Ese es el caso del programa Pension

Basica Universal (PBU). El gréfico 5 mostrado previamente,
ilustra que 69% de las personas que reciben pensiones no
contributivas son mujeres, con lo cual se evidencia que el im-
pacto que tiene este tipo de pensiones es claramente mas
sensible para ellas. Lamentablemente el porcentaje de hoga-
res en los que hay personas adultas mayores que reciben la
pensién basica universal, se ha reducido en el afio 2022 respec-
to a la década previa, tal como se muestra en el grafico 7.

Grafico 7
Proporcion de Hogares que reciben Pension Basica Universal.
El Salvador. 2011-2022

una perspectiva de género. En Departamento de
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Fuente: ecuperado de Barrera, S. (2023). Trabajo { pensiones: situacion previsional de las mujeres salvadorenas desde
conomia UCA. Analisis Socioeconémico de El Salvador, 2023




En el escenario previsional descrito, una parte de las personas
en edad de jubilacién viven sin percibir ninglin ingreso, espe-
cialmente las mujeres, ya que 23 de cada 100 mujeres de 55
anos 0 mas no tenia ingresos propios, como consta en el gra-
fico 8. Ese porcentaje supera al porcentaje de hombres en esa
misma situacion (16 de cada 100 hombres de 60 afios 0 mas).
Otra parte de la poblacién percibe ingresos a través de las
remesas, o bien, a través de ayudas familiares, las cuales a su
vez son fuentes de ingreso mas importantes para las mujeres
que para los hombres.

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - SISTEMA DE PENSIONES EN EL SALVADOR

Finalmente, una parte de personas en edad de jubilacién per-
ciben ingresos laborales o ingresos por pensién por vejez.
Estas ultimas fuentes de ingreso son relativamente mas im-
portantes para los hombres y ello tiene total sentido a la luz
de la mayor participacién de ellos en actividades remuneradas,
especialmente asalariadas, lo cual es congruente con la division
sexual del trabajo; su mayor densidad de cotizacion, mayores
salarios promedio y la mayor probabilidad de cumplir con los
requisitos para gozar de una pension por vejez, todo lo cual
estd apegado a la mayor precarizacion laboral que enfrentan
las mujeres en el trabajo remunerado.

Gréafico 8
Procedencia de los ingresos de personas en edad de jubilacion
en El Salvador segun sexo. Afo 2022.

HOMBRES

MUIJERES

Fuente: adaptacion a partir de Barrera, S. (2023). Trabajo y pensiones: situacion previsional de las mujeres salvadorenas
desde una perspectiva de género. En Departamento de'Economia UCA. Anadlisis Socioeconémico de

OTROS
Ingresos por jubilacién, pension de invalidez o vejez
M Ingresos por ayuda de familiares
M Ingresos laborales
M Ingresos individuales por remesas
M Sin ingresos propios

| Salvador, 2023

A partir de lo presentado anteriormente se colige que el esce-
nario que enfrentan las mujeres y los hombres al llegar a la
edad de jubilacién es distinto y mas desventajoso para las
mujeres: ellas tienen menor probabilidad de tener una pension
por vejez, si logran esa pensién por vejez o, por otro lado,
pensidn por sobrevivencia, es muy probable que reciban un
monto que es, en promedio, mas bajo que el que en promedio
recibe un hombre.

Vale mencionar un hecho notorio relativo a la desigualdad
entre pensiones por vejez y pensiones por sobrevivencia. En
la reforma de pensiones ocurrida en diciembre de 2022 se
aprobd un incremento de 30% aplicable a las pensiones por
vejez, pero no a las pensiones de sobrevivencia (art. 98 del
Decreto legislativo 614, 2022). Esa medida no solo no disminuy6
la desigualdad entre diferentes cohortes de personas pensio-
nadas, sino que acentud la desigualdad entre quienes depen-
den de pensiones de sobrevivencia (mayoritariamente mujeres)
y quienes tienen pension por vejez (mayoria hombres) (Barre-
ra, 2023).

Finalmente, es mas probable encontrar mujeres de 55 afios o
mas que no reciban una pension contributiva y tampoco una
pensién no contributiva, con lo cual ellas y sus familias depen-
den de sus ingresos laborales mientras puedan trabajar de
manera remunerada, o bien dependen de las ayudas de fami-
liares dentro o fuera del pais o, sobre todo en una edad mas
avanzada, de la caridad de otras personas u organizaciones.
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41.1DELALEY ALAREALIDAD: CONTRASTE
DE LA SITUACION ACTUAL DE LAS MUJERES
EN EDAD DE JUBILACION CON LA NORMA-
TIVA JURIDICA Y ACUERDOS VIGENTES
PARA LA GARANTIA DE LOS DERECHOS
DE LAS MUJERES.

El derecho a la seguridad social esta contemplado en la Declara-
cién Universal de derechos humanos (art. 22 'y 25); en el Pac-
to Internacional por los Derechos Econémicos Sociales y Cul-
turales (art. 9y 11); en el Predmbulo de Constitucion de la OIT;
y en la Carta Internacional Americana de Garantias Sociales
(art. 28) (Monroy & Osorio, 2014).

La Constitucion de El Salvador en su articulo 50 reconoce el
derecho a la seguridad social. La Ley de Desarrollo y Proteccion
social (art. 9y art. 30 literal h) tutela el derecho a una pension
no contributiva al incluir al programa Pensién Basica Universal
como parte del subsistema de proteccién social universal (Bar-
rera, 2023). Por su parte, la Ley Integral del Sistema de Pensiones
(LISP)y la Ley del IPSFA contemplan el derecho a una pension
contributiva tanto para civiles como para militares.

En un sistema de pensiones de capitalizacién individual ad-
ministrado por empresas privadas; el goce del derecho a una
pension estd mediado por el cumplimiento de los requisitos
que rigen ese goce, entre esos se encuentra el pago de cotiza-
ciones, incluyendo el pago de la comisién a la empresa admi-



nistradora. En otras palabras, el derecho a la pensién esta
supeditado al pago del precio correspondiente, con lo que se
hace patente la mercantilizacion del derecho a la seguridad
social en cuanto a pensiones.

Esa mercantilizacion es especialmente dafiina para las mujeres
porque “el modelo de reforma del sistema previsional en el
pais reproduce [las] fallas del mercado laboral y agrega otras
de su propio contexto. Como resultado, el monto de las pen-
siones que reciben las mujeres es inferior al de los hombres”
(Alvarenga, 2002, p. 7). Ademéds, la desmejora en las pensiones
para las mujeres en un sistema de cotizacién individual como
el vigente en El Salvador se evidencia en que “la tasa de retor-
no que obtenian las mujeres era mayor en el sistema de repar-
to” (Arenas de Mesay Gana, 2001 citado en Alvarenga, 2002,
p.34).

Por tanto, el derecho a una pension esta negado para la ma-
yor parte de la poblacién en El Salvador, pero es especialmente
excluyente y desigual para las mujeres, ya que perpetua su
dependencia econémica resultante de la division sexual del
trabajo y de su mayor participacion en trabajos de cuidados
no remunerados exclusivos, de la precarizacion del trabajo
asalariado, de su mayor participacion en trabajos no asalaria-
dos de baja productividad y de los efectos de la maternidad.

¢SE DEBE HACER CAMBIOS AL SAP?

Sibien es cierto que la situacion de las personas adultas mayores
es critica, también es cierto que las razones por las que las
mujeres enfrentan un escenario alin mas adverso que los hom-
bres van mas alla de su menor participaciéon en actividades
remuneradas; y, por tanto, no basta con acciones para pro-
mover su participacion en actividades remuneradas, asalaria-
dasy con cotizacion.

El esquema siguiente ilustra los escenarios que enfrentan las
mujeres en edad productiva en cuanto al trabajo y el destino
mas probable en cuanto a una pension al final de la vida la-
boral:

Aproximadamente 37 de cada 100 de la PET de mujeres rea-
liza trabajo de cuidado no remunerado exclusivo (1). Ellas,
junto con las mujeres que si realizan trabajo remunerado,
pero bajo formas no salariales (2), y las mujeres asalariadas que
finalmente no cumplan con los requisitos para pensionarse
(3), quedaran sin ingreso o dependeran de programas no
contributivos, a menos que sean acreedoras de pension por
relacion de dependencia con un beneficiario (lineas disconti-
nuas). Solo las mujeres asalariadas que cumplan los requisitos
para pensionarse por vejez lograran una pension de este tipo

).

Esquema 1

PET de mujeres

Fuente:elaboracién propia

>

Sin pension por vejez

S,

Sin pensién por
sobrevivencia

>

Pension por vejez
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¢SE PUEDE REALIZAR UNA REFORMA AL SAP?

