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Resumen

Durante la segunda mitad de la década de los noventa se inicié
en El Salvador la reforma previsional con la aprobacion de la Ley del
Sistema de Ahorro para Pensiones emitida en diciembre de 1996. Esta
Ley se basa fundamentaimente en el modelo chileno, pero incluye
algunas peculiaridades que han diferenciado al sistema de seguridad
social salvadorefio, €l cual ha sido calificado por diferentes autores
como “generoso”, en comparacion a los sistemas prevalecientes en la
region latinoamericana (Artana, 1999; Mesa-Lago, Cérdova y Lopez,
1994).

La reforma en El Salvador tuvo como propésitos modernizar el
manejo del sistema de pensiones bajo la responsabilidad del sector
privado vy liberar al Estado de una carga fiscal que amenazaba con
colapsar la economia en el corto plazo. Actualmente, e sistema
previsional enfrenta una seria crisis, debido a la ineficiente gestion del
sistema publico para agilizar €l célculo de los historiales de saarios,
asi como a la creciente carga fiscal, que esta demandando reformas
urgentes alaLey del Sistema de Ahorro para Pensiones.

No cabe duda de que la reforma perfeccioné el régimen
previsional del pais y redujo la deuda del Fisco, generada por el
antiguo sistema. No obstante, el costo fiscal es aln ato porque, segln
algunos autores, € nuevo sistema de pensiones ofrece beneficios netos
que son Muy generosos.
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El modelo del mercado laboral para el cual fue disefiada la reforma suponia la incorporacién
de la mayor parte del segmento informal, de tal forma que se ampliara € tamafio reducido del
segmento formal y, por ende, la escasa cobertura de seguridad social —26% de la poblacion
econdmicamente activa (PEA)— que caracterizaba al sistema previo.

En términos de género, las mujeres constituyen la mayor proporcién en el segmento informal
del mercado de trabajo. Aquéllas que se ocupan por cuenta propia destinan su aporte a la economia
domeéstica, quedando sin fondos para acceder a sistema previsional. Esto beneficia mas a los
hombres que alas mujeres. A cinco afios de su implementacidn, tan solo un 2.5% de los afiliados es
independiente, y de ellos, 0.9% son mujeresy 1.6%, hombres.

Por otra parte, es desventgjosa la manera en que se insertan las mujeres en el mercado de
trabajo en El Salvador y genera desigualdades y brechas. El modelo de reforma del sistema
previsional en el pais reproduce estas fallas del mercado laboral y agrega otras de su propio
contexto. Como resultado, € monto de las pensiones que reciben las mujeres es inferior a de los
hombres.

El objetivo de este trabajo es describir y analizar la reforma salvadorefia del sistema de
pensiones, desde e punto de vista de los efectos que tiene para los hombres y las mujeres. Se
examinan los elementos normativos e institucional es que rigen el sistema, asi como los indicadores
demogréficos, laboralesy previsionales.

A lareforma se le atribuye el ordenamiento y la coordinacion institucional para igualar las
condiciones de acceso, sin que esto signifique, necesariamente, que han mejorado las pensiones de
hombres y mujeres. En el sistema anterior, ellas recibian un mayor beneficio, por cuanto, al mismo
nivel de aporte, su pensién eramas altay por mas cantidad de afios, debido a su retiro temprano y
a su esperanza de vida, que es superior alade los hombres. En consecuencia, la tasa de retorno que
obtenian las mujeres era también mayor. Por todas estas razones, la reforma previsional no ha
contribuido a que las mujeres tengan acceso a pensiones dignas y seguras ni a mejorar la equidad
de género del sistema.

Con la nueva Ley, las mujeres, en general, recibirdn pensiones menores que las de los
hombres. Si esta situacion y tendencia se mantienen, sera necesario considerar modificaciones
legales para que ellas gocen de las mismas oportunidades que los hombres a momento de su
jubilacién.

