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PRESENTACION

En enero del presente ario, fue invitado por la FES el Dr.
Carmelo Mesa-Lago. para estudiar 1as propuestas de reforma a
fa Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones que han sido
sometidas a la Comision Especial para el Estudio del Sistema
de Pensiones y la Presentacion de Soluciones de la Asamblea
Legisiativa.

Tanto el Ejecutivo, a través de la Superintendencia de
Pensiones, como fla Asamblea Legisiativa tienen un reto
impostergable para facilitar un retiro digno a las personas
actualmente pensionadas. las mas de 138 mil proximas a
retirarse y a las generaciones que. sucesivamente, se retiraran
del mercado Jaboral en los proximos 50 afios.

Efic requiere de muchas tareas, tales como estimar el costo
fiscal de la reforma previsional, la creacion de un fondo de
amortizaciones, la definicion de techos y pisos equitables, la
finalizacion del historial laboral, determinar a traves de estudios
cudl es el porcentaje de la poblacion economicamente activa
que efectivamente esta cublerta, realizar un estudio actuarial,
etc. Tareas todas importantes que no pueden torarse a fa
ligera y que deben hacerse, a nuestro juicio, con el apoyo de fa
Organizacion Internacional def Trabajo, OIT.

Es de sobra conocido que, por un lado, hay un gran numero de
personas que reciben $94 mensuales por pension de vejez, la
cual es menor al salaric minimo establecido y que tarmbién las y
fos jubitados def magisterio que se trasladaron al nuevo sistema
reciben pensiones mensuales de $150, o sea afrededor de
1,312.50 colones, monto que es menor al que hubiesen recibido
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en el antiguo sistema. Por ofro lado, hay un nicho importante de
personas que reciben alrededor de $3,000 mensuales por
pension de vejez. Pero lo peor es que solo alrededor def 18%
de la Poblacién Econdmicamente Activa, PEA, es cotizante
activa, con lo cual no se ha cumplido fa promesa de ampliar fa
cobertura poblacional, presagiando asi mayor pobreza para las
y los adultos mayores. ;Estamos ante un sistema equitativo?
Indudablemente que no y es por ello que las instituciones del
Estado responsables de que se cumpla la ley con equidad
deben ponerse manos a la obra para garantizar una vejez digna
a la poblacion en edad de retirarse.

Por ello. con el presente frabajo del Dr. Carmelo Mesa-Lago,
esperamos contribuir al debate para que la reforma por venir
sea realmente un avance en equidad.

Thomas Hamer,
Representante en El Salvador
Fundacion Friedrich Ebert

San Salvador, julio de 2003
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ANTECEDENTES

Desde hace casi un decenio la Fundacion Friedrich Ebert de Ei
Salvador (FES) ha colaborado en el proceso de estudio y
reforma del sisterna de pensiones. En 1994 un equipo de tres
personas efectu¢ un diagnostico de la seguridad social e hizo
una propuesta de reforma recomendando un sistema mixto
como el mas adecuado para el pais. Este sistema estaria
compuesto de dos pilares:

1. un pilar publico basado en la capitalizacion parcial
colectiva (CPC). de beneficio definido, el cual integraria los
programas de pensiones del ISSS e INPEP, reformandolos
profundamente, y el cual pagaria una pension basica y
tendria una administracion publica auténoma. y

2. un pilar de capitalizacion plena e individual (CP/), de
contribucion  definida, el cual pagaria una pension
complementaria y seria administrado por instituciones
multiples, o sea, privadas, publicas y mixtas (Mesa-Lago,
Coérdova y Lopez 1994).

En 1996 el Gobierno preparé un Anteproyecto de lLey del
Sistema de Ahorro para Pensiones (SAP) que seguia el modelo
sustitutivo chileno de CPI,  administradc por sociedades
anonimas privadas de caracter lucrativo y dedicacion exclusiva.
Este proyecto fue analizado en la FES y se debatio
ampliamente sobre cual de los dos sistemas, el mixto y el
sustitutivo, generaria costos fiscales mas altos. Por iniciativa de
la FES, y con la colaboracién de AID, el gobierno salvadorefio
acepté que un renombrado actuario de la Administracion de
Seguridad Social de los Estados Unidos realizara un estudio
sobre los costos fiscales de ambos sistemas, pero cuando el



referido actuario arribo a San Salvador, el equipo de reforma del
gobierno se encontraba en Chile, el actuario no recibic apoyo y
se marcho. Seguidamente, el Gobierno contrato a una
consultora chilena que intenté demostrar que los costos del
sistema sustitutivo (SAP) serian inferiores a los costos def
sistema mixto propuesto por el equipo de FES (CIEDESS

1996).

El 18 de diciembre de 1996, el consultor fue invitado por la
Comision Especial de Hacienda y Presupuestas de la Asamblea
Legislativa a fin de dar su opinidn sobre el referido Anteproyecto
de Ley e hizo comentarios sobre los problernas mas serios del
mismo; su principal recomendacién fue que no se aprobase /a
reforma sin escuchar fas opiniones de ftodas las partes
involucradas y realizar un ampfio debate nacional (Mesa-Lago
1996). Ademas, ef Consejo Superior del Trabajo solicitd
asesoria sobre el Anteproyecto a la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT). E! Anteproyecto fue aprobado el 20 de
diciembre sin debate nacional ni esperar el informe de la OIT
que se emitic después de aprobada la Ley de SAP (LSAFP}.

En 1997 se reabrio el debate sobre fa reforma de pensiones y
se propusieron modificaciones a la LSAP antes de que el
sistema comenzara a funcionar en 1998. En colaboracion con
un prestigioso actuario, el consultor efectuo otro estudio
evaluando fa reforma, apuntando los problemas que enfrentaria
el sistema, probando que el calculo de la consuftora chilena
adolecia de graves errores y demaostrando que el costo fiscal
del sistema sustitutivo de la LSAP seria mucho mayor af
proyectado por dicha consultora y superior al que generaria el



sistema mixto propuesto (Mesa-Lago y Duran 1998). E/ estudio
contrastaba los supuestos de fa LSAP y la Superintendencia de
Pensiones (SP) con la experiencia acumulada en Chile y otros
cinco paises de América Latina que ya tenian reformas
estructurales de pensiones en funcionamento. ademas
argumentaba que las peculiaridades de El Salvador crearian
obstaculos formidables para replicar los efectos positivos de
Chile.

En mayo de 2003 se cumplen cinco afios del inicio del SAP y la
mayoria de sus supuestos no se han matenalizado, mientras
que las advertencias del estudio de la FES publicado en 1 998
se hacen cada vez mas evidentes. Debido a fos serios
problemas enfrentados por el SAF, la Asamblea Legssiativa
establecio una Comisién Nacional que estudia la reforma a fa
Ley de Pensiones y la Presentacion de Soluciones, con la cual
se reunio el consultor ef 27 de febrero de 2003.

Este informe evalua los problemas que confronta actualmente el
SAP y ofrece recomendaciones para una reforma. £l mismo se
basa en una visita a San Salvador, del 27 de enero al 1 de
febrero de 2003. durante la cual el consultor se reunio con
diversos sectores, participé en cuatro foros y recogio sustancial
informacién, la cual fue en parte corroborada después a traves
de correspondencia con algunos de sus entrevistados. No
obstante. debido a lo corto de la visita y la imposibilidad de
resolver todas las dudas, es probable que hayan errores ©
imprecisiones en ef informe. Este sera diseminado por FES y
seguramente se enriguecera con los comentarios y criticas de
jos actores de la prevision social, a fin de contribuir a fraguar las
reformas necesarias al sistema de pensiones.
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PROBLEMAS Y RECOMENDACIONES

Esta seccion analiza cinco problemas que actuaimente
confronta el SAP:

. No extension de la cobertura poblacional
#f.  Costo fiscal alto y creciente
it Faita de competencia y allos costos de gestion

IV.  No diversificacion de la cartera de inversiones y caida en
el rendimiento real

V. Riesgos de bajo nivel de la pension y cuestiones de
equidad.

El analisis de cada uno de estos cinco problemas es precedido
de un resumen de Jos supuestos efectos de la Ley SAP,
comparado con el estudio de FES de 1998 (Mesa-Lago y Duran
1998). Después del andlisis de cada problema se hacen
recomendaciones especificas para enfrentarfo. La seccion
concluye con una consideracion sobre si es posible cambiar def
actual sistema a uno mixto.



I NO EXTENSION DE LA COBERTURA
POBLACIONAL

Supuestos de la Ley SAP

Se ampfiaréa la cobertura poblacional, incorporando a los
trabajadores agricolas y domesticos, asi como a pequefos
patronos y microempresarios. La propiedad de la cuenta
individual del asegurado incentivaré la afiliacion al sistema y la
cotizacion puntual y, combinada con un sisterna electronico de
la historia laboral de los asequrados, reducira la evasion y la

mora.

Analisis del estudic 1998

Es imposible que el SAP expanda la cobertura a grupos que
constituyen la enorme mayoria de la fuerza laboral salvadorena,
tales como informales, cuentapropistas, asalariados temporales,
servidores domésticos y microempresarios y sus empleados. La
cotizacion del trabajador se incrementara en 367% y la
cotizacion total sera una de las mas altas de América Latina, lo
cual creara mayores dificultades para extender la cobertura
poblacional. Los alegados incentivos de fa cuenta individual no
han resuelto el problema del cumplimiento en Chile y otros
paises, donde una mitad de los afiliados no cotiza. La historia
laboral tomara un largo tiempo en ser operativa. Por todo ello
seré imposible reducir la evasion y la mora, por lo contrario, es
probable que estos problemas se agraven.




A. Problemas

1. Extenso sector informal y agricola e incremento de fa
cotizacion

La fuerza laboral de Ef Salvador no esta compuesta
principalmente por asalariados farmales (como es el caso en
Argentina, Costa Rica, Chile, Uruguay y ofros paises mas
desarrollados), sino por trabajadores informales urbanos, tales
como independientes (cuenta propia), servidores domeésticos,
asalariados temporeros. pequefnos patronos, empleados de
microempresas y trabajadores familiares sin remuneracion;
ademas, una alta proporcion de la fuerza laboral son
campesinos independientes y miembros de cooperativas. En
1999, 52% de la fuerza flaboral urbana ocupada eran
independientes —no profesionales ni técnicos (este porcentaje
saftaba a 45% en el area rural). empleados en microempresas,
servidores domésticos o patronos— ademas, habia un 6.5%
desocupado, lo cual hacia un total de 58.5% de la fuerza faboral
que era casi imposible incorporar (CEPAL 2002a, 2002b).