La necesidad de reformar el sistema de pensiones salvadorefio  de pensiones mixto que combina un pilar de reparto admi-
ha sido constante desde su implementacién en 1998; no obs-  nistrado por el Estado y un componente de ahorro individual.
tante, las diversas reformas que ha experimentado este siste-  Este Ultimo es el caso de Costa Rica y Uruguay (Mesa-Lago,
ma han respondido mas bien a razones fiscales, financieras  2016).
y/o politicas (Alvarez y Barrera, 2018).

La informacién anterior arroja dos datos muy importantes: el
Por su parte, aspectos relacionados con la baja cobertura, las  primero es que hay precedentes de que un sistema de pensiones
bajas y desiguales prestaciones y la regresividad del sistema,  parcialmente privatizado puede volver a ser publico. Y el se-
no han figurado como detonantes de estas reformas, aun  gundo es que un sistema de pensiones puede tener un pilar
cuando estas Ultimas si hayan tenido efectos sobre los elemen-  de reparto administrado por el Estado y un pilar administrado
tos sefalados; efectos que, a su vez, han profundizado estas  por empresas privadas. Es, por tanto, posible, reformar de
caracteristicas (baja cobertura, bajas prestaciones, desigualdad ~ manera mas o menos radical el sistema de pensiones.
y regresividad) (Alvarez y Barrera, 2018).

Ciertamente una nueva re-reforma sustitutiva en El Salvador,
Desde la dptica que interesa a este estudio, es decir, desde la  es decir, una que sustituya al sistema de pensiones actual por
colocacion de la reproduccion de la vida como eje del queha-  uno administrado por el Estado y que funcione como un sis-
cer y del andlisis econémico, el sistema de pensiones nosolo  tema de reparto ya sea total o parcialmente, requeriria el cum-
ha fracasado en proteger a mas personas adultas mayores  plimiento de un principio que no se ha cumplido en ninguna
frente a la vulnerabilidad econdmica, sino que tiene unadeu-  de las reformas previsionales pasadas: el didlogo social (Me-
da particularmente grande con quienes por su dedicaciéna  sa-Lago, 2016, p.10). Por esa razén se sostiene que la dificultad
trabajos de cuidados no remunerados (exclusivos o no), o mas grande para tener un sistema de pensiones que incorpore
bien trabajos de cuidados remunerados, enfrentan mayor el elemento de la solidaridad intergeneracional (a través del
riesgo de vulnerabilidad econémica y social ante la ausencia  reparto) y que sea administrado por el Estado total o parcial-
de una pensién en la vejez. mente, es de orden politico.

Asipues, en lo relativo a la reforma de pensiones, masalldde Lo anterior no significa que no haya dificultades fiscales, fi-
la necesidad de reformas, es la posibilidad misma de lle-  nancieras o actuariales que deban ser identificadas, analizadas
varla a cabo lo que acapara la reflexién en este apartado. Un  y atendidas. Sin embargo, el proyecto de colocar la reduccion
primer paso para avanzar en esta direccion es referirse ala o erradicacion de la vulnerabilidad econdmica de las personas
experiencia de otros paises. adultas mayores al centro del sistema de pensiones es mas
plausible en un sistema previsional que incorpore la solidaridad
La privatizacion total o parcial del sistema de pensiones fue  social, y no en uno que solo depende de un pilar privado de
implementada en 13 paises de América Latina. Enla actualidad,  ahorro individual.
El Salvador, México, Chile y Republica Dominicana se cuentan
entre los paises en que el sistema publico estda completamente  De hecho, el talante excluyente y desigual del sistema de pen-
cerrado a la recepcion de nuevos cotizantes. Otros paises,  siones salvadorefio es tal, que incluso desde una perspectiva
como Argentina y Bolivia, que en su momento privatizaron  econémica convencional se han hecho recomendaciones
parcialmente el sistema de pensiones, realizaron una re-refor-  para atenuar ese caracter excluyente y amplificador de desi-
ma en su sistema, de tal manera que estos regresaron a ser  gualdades a través de la introduccién de un pilar publico con-
publicos. Por su parte, hay paises en los que existe un sistema  tributivo y un pilar no contributivo (Mesa-Lago 2016) ™.

15 Debe mencionarse que Mesa-Lago (2016) no adopta una perspectiva de género ni feminista, pero identifica que, dentro del sistema de pensiones
salvadoreno, las mujeres enfrentan condiciones mas adversas debido a algunos aspectos de aplicaciéon de la ley, de alli que propone, por ejemplo:
igualar la edad de retiro entre hombres y mujeres, reducir el periodo minimo de contribucién para el logro de la pensién e igualar las tasas de mor-
talidad usadas para el célculo de la pension (p.15). En su planteamiento el objetivo es més bien aplicar de manera mas igualitaria la ley, aunque esto
no sea necesariamente equitativo.
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Esas recomendaciones fueron planteadas previo a la reforma
que fue aprobada en diciembre de 2016 y que entro en vigor
en 2017, pero no fueron tomadas en cuenta en la discusion de
dicha reforma. De hecho, el resultado final de la reforma dejé
sin atender los problemas de cobertura y de insuficiencia de
las prestaciones para las personas adultas mayores; también
dejo desatendida cualquier medida significativa para reducir
la inequidad de género y, lejos de avanzar en el principio de
solidaridad, profundizd atin méas el abandono en el que estan
guienes no tienen ningun tipo de pension.

En diciembre de 2022 tuvo lugar una nueva reforma en el
sistema de pensiones. En esta ocasion, el incumplimiento del
principio de didlogo social fue aun més evidente, ya que se
desconocen los pormenores de la discusion de la reformay los
estudios actuariales que fueron realizados fueron declarados
informacion reservada (Barrera, 2023).

Sin embargo, mas alla de las dificultades politicas de transitar

a un sistema de pensiones mas equitativo, también debe men-
cionarse que, aun dentro del marco convencional centrado en

6

SIHACER ALGO ES COSTOSO, NO HACERLO TAMBIEN LO ES

el crecimiento econémico, este sistema es pernicioso ya que,
aparte de colocar el bienestar de las personas en el altar de
sacrificios frente al capital financiero; debilita alin méas no so-
lo la capacidad financiera del Estado para cumplir con el dere-
cho a seguridad social al que le mandata la Constitucién, sino
también las perspectivas mismas de crecimiento econémico
del pais, debido a las dificultades macroeconémicas derivadas
de la combinacion del crecimiento de la deuda publica (de la
cual forma parte la deuda previsional), la dolarizacion y la
crisis econémica posterior a la pandemia de Covid-19.

Al final, la respuesta a la pregunta planteada al inicio de este
apartado es que si se puede reformar el SAP. De hecho, se
presentan algunas recomendaciones al final de este informe.
Ademas, La experiencia de otros paises sienta precedente en
cuanto a reformas méas o menos profundas en sistemas de
pensiones. Sin embargo, en El Salvador se requiere de una
reforma de pensiones que vaya mas alla del SAP. Esto despierta
las dudas sobre la posibilidad politica, pero sobre todo sobre
la posibilidad econémicay financiera de realizar dicha reforma.

S| HACER ALGO ES COSTOSO, NO HACERLO

TAMBIEN LO ES

Hasta el momento, se han sefalado las razones por las cuales
el SAP es insuficiente para garantizar el cumplimiento de la
seguridad social previsional como un derechoy que, ademas,
reproduce las desigualdades entre hombres y mujeres presentes
en las etapas previas del ciclo de vida derivadas de la division
sexual del trabajo.

En este contexto, la necesidad de cambios profundos en el
sistema de pensiones cae por su propio peso. Sin embargo,
aparte de las renuencias politicas en torno a reformas significa-
tivas y conducentes a mayor igualdad en el sistema de pensio-
nes, también aparecen los argumentos asociados a lo onero-
so que puede resultar realizar dichas reformas. En el presente
apartado, se hara reflexion de la falta de seguridad social
previsional como un riesgo fiscal contingente, asi como los
costos alternativos de la falta de inclusion en el SAP.
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6.1 LA FALTA DE SEGURIDAD SOCIAL COMO
UN RIESGO FISCAL CONTINGENTE

Para comprender las implicaciones del actual SAP en la pers-
pectiva fiscal de El Salvador hacia el corto, mediano y largo
plazo, es preciso revisar su influencia historica sobre el espacio
fiscal (el margen de maniobra en términos de gasto y capaci-
dad de endeudamiento con la que cuenta el pafs), asi como
también es preciso plantear las perspectivas del SAP hacia el
mediano y largo plazo de cara a su actual configuracion.
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Gréfico 9

publica total y en la deuda interna. El Salvador. 2006-2022.
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B FOP/deuda interna

Luego de la privatizacion del sistema de pensiones en 1998,
gue dividio al sistema en el régimen privatizado y el régimen
publico (cerrado a nuevas afiliaciones), el Estado salvadoreno
asumid el costo de la cobertura previsional de las personas que
se habian jubilado en el régimen publico (Sistema Publico de
Pensiones). Con este objetivo, se inicié un proceso de gestion
de la deuda previsional orientado hacia el traslado a futuro de
las obligaciones previsionales para cumplir con los compro-
misos en el presente. Ante ello, se crearon diferentes meca-
nismos de financiamiento a partir del nuevo sistema privado
(Sistema de Ahorro de Pensiones) que permitirian cubrir la
deuda que enfrentase el Estado ante al sistema publicoy en-
frentar los mismos compromisos financieros que el SAP no
alcanzara a cubrir.

En este sentido, a partir del 2006 se emiten los primeros cer-
tificados de inversién previsional (CIP) como parte de un Fi-
deicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP), disefiado como
un mecanismo que dotaria al Estado de recursos financieros
para hacer frente a las obligaciones previsionales. Anterior al
FOP, esos compromisos se enfrentaban con la emisién de bonos,
pero ante las crecientes dificultades politicas para su apro-
bacién por parte de la Asamblea Legislativa, se disefi¢ y aprobd
el FOP en 2006 (Alvarez y Barrera, 2018, p. 27).

El impacto del FOP en las finanzas publicas salvadorenas
aumento hasta alcanzar el 53.6% del saldo total de la deuda
internaen 2019, y hasta un 26.6% de la deuda total, como se
ilustra en el grafico 9. Al cierre de 2022 el FOP represento el
19.1% del PIB (Ministerio de Hacienda, 2022). En comparacion,
el FOP represento $1 de cada $4 de la deuda total en 2019, lo
cual afecto de manera directa el perfil financiero del pais, re-
dujoy encarecié su acceso a financiamiento e implicé destinar
mas recursos al pago del servicio de la deuda.

Al mismo tiempo, el pago de la deuda de pensiones acarrea-
ba unimpacto regresivo que respondia a la estructura misma
del SAP. Esto debido a que la deuda de pensiones redistribuye
los recursos de manera regresiva: capta recursos de los estra-
tos de menores ingresos que muy probablemente no tendran
pensién contributiva, en los que hay fuerte presencia de mu-
jeres; y los traslada al pago de las pensiones contributivas,
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donde la presencia de mujeres es minoritaria (Alvarez y Barre-
ra, 2018, p. 63).

A pesar de la creciente y evidente insostenibilidad del sistema
en términos financieros, se continud con las carencias men-
cionadas, asf como con sus mecanismos de compensacion
(deuda). Es més, la re-reforma de pensiones aprobada en sep-
tiembre de 2017 incluyé la creacion de otro mecanismo para
financiar los compromisos previsionales del Estado: la Cuenta
de Garantia Solidaria (CGS), la cual seria financiada con una
parte de las cotizaciones (Departamento de Economia, UCA,
2017, p. 16).

Mas recientemente, en la aprobacion de la Ley Integral del
Sistema de Pensiones (LISP) en diciembre de 2022, la cual
tampoco contemplaba un pilar no contributivo; se muestrala
consolidacion de la insostenibilidad financiera:

Segun el nuevo marco normativo [del sistema de pensiones],
el Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP) debe
liquidarse y los activos, pasivos y patrimonio del FOP deben
pasar al nuevo Instituto Salvadorefo de Pensiones (ISP).
Esta entidad, presidida por un Consejo Directivo que ana-
lizara los requerimientos financieros y de deuda del sistema
de pensiones, se encargara de emitir una nueva con titulos
de Certificados de Obligacion Previsional (COP), [...], pues
al extinguirse el FOP ya no se puede continuar la emisién
de los CIP. Dicho de manera sencilla, el gobierno se con-
tinuard endeudando para atender compromisos
previsionales (FUNDE, 2023 p. 12. Las negritas son pro-
pias).

A partir de la reforma de 2022, se inicio el proceso de emision
de titulos transitorios y de largo plazo, acumulando USD 455.21
millones en Certificados de Obligaciones Provisionales (COP)
y USD 8,397.33 millones en Certificados de Financiamiento
de Transicion (CFT) hasta agosto 2023 (Banco Central de Re-
serva, 2023).

Elimpacto del peso creciente de la deuda previsional sobre el
espacio fiscal en El Salvador responde a distintos factores,
pero se resalta que, a la raiz del problema esta el déficit fiscal



estructural que resulta de la insuficiencia y regresividad de
ingresos para hacer frente a los gastos con los que se mantiene
un sistema de pensiones altamente excluyente.

Al mismo tiempo, al costo total de la ineficiencia del SAP,
cuantificable a través de los titulos emitidos directamente
para su sostenibilidad financiera (antes FOPy ahora COPy CFT);
también debe agregarse el gasto publico en transferencias
corrientes que ha sido necesario para cubrir parcialmente la
necesidad de pensiones no contributivas (Pensién Basica Uni-
versal y pensiones para excombatientes, veteranos y/o dis-
capacitados a raiz del conflicto armado), o pensiones contri-
butivas en estado de déficit -como el IPSFA- para una parte de
la poblacion.

Sobre las pensiones no contributivas, una caracteristica adi-
cional es el horizonte de permanencia de esa erogacién para
el Estado: los beneficios relacionados con el conflicto armado
son de caracter transitorio en el largo plazo porque acabara al
finalizar el ciclo de vida de las personas beneficiarias. En con-
traste, las erogaciones destinadas al financiamiento de la pen-
sién basica universal son un gasto con expectativa creciente
y sostenida en el tiempo, dadas las caracteristicas poblacionales
y del mercado laboral actual.
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AUn mas apremiante, es el financiamiento del régimen de
pensiones contributivo del IPSFA, dado su requerimiento de
financiamiento presupuestario, como se observa en la tabla
5. En este caso, el Estado también realiza erogaciones para
mantener su funcionamiento, y si la estructura de la demanda
de financiamiento por parte del IPSFA se mantuviese, la carga
permanente para el Estado también lo haria (con posibilidad
de incremento).

Por tanto, a pesar de que el costo del sistema de pensiones se
asocie a la deuda previsional, esimportante recordar que esto
solo incluye la deuda resultante de la transicion del sistema
publico al de administracion privada. Una vision real del costo
de pensiones incluiria todas las transferencias corrientes
actualmente ejecutadas para poder dar cumplimiento a los
derechos previsionales de forma ampliada: subsidios transi-
torios (producto del conflicto armado), subsidios permanentes
(pension basica universal) y financiamientos operativos (IPSFA).
Al cierre de 2022, el Estado realiz6 — entre otras —las siguientes
transferencias corrientes al Sector Publico asociadas a este tipo
de gasto:

Tabla 5
Transferencias corrientes al Sector Publico.
Presupuesto Devengado 2022. El Salvador.

Conflicto Armado

y Excombatientes (INABVE)

Transferencias Corrientes al Sector Publico

Financiamiento al Régimen de Pensiones de la Fuerza Armada

Fondo de Proteccién de Lisiados y Discapacitados a consecuencia del

Instituto Administrador de Beneficios y Prestaciones Sociales de los Veteranos Militares

Aportes al Fondo General para pago de Pensiones del Régimen Publico: INPEP

Aportes al Fondo General para pago de Pensiones del Régimen Publico: UPISSS

Presupuesto devenga-

do (Millones USD)

87.8

138.8

151.2

Fuente: elaboracién propia con base en Ministerio de Hacienda (2022)

Complementariamente, las proyecciones para SAP no son
alentadoras, ya que, a partir de 2028, la cuenta de Garantfa
Solidaria, de la cual se extraen los fondos para cubrir la pension
minima al acabarse los ahorros individuales de las personas
pensionadas, entrarfa en déficit, como se muestra en el gra-
fico 10.
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Ante ello, es clara la trayectoria del resultado del SAPy la gestién
de la deuda alrededor del cumplimiento de las obligaciones
previsionales: hasta el momento, se ha compensado el dé-
ficit del sistema a cambio de un alto costo fiscal y de un bajo
retorno social en términos de cobertura (tanto nivel contribu-
tivo como no contributivo).
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Grafico 10
Proyeccion del Superavit/Déficit de la Cuenta de Garantia
Solidaria a partir de la reforma de 2017. El Salvador. 2020-2022.
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Asi pues, dada la evolucion del sistema previsional salvadore-
fo, y tomando en cuenta como se ha planteado anteriormente,
que el acceso a ingresos en la vejez es un derecho, la insos-
tenibilidad del sistema de pensiones constituye un creciente
riesgo fiscal.