Debido a esta situacion, es muy dificil extender la cobertura del
SAP, ya que la mayoria de fas/los trabajadores indicados
carece de patrono y para afiliarse al sistermna tendrian que pagar
su cotizacion mas fa del patrono que no tienen (o sea, 10% en
vez de 3.25% que pagan los asalariados); ademas los costos
administrativos (comision neta y prima que asciende a 3%)
tienen que ser pagados exclusivamente por las/los
trabajadores: por uftimo, los ingresos de los informales y
campesinos son muy bajos y fa afiliacion y el pago de las
cotizaciones no se hace por un patrono y se descuenta del
salario, sino que tiene que ser por iniciativa del/la trabajador/a.
En general. menor el sector formal de la fuerza laboral, menor
el porcentaje cubierto de la misma y viceversa (Mesa-Lago

1998).



Los problemas anteriores se agravaron para el SAFP af
aumentarse la cotizacion porcentual de la y del trabajador 4.7
veces o 367% y eliminar el tope de cotizacion que existia
anteriormente. Por otra parte. en 2003 la cotizacion total
(incluyendo la def patrono y la del trabajador. mas la COMmision
de la AFP pagada por el trabajador, ver seccion I-A-3) se
convirtio en la tercera mas aita entre los 11 paises que han
aprobado reformas estructurales de pensiones en America
Latina (Mesa-Lago 2003). Esto ha incrementado la barrera para
la extension de fa cobertura.

ta LSAP establecio que dos grupos de trabajadoras y
trabajadores asalariados. las y los servidores domeésticos y
agricolas, serian incorporados obligatoriamente de acuerdo a
las condiciones y peculiaridades de su trabajo y con base a un
reglamento especial, pero la LSAP no definid  dichas
condiciones ni establecié un plazo para dictar el reglamento.
Han transcurrido cinco aios desde que comenzo a funcionar el
SAP y no se han tomado medidas para afiliar a esos dos
grupos. La LSAP fue muy confusa con respecto a la afiliacion
de fas y los trabajadores independientes pero parecio ser
voluntaria y pagando un 10% sobre el Ingreso mensual
declarado (pero no inferior al salario minimo). Sin embargo,
mas de la mitad de las y los trabajadores en el sector informal
perciben un salario inferior al minimo, fo cual hace casi
imposible su cobertura (en 1999 fa incidencia de pobreza de las
y los independientes en areas urbanas fluctuaba entre 35% y
43% y en las éreas rurales entre 71% y 80%; CEFPAL 2002a).
En 1998 la SP inform¢ que estaba estudiando la forma de
incorporar a estas/os frabajadores con una regulacion y
financiamiento especial, pero tampoco ha ofrecido resultados
en cinco afos. Por ditimo, la LSAP no menciond la afiliacion de
campesinas/os independientes y miembras/os de cooperativas.
Este grupo tiene una incidencia de pobreza e indigencia muy
afta, asi en 1999 mientras que en las zonas urbanas las cifras



respectivas eran 39% y 13%. en las zonas rurales eran 65% y
34% (CEFPAL 2002a), lo cual indica lo dificil que es extender la
cobertura a este grupo.

2. Baja cobertura de la fuerza laboral

Hay dos formas de estimar la cobertura de fa fuerza laboral o
poblacion economicamente activa (PEA) que esta cubierta
comhinando el SAP y ef Sistema Publico de Pensiones (SPF:
integrado por I1SSS e INPEP): basandose en fas y los afiliados y
en las y los cotizantes activos. La primera cuenta a todos los
trabajadores/as que se han afiliado alguna vez al sistemna,
aunque luego hayan emigrado o hayan permanecido en el pais
pero abandonado la fuerza de trabajo o estén desempleados/as
o se hayan convertido en trabajadores/as independientes o
empleados/as de microempresas clandestinas. Es cbvio, por
tanto, que la primera forma de calculo sobreeslima
considerablemente la cobertura y dicha sobreestimacion se
incrementa con el transcurso del tiempo, por efemplo, a fines de
2001 el 112% de ia PEA aparecia afiliada en Chile, un absurdo
estadistico que prueba la sobreestimacion (Mesa-Lago 2003).

La segunda forma de estimar fa cobertura se basa en las y fos
afiliados que hayan cotizado en el uftimo mes. Al contrario del
estimado basado en los afiliados/as, éste subestima la
cobertura, ya que puede haber asegurados/as que defen de
colizar un mes pero lo hagan en fos meses siguientes sin
perder la cobertura. De acuerdo con estadisticas de fa
Superintendencia, a fines de 2002, el 39.5% de fa PEA estaba
cubierta basada en afiliados/as pero sélo el 18% basada en
cotizantes activos, una cafda de 19.3% en 2001 (SP 2002).
Tomando cualquiera de los dos calculos, fa cobertura de El
Salvador era la tercera mas baja entre jos nueve paises que
han implantado reformas estructurales de pensiones en la
region, sélo Bolivia y Pert tenian una cobertura inferior (Mesa-
Lago 2003). Posiblemente sdlo una quinta parte de la fuerza
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laboral esta efectivamente cubierta en E! Salvador. fo que
sugiere que no ha ocurrido una extension de la cobertura desde

1998.

3. Alta evasion y morosidad

Uno de los supuestos fundamentales del SAP era que la
propiedad de la cuenta individual def asegurado/a incentivaria la
afiliacion y la cotizacion puntual, fo cual. combinado con un
sisterna electronico del historial laboral de las y los asegurados,
reduciria la evasion y fa mora. Las dos secciones anteriores
demuestran que no se ha extendido la cobertura de la fuerza
laboral y que ésta continba siendo baja. mientras que despues
de casi cinco anos no se ha completado el historial laboral de
las y los asegurados (ver seccion N-A-2). Estadisticas de la
Superintendencia prueban que el porcentaje de las y los
afiliados que cotizan bajo de 54% en 2001 a 48% en 2002,
exhibiendo una tendencia declinante a traves del tlempo (SP
2000-2001, 2002). En 1999, eof 65% de la fuerza laboral urbana
eran asalariados/as, pero de elios/as solo 47% estaba en el
sector publico y en empresas privadas con mas de 5
empleados/as o0 eran empleados/as profesionales y tecnicos;
ese porcentaje era muy similar al 48% de afitiados/as
cotizantes. el restante 18% de Jlos asalariados/as eran
empleados/as en empresas con menos de 5 trabajadores/as y
servidores/as domeésticos que probablemente no cotizaban
(CEPAL 2002a). Esto prueba que la propiedad de la cuenla
individual no ha incentivado la afiiacion y ef pago puntual de las
cotizaciones y que no se ha logrado reducir la evasion y la
morosidad por las razones explicadas en la seccion 1. El
intendente del SAP ha reportado 20 casos de procesos penales
contra empleadoras/es morosos [4]. fo cual es positivo, pero
hay que conocer qué parte del 52% de las y fos afifiados que
no cotizan se debe a morosidad patronal.



E/ Intendente de SAP ha informado que las y los empleadores
cometen muchos errores al someter a fas AFPs las planilias con
el descuento de las cotizaciones. cambios en el nombre del
afifiado/a o en su numero unico previsional (NUP), declaracion
de un salario 0 descuento incorrectos, etc. Hay 15000
empresas que colizan al SAP. 13,000 utilizan planillas en papel
y solo 2.000 entregan la informacion por discos flexibles. En
febrero de 2003 comenzd un nuevo sistema electronico de
generacion y validacion de fas planillas previsionales, que se
espera agilice el pago y detecte rapidamente fos errores
(deliberados o no); comenzara en las instituciones publicas y en
abril se extendera a todas las empresas. Pero este sisterma es
voluntario, no obligatorio. Las AFPs ofreceran gratuitamente el
“soffware” a las empresas y entrenaran a las y los encargados
de como usarfo, el Banco Cuscatian comenzara a cancelar 1as
planifias electronicas y se espera que olros bancos se unan
mas tarde (Inglés 2003b). Aunque éste es un paso importante y
probablemente tendra efectos beneficiosos en ef pago de fas
empresas grandes, es dudoso que sea utilizado por las
empresas medias y pequenas que actualmente usan planillas
de pape! y no tienen el personal calificado para cambiar al

sistema electronico.

B. Recomendaciones

1. Realizar un estudio de la composicion del 52% de las y los
afifiados al SAP que no cotiza activamente, con el fin de
determinar con precision cual es el porcentaje de la PEA
que esta efectivamente cubierto por el sistema de

pensiones.

2. Ejecutar el mandato de fa LSAP efectuande de inmediato
un estudio de las condiciones y peculiaridades de fas y los
servidores  domésticos y  trabajadores  agricolas
asalariados, con el fin de dictar el reglamento especial que
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incorpore obligatoriamente dichos trabajadores/as al SAP.
Aclarar la LSAP en cuanto a si las y los trabajadores
independientes tienen cobertura voluntaria u obligatoria;
en todo caso. la gran mayoria de estos trabajadores/as no
podra ser incorporado bajo las condiciones actuales de /a
LSAP, debido a que no perciben el salaro minimo
requerido para ello, y necesitarian también un regimen
especial de cotizaciones y pensiones asequibles.

Por ultimo, realizar un estudio de fas y los campesinos y
miembros de cooperativas, a fin de diseriar un plan de
incorporacion teniendo en cuenta Sus condictones de labor
y nivel socio-economico. Todas y todos los trabajadores
que carecen de patrono y percibemn un bajo ingreso seran
muy dificiles de cubrir sin un subsidio fiscal que al menos
parcialmente sustituya fa cotizacion patronal. En este
sentido debe estudiarse la experiencia de Costa Rica. ya
que su reforma de 2000 extendio el subsidio fiscal que
anfes se otorgaba a las y los trabajadores independientes
de bajo ingreso coma incentivo para su incorporacion al
programa de salud (con excelentes resultados) y ahora se
aplica también al programa de pensiones. Pero dichos
subsidios no podrian financiarse sin un aumento de fa
carga tributaria y el gasto social (ver seccion {I-B-3).

Realizar de inmediato una encuesta que determine las
causas de que el 52% de las y los afiliados no cotice, con
el fin de determinar qué parte es debida a trabajadores
que han emigrado o salido de la fuerza laboral y qué parte
se debe a evasion y morosidad. Asesorar y ayudar a las
empresas medianas y pequenas para que utiticen el nuevo
sistemna electrénico de pago de cotizaciones. Lanzar una
camparia masiva para combatir {a evasion y la morosidad
y aplicar sanciones fuertes a las y los violadores con
adecuada publicidad en los medios de comunicacion.



/. COSTOFISCAL ALTO Y CRECIENTE

Supuestos
Ei costo fiscal de la reforma del SAP sera inferior al de una

reforma basada en el sistema mixto. Ef SAP tendra un impacto
positivo en el ahorro nacional. El Estado sera responsable de
brindar fa seguridad econcmica para enfrentar los riesgos de
vejez, invalidez y muerte.