En general, un riesgo fiscal puede entenderse como el gasto
futuro que podria realizar un gobierno en caso se dé un even-
to que puede ser totalmente aleatorio; como por ejemplo un
huracan, o una pandemia, o puede ser una consecuencia del
presente, que dependa de compromisos adquiridos en el pre-
sente o expectativas de la ciudadania en el futuro para solventar
una crisis creciente; como por ejemplo por una demanda por
una mala ejecucién de contrato, o ante la continua precarizacion
de lasalud en el presente las personas podrian esperar atencion
médica el futuro.

De acuerdo con Herndndez y Hércules (2022, p.13-15) la ocu-
rrencia de los riesgos fiscales (que se vuelvan realidad) depen-
den de un futuro incierto, pero esto a su vez justifica que los
gobiernos intervengan con politicas publicas con el fin
de detectarlos, estimarlos y mitigarlos. Como analogia,
podrfa pensarse en una persona que conoce que genéticamente
podria desarrollar cancer en el futuro, y puede optar por con-
trolar su salud para diagnosticarlo y tratarlo a tiempo, hacien-
do cambios en el presente para mitigar el impacto en el futuro,
o podria esperar al futuro, donde la probabilidad de sobre-
vivencia disminuirfa.

De esta forma, Hernandez y Hércules (2022) también califi-
can la crisis del sistema de pensiones como un riesgo fiscal con
caracteristicas definidas. En primer lugar, no existe un contra-
to o marco legal mediante el cual el Estado estaria obligado a
cubrir pensiones no contributivas en caso de una crisis del
sistema de pensiones (piénsese en la Pension Basica Universal),
sino mas bien lo Unico que le rige alrededor de esta proteccion
es la expectativa de la sociedad en torno a la garantia de este
derecho, que se convierte en una obligacién moral (mas no
legal) para el Estado. Ademas, depende de las expectativas de
las y los agentes econdmicos para la respuesta del Estado.

También es un riesgo contingente (es decir, que su reaccion
por parte del gobierno depende de su ocurrencia), debido a
que la ocurrencia de una crisis del sistema de pensiones es
incierta, aunque actualmente la trayectoria del desempefio
financiero del sistema apunte hacia déficits que se profundizaran
con el tiempo, aumentando la probabilidad de ocurrencia del
escenario de crisis. Ademads, es enddgeno (es decir, que tiene
su naturaleza dentro del sistema) porque se construye dentro
del sistema mismo (piénsese en los mecanismos de financia-
miento, caracter excluyente del sistema, entre otros).

En términos sociales, este riesgo se convierte en un fenémeno
especialmente preocupante, debido a que, como la proteccién
social a través del acceso a pensiones de manera universal no
es una obligacién pactada del Estado salvadorefio, en el mo-
mento de darse una crisis del sistema podria optarse por no
avanzar hacia la universalidad para no empeorar los resultados
fiscales inmediatos. Por tanto, el riesgo fiscal se convertiria en
una realidad ante la cual no habria una capacidad de respues-
ta.

Como resultado, se observarian al menos dos impactos inme-
diatos. El primero, que las personas beneficiarias de pensiones
no contributivas y/o en esquemas de déficit (IPSFA, SPP, recep-
tores de CGS), probablemente dejarian de percibir una pension,
generando una brecha inmediata y de alto impacto social
sobre las personas receptoras de estos beneficios. Adicional-
mente, las personas no cubiertas por estos regimenes (la ma-
yoria de la Poblacion Adulta Mayor), perderfa la expectativa
de la garantia de este derecho.

El segundo impacto tiene que ver con los mecanismos actuales
de financiamiento. Como se ha mencionado, el actual sistema
de pensiones se ha financiado en gran medida a través de
deuda (FOP, COP, CFT), comprometiendo financieramente a
los fondos de pensiones. Por tanto, al convertirse en realidad
este riesgo, los fondos de pensiones se encontrarian con una
insuficiencia financiera que ahondaria auin mas las dificultades
para cerrar sus propias brechas (como lo es la CGS).
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En ambos impactos se observaria, a nivel de traslado del ries-
go, que las mas afectadas serian las mujeres, por formar la
mayor parte de la poblacién sin acceso a ningun tipo de pen-
sién, asi como la mayoria de la poblacion dependiente de
proteccién social no contributiva.

Ademas, este impacto se profundizaria ain mas si el Estado
optara por financiar los déficits del sistema de pensiones re-
gresando al esquema de emisién de deuda soberana (es decir,
mas alla del sistema de pensiones) para poder atender a una
crisis. Esto es, si el sistema que cubre a una minoria llega a un
estado de crisis, tendrfa que ser financiado con deuda publica
y esto es regresivo ya que el costo se asumiria a un nivel social
general.

Finalmente, el doble sentido de la deuda publica implica que,
si bien a través de la deuda se podran financiar en el futuro las
mismas necesidades que prevén desde este analisis para un
corto plazo, estos mismos recursos no solo debilitaran la posicion
del Estado en términos de riesgo pals, sino que también ter-
minaran siendo pagados finalmente por la misma sociedad
salvadorefia a través de impuestos; y en un sistema tributario
inherentemente regresivo, esto significa que seran los mismos
hogares mas vulnerables y mas desprotegidos quienes, pro-
porcionalmente, pagaran financiera y socialmente los costos
de una politica fallida.

Mas alla del endeudamiento, el costo de operar bajo un siste-
ma excluyente es al mismo tiempo todo el rendimiento perdi-
do de los fondos que pudieran contribuir a la rentabilidad
misma de los fondos de pensiones. Como se ha mostrado
hasta el momento, el sistema de pensiones es insostenible en
términos financieros y fiscales, pero también existen costos
alternativos que deben considerarse. Esto es, factores que
profundizan su insostenibilidad, como son: a) la trayectoria

SIHACER ALGO ES COSTOSO, NO HACERLO TAMBIEN LO ES

demogréfica, b) la demanda creciente de cuidados y c) el im-
pacto sobre la movilidad social.

6.2 LA TRANSICION DEMOGRAFICA HACIA
LA DEPENDENCIAY LA INVIABILIDAD DE
LOS HOGARES PARA ASUMIR LOS COSTOS
ASOCIADOS A LOS CUIDADOS Y LA PRO-
VISION DE INGRESOS ¢

Segun Garcia (2021) en los 40 afos posteriores a 1950, el
porcentaje de personas adultas mayores avanzdé menos de un
punto porcentual (4% a 4.6%); pero en el periodo entre 1990
y 2020 ese peso se duplico (de 4.6% a 8.8%). Esto implica que:

(...)en 2030 se tiene el ano con menores tasas de depen-
dencia", tanto total como juvenil, 50% y 33.6% respecti-
vamente, pero al mismo tiempo marca el periodo de
aumento en las tasas de dependencia de adultos
mayores, siendo un periodo que debe analizarse con
atencion pues significa una alta presion en términos
de costos de jubilacion (Garcia, 2021, p. 25. Las negritas
son propias)

Ademas, el proceso de envejecimiento tiene rostro de mujer
“como resultado de las diferencias de género en el perfil mi-
gratorio, la dimensién de la violencia homicida/ feminicidios y
la esperanza de vida; las generaciones de 60 aflos o mas
estaran compuestas cada vez mas por mujeres que por
hombres” (Gil & Veldsquez, 2022, p. 28. Las negritas son
propias).

Grafico 11
Composicion de la poblacion por grupo etario y sexo.
El Salvador. 2011y 2022.
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16 Este apartado también retoma reflexiones planteadas en el articulo Trabajo y pensiones, situacion previsional de las mujeres salvadorenas desde una
perspectiva de género, que es parte de informe Andlisis Socioeconémico de El Salvador 2023 publicado por el Departamento de Economia de la UCA.

17 Es la medida comUnmente utilizada para medir la necesidad potencial de soporte social de la poblacién en edades inactivas por parte de la pobla-
cion en edades activas. Es el cociente entre la suma de los grupos de poblacién de menos de 15 y de 65 y mas afios de edad y la poblacién de 15 a
64 afnos de edad. En estudios sobre envejecimiento poblacional suele utilizarse como el cociente entre la suma de los grupos de poblacion de menos
de 15y de 60 y mas anos de edad y la poblacién de 15 a 59 afnos de edad (CEPAL, s.f.).
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El gréfico 11 ilustra que el peso que tiene la poblaciéon mayor
de 60 afios en proporcién de la poblacién total de El Salvador
ha crecido en la Ultima década, con particular importancia
para las mujeres ya que esta parte de la poblacion pasé del
10.3% a 14.4% en el periodo de los afios escogidos. De acu-
erdo Naciones Unidas (2022), esta tendencia que ya se preveia
para 2030 se agrava en veinte afios consecuentes.

Asimismo, de acuerdo con cifras de las Naciones Unidas (2022),
se pueden caracterizar las proyecciones poblacionales de la
siguiente manera:

a) La poblacion por grupo etario muestra una reversion de
la estructura de dependencia que se marca sobre todo a
partir de 2050, cuando el grupo de 65+ afios superara al
de 0-14 afnos de edad, y con proyeccion de convertirse en
el grupo mas grande a nivel poblacional después de 2100.

b) Las proyecciones basadas en la fertilidad muestran un
rapido declive de la poblacion entre 25y 64 afios a partir
de 2025.

¢) La relacion entre la tasa de natalidad y la tasa de mor-
talidad muestra que, a partir de la década de 2050, El
Salvador enfrentara una tasa de crecimiento poblacional
negativa. Esto presenta un alto riesgo para un pais en el
cual también la emigracién supera a la inmigracion de
manera estructural, y cuya estructura productiva es inten-
siva en el uso de trabajo humano.

d) Historicamente y a partir de las proyecciones, se espera
que las mujeres sigan siendo la mayor parte de la poblacion.

Por tanto, bajo el actual sistema de pensiones, altamente ex-
cluyente y que tiende al déficit, se esperaria que, alo largo del
incremento proporcional del grupo poblacional en edad de
dependencia, esto profundice los compromisos fiscales del
Estado para poder garantizar el bienestar de este grupo po-
blacional. Lo anterior, profundizaria ain més la crisis incipiente
gue enfrenta el SAP, tomando en cuenta que ademas la ex-
pectativa de vida es creciente.

6.3 LA NECESIDAD PERMANENTE DE
SATISFACER UNA DEMANDA DE CUIDADOS
CRECIENTE

A pesar de la notoria insostenibilidad de la asignacion de los
costos de la seguridad social a los hogares, se ha demostrado
también que actualmente los hogares tienen un alto compo-
nente subsidiario ante la demanda de cuidados. Esto es asi,
porque histéricamente las mujeres han realizado el trabajo de
cuidados de manera no remunerada, y recientemente se han
visto incorporadas a una dinamica demandante de tiempo a
nivel remunerado y no remunerado, como ya se ha demostra-
do.

Ante ello, es preciso denotar que la demanda de los cuidados
no desaparecera, pues es parte de la reproduccién social. Sin
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embargo, esta siaumentara en el futuro, y lo que debe decidirse
a nivel de politicay de sociedad es el abordaje de estos costos.
Como proponen Barrientos, et. al (2021, p.36. Las negritas
son propias):

(...) para una sociedad inclusiva es necesario el disefio de
leyes, politicas y finanzas publicas género transformativas
que promuevan la participacion equitativa de las mujeres
y los hombres en los ambitos productivos y reproductivos.
Para ello se requieren un Estado y un mercado in-
cluyentes que garanticen el bienestar de las personas
alolargo de su ciclo de vida. De lo contrario, una falla
en la garantia del bienestar de la infancia, la poblacion
adulta mayory las personas con discapacidad, aparejada
a la ausencia de los hombres en los cuidados y trabajos
domeésticos, se traduce en una demanda del trabajo no
remunerado de las mujeres con el consecuente impacto
negativo en materia de derechos econémicos, sociales,
politicos y culturales.

Asi se deduce que el Estado salvadorefio frente al panorama
de demanda de cuidadosy la incorporacion de las mujeres en
el trabajo remunerado presenta dos posibles escenarios.

Por un lado, se espera que haya un ajuste gradual a nivel social
para la corresponsabilidad entre hombres y mujeres a nivel
privado de los hogares — hasta el momento absorbido casi en
su totalidad por mujeres — satisfaciendo la necesidad de la
poblacién adulta mayor en el futuro — quienes también en su
mayoria serdn mujeres y sin acceso a una pension por vejez —.
Sin embargo, esto requeriria el didlogo y pacto social que
conlleven a cambios culturales estructurales, dada la estruc-
tura patriarcal de la actual sociedad. Con este cometido, sera
necesario el impulso del Estado de plataformas que permitan
este dialogo, asi como politicas de cuidados, laborales, socia-
les, entre otras, que permitan la consecuciéon del compromiso
social.

Por otro lado, se pueden implementar politicas de inversion
intensivas en cuidados, promover la seguridad social para tra-
bajadoras y trabajadores remunerados y proveer de politicas
de transiciéon para la asistencia a las personas demandantes
de cuidados y para aquellas que son proveedoras de cuidados
pero que no tienen acceso a proteccion social. De esta forma,
se descargarfa gradualmente a los hogares del costo que ac-
tualmente asumen de manera privada, afectando despropor-
cionalmente a aquellos con menos recursos.

Recientemente existen avances a nivel de propuesta en la pro-
vision de los cuidados en El Salvador. En septiembre de 2023
se publicé la Politica Nacional de Cuidados 2022-2030. En
ella se definieron 7 lineas estratégicas que se presentan en la
tabla 6

Sibien esta apuesta por una corresponsabilidad de los cuida-
dos marca un hito en términos politicos para la proteccion y
valorizacion de los cuidados, destaca que sigue siendo una
politica de transicién.



SI HACER ALGO ES COSTOSO, NO HACERLO TAMBIEN LO ES

Tabla 6
Componentes y lineas estratégicas de la Politica Nacional de
Corresponsabilidad de los Cuidados 2022-2030. El Salvador.

Componente

Linea estratégica

Calidad de los servicios

Previsién de servicios para

o Infraestructura
la atencion integral

Profesionalizacion y
trabajo decente

Objetivo

Ampliar progresivamente la cobertura y mejorar la calidad de los
servicios de cuidado de las personas que se encuentran en situa-
cion de dependencia

Incrementar y mejorar la infraestructura de los centros de cuidados
para NNA de 8 a 18 anos, personas en situacién de discapacidad
y/o dependencia, en corresponsabilidad con los gobiernos munici-
pales, el sector privado y organizaciones sociales

Reconocer y valorar el empleo de los cuidados como trabajo de-
cente remunerado y socialmente protegido como sector dindmico
y moderno de la economia de servicios

Marco normativo

Marco normativo

Prestaciones sociales

Fortalecer el marco normativo y las politicas publicas que promue-
van la corresponsabilidad social de los cuidados

Promover el cumplimiento de las prestaciones sociales en institu-
ciones publicas y privadas y reconocer buenas practicas que vin-
culen la corresponsabilidad social y de género de los cuidados a la
productividad laboral

Cuidados a quienes cuidan Cuidando a quienes

Promover estrategias para la atencion de las personas que realizan

cuidan

trabajos de cuidados en el dmbito familiar y laboral

Gestién del conoci-

Gestién del conocimiento
miento

Gestion de la Informacion y del Conocimiento

Fuente: elaboracién propia con base en ISDEMU et al (2023)

En este sentido, vigilar el cumplimiento de los objetivos en el
ambito de marco normativo es clave para el aseguramiento
de un marco de proteccién de los cuidados en el largo plazo.

Asimismo, es importante destacar que actualmente la politica
puede ser evaluada en términos de disefio, pero no en térmi-
nos de resultados. Esto deja una duda hacia la consecucién de
recursos y acciones para el cumplimiento de la misma. No
obstante, a nivel de disefio se encuentra integrada por ele-
mentos de valorizacién, proteccion social y corresponsabilidad
de nivel publico y privado, lo cual corresponde a una vision
transformadora a nivel social.

Desde la perspectiva de prevision social, esimportante recono-
cer el esfuerzo de la profesionalizacion y trabajo decente que
propone la politica, pero que aun asf deja sin un reconocimien-
to de las mujeres que actualmente se encuentran en situacion
de dependencia y que se dedicaron de forma no remunerada
alolargo de su ciclo vital.

6.4 LA PRESION SOBRE LA MOVILIDAD
SOCIAL GENERADA A PARTIR DE LA PRI-
VATIZACION DE LOS COSTOS DE LA SEGU-
RIDAD SOCIAL Y LOS CUIDADOS.