Andlisis 1998

El costo acumulativo fiscal de la reforma (SAP) proyectado para
60 afos por una firma chilena consultora y revisado por el
Ministerio de Hacienda y la Superintendencia de Pensiones era
aproximadamente de US$20,000 millones y nunca se pudo
obtener los célculos de base para evaluar dichas proyecciones.
£l estudio actuarial patrocinadoe por la FES probd que el
propuesto sistema mixto tenia costos fiscales muy inferiores a
los del SAP. Estudios sobre Chile han demostrado que el costo
fiscal de la reforma en los primeros 16 arios fue superior a fa
acumulacion anual del fondo de pensiones, resuitando en un
impacto negativo en el ahorro nacional. La LSAP establece un
Fondo de Amortizacion financiado con un porcentaje del
Presupuesto que aumentaré de 0.5% a 1.5%, pero el gobierno
ignora cual sera el costo fiscal real y el ingreso presupuestario.
La LSAP no determina como se financiara el deficit si dicho
Fondo es insuficiente, existe la posibilidad que el Ministerio de
Hacienda no entregue los recursos debidos al Fondo y la LSAP
no establece sanciones por dicho incumplimiento.

A. Problemas

El costo fiscal de la reforma durante la transicién de unos 60 a
70 afos incluye tres componentes, todos fos cuales son de
responsabilidad del Estado: (1) el deficit por pensiones en curso
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de pago. (2) los certificados de traspaso. y (3) la pension
minima. Aqui también se analiza el costo fiscal total, e/ Fondo
de Amortizacion y el impacto de la reforma en el ahorro
nacional.

1.  Déficit por pensiones en curso de pago

Este deficit resulta porque el Sistema de Pensiones Publico
(SPP), integrado por el ISSS y el INPEP. se quedo con todas
las pensiones en curso de pago, asi como las que se han ido
generando por los pocos asegurados/as que se quedaron en el
SPP, pero virtualmente todas y lodos los asegurados se
pasaron para el sistema privado (SAP), perdiendo entonces e/
SPP las cotizaciones de los que se traspasaron. A fines de
2002 habia solo 52,827 cotizantes en el SSP pero 109,589

pensionados.

A pesar de que el sistema privado de El Salvador lleva menos
de cinco anos en operacion, a fines de 2002 solo ef 5% del total
de asegurados/as quedaba en el SPP, mientras que el 95%
estaba en el SAP (SP 2002). En Chile, después de 21 arios de
la reforma, hay 97% asegurados/as en el sistema privado, y en
Peru, después de diez anos, hay 95%.

La principal razon del rapidisimo traspaso al SAP fue que en
Chile y Perd se dio la opcion a todas y todos los asegurados a
quedarse o trasladarse. mientras que en £/ Safvador (por causa
del numero muy pequefio de asegurados/as y la necesidad de
tener el mayor numero posible en el SAP) se obligo a todas y
todos los jovenes a pasarse y estos constituian la inmensa
mayoria de fos asegurados/as, solo un pequefio porcentaje tuvo
la opcion de escoger. Ademas, en El Salvador, las y los
asegurados que no soficitaron por escrito su deseo de quedarse
en el SPP. fueron afiliados automaticamente al SAP. De
manera que la libertad de escoger entre quedarse 0 mudarse
en Ef Salvador ha sido la mas restringida entre los nueve paises
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que han implantado reformas estructurales ge pensiones, salvo
Bolfivia y Mexico, donde todos los asegurados/as fueron
obligados a mudarse (Mesa-Lago 2003). Este masivo y
acelerado traspaso, por tanto, agravo el déficit.

A fines de 1996 las reservas combinadas de los programas de
pensiones del ISSS e INPEP eran de $347 millones {33% en
ISSS vy 67% en INPEP). equivalentes al 4.5% del PIB de ese
afio. Pero el costo de las pensiones en curso de pago, mas las
que generarian los asegurados que se quedaron en el sistema
publico. seria muchas veces mayor que dichas reservas
combinadas y se proyecto que se agolarian en 2009 y
comenzaria el déficit en 2010 (Duran 1998). En realidad. fas
reservas del ISSS se terminaron en 2001. mientras que las
reservas del INPEP se agotaron en 2002 (en este ultimo habia
mas reservas y menos pensionados/as que en el primero). Este
agotamiento ocurrio siete afios antes de lo previsto porque el
numero de fos que se traspasc fue casi ef doble de lo que se
habia proyectado inicialmente. Al agotarse las reservas, las
cotizaciones de las y los asegurados que quedaron en el SPP
sélo pueden financiar una parte muy pequena de fas pensiones
en curso de pago (de las y los actusles jubilados y
pensionados, asi como las futuras  pensiones  de
sobrevivientes). De acuerdo con la LSAP, el Estado debe pagar
el deéficit resultante, el cual crecerd hasta alcanzar un punto
maximo  (“cresta’), luego  graduaimente disminwira ¥
desaparecera en unos 65 afios (ver seccion 4).

2. Certificados de Traspaso

De acuerdo con la LSAP, el valor de todas las colizaciones
aportadas al ISSS e INPEP por los asegurados/as que se
trasladaron al SAP, debid ser estimado (con base al historial
laboral de cada asegurado/a) y su monto ajustado anualmente
a la inflacion. Basado en ese valor debreron expedirse
Certificados de Traspasa (CT) y depositarse dicho documento



en las cuentas individuales de todas y todos los asegurados y
fos CT continuar ganando un interés anual igual a la inflacion a
fin de preservar su valor. EI CT debe hacerse efectivo y
olorgarse dentro de un plazo de 60 dias desde gue se solicite el
retiro y, si se atrasa, debe pagarse la tasa de rendimiento del
fondo mas tres puntos adicionales. EI CT constituira la principal
fuente de financiamiento de la pension para los pensionados/as
en un largo periodo, hasta que jos asegurados/as contribuyan lo
suficiente en su cuenta individual y ésta tenga un rendimiento
adecuado para financiar el grueso de la pension.

Algunas disposiciones de la LSAP no se han cumplido o se han
modificado o han sufrido atrasos: (a) jos CT no se calcularon
para lodos los asegurados/as, sino que se calculan al tiempo
del retiro; (b) una modificacion de la LSAP por decreto del 13 de
diciembre de 2001 autorizé el pago diferido del CT en quince
cuolas anuales a partir del momento de retiro con una tasa de
interés igual a la tasa de interés basica pasiva, y (c) el tiempo
de proceso de los CT era de 18 a 20 meses desde que se
solicita ef retiro, pero se ha reducido recientemente a 4 meses,
una vez completados todos fos requisitos para el retiro, el CT se
otorga dentro del mes [4].

Hay dos razones para explicar la demora de casi cinco arios en
el calculo y la emision de los CT. La primera es que si se
hubiesen contabilizado y emitido todos los CT, Ja deuda
previsional se habria hecho transparente y el Estado hubiese
tenido que pagar un interés mayor. La segunda razén es el
atraso considerable en [los  historiales /laborales, que
inicialmente se djjo serian calculados rapidamente con un
sistema efectronico. EI ISSS y ef INPEP debieron hacer este
frabajo con sus propios recursos, pero recuérdese gque las
reservas de ambos se agolaron en 3 y 4 arios respectivamente,
asi que esta tarea no era financieramente factible. En 2002,
después de cuatro anos, se disefio el sistema para estimar los
historiales faborales en una oficina con un gerente nombrado en
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noviembre de dicho afio y una comision integrada por
representantes del ISSS, INPEP, la SP y el Ministerio de
Hacienda. Se estan consolidando los datos def IS8S e INPEF,
ayudados por una consultora norteamericana y ya se reafizo un
plan piloto para normalizar el flujo de dichos historiales (como
se ha dicho, se reporta que el tiempo de procesamiento se ha
reducido a 4 meses). Préstamos del Banco Mundial y de AID
han permitido procesar 85% de los historiales. pero si bien una
parte de ellos ya esta completa, otra parte esta incompleta y
ofra parte no se ha procesado aun (algunos archivos se
destruyeron). En dos entrevistas sostenidas por el consultor
éste no pudo obtener una fecha clara sobre cuando todos los
CT seran calculados y emitidos, parece ser que entre 2003 y
2004 [3, 4].

3. Pension minima

De acuerdo con la LSAP, el Estado debe financiar una pension
minima al asegurado/a (ya se hubiese ltrasfadado del SPP al
SAP o afiliado a este ultimo al entrar al mercado de trabajo)
cuando se agote el saldo en su cuenta individual y siempre que:
a) hubiese escogido una renta programada, b) tenga 25 arios
de cotizacion previa (combinadas con la edad de retiro por
vejez} 6 30 aflos independientemente de la edad, y ¢) no
perciba ingresos (incluyendo fa pension) iguales o superiores al
salario minimo. Estas condiciones son de las mas duras entre
fos paises que han pasado una reforma estructural de
pensiones en la region. Las condiciones de Chile (cuyo modelo
siguid E! Salvador) son mucho mas generosas: el Estado
garantiza fa pension minima a todo asegurado que no haya
acumulado un fondo suficiente en su cuenta individual para
financiar dicha pension y tenga 20 afios de colizaciones. Las
restricciones introducidas en la LSAP reducen notablemente el
ntimero de asegurados/as elegibles para la pension minima, por
tanto, disminuyen el costo fiscal por ese beneficio.



4. Costo fiscal total, Fondo de Amortizacion e impacto en
el ahorro nacional

El estudio del costo fiscal de la transicion de la reforrma de
pensiones realizado por fa consuftora chifena en 1996, asi como
las revisiones hechas por el Ministerio de Hacienda y la SP en
1997, nunca fueron publicadcs, pero se dio un costo fotal
aproximado de $20.000 millones proyectado a 60 arfos
(CIEDESS 1996). Debido a los errores que se encontraron en
dichos calculos, se juzgd que ef coste seria inferior (Durdn
1998). La SP ha proyectado dicho costo para 2002-2070 en
$9.410 millones, menos de la mitad que lo estimado en 1996-
1997 (ver cuadro 1). Por otra parte, el sisterna mixto propuesto
en el estudio de!l FES arrofé un balance positivo en los primeros
15 anos, debido a que todos los asegurados/as continuarian en
el primer pilar (publico), cotizando al mismo, por fo que no
ocurriria un déficit por pensiones en curso de pago en dicho
periodo y no seria necesario pagar CT y garantizar una pension
minima (Duran 1998). No obstante, el sisterna mixto propuesto
generaria costos fiscales a mas largo pfazo.