Un escenario posible es que los hogares asuman de manera
privada el costo de la seguridad social y los cuidados, aunque
incluso en términos demograficos sea inviable por el nimero
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de personas integrantes en estos. No obstante, generard un
circulo vicioso de pérdida de riqueza nacional, productividad
y, sobre todo, movilidad social.

La falta de movilidad intergeneracional tiene importantes
consecuencias no solo sobre los niveles de desigualdad,
sino también sobre el crecimiento econémicoy la estabil-
idad politico-institucional de un pais[....] puede ser refle-
jo de la existencia de una alta desigualdad de oportunidades
en una sociedad (CAF, 2023 p. 17-18. Las negritas son
propias).

Al hablar sobre desigualdad, es importante sefialar que, para
el SAP, y su correspondiente trasfondo social las diferencias de
género, zona geografica de residencia y procedencia, la etnia,
edady la calidad del empleo son variables que abren brechas
de manera interseccional y profunda. Como se ha identificado,
son las mujeres quienes tienen menor acceso a la seguridad
social y cuando lo tienen, es de menor calidad. A la vez, son
las mujeres rurales y las mujeres en edad productiva —incluso
hasta los 75 afios — quienes deben asumir roles en la sociedad
para dar sostenimiento al sistema capitalista bajo el sacrificio
de sus propios derechos, sus vidas y sus cuerpos. Al respecto,
CAF (2023) identifica tres canales de reproduccion de las
desigualdades: capital humano, oportunidades de empleo y
posibilidad de acumulacion de activos. De esta manera, las
brechas de género en el mercado laboral, el acceso a la riqueza
y al patrimonio marcan directamente las oportunidades que
las hijas y los hijos tendran durante su vida. Asimismo, esto



incluye la formacién del capital humano a través del valor
generado por medio de los cuidados.

En esta construccién es clave pensar en el rol del SAP no solo
como la fuente directa de bienestar y dignidad para las perso-
nas contribuyentes y beneficiarias, sino también para las futuras
generaciones que actualmente ven su oportunidad de movi-
lidad social restringida a causa de asumir el costo econémico
y social de la reproduccion de la vida de sus padres y madres.
Sin embargo, los costos finalmente no solo se asumen a nivel
individual de los hogares, sino también a nivel social, ya que
un sistema insostenible acarrea costos en todas las esferas de
bienestar (como se ha demostrado) y, por tanto, tiene sus
implicaciones a nivel colectivo también.

7

CONCLUSIONES

La division sexual del trabajo y la precarizacién laboral con-
figuran brechas laborales y salariales entre hombres y mujeres
en El Salvador, y el sistema de pensiones reafirmay profundiza
esas brechas.

Parte de los impactos negativos de largo plazo de las brechas
sefialadas se encuentra en el goce de los derechos previsionales
que, a pesar de ser derechos, se comportan como privilegios
alos que solo tienen acceso una pequena parte de la poblacion,
lo cual manifiesta la mercantilizacion de derechos en El Salva-
dor.

Estos elementos demuestran la necesidad de establecer un
nuevo enfoque y alcance del SAP, reconociendo su caracter
histéricamente excluyente, que ha limitado la efectividad del
sistema para cumplir con sus objetivos constitutivos.

Para una reformulacion del SAP, se deben establecer algunos
puntos de partida desde el alcance de esta investigacion y
desde un acercamiento feminista:

a) El actual Sistema de Ahorro para Pensiones se encuen-
tra construido sobre la base de un sistema capitalista bajo
elementos del modelo neoliberal, que ha profundizado el
enfoque de mercantilizacién de los derechos a través del
aseguramiento de la propiedad privaday la afirmacion de
lo econdmico como Unicamente lo mercantil.

b) El sistema capitalista sobre el cual emerge el SAP se sitlia
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Para contribuir a un marco de crecimiento econémico en el
largo plazo, es preciso una armonizacion del impacto de las
herramientas con objeto econémico que genera el Estado,
como lo es el Sistema de Ahorro para Pensiones.

A manera de sintesis, es clara la necesidad de reformar el SAP,
pero ya no desde una perspectiva netamente financieray fis-
cal que a sus raices tenga una concepcion de lo econdémico
como lo mercantil, sino desde una perspectiva feminista, que
reconozca la situacién real de El Salvador desde una vision
critica de la economia. Esta vision debe reconocer que al cen-
tro del aparataje de politicas se encuentra como fin ultimo el
bienestar social y, por tanto, la reproduccién y sostenimiento
de lavida.

bajo una construccién social patriarcal, que marca los roles
de mujeresy hombres de manera transversal en las distin-
tas areas y etapas de la vida. A través de la division sexual
del trabajo que responde a una dindmica patriarcal, las
mujeres son asignadas como encargadas de la reproduccién
social a través del trabajo no remuneradoy de los cuidados,
lo cual es evidentemente no mercantil y, por tanto, no
valorado dentro de la dindmica capitalista.

¢) La reciente y creciente incorporacion de las mujeres al
trabajo remunerado también se encuentra influida por
elementos patriarcales, lo cual caracteriza el trabajo remu-
nerado de las mujeres por una mayor exposicion a la pre-
carizacion laboral, la exclusion social y econdmica, salarios
mas bajos y mayor participacion en sectores de baja pro-
ductividad. Como consecuencia, estas brechas se replican
en la etapa etaria donde las mujeres salen de la edad pro-
ductiva, pero les deja con mayor vulnerabilidad y depen-
dencia econémica, pobreza en la vejez y/o dependencia
de subsidios estatales como la Pension Basica Universal.

d) Bajo estas condiciones, las mujeres siguen siendo la
mayoria de la poblacion, y las estimaciones poblacionales
indican que esta dindmica se mantendra, especialmente
en los rangos etarios mas altos debido a su mayor expec-
tativa de vida. Por tanto, la proyeccién de una alta propor-
cion de mujeres sin acceso al SAP en el presente a nivel de
afiliacion, cotizaciony jubilacién, en tanto no sea atendido,
serd un riesgo fiscal por materializarse en el futuro de



El Salvador. Estas mujeres, que en futuroy en el presente
no podran integrarse a los procesos mercantiles productivos
seguiran teniendo el derechoy la necesidad de un acceso
al consumo, por lo cual el costo debera ser asumido, ya sea
por los hogares de manera privada, por el Estado de ma-
nera absoluta o parcial y finalmente por toda la sociedad
salvadorefa.

Sibien el abordaje de estos problemas desde un acercamien-
to feminista obliga a ver mas alla del SAPy cuestionar el modo
de produccion, el patriarcado, la division sexual del trabajo y
el modelo econémico vigente; es posible esgrimir elementos
de una politica feminista para el desarrollo de las mujeres que
aborde transversalmente al SAP, y existe evidencia de estas
experiencias en paises de la regién Latinoamericana.

El Sistema de Ahorro para Pensiones en El Salvador ha pre-
sentado diversas reformas a lo largo del tiempo. En la actua-
lidad, se basa en esquema de ahorro y reparto individual. En
la base de su disefio subyace una vision mercantil de la economia,
gue ademas se centra en modelos sumamente rigidos, enfo-
cados hacia un modelo de economia que no es compatible
con el mercado laboral en El Salvador.

Un acercamiento feminista permite caracterizar al SAP como
un sistema que ademdas obedece y profundiza las brechas
generadas por el intrincamiento entre el capitalismo y el pa-
triarcado, que deja a las mujeres en situacion de desventaja
durante todo el ciclo de vida a través de roles de género. Como
resultado, las mujeres enfrentan situaciones adversas en el
mercado laboral cuando trabajan de manera remunerada y

8
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Al poner al centro de la economia la vida y las personas, es
posible pensar en un sistema de ahorro para pensiones armo-
nizado, que coadyuve a los esfuerzos de alcanzar un mejor
estado de bienestar. Para la concepcion de un sistema mas
equitativo, es importante reconocer el marco temporal sobre
el cual opera el SAPy, por tanto, sus medidas correctivas.

Por una parte, se debe reconocer la responsabilidad del Esta-
do como garante de derecho a seguridad social especialmente
ante la falta total de ingresos en personas adultas mayores que
fueron excluidas del sistema durante su edad productivay que
no gozan de ninguna pension, siendo la mayor parte de esta,
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en el trabajo de los cuidados cuando lo hacen de manera no
remunerada (en el caso en que sea remunerado, es aln peor
la situacion de precarizacion laboral).

Desde la perspectiva del SAP, es entonces esperable que en el
presente y en el futuro, pese a la creciente incorporacién de
las mujeres al trabajo remunerado, encuentren una menor
probabilidad de ingresar al sistema, el poder cumplir con los
requisitos necesarios para mantenerse y optar por una pension.
Al mismo tiempo, las mujeres trabajan mas que los hombres,
pero solo una parte de su trabajo es pagado, contribuyen a la
economiay a la generacién de riqueza, pero sin ninguna con-
trapartida de politica publica que reconozca, valorice y sobre
todo brinde proteccién social.