Cuadro 1
Froyeccion por la SP del Deficit Actuarial (Costo Fiscal) en 2002-2070
{con base a valores de 1998 y tasa de descuento del 4%)

' Millones de  Distribucion

Componentes 7 ‘ délares (%) de! déficit
 Ingresos (“aportes y rendimiento’) | 233| o
LEgresos . . 9.643 , '
P Pensiones SPP_ 5413 | 562
| Certificados de traspaso - -2.987 31.0|
___ Pension minima ‘ -1,021 10.5
_ Gastos administrativos o -222| 2.3
| TOTAL (Déficit) -9,410 1000

Fuente: 5P 2003, porcentajes def constitor.



La SP entregé al consuftor proyecciones de déficit actuarial
(costo fiscal total) de la reforma previsional de 2002 a 2070
cuando se espera que desaparecera. De acuerdo con estas
proyecciones, 0s ingresos por “aportes y rentabilidad” totalizan
$233 milfones y terminaran en 2013; las reservas de ISSS e
INPEP se agotaron en 2002. de manera que estos aportes
deben ser las sumas asignadas en el Presupuesto Nacional
(ver seccion siguiente). Los egresos totalizan 50 640 milfones e
incluyen los tres componentes explicados del costo fiscal, mas
jos gastos administrativos. El déficit actuarial (costo fiscal total),
que ocurre porque los egresos son muchisimo mayores que los
ingresos, se proyecta en $9.410 miliones (equivalente al 67%
del PIB de 2002), su cresta ocurrira alrededor de 2019, luego
disminuiré y desparecera en 2072. El deficit por el pago de
pensiones del SPF constituira el 856% del costo fiscal total,
crecerd hasta alcanzar una cresta en 2013, luego gradualmente
disminuiré y desaparecera en 2070.

Los CT tomaran 31% del costo fiscal. el cual es demorado
hasta que se retiren las y los asegurados que se traspasaron y.
como el 63% de éstos tienen entre 20 y 34 anos de edad, la
cresta en este componente ocurriréd en 2023, iuego descendera
gradualmente y desaparecers alrededor de 2040, La pension
minima absorberd solo 10.5% del costo fiscal (ver las razones
en la seccién V-A-1), también demorara como los CT, su cresta
ocurtira en 2050 y nunca deberia lerminar puesio que los
nuevos asegurados/as tienen derecho a la misma,; no obstante,
la SP proyecta que dicho costo desaparecera en 2070 (SP

2002, 2003).

E/ consuftor no tiene los calculos de base de las proyecciones
del déficit actuarial de la Superintendencia pero, como ya se ha
apuntado, el mismo es una mitad del que se proyeclto
originalmente. Tampoco sabe si fa proyeccion de la SP ha sido
ajustada con lo octirrido en 1998-2002. Por todo ello y debido a
la importancia de este problema, deberia de hacerse una
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proyeccion del deficit actuarial def sistema por un organismo
internacional especializado.

La LSAP (arts. 220 y 224} ordend constituir un fondo de
amortizacion para el pago de fos tres costos fiscales, financiado
con 0.5% del presupuesto nacional de 1998 a 2000, aumentado
a 1% de 2001 a 2010 y a 1.5% de 2011 en adelante. El
mandato legal no se ha cumplido ya que el fondo de
amortizacion no se cred como institucion con su directiva, ni los
recursos asignados en el presupuesto han sido depositados en
dicho fondo, ni los correspondientes a fos CT transferidos a las
AFPs. En respuesta a una indagacion de la Comision de
Hacienda y Especial del Presupuesto de la Asamblea
Legisfativa, el anterior Vice-Ministro de Hactenda informo que
los recursos estan siendo depositados y administrados en un
Fondo Ajeno en Custodia en fa Direccion General de Tesoreria,
debido a que no son recursos propiedad de Estado y de
acuerdo con la Ley de Administracion Financiera del Estado.
Desde 2001, ef porcentaje asighado en el Presupuesto ha sido
insuficiente para cubrir el déficit. E/ Ministerio de Hacienda
asigna los recursos con autorizacion de la Direccion General de
Tesoreria segun lo permita el presupuesto de caja o efectivo [6].
La Ley no determina como se financiara el dgéficit si el fondo en
custodia es insuficiente y, en el caso de que el Ministerio de
Hacienda no cubriese el déficit resultante, no establece
sancicnes por dicho incumplimiento.

L a primera columna del cuadro 2 muestra las sumas asignadas
al Fondo Ajeno en Custodia, procedentes del 0.5% y 1% del
Presupuesto; fa segunda columna exhibe la suma adicional
requerida que comienza en 2001 al agotarse fa reserva del
ISSS, aumenta en 2002 al agotarse la reserva del INPEF y
continta subiendo en 2003, y la tercera columna indica ef total
requerido (columnas 1 mas 2) para financiar el casto fiscal total
{en 2002 fue estimado por la SP en $145 millones, mientras que
el cuadro estima $162 millones). Las dos altimas columnas,
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muestran el porcentaje que actualmente se descuenta del
presupuesto segun la LSAP y el porcentaje que seria necesario
para cubrir el costo fiscal total,

Cuadro 2
Ingresos del presupuesto. costo fiscal v porcentaje necesario
para cubrir ef cosia fiscal total: 1998-2003
{mullones de délares y porcentajes)

| "Sumaen  Suma  Costo | % del Presupuesto
| Afos | Fondo Ajeno = adicional fiscal Basado | Actual
o en Custodia _ fequerida _total’ ! enLSAP _ requerido
1988 86, 0] 86 050 0 50,
1999 ___s;_.zi o 0 J 97 0.50 0.50 |
2000 | 103~ 0 103' 050, 050
1_2001 222 575 797 ,1ool 359
(20027 251 T 1364 161, 51 100, 645
2003 | 250 1736 1986! 100  7.04 ]

@ Incluye trensferencia de recursos al ISSS e INPEP para el pago de pensiones en
cursa de pago, asi como pago de Certficados de Traspasa y pension munima
Ademas, ef Gobiernc asigné $14.4 mitiones en 2002 para el pago de pensionas a
aseguradas de INPEF con 30 anos de servicio y diez arios de colizacion. igual al
100% del salario basico regulador

Fuentes' Ministerio de Hacienda 1988 a 2001. Asamblea Legislativa 2002 y
2003: [6].

De acuerdo con la dltima columna del cuadro 2, habria que
aumentar el porcentaje del presupuesto asignado al Fondo
Ajeno en Custodia de 1% a 8% para cubrir el déficit en 2003,
Sin embargo, dicho porcentaje creceré cuando comiencen a
retirarse por vejez las y los actuales asequrados en SAP y
cobren los CT y pensidn minima. La proyeccion de la SP indica
que fa cresta del deéficit actuarial ¢ costo fiscal ocurrira en 2018
y ascendera a $578 millones. tres veces el déficit de 2003 (SP
2003). De manera que el porcentaje de 8% del presupuesto
actualmente requerido para cubrir dicho déficit tendria que
aumentarse al 4%, al menos que el presupuesto crezca tambien
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tres veces. Esto ratifica la necesidad de hacer una proyeccion
del costo fiscal total por un organismo internacional
especializado y de determinar como se financiara.

{ a acumulacion de capital en ef fondo def SAP a fines de 2002
era de $1.054 miliones y representaba el 7.5% del PIB de ese
afio (SP 2002}, comparadc con $347 millones en el SPP en
1996 y 4.5% del PIB. Esto puede lievar a la conclusion de que
la reforma ha tenido un fuerte impacto positivo en el ahorro
nacional, Pero este calculo debe basarse en el capital anadido
en un afo y restarle el costo fiscal de dicho afio, para
determinar el impacto neto en el ahorro nacional. £l incremento
del capital del SAP entre 2001 y 2002 fue de 3306 millones (SP
2002) y en 2002 el costo fiscal fue de $161 miliones (cuadro 1),
o sea que segun esas cifras hubo un excedenie de $145
millones equivalente al 1% del PIB. Aun si se acepta que los
calculos disponibles del costo fiscal son precisos. dicho costo
se incrementara y acelerara y. S no ocurre un aumento superior
de la acumulacion de capital en el SAP, el impacto en el ahorro
nacional sera negativo. Esta hipotesis se confyma con ia
experiencia chilena donde el resultado neto de la reforma en el
ahorro nacional fue negativo en fos primeros 16 anos: el costo
fiscal excedio la acumulacion de capilal anual y promedid
anualmente entre —2.7% v -3% de! PIB (Arenas de Mesa 1999:

Acufia e Iglesias 2001).

B. Recomendaciones

1 Estimar el costo fiscal de la reforma previsional, teniendo
en cuenta los resultados de los primeros cinco afios de fa
misma, proyectando dichos costos en un periodo de 70
anos y desagregandolos por sus tres componentes: deficit
de pensiones en SPP, CT y pension minima garantizada,
dichos estimados deben ser hechos (al menos verificados)
por un organismo internacional especializado como fa OIT



y publicados. Una vez estimados los costos, el Gobierno
debera planear como financiarfos.

Crear inmediatamente el Fondo de Amortizacion de
acuerdo con el mandato de la LSAP, nombrar su directiva
y asignarle los recursos necesarios del presupuesto
nacional para cubrir integramente los costos fiscales ya
estimados.  Establecer sanciones legales por ef
incumplimiento de dichas cbligaciones

Aumentar la carga tributaria que actualmente es de 10.3%
del PIB, la mas baja de Centroamerica (dicha carga se
reduce al 9% después de devoluciones [7}]). con el fin de
generar recursos para financiar el costo fiscal de la
transicion. En 1999, E! Salvador tenia el menor gasto
social ({salud. educacion, seguridad social, wvivienda,
asistencia sociaf) como porcentaje del gasto publico total
en América Latina (CEPAL 2002a). Si no se aumenta la
carga fributaria {asi como el gasto social en seguridad
social). el Estado continuarag financiando ef costo fiscal con
fa inversion del fondo de pensiones en titulos publicos de
deuda (ver seccion 1V-A-1). Con el fin de evitar efectos
regresivos que resultarian del aumento del IVA a la
poblacion. deberia de reestructurarse el sisterna tributario
con cobro efectivo de un impuesto progresivo sobre a8
renta.

Completar los historiales laborales en 2003, estimar el
valor de los CT y depositar dicho documento en la cuenta
individual de todas y todos los trabajadores que se
trasiadaron del SPP al SAP. Se ha sugerido que cuando
no hay datos en el historial laboral de! sector publico se
acepte una declaracion jurada (Comision 2002), perc este
procedimiento debe usarse solo en casos excepcionales y
con exirema cautela para evitar fraudes y abusos que
costarian mucho al sistema. Debe estudiarse la
derogacion del decreto de 2001 que modifico fa LSAP y
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autorizd diferir el pago de los CT en 15 anos. Una vez
instalado ef sisterna electronico, el CT debe ser depositado
en la cuenta individual del asegurado en un plazo no
mayor de un mes, en caso contrario debe abonarse fa tasa
de rendimiento del fondo mas tres puntos adicionales.



Ill. FALTA DE COMPETENCIA Y ALTOS COSTOS
DE GESTION

Supuestos
La ampliacion de la cobertura poblacional fomentara la entrada

de mas administradoras (AFPs) en ef mercado, propiciarg la
competencia entre ellas y evitard la concentracion. Lo anterior,
combinado con la libertad de eleccion de fas y los asegurados
{que escogeran las mejores AFPs), promovera la reduccion de
fos costos de administracion. Se logrargd que fas y los
trabajadores sean supervisoras/res de su prevision social.

Analisis 1988

Debido al pequefic numero de asegurados/as en Ef Salvador
(simifar al de Bolivia donde hay sdlo dos AFFs) y la
imposibilidad de una extension considerable de la coberlura, a
largo plazo quedaran solo dos AFPs lo que resultara en un
ducpalio y la concenfracion de asegurados/as sera de un 100%,
igual que en Bolivia y superior a la del resto de los paises de fa
region. No existira competencia real, la libertad de eleccion
tendra fuertes limitantes debido a la escasa informacion, la baja
escolaridad de las y fos asegurados que les impedird hacer una
seleccion adecuada y el fuerte pape! de ia publicidad y las y los
vendedores. Por todo ello el costo administrative no se reducira.
Las y los trabajadores carecen de mecanismo legal para

supervisar el SAF.

A. Problemas

1.  Duopolio de AFPs

La competencia entre las administradoras es el fundamento
esencial de todo sistema privado como ef SAP, pues debe
promover la eficiencia y reducir el costo administrativo. Se
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supone que las AFPs compitan por las y los asegurados y que
estos ltengan la informacion y calificacion necesarias para
sefeccionar las mejores, o sea. las que cobren la comisitn mas
baja y paguen ef rendimiento mas afto, porque ello resultara en
una mayor acumuiacion en la cuenta individual y una mefor
pension. Pero la compelencia depende en gran medida del
tamario del mercado de asegurados/as: a mayor ef numero de
asegurados/as mas administradoras y a menor el numero de
asegurados/as menos administradoras. Por ejemplo, Mexico
tiene mas de 12 millones de colizantes activos y 11
administradoras pero Bolivia tiene sélo 317,000 cotizantes y dos
administradoras (Mesa-Lago 2003).

E! Salvador tiene 474,000 cotizantes (SP 2002) y el estudio de
FES predijo que fas cinco AFPs iniciales se reducirian a dos y
que debido a fa no extension de la cobertura poblacional seria
muy dificil aumentar su numero (Mesa-Lago 1998). En la mitad
de los paises que han implantado reformas estructurales, hay
adminisiradoras “maltiples”, o sea, privadas, ptublicas y mixtas,
y en Uruguay Jla administradora con el mayor numero de
asegurados/as es la del Banco de la Republica. Mas atn, en
fres paises con un mercado relativamente pequeno de
asegurados/as el  numero  de  administradoras < es
proporcionalmente mayor que en ofros con mercados similares,
debido a que funcionan administradoras multiples. Esta
recomendacion que hizo el consultor en 1998 no se incorpord

en la LSAP.

A principios de enero de 2003 quedaban tres AFPs en El
Salvador: Crecer, Confia y Profuturo; la ultima esta quebrada,
en noviembre de 2002 la Corte habia decidido su disolucién y
pronto sera disuelta definitivamente y sus afiliados traspasados
a las otras dos AFPs [4]. El Salvador se quedara con sofo dos
AFPs, o sea, un duopolio como en Bolivia. El grado de
concentracion de los asegurados en dichas dos AFPs sera el
100%, el porcentaje mas alto (junto con el de Bolivia) entre los
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nueve paises que han implantado reformas estructurales de
pensiones (Mesa-Lago 2003). Cuafro de las cinco AFPs
iniciales tenian capital de bancos nacionales y extranjeros y
Confia era del! City Group New York Maxima pertenecia a
Argentaria y ésta se asocio con el Banco de Bitbao y Vizcaya
{BBVA), ef cual a su vez compro Porvenir y Frevision, y las tres
referidas AFPs se fusionaron en Crecer. Al desaparecer
Profuturo, basada en capital nacional. las dos AFPs restantes
estan controladas en 85% por bancos extranjeros: BBVA en
Crecer y City Group New York en Confia.

El ex-Intendente de SAF planted en un foro de la FES que la
falta de competencia no es exclusiva def SAF en EIl Salvador.
ya que esto ocurre en olros negocios en los que incluso hay un
monopolio [8]. Sin embargo, hay una diferencia importante, ya
que el sisterna privado de pensiones fue establecido con el
argumento de que el monopolio del antiguo sistema publico
debia ser eliminado por SAF, en ef cual habria competencia y
ésta reduciria fos costos administrativos, pero estas premisas
no se han cumplido ern fa realidad.

2. Limitaciones a la libertad de eleccién

El duopclio existente es la mayor fimitante a la libertad de
efeccion de los asegurados. De acuerdo con la LSAP, los
afiliados tienen derecho a elegir libremente su AFP y pueden
cambiarse cuando hayan hecho seis cotizaciones mensuales en
elta. Esta fimitacion no existe en Chile, pero es igual en ofros
tres paises, mientras que en dos se permite sofo un cambio
anual. En 2001 solo un 9% de los afiliados en SAP se cambio
tde AFP y esa proporcion cayé a 4.3% en 2002 (SP 2002), un
porcentaje bajo comparado con los de Chile (Mesa-Lago 2003).

Las AFPs gastan sumas importantes en publicidad pero no en

informar a las y los asegurados sobre los indicadores para
hacer una mejor seleccion, tampoco la SP ha hecho una labor
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educadora en este sentido Por ultimo, la fuerza laboral
salvadorefia tiene el menor numerc de afios de escolaridad
entre 108 nueve paises con reformas estructurales de pensiones
en vigor (CEPAL 2002a}, lo cual es un obstéculo para obtener
fa informacion y hacer decisiones adecuadas sobre cudl es fa
mejor AFP,

Se sostiene que “el nivel de la libertad de eleccion de afiliacion
es muy bajo. debido a la alta influencia de las y los
empleadores y una rigidez en la posibilidad de traspasarse de
AFP’, dando los siguientes ejemplos: (a) los patronos inducen a
sus empleados/as a afiliarse a determinada AFP; (b) antes de /a
fusion y controf extranjero de las AFPs, si una empresa
solicitaba un préstamo a un banco, éste le pedia que afiliase a
sus trabgjadores/as a la AFP conectada con dicho banco, y {c)
14.000 asegurados de la Cooperativa de la Policia Nacional
decidieron traspasarse de las olras dos AFPs a Profuturo, pero
no se autorizo dicho traspaso debido a que no reunian el
minimo de € cotizaciones mensuales, aunque —sequn la fuente—
muchos las tenian (Perdomo 2002; [5]). Ef consultor no pudo
verificar estas alegaciones y ejemplos, pero los presenta aquf
para su discusion.

3. Altos costos de gestion

El duopolio existente y las limitaciones a la libertad de eleccion
impiden que funcione adecuadamente la competencia en Ef
Salvador y, por tanto, que se hayan reducido substancialmente
los costos de gestion. Las tres primeras columnas del! Cuadro 3
muestran la comision total cobrada por las dos AFPs,
desagregada entre comision neta, para administrar la cuenta
individual del seguro de vejez, y prima que pasan las AFPs a la
compariia de seguros para cubrir los riesgos de invalidez y
sobrevivientes. La comision total promedio 2.98% (3% Confia y
2.95% Crecer) ligeramente inferior al méaximo legal actual de
3%, el tope original fue de 3.5% en 1998. Pero lo mas notable
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es el alto costo de la prima que promedic 1.28% comparada
con la comision neta que promedio 1.7%: mientras que la
primera es una de las mas altas entre los nueve paises
latinoamericanos. la segunda es una de las mas bajas. Las tres
uftimas columnas de! Cuadro muestran el porcentaje depositado
en la cuenta individual, el descuento total y el porcentaje de
dicho descuento que va a gastos administrativos (23%), el cual
es mas alto que el de Bolivia. Chile y Uruguay. pero menor que
el de otros cuatro paises (Mesa-Lago 2003).

Cuadro 3
Comusidén Neta. Prima y Costo Administrativo de ias AFPs 2003
{en porcentajes del salario)

o Comision Prima | Comision : Depodito . Descuento  Costo de
L AFPS ' Neta AFP Seguro Total® Cuenta® | Total __, Gestion

Confia__ |~ 167 1.33] 300; 10001 13.00] 23.07"
[Crecer | 172 1231 2951 1000 1295 2578

“Promedo  1.70 128 298  10.00 12.98 2296

Pagao‘o solo por el trabajador/a.
® Cotizacion pagada 6 75% por el patrono/a y 3.25% por i trabajador/a {mas
3% de comusion total para un total de 6.25%).

Fuente: LSAP, [4] y célculos del consulior

Una pregunta importante es por qué es tan alta /a prima. Antes
de las fusiones, las AFPs con capital nacional tenian sus
compariias de seguros afiliadas, los dos bancos extranjeros
tambien crearon ramas de companias de seguro extranjeras.
Despues se hizo un carnbio en la Ley y las companias de
seguro fienen que ser aseguradoras de personas (vida); las dos
AFPs que quedan establecieron compariias de seguros de vida
salvadorefias. Aunque hay ofras compariias de este tipo y se
hace una licitacion anual, se aduce que usualmente se otorga
de hecho el contrato a la compafia refacionada con la AFP, y
que fa coalicion entre AFP y compania de seguro de vida
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obstruye la competencia y causa una alta prima [5]. Este tema
deberia ser objeto de debate publico.

4.  Falta de supervision de las y los trabajadores

Tanto en el ISSS como en el INPEP, las y los trabajadores (asi
como fambién las y los patronos) tenian representacion en la
Junta Directiva, fo cual es justo ya que dichos seguros eran
financiados por ambos sectores. Un supuesto del SAP era que
las y los trabajadores serfan supervisores de su prevision
social. Sin embargo, fa SP no tiene consejo directivo al estilo de
las Superintendencias de Valores y del Sistema Financiero; Ia
SP tiene representacion de la Asociacion de Economistas,
bancos. etc. [5], pero no tiene representacion laboral ni patronal
y no existe ningun mecanismo en que ambos sectores puedan
supervisar ef SAP ef cual es administrado por el sector privado.
De manera que la reforma de 1996 en realidad elimino la
supervision de dichos sectores y, cinco afios después. los
problermnas del SAP aconsejan que se restablezca dicha
representacion.