A partir de estos hallazgos, se concluye entonces que el SAP
es un sistema fallido, que no ha logrado cumplir con los obje-
tivos constitutivos de garantizar el derecho a la vida de las
personas a través del reconocimiento del trabajo, la proteccion
social y aseguramiento de un ingreso para la vejez. En contraste,
reproduce las estructuras patriarcales de la economia misma
mediante la cual las mujeres figuran mas como dependientes
que como oferentes de valor y de fuerza de trabajo, con-
tribuyendo directamente al funcionamiento de la economia
salvadorefia.

Por tanto, es necesario pensar en nuevo sistema, que permita
dar tratamiento a los desafios que enfrenta el SAP en todas
las etapas: afiliacién, permanencia/cotizacion, jubilacion y
poblacién no cubierta en edad no productiva.

mujeres; como resultado de la division sexual del trabajo. Esto
implica que el Estado dedique recursos econdmicos a la tute-
la de este derecho para esta poblacién y trascienda los argu-
mentos tradicionales de ahorro individual, para transitar a un
sistema de pensiones menos excluyente, mas equitativo en
términos de género y de mayor sostenibilidad en el mediano
y largo plazo, que responda a una vision menos limitada de lo
econémico.

Por otra parte, a modo de expandir la cobertura de las perso-
nas que aun se encuentran en edad productiva (a nivel de
inicio/afiliacion, contribucion y salida), se debe reconocer que



el disefio actual dificulta que la poblacion econdmicamente
activa no asalariada consiga una pension por vejez, pese a ser
la mayor parte de la poblacién. Por tanto, se debe pensar en
mecanismos de inclusion a través de contribuciones volunta-
rias viables a nivel microeconémico que permitan compensar
los periodos de inestabilidad laboral que también caracteriza
ala pérdida de densidad de cotizacién en El Salvador.

A nivel financiero y fiscal, se reconoce entonces que laimple-
mentacion de medidas de este tipo implicarfa un costo para
el SAP. Sin embargo, no seria la primera vez que se aumenta
el nivel de gasto operacional del mismo, como cuando se
aumenta la pensién minima, por ejemplo, como es el caso de
El Salvador, y que ademas se construyd como una propuesta
de caracter regresiva.

Aun asi, se proponen algunas acciones que, incluso en el mar-
co del SAP podrian ampliar el goce del derecho a una pension
para mas personas, especialmente para las mujeres:

8.1 EN LO INMEDIATO:

® Rehabilitacion del programa Pension Basica Universal
o de algun otro programa de pensiones no contributivo
y su integracion en el sistema de pensiones como un
todo. No obstante, se propone que se amplien los cri-
terios para gozar de esa prestacion que estaba reservada
para personas en municipios en extrema pobreza. La
propuesta es que se amplie a todas las personas adultas
mayores que no cuenten con ningun tipo de ingreso
independientemente del municipio en el que viva. Esto
implicaria ampliar la cantidad de personas beneficiadas.

Ejemplo: si el costo individual de la CBA para julio 2023 fue de
USD 68.5, y si el gobierno otorgara el equivalente a este mon-
to alas personas en edad de jubilacién que no poseen ninguin
ingreso (55,717 hombres y 150,724 mujeres), esto implicaria
un costo total aproximado de USD 14.1 millones de délares
(mdd) mensuales, es decir, aproximadamente USD 169.2 mdd
anuales.

La transicion del PBU al SAP es especialmente importante ya
que figura como una partida presupuestaria a nivel de gasto
social, por lo cual es sumamente dependiente de cambios
transitorios a nivel de politica publica. En su lugar, podrian
acordarse contratos de largo plazo que impliquen la contribu-
cién publica fija a este nuevo tipo de pensién, la cual a su vez
dejarfa de ser administrada como un subsidio — como se hace
actualmente —.

¢ Reconfigurar el estatus persona beneficiaria de pension
por sobrevivencia en lo concerniente a la distribucion
de beneficios para el companero o la companera de
vida y la definicion de dependientes.

FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - SISTEMA DE PENSIONES EN EL SALVADOR

Enla actualidad, el art. 112 de la LISP reconoce que, en ausen-
cia de conyuge, descendientes y uno de los progenitores, el
padre o la madre sobreviviente recibira el 80% de la pension
de la persona fallecida. No obstante, si es la persona cényuge
o conviviente la Unica con derecho a pension, el porcentaje
estipulado es de solo el 60% de la pensién. La propuesta
consiste, por tanto, en llevar este porcentaje al 80% en au-
sencia de otra persona beneficiaria.

Por otra parte, la propuesta referida a la definicién de depen-
dientes implica no limitar a las personas beneficiarias al mo-
delo nucleary heteronormativo de familia sobre el cual descansa
la nocion de potencial persona beneficiaria actual. Esto posi-
bilitaria que la proteccién generada por la pension por sobre-
vivencia se amplie. En este sentido, la ampliacion del beneficio
de pensién por sobrevivencia responde a las siguientes dos
dinamicas.

La primera dindmica se refiere al nivel de desproteccion social
actual que existe para los hogares en El Salvador, ya que, en
el caso del fallecimiento de un hombre cotizante o jubilado,
es mayor la probabilidad de que su cényuge no tenga una
pension por vejez y que existan otros dependientes (hijas, hijos,
padre, madre). Es por ello que, favorecer la permanencia del
beneficio a nivel directo de consanguinidad puede brindar una
garantia a los hogares que a menudo enfrentan situacion de
desintegracion familiar, dependencia econémica, entre otras.

La segunda dindmica responde a que el sistema de pensiones
actual es excluyente porque hay familias que no se ajustan al
modelo heteronormativo '8, y, por tanto, ampliar el beneficio
a todas las familias podra fortalecer el nivel de inclusion en el
sistema.

8.2 EN LO MEDIATO:

e Facilitar la participacion de las personas en ocupaciones
no asalariadas en el esquema contributivo mediante un
monotributo que sea asequible para ellas de acuerdo
con el monto de sus ingresos mensuales. Este monotri-
buto puede ofrecer como incentivo la garantia del goce
de una pension, dado el cumplimiento de los requisitos
establecidos para ello.

Ejemplo: si se establece un monotributo del 5% sobre unos
ingresos promedio de, por ejemplo, USD 250 mensuales, las
personas estarfan aportando USD 12.5 cada mes. En 2022,
hubo un total de 927,626 personas dedicadas a labores por
cuenta propia con local y sin local; y al trabajo doméstico re-
munerado. De este total, el 58% son mujeres. En este caso, la
aplicacién del monotributo implicaria un ingreso de USD 11.6
mdd mensuales, o bien, USD 139.1 mdd anuales.

18 La concepcién heteronormativa de familia se basa en lo expuesto en el articulo 2 del cédigo de familia de El Salvador, el cual establece que “La fa-
milia es el grupo social permanente constituido por el matrimonio, la uniéon no matrimonial o el parentesco” (Decreto 677, p. 2). Sin embargo, mas
adelante, en el articulo 11 estipula que “el matrimonio es la union legal de un hombre y una muijer, con el fin de establecer una plena y permanente

comunidad de vida” (Decreto 677, p. 3).



Este mecanismo fortaleceria los esfuerzos de incluir a la po-
blacién que no se encuentra dentro del esquema de economia
formal, pero que contribuyen de manera remunerada a la
producciéon y que ademas podrian tener la capacidad econé-
mica de contribuir al SAP. En la implementacién, debera acom-
pafnarse de campafas educativas para que las y los cotizantes
puedan conocer mas sobre sus derechos, optar por contribu-
ciones voluntarias de mayor cuantia cuando tengan la capaci-
dad econémica, entre otros.

e Facilitar a las personas que aun con un trabajo asala-
riado no han cumplido con los requisitos para obtener
el derecho a una pension (porque les faltan 5 anos o
menos), para que puedan mantener cotizaciones bajo
un esquema no asalariado por el tiempo que les falte
para cumplir los requisitos para que, finalmente, gocen
de su derecho a una pension por vejez.

La LISP (art. 124) contempla que las personas con mas de 10y
menos de 25 afios de cotizacién pueden optar por la devo-
lucion de su saldo, tener un beneficio econémico temporal o
un beneficio econémico permanente (Organo legislativo, 2022).