B. Recomendaciones

1. Reformar la LSAP para permitir el establecimientoc de
AFPs pablicas y mixtas, a fin de facilitar la entrada de
nuevas AFPs que compitan con las dos en existencia.
También se ha recomendado este cambio a la Comision
Especial de la Asamblea Legislativa, argumentando que
deberia crearse una aseguradora publica estatal (no por el
ISSS o0 el INPEP, sino una entidad auténoma nueva) y ofra
propiedad de los trabajadores que podrian también contar
con capital de empresas nacionales (Perdomo 2002). Es
importante, no obstante, que las normas sean iguales para
todas las AFPs y que no se otorgue ninguna ventaja a la
AFF estatal o laboral.



Efiminar todo impedimento a fa libertad de eleccion de las
y los asegurados entre las AFPs. No debe haber influencia
de los patronos en fa decision del trabajador/a y la SP
debe velar por el estricto cumplimiento de dicha libertad
Parte de los gastos de publicidad de las AFPs debe
dedicarse a proveer informacion basica, homologada y
sencifla a las y los asegurados (comision total, neta y
prima. asi como rendimiento real) que permita a éstos
hacer comparaciones y tomar una decision racional de la
mas ventajosa. La SP debe jugar un papel fundamental en
educar a las y los asegurados sobre sus libertades y fa
forma de hacer una mejor eleccion.

Controlar por la SP cualquier posible coalicion entre las
AFPs y las companias de sequros personales y cautelar
que las ficitaciones anuales se hagan con absolula
fransparencia y que se escoja la compariia mas
competitiva, Esto es esencial para reducir el costo de la
prima que es una de las mas altas de la region. También
deberia estudiarse la posibifidad de sustituir todo o parte
de la comision neta como porcentaje del salario. por un
porcentaje sobre el rendimientc de la inversién, como
funciona en Costa Rica y ha sido establecido en fa ley de
reforma previsional de la Republica Dominicana.

Cumplir con la promesa de que fas y los trabajadores y
patronos ftengan un mecanismo para supervisar el
funcionamiento de las AFPs. ya sea mediante
representacion en un Consejo Directivo de la SP g a
fraves de una entidad auténoma como una Comision de
Vigilancia o Auditoria Social.

"
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IV. NO DIVERSIFICACION DE LAS INVERSIONES
Y CAIDA EN EL RENDIMIENTO

Supuestos
E/ SAP promoverd nuevos instrumentos financieros y

mecanismos de inversion, generara recursos para el
financiamiento de actividades productivas, asegurara altas
tasas de rendimiento de la inversion y tendra un efecto directo
en el desarrollo del mercado de valores.

Analisis 1998

Debido al pobre desarrolic del mercado de valores asi como de
poquisimos instrumentos afternativos de inversion en Ef
Salvador, es probable que hasta un 90% de la inversion se
concentre en instrumentos publicos de deuda, de ah! que se
generaran escasos recursos para actividades preductivas y la
posibilidad de diversificar fa cartera de inversiones sera
vitualmente nula. Por la referida concentracion, el Gobierno
tendra gran poder para determinar el rendimienfo de la

inversion.
A. Problemas

1. Alta concentracion de la cartera en titulos publicos de
deuda y falta de instrumentos alternativos de

inversion

En 1992, la consuftora chifena Socimer confratada por el
Gobierno salvadorefio recomendd que antes de realizar Ia
reforma previsional era necesario regular el mercado de
valores, crear una Superintendencia de Valores,
consolidar la Bolsa y generar confianza publica en la
misma. En 1994 se promulgo la Ley del Mercado de
Valores, la cual fue reformada en 1995 y 1997 y, a fines de
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1896, se cred la Superintendencia de Valores, sdlo dos
meses antes de que se aprobase la LSAP. Un experto
contratado por el Gobierno en 1996 concluyé que los
instrumentos financieros en el mercado de valores eran
incipientes, el mercado accionario estaba “en pariales”. los
reportos eran muy volatiles y los bonos de reconversion
def aparato reproductiva requerian un mercado de valores
desarrollado; ef experto confrasts dicha situacion con fa de
Chile donde la Bolsa llevaba 90 anos de funcionamiento
cuando se implanto la reforma previsional.

En 1996-1997 ocurrieron varios escandalos financieros
que provocaron que muchos inversionistas salvadorefios
sacaran sus fondos y que disminuyera la confianza en la
Bolsa. Por uftimo, a fines de 1937, el Superintendente de
Valores informd al consultor que el mercado primario se
concentraba en negociaciones entre bancos y financieras,
practicamente sin participacion de empresas privadas,
mientras que el mercado secundario era casi inexistente.
En resumen, cuando se aprobd la reforma previsional. las
instituciones clave acababan de ser creadas. no habia un
mercado de valores desarrollads, ni tampoco instrumentos
financieros para la inversion de la cartera del fondo de
SAP (para fuentes y detalles ver Mesa-Lago 1998).

A fines de 2002 ia cartera valorizada del fondo de pensiones
invertido ascendia a §1,601 millones, equivalente a 7% del
PIB y 75% de la inversion interna bruta, ademas habia $67
miflones en depdsitos en cuenta corriente (SP 2002). Ef
cuadro 4 muestra la distribucion porcentual de fa cartera
por instrumento a fines de 2002 84.7% estaba en titulos
publicos de deuda, 14.4% en papeles de deuda de bancos
y financieras nacionales y menos de un 1% en acciones
(solo dos: Telefonica y MTC). La LSAP permitio invertir
entre 80% y 100% en titulos de deuda y hasta 85% en
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litulos publicos. mientras que en 1998 un experto
recomendo topes de 65% en instrumentos de deuda.

La concentracion en titulos publicos y de deuda en Ef
Salvador es la tercera mas alta entre los nueve paises
latinoamericanos  que  han  implamtado  reformas
estructurales de pensiones (después de Costa Rica y
figeramente por debajo de México). Ademas, la inversion
en acciones es una de las mas bajas, no hay inversion en
fondos mutuos y fa LSAP prohibe la inversion en
instrumentos extranjeros (Mesa-Lago 2003). La SP ha
proyectado que, al ritmo de crecimiento de fos dltimos
cuatrc aros, la cartera se quinluplicara en ocho afios
(Comision Especial 2002). A menos que se cambie la
situacion actual, la inversion continuara aftamente
concentrada en titulos publicos y papeles de deuda,
financiando actividades estafales, no generara recursos
para el financiamiento de actividades productivas. ni
contribuira al desarrolio del mercado de valores, comao se
suponfia que ocurriria.

Cuadro 4
Distribucion de la cartera de inversiones del SAP por instrumento:
31 diciembre de 2062

: Millones |
Instrumentos . Dolares | For “‘"’af

' Instituciones pablicas ‘ 8984  84. 65 '

| Direccion General de Tesoreria (DGT) | 5359 50, 50

" Fondo Social Vivienda (FSV) T 2727 5570 ]

|_Otros (BCR. FEC. CT) 898 845
"' Bancos y Financieras (papeles de deuda)  152.7 14 39 !
. Sociedades Nacionales (acciones) T 10.2 0.96
TOTAL T T T o8, 3J 100.00°

? Ademas habia $66.6 milones en depositos en cuenta corriente.
Fuente: SP 2003,
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Una de las razones de esta situacion son las fuertes barreras
ge entrada de titulos privados y municipales al mercado de
valores. La Ley del Mercado de Valores exige que para registrar
un titulo en Ja Bolfsa, el mismo sea evaluado por dos
calficadoras de riesgos que cargan $20,000 cada una por dicha
evaluacion (Comision Especial 2002; {4]). En otros paises sdio
Se requiere una evaluacion. El Intendente de SAP considera
que actualmente son necesarias las dos evaluaciones como
medida de precaucion, para evitar un acuerdo entre el emisor y
una calificadora, y que cuando la seriedad aumente podria
reducirse a una calificadora [4]. Otras razones son el caracter
de empresa famifiar que no emite acciones, tipica en el pais, y
el interés de los bancos y financieras en captar parte del fondo
para depGsitos y otras actividades, en vez de la emision de
titulos. En mas de seis arios de funcionamierto de /s
Superintendencia de Vafores y mas de cinco de la
Superintendencia de Pensiones. éstas no han logrado generar
nuevos instrumentos de inversién y diversificar la cartera.

2.  Control estatal del rendimiento de la inversion
y caida de ésta

La excesiva concentracion de la inversion del SAP en titulos
publicos de deuda ha otorgade al Estada un fuerte poder para
usar estos recursos y determinar su rendimiento. E! consultor
previo en 1998 que el Gobierno tendria una disyuntiva: a) usar
fos recursos pagando un interés igual af del mercado o incluse
infericr con el fin de sufragar el alto costo fiscal de la reforma
previsional, pero esto resultaria en un bajo rendimiento de la
Inversion y pensiones magras, o b) pagar intereses altos para
aumentar e/ rendimiento del fondo y ef nivel de las perisiones,
pero a un alto costo fiscal que no podria mantenerse a fargo

plazo (Mesa-Lago 1998).

Hasta fines de 2001, ef rendimiento real promedio def fondo en
El Salvador, desde su inicio {acumulado} era ef segundo mas
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alto entre nueve paises latinoamericanos {Mesa-Lago 2003) y
ello se debit a que el Gobierno sigui¢ la sequnda alternativa.
Hasta fines de 2000, el rendimiento en Argentina era el mas alto
por igual razon: el 67% de la inversion en titulos publicos de
deuda y ef pago de alto interés estatal pero, cuando golpeé fa
crisis, el Gobierno presiond para que se aurnentase la inversion
en titulos publicos, luego convirtid en pesos los instrumentos
que estaban en dolares, redujo los intereses y devaluo el peso.
por fo que ef valor del fondo cayo en 65% (OIT 2002).

Ef cuadro 5 muestra dos calculos diversos del rendimiento real
fajustado a la inflacion) promedio de todos los fondos de
pensfones en 1999-2002: desde el inicio del sistema (acumulado)
o anual. £l acumulado exhibio una tendencia declinante pero
aun se mantuvo muy aito: 14% en 1999, 13.3% en 2000, 12.6%
en 2001 y 10.9% en 2002. Sin embargo, el afto rendimiento de
los anios iniciales determiné el aun alto rendimiento de 2002.
Pero cuando se calcula anualmente el rendimiento real, éste
cayo de 14% en 1999 a 2.41% en 2002; en noviembre de dicho
ario el rendimiento real era 1.67% (SP 2002). La prensa reportd
el rendimiento nominal (4.5%, sin ajustarlo a la inflacion) en
noviembre de 2002, en vez del rendimiento real {1.67%.
ajustado a fa inflacion), aunque fa pagina web de la
Superintendencia incluye ambos (véase Inglés 2003a).

Cuadro &
Rendimiento Real Promedio del Fondo, desde su Inicio
y Anual: 19899-2002 fen porcentajes)

Afios’ | Desdesulnicio  Anual
| 1999 _14.06 o 14.01
| 2000 i 13.30 7.92|
2001 1262 | 6.75
L2002 | 108 241

a Al 31 de diciembre. salvo desde su inicio 2002. gue es al 30 de nowembre
Fuente. SP 2002, 2003
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Los directivos de las dos AFP explican la caida en el
rendimiento real anual por fas razones siguientes: las compras
esencialmente dirigidas hacia fitulos del Estado, el descenso en
el rendimiento de los titulos valores comprades en el mercado
local, la falta de diversificacion que hubiese evitado ese
descenso tan fuerte, Ia carencia de opciones de titulos que hay
en el mercado para las AFP, los bajisimos rendimientos en los
depdsitos en cuenta corriente de los bancos (que crecen por
falta de alternativas de inversion) y fa prohibicion para invertir
en instrumentos extranjeros (inglés 2003a). No especificaron
que fa dolarizacion y la caida en fos intereses en los titulos
publicos fueron razones importantes de fa caida en ef
rendimiento. La dofarizacion determiné una caida de las tasas
de interés de 14% al 4% nominal, y hay un mercado cautivo por
exceso de liquidez, el emisor controfa ef marcado y fija tasas
bajas [4]. Como en el caso de las administradoras argentinas,
cuando los intereses eran altos. las AFPs salvadorerias esfaban
satisfechas, pues no tenian que buscar otros titulos, presionar a
las Superintendencias de Valores y Pensiones para que
generaran nuevos instrumentos o pedir que se permitiese la
inversion en titulos extranjeros, pero al desplomarse los
intereses ahora plantean los problemas que han existido desde
el comienzo def sistema en 1998,

B. Recomendaciones

1. Las Superintendencias de Valores y Pensiones, asi como
el Banco Central, deben jugar un pape!l mas dinamico en
generar nuevos instrumentos de inversion y diversificar la
cartera. En este sentido deben seguir el ejemplo de Chile
donde la Superintendencia ha sido autonoma y ha
fmpufsado la diversificacion de la cartera desde principios
de los 80 {solo un 35% esta invertido en titulos publicos),
en vez del ejemplo de Argentina, donde la Superintendencia
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no ha sido realmente auténoma y colaboré con el gobierno
en aumentar los topes de la inversion en titulos publicos
de deuda, contribuyendo al desplome del valor del fondo
(OIT 2002). Se informa que fa SP esta trabajando en la
litularizacion o© securitizacion. creacion de fondos de
inversian (4], lo cual es positivo, pero hay que buscar otras
alternativas. En cuanto sea posible. debe reformarse la
LSAP para reducir ef tope de inversion en titulos pblicos
e instrumentos de deuda.

Debe estudiarse la posibilidad de que se requiera una sola
calificadora de riesgo para evaluar el registro de un titulo en
fa Bolsa y. espectalmente, controfar el cargo que se esta
haciendo (esta medida es recomendada por la Comision
Especial 2002; Perdomo 2002). Las Superintendencias de
Valores y FPensiones fienen poder suficiente para
supervisar dicha evaluacion y prevenir una coalicion entre
AFPs y una calificadora de riesgo.

Las AFPs, la Intendencia de Pensiones y la Comision
Especial apoyan una reforma de la LSAP para permitir Ia
inversion en instrumentos exiranjercs. £n opinion def
consultor esto debe hacerse. pero con extrema cautela.
debido a la situacion actual de los mercados de capitales
internacionales. Por ello debe establecerse uri tope bajo al
comienzo, diversificar dicha inversion, observar sus
resuftados y. si son positivos, graduaimente aumentar el
tope. Esto, sin embargo, no es una solucion del problema,
que requiere la generacion de instrurmentos alternativos de

inversion nacionales.

Algunos entrevistados manifestaron que una alternativa
podria ser fa inversion en vivienda, pero la experiencia
generalizada de la region en este tipo de inversion ha sido
muy negativa, fanto mediante la construccion de viviendas
como la concesion de préstamos hipotecarios para su
edificacion. Por el contrario, la inversion en cédulas o
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bonos hipotecarios emitidos por un banco o institucion
especializada, seria y bien supervisada, y transados en el
mercado de valores ha tenido buenos resultados. En el
poco tiempo que estuvo el consultor en £ Salvador no fe
fue posible evaluar si el Fondo Social para la Vivienda
cumple con dichos requisitos; actualmente mas del 25%
de la inversion de! fondo esta en ef FSV (Cuadro 4),
algunos entrevistados opinaron que esta institucién es
autonoma y funciona bien, otros objetaron que concede
prestamos a tasas inferiores a las de mercado [2], de ahi
que es necesarfa una evaluacion seria de su sofidez y
viabilidad.



V. RIESGOS DE UN NIVEL BAJO DE
PENSION Y CUESTIONES DE EQUIDAD

Supuestos

El SAP permitira ef acceso a pensiones dignas y seguras en el
futuro (mejores a las del sistema puablico). La eliminacion de
prestaciones privilegiadas unidas a fa pension minima garantizada
haran al sisterma mas justo, mejoraran la equidad y propiciaran
la redistribucion de recursos.

Analisis 1998

Diferencias notables en las leyes y las condiciones macro
economicas entre El Salvador y Chile indican que el nivel de las
pensiones salvadorefias sera proporcionaimente menor que el
de las chilenas. La pension minima no tiene un parametro
minimo garantizado y queda al arbitrio del Gobierno y fos
recursos fiscales disponibles. Las fuerzas armadas mantendran
sy sisterna privilegiado con fuertes subsidios fiscales. La
refarma demandara enormes recursos fiscales para apuntalar el
sistema de pensiones que cubrird una minoria exigua de la
poblacion, restando recursos para la lucha contra la pobreza;
ademas, las mujeres seran discriminadas, pues recibiran una
pension infericr a la de los hombres. For todo ello el sistema no
mejorara la equidad y tendra un impacto regresive en la
distribucion.
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A. Problemas
1. Riesgos de un nivel bajo de pension

Un supuesto de las reformas estructurales de pensiones en la
region (incluyendo la salvadorefia) es que la pension def
sisterna privado sera superior a la del sistema publico. Esto, sin
embargo, no es facil de comprobar debido a la falta de series
estadisticas al dia y comparables entre los dos sistemas. Con
cifras de 2001-2002, ef consultor compard fas pensiones
promedio privadas y publicas en Chile, el pais con mas larga data
en la reforma, y obtuvo los resuitados siguientes: la pension de
vejez (que constifuye 63% de fodas las pensiones) era 24%
menor en la privada gue en /a publica, mientras que /as
pensiones de invalidez y sobrevivientes (que constituyen 37% del
total) eran 110% mayores en la privada, y e! promedic ponderado
de ftodas las pensiones privadas era solo 3% mayor que ef
promedio de las publicas. En Colombia, la mitad de las y los
asegurados ha permanecido en ef sistema publico porque éste
paga pensiones superiores, en igualdad de condiciones, a las del
sistema privado (Mesa-Lago 2003).

En 1998 el consuftor comparé seis factores entre fos sistemas
de Chile y EI Salvador que determinarian el nivel de las
pensiones del SAF (Mesa-Lago 1998); es conveniente
actualizar dicha comparacion basada en Jo ocurride en los
ultimos cinco anos:

a) La edad de retiro en Chile es 5 aros mayor que en El
Salvador, para ambos sexos, por o que la y el asegurado
cofiza 5 arfios mas y tiene 5 afios menos como pensionado,
pero la esperanza de vida al tiempo de reliro es algo menor
en Ef Salvador, lo que reduce algo la diferencia pero no la

elimina.

44



b)

c)

d)

e)

La densidad de cotizacion en Chile es mayor que en El
Salvador debido a la composicion de la fuerza de frabajo.

E! certificado de traspaso (“bonc de reconocirniento™ en
Chile se emitic prontamente para todas y todos 10s
asegurados y se deposité en la cuenta individual, su valor
se ajusto al indice de precios af consumidor (IPC) del mes
anterior a su incorporacion al sistema y gano un 4% de
interés anual, mientras que en Ei Salvador los CT solo se
emiten al tiempo de retiro del asegurado/a, se ajustan al IFC
del ano anterior a la incorporacion al sistema y no ganan
interés anual. ademas, fa formula de calculo del CT
salvadorefio resufta en una pension menor que el bono
chifeno especialmente para la mujer.

Las pensiones se ajustan en Chile basadas en una unidad
monetaria constante (Unidad de Fomento) mientras que en
El Salvador no existe ese mecanismo, salvo gue se opte por
una renta vitalicia, y

La pensién minima en Chile se garantiza por el Estado a
todos las y Jlos asegurados que tengan 20 anos de
cotizacion y cuya cuemnta individual sea insuficiente para
financiar dicho beneficio, mientras que en E/ Salvador dicha
pension se abona por el Estado sélo cuando la o el
asegurado tenga 25 afios de cotizacion, se haya acogido a
una renta programada y no perciba ingresos iguales o
superiores ai salario minimo. La conclusion en 2003 ratifica
ja de 1998: aun controlando por diferencias en ef salario, el
nivel de la pension salvadoreria sera inferior al de la chifena.
Se alega ademas que en El Salvador se utilizan tablas de
mortalidad general chilenas {(ni siquiera las del grupo
asegurado) para el calculo de la pension y que esto debe
corregirse, aungue al consultor no e quedo claro cual seria
el impacto preciso de este problema en el nivel de la
pension (Comision Especial 2002).
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Los problemas explicados en las secciones anteriores,
particularmente el alto porcentaje de los afiliados que no cotiza,
el atraso en el calculo y la emisién de fos CT y su pago diferido
en 13 anos, la excesiva concentracion de la inversion en titulos
publicas de deuda y la caida en el rendimiento real constituyen
factores adicionales al riesgo de que el nivel de /3 pension
futura no sea como se supuso al inicio def sistema. A fines de
2002, el patrimonio del fondo por afiliado al SAP promedicé
31,054 (SP 2002), una suma muy baja para garantizar
pensiones adecuadas, aunque el sistema estéd aun en sus
comienzos. La pension minima de vejez en 2002 era de $94 y
la de invalidez parcial de $64, pero la linea de pobreza en e/
ano mas reciente disponible (1999) era de $67 en el sector
urbano (CEFAL 2002a; [6]).