No obstante, la devolucién del saldo no responde al derecho
a una pension. Por otra parte, en el caso de un beneficio tem-
poral, las personas solo recibiran un monto igual o menor a la
pensidon minima mientras sus ahorros sean suficientes para
ello, luego ya no percibiran ningun ingreso. Esto implicaria
que, si reciben la pensién minima (USD 304.17 mensuales), de
acuerdo con las estimaciones de Departamento de Economia
UCA (2017, p.38), solo recibira pension por aproximadamente
3 anos.

Finalmente, el Beneficio econémico permanente supon-
drfa un ingreso vitalicio, pero de un monto que puede ser in-
ferior a la pensién minima. Por ejemplo, para una mujer de 56
anos -o para la familia de esta mujer- que ha cumplido solamente
21 anos de cotizacién, seria mas beneficioso aportar al siste-
ma por 4 afos mas, bajo un esquema de monotributo para
garantizar el acceso a una pension por el resto de la vida, que
quedar excluida de ese derecho por la imposibilidad de con-
seguir un nuevo trabajo asalariado permanente en esa etapa
vital.

Esto ultimo facilitaria especialmente a las mujeres, dada su
menor densidad de cotizacién, el goce del derecho a una
pension por vejez después de todo el tiempo de trabajo remu-
nerado.

8.3 MAS ALLA DE LAS PENSIONES POR
VEJEZ

El bienestar de las personas adultas mayores, tanto hombres
como mujeres, requiere de la satisfaccion de necesidades de
diferente tipo y, en un contexto de mercantilizacién de dere-
chos, el acceso a los satisfactores pasa por la tenencia de ingresos
para pagar por alimentacién, salud, vivienda, transporte, me-
dicamentos, actividades recreativas, etc. (Esping-Andersen,
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1993). De alli que, en los debates sobre la seguridad social
previsional, la pensién ocupe un lugar privilegiado como ele-
mento de bienestar.

Sin embargo, la organizacion actual del trabajo de cuidadosy
del trabajo remunerado que deja en desventaja a quienes
realizan el primer tipo de trabajo en cuanto a la recepcion de
un ingreso en la vejez, tal como ya se mostro en este estudio;
y, aunque se pueden implementar medidas para reducir la
desproteccién social en este sentido, también es necesario
avanzar en la provisién publica de satisfactores para el bie-
nestar. Ello reduciria el impacto negativo que supone el no
contar con un ingreso, o bien, tener un ingreso insuficiente
para solventar las necesidades propias de esa etapa de la vida,
especialmente en cuanto a salud integral y alimentacion.

Asi, se propone también que se avance en la provisién de los
siguientes bienes y servicios para las personas adultas mayores:

Provisién de alimentos para hogares unipersonales o
parejas de personas adultas mayores a través de un pro-
grama destinado a ello. Un programa como este se puede
operativizar a nivel subnacional y, ademas, puede forta-
lecerse con el tejido comunitario para identificar y acompanar
a estos hogares.

Precio diferenciado o gratuidad en medicamentos
para personas adultas mayores que necesiten ciertos me-
dicamentos recetados para enfermedades cronicas como
diabetes, problemas cardiacos, hipertensién, cancer, etc.

Acompanamiento y seguimiento a personas adultas
mayores en cuidados paliativos. Tal como se hizo durante
la pandemia de Covid-19, el seguimiento telefénico a pa-
cientes se ha mostrado como una posibilidad para garan-
tizar el cumplimiento de tratamientos médicos o para
actuar en casos de complicaciones que requieran intervencién
médica o traslado a centros hospitalarios.

Centros de cuidados, que reduzcan la absorcion ac- tu-
al que tienen los hogares del costo relacionado al cuidado
de personas en condiciéon de dependencia en los ho-gares,
por un lado, y por otro, que garanticen la vejez digna para
toda la poblacion, lo cual es actualmente un privilegio que
ademas consolida el esquema social familista.

Enfoque comunitario de la seguridad desde una vision
holistica para responder a la crisis por inseguridad en El
Salvador, se ha optado por diversos mecanismos de trat-
amiento, entre los cuales se encuentra la policia comuni-
taria. Mas alla de su objetivo principal, la policia
comunitaria presenta beneficios en términos del acom-
pafamiento y conocimiento de las comunidades. Por
tanto, una alternativa al cuidado de las personas adultas
mayores es fortalecer los enfoques comunitarios de cui-
dados desde la provisién de acompafiamiento a nivel pu-
blico. Por ejemplo, a través de la asignacion de trabajado-
res sociales o psicélogos y psicélogas comunitarias, entre
otros.



sTransporte especializado desde y hacia centros hos-
pitalarios para el cumplimiento de citas médicas. El pro-
ceso de vacunacion que se realizé en el marco de la pan-
demia de Covid-19 también mostré que el facilitar el
traslado de las personas incrementa la atenciéon adecuada
en materia de salud y reduce los riesgos de que estas per-
sonas sufran algun accidente en la via publica. Esto impli-
carfa una descarga para los hogares, ya que, por ahora, la
logistica de cumplimiento de citas médicas recae sobre
ellos (especialmente sobre las mujeres).
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Finalmente, las recomendaciones planteadas constituyen cam-
bios graduales para alcanzar un sistema de pensiones menos
excluyente y que aminore uno de los perjuicios que enfrentan
especialmente las mujeres debido a la division sexual del tra-
bajo: la vulnerabilidad econémica al final de la vida. Ademas,
estas propuestas se complementarian con —o podrian refor-
mularse a partir de- cambios radicales en las relaciones de
poder por razones de género.
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GLOSARIO

Division sexual del trabajo: “estructura social en la que el trabajo no
se distribuye de manera neutral, que hombres y mujeres tienen puestos
diferentes en el mundo del trabajo profesional y doméstico” (Pérez, 2005,
p. 51-52).

Mercantilizacién de los derechos: en este escrito se usa este término
para aludir al “proceso por el que tanto las necesidades humanas como
la fuerza de trabajo se transformaron en mercancias determinando que
nuestro bienestar empezara a depender de nuestra relacion con el cir-
cuito monetario” (Esping-Andersen, 1993, p.57).

Trabajo de los cuidados: actividades que garantizan el bienestar y la re-
produccion de la vida (Diaz et al, 2023, p. 31). Incluye actividades de cui-
dado directo (que implican compromiso personal y emocional, como cui-
dar a un bebé, persona con enfermedad crénica o persona adulta mayor)
y actividades de cuidados indirectos (proveen apoyo para los cuidados di-
rectos, como preparar alimentos, limpiar, por ejemplo) (Folbre, 2006, p.
187).
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SIGLARIO

AFP Administradora de fondos de pensiones

ISP Instituto Salvadorefio de Pensiones

CIAP Cuenta individual de ahorro para pensiones
ISSS Instituto Salvadorefio del Seguro Social

CIp Certificados de inversion previsional

LISP Ley integral del Sistema de pensiones

FOP Fideicomiso de Obligaciones Previsionales
ONEC Oficina Nacional de Estadisticas y Censos
IPSFA Instituto de prevision social de la fuerza armada
PEA Poblacion econémicamente activa

PET Poblacién en edad de trabajar

SAP Sistema de ahorro para pensiones

SPP Sistema publico de pensiones

SSG Sistema Sexo Género

TCNR Trabajo de cuidado no remunerado
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Un acercamiento feminista
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El abordaje desde la economia feminis-
ta es imprescindible para situar la pro-
blemética de las pensiones en El Salvador
en un marco mas general de como se
organiza y se estudia la economia; pero
también es necesaria para comprender
que los cambios para ampliar la cobertura
previsional en particular, y el bienestar de
las personas adultas mayores en general,
van mas alla de las aristas financieras,
fiscales o de ajustes paramétricos al sis-
tema de pensiones vigente y se ubican
en la organizacion de la economia 'y en
la distribucién de los trabajos.

%

Debido a que la participacién de las muje-
res en las actividades remuneradas tam-
bién es desigual y mas desventajosa para
ellas; el escenario que enfrentan las mu-
jeres al llegar a la edad de jubilacién es:
no tener pension por vejez, y si se obtiene
una pension por vejez, esta es inferior a
la de los hombres; o bien se recibe una
pension por sobrevivencia, la cual tiene
montos menores al de la pensién por vejez.

%

Para lograr un sistema de pensiones mas
equitativo en El Salvador, es esencial con-
siderar el marco temporal del Sistema de
Ahorro para Pensiones (SAP) y sus medi-
das correctivas. Esto implica abordar la
falta de ingresos en la poblacion adulta
mayor excluida durante su vida laboral,
reconociendo la responsabilidad del Es-
tado en garantizar sus derechos y asumir
el costo fiscal de esta exclusion.
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