Grupos que se pasaron del SPP al SAP estan reconsiderando
su decision. Los maestros que se traspasaron a fas AFPs se
estan jubifando con pensiones mensuales de $150 a $164, 50%
a 60% menos de Io que hubiesen recibido en el INPEF, por lo
que estan solicitando regresar al SPP (Comisién Especial
2002), aunque ello se debe en gran medida a que el valor de
sus CT era relativamente bajo y no tuvieron tiempo de acumular
fondos suficientes en sus cuentas individuales. Un grupo de
militares se pasé del IPSFA a las AFPs, pero luego solicitaron
regresar, se les otorgd un mes y se volvieron todos [2].

Por otra parte, no se han revalorizado las pensiones def SPP.
Las feyes del ISSS y el INPEP establecian la revalorizacion de
fas pensiones (anual y cuatrimestral respectivamente) con base
al IPC o los salarios en el ISSS pero discrecionalmente en el
INPEP. De acuerdo con la LSAP, Jas pensiones del SPP se
revalorizaran anualmente en el porcentaje que el Ministerio de
Hacienda determine, tomando en cuenta la variacion refativa del
salario cotizable del sistema y “los recursos disponibles del
Gobierno Central”. Esta ultima disposicion (articulo 145 de Ia
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LSAP) oforgo un gran poder discrecional al Gobierno para
revalorizar fas pensiones. La ultima revalorizacion fue hecha en
1998, cuando se aumentaron las pensiones en 6%, desde
entonces (1999 a 2003) la Ley de Presupuesto anual ha
incluido un articulo que mantiene las pensiones af mismo nivel
que el anfio anterior, de ahi que ha ocurrido un deterioro de su

valor real [6].

2.  Equidad y distribucion

El supuesto que fa eliminacidon de prestaciones privilegiadas
unidas a la pension minima garantizada harian el sistema mas
justo, mejorarian la equidad y propiciarian la redistribucion de
recursos es debalible. Cierto que hubo una normalizacion
positiva de las condiciones de acceso en ISSS e INPEP, pero
las fuerzas armadas mantuvieron su sistema gque goza de las
condiciones mas generocsas y los mayores subsidios fiscales.
También se han examinado las falfas de la pensién minima
garantizada en el SAP.

Otra faceta importante en la equidad es fa discriminacion por
genero en fas pensiones del SAP. Las pensiones de las mujeres
son mas bajas que las de los hombres por tres razones. (a) el
salario de la mujer es generalmente inferior al del hombre en fa
misma ocupacion, (b) fa edad de retiro de la mujer es cinco anios
menor a la del hombre y también las mujeres acumufan menos
cotizaciones debido a que dejan sus empleo para criar a 1as y 10s
hijos, v {c) la esperanza de vida de Ia mujer es mayor que ia del
hombre. El sisterna publico era relativamente mas neutro en
cuanto af género porque si bien fa mujer tiene una esperanza de
vida mayor, la formula para calcular el beneficio usaba tablas de
mortalidad iguales para ambos sexos, transfinendo asi subsidios
del hombre a la mujer; no obstante por cuanto la mujer se retiraba
mas temprano, con menos anos de cotizacion, su pension era
inferior. El SAP aplica tablas de mortalidad diversas por género,
la suma acumulada en fla cuenta individual es dividida por el
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promedio de esperanza de vida; por lo tanto, las pensiones de las
mujeres son menores que las de los hombres v mas aun si ellas
se retiran cinco aflos antes.

Por ultimo esta el impacto de la reforma en la redistribucion del
ingreso. La reforma demandara considerables recursos fiscales
durante la transicion para financiar pensiones que cubriran una
minoria de fa poblacidn, restando recursos fiscales necesarios
para incorporar a la mayoria que esta en los sectores informal y
rural, asi como para proteger a las y los ancianos desvalidos
que carezcan de asistencia, los que fambién constituirdn una
mayoria de la poblacion. Por cuanto el sistema tributario actual se
basa fundamentalmente en impuestos al consumo, la poblacion no
cubierta y desprofegida contribuira al financiamiento de las
pernisiones de la minoria cubierta por el SAP. Es probable, por
tanto, que el sistema no haya mejorado la equidad y que tenga
un impacto regresivo en la distribucion, aungque se necesitan
estudios sobre dichos impactos.

B. Recomendaciones

1. Previo esludio actuarial, reformar la LSAP para que Ia
pension minima garanfizada tenga un nivel adecuado
(superior a la linea de pobreza), se conceda cualquiera
que sea el tipo de pension que se reciba y no esté
supeditada a tener un salario inferior al minimo.
Revalorizar las pensiones anualmente con base a la
variacion refativa del salario promedio cotizable al sistema
(Comision Especial 2002).

2. Revisar las tablas de mortalidad que se usan actualmente
y, de ser cierto que se ulilizan tablas de mortalidad general
chilenas, sustituirlas por tablas de mortalidad salvadorerias
del sector de la poblacion asegurada en el SAP. Realizar
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nuevos calculos de las pensiones con base a las nuevas
fablas.

Efectuar los cambios en los CT que se recomiendan en la
seccion ll-6-4.

Considerar nuevas formas de pensiones que se estan
estudiando en fa SP, por ejemplo: una anualidad no
vitalicia que pague una pension mas alta pero hasta cierta
edad y con una prima de seguro que garantice el pago
después de dicha edad [4].

Implementar las recomendaciones que se hacen en fa
seccion I-B sobre extension de la cobertura, con ef fin de
transformar el probable impacto regresivo del SAP y
estudiar medidas para reducir Ia discriminacion por género
en dicho sistema. Efectuar un estudio sobre el impacto de
la reforma en la distribucion del ingreso.
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VI. ;PUEDE CAMBIARSE A UN SISTEMA
MIXTO?

Es posible ahora cambiar del SAP a un sisterna mixto. Un
informe presentado a dicha Comision ha propuesto un “modelo
mixto-participative” el cual no es realmente un sisterna mixto,
sino ef actual SAP pero con la adicion de una AFP publica y
ofra organizada por trabajadores/as y capital nacional (Perdomo
2002).

El sistema mixto que propuso el equipo de fa FES en 1994-
1998 consistia en dos pilares: (1) un pilar pablico basado en la
capitalizacion parcial colectiva (CFPC), de beneficio definido, el
cual integraria los programas de pensiones del ISSS e INPER,
reformandolos profundamente, pagaria una pension basica y
tendria administracion publica autonoma, y (2) un pilar de
capitalizacion plena e individual (CP1), de contribucion definida,
el cual pagaria una pension complementaria y seria
administrado por instituciones mulitiples, o sea, privadas,
publicas y mixtas.

La implantacién de dicho sistema, seis arfios después de fa
reforma de 1996, o sea, la trasformacién del sistema privado
(SAP} en un sistema mixto, enfrenta fuertes obstaculos:

1) En 1996 ef ISSS y ef INPEP tenian reservas equivalentes
al 4.5% del PIB pero dichas reservas desaparecieron por
completo en 2002, de ahi que para establecer un primer
pilar puoblico, el Estado tendria que ‘refondear” (crear
reservas) en el SPP, lo cual es extremadamente dificil por
los altos costos fiscales que ya enfrenta ef Estado.
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2)  Siel Gobierno no ‘refondease” el SPP, serian necesarias
cotizaciones mayores a las acluales.

3) Habria que dar una opcion a todas y todos los asegurados
que estan actuaimente en el SAP de quedarse en éste 0
pasarse al sistema mixto y esto tendria repercusiones en
cuantoalos CT: y

4) El volumen de fondos que manejarian las AFPs se
reduciria. lo cual agravaria los problemas actuales de
competencia, costos administrativos e inversion rentable

def fondo.

Los problemas anteriores parecen ser mas formidables que una
reforma del SAP siguiendo las recomendaciones de este
informe. No obstante, el consultor sugiere hacer un estudio con
fa OIT para determinar las posibilidades financiero-actuariales
de la conversién a un sistema mixto. Este tema debe ser tratado
con seriedad e imparciafidad, evitando tergiversaciones por
razones ideoldgicas o politicas. Durante la visita del consultor
un periodista le hizo una enfrevista, la cual se centro en ef tema
del costo fiscal de la transicion del actual sistema SAP. sin
embargo, el articulo ignoré por completo este terma fundamental
y resaltd que el cambio al sistema mixto resultaria en un
incremento del costo fiscal (Marroquin 2003).

Los serios problemas que enfrenta el SAP obligan a una
reforma previsional, precedida de un debate serio,
documentado y respetuoso de las diversas posiciones, con el
objetivo final de maximizar el consenso sobre los cambios
necesarios. Este debate que no se realizé en 1996 y se
oscurecio en 1998, no puede postergarse mas. El consultor
abriga la esperanza que este informe contribuya a dicho debate
y a la formacion def consenso para fa reforma previsional.
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ENTREVISTAS E INTERVENCIONES
EN FOROS

Todas en San Salvador (notas del autor). identificadas en el texto
por su numero entre corchetes, por ejemplo [1).

1. Comysion Especial de la Asamblea Legisiativa gue Estudia la
Reforma a la Ley de Pensiones y la Presentacion de
Soluciones: Algiandro Dagoberto Marroguin  Presidente
(PCN), Juan Miguel Bolanos (ARENA), Calixtco Mejia
{(FMLN) y tres asesores, 27 de enerc. 2003,

2. MBA Oscar Edmundo Anaya, Director Financiero de la
Universidad Francisco Gavidia, 27 de enero. 2003

3. Lic. E. Mauricio Ramos, Director General del ISS8S, 28 de
enero. 2003,

4. Lic. Francisco Serto Rivas, Intendente de SAP. Superintendencia
de Pensicnes, 30 de enero; también correspondencia de
26-27 febrero. 2003

5. Ing. José Ricardo Perdomo, Ex Presidente de la AFP Profuturo,
31 de enero. 2003.

»

. Lic. Hugo Molina Rodriguez, Diputado Suplente y Analista de /a
Fraccion Legislativa del FMLN, 1 de febrero; tambien
correspondencia de 21-26 de febrero. 2003.

7. Dr. Héctor Dada, ex Canciller de £/ Salvador. en encuentro
celebrado en FES, 29 de enero. 2003

8. Lic. Rafael Lemus (ex Intendente de SAP, FUSADES).
intervencién en el Foro para la Democracia Social "Las
Privalizaciones en Centroamérica ;Solucion o Problema’,
San Salvador, FES / FUNDE, 31 de enero.2003.
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AFP
cT

INPEFP

{SSS
LSAP
SAP
SP

SPP

ABREVIATURAS

Administradoras de Fondos de Pensiones
Certificados de Traspaso

Instituto Nacional de Pensiones de Empleados
Publicas

Instituto Salvadorefio del Seguro Social
Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones
Sistema de Ahorro para Pensiones
Superintendencia de FPensiones

Sistema Publico de Pensiones
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