El modelo del sistema de pensiones implementado en El Salvador pone en evidencia de
manera méas clara la gravedad de las fallas del mercado laboral, asi como la discriminacion salarial
einstitucional que afectaalas mujeres.

Los datos publicados por la Superintendencia de Pensiones sobre los montos promedio
mensuales muestran gque, en el Sistema de Pensiones Publico (SPP), las mujeres reciben una
jubilacién de menor valor en comparacion con los hombres, como se ha ilustrado en este trabajo.
L as tasas de reemplazo son neutras en el sistema publico de reparto, no asi en el reformado, en el
cua las diferencias que se producen en relacion a género en e mercado laboral se trasladan
directamente a sistema previsional.

Finalmente, se proponen varias recomendaciones para corregir, en el corto y largo plazo, las
fallas que se han detectado mediante esta investigacion.
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Introduccion

Durante la década de 1990, en El Salvador hubo dos periodos de
desarrollo econdémico diferentes. El primero, hasta 1995, estuvo
caracterizado por un dinamico crecimiento, influenciado por factores
importantes como las reformas econdémicas e institucionales
introducidas para consolidar las bases de una economia basada en €l
libre mercado. A partir de la segunda mitad del decenio, se inicia un
ciclo de desacel eraci 6n econdmica que ha continuado hasta ahora.

En € aspecto econdmico y socia, los esfuerzos realizados
durante la década pasada fueron determinantes para disminuir los
niveles de pobreza, especialmente durante los dltimos cinco afos. A
principios de los afios noventa, los hogares en estado de pobreza
representaban €l 60%, y para el afo 2000, sdlo & 49%. A pesar de esta
reduccion significativa, la pobreza en el pais es todavia preocupante.
Al entrar en € nuevo siglo, e 45% de la poblacién vive alin en esas
condiciones (Ministerio de Economia, 2000).

Es precisamente durante la segunda mitad de la década en que
se promueve la reforma de pensiones salvadorefia. En diciembre de
1996, se aprobd laLey del Sistema de Ahorro para Pensiones, que esta
basada fundamental mente en e modelo chileno.
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La experiencia de Chile ha demostrado que el nuevo sistema de pensiones basado en la
capitalizacién individual, es decir, en € ahorro privado, tiene un impacto diferente para los
hombres y las mujeres (Arenas de Mesa y Gana, 2001). Con la reforma chilena se introdujo este
sistema, que se caracteriza por entregar beneficios de acuerdo a las contribuciones y riesgos
individuales. Es contrario al sistema publico de reparto que existia anteriormente, en el cual los
beneficios y los riesgos eran cubiertos por todos los asegurados, como es habitual en un sistema de
seguro social.

Seglin Arenas de Mesa y Gana (2001), los siguientes factores son los que han motivado las
reformas introducidas en los sistemas de pensiones de América Latina:

i) Latransicion demogréfica que viven los paises latinoamericanosy el envejecimiento de la
poblacion (especialmente € impacto en la poblacion femenina);

ii) Los déficit financieros de sus sistemas de pensiones, generalmente de reparto;
iii) Los problemas actuariales de |os esquemas publicos de pensiones,

iv) Los crecientes subsidios estatales que os sistemas de pensiones demandan y que afectan
las finanzas publicas y los equilibrios macroecondémicos de las economias en desarrollo;

v) La creciente demanda por mayores beneficios previsionales.

En el caso de El Salvador, la reforma respondié a todos estos factores, debiéndose afadir
otro factor, que es la necesidad de liberar al Estado de una carga fiscal que amenazaba con colapsar
la economiaen € corto plazo.

Laimportancia de las mujeres en las actividades econdmicas y su creciente participacion en
el mercado laboral y, por ende, como beneficiarias directas del nuevo sistema de pensiones, ha
puesto en € centro de la discusién € impacto gque esta reforma ha tenido a cinco afios de su
implementacién.

En este estudio se ofrece informacién sobre el impacto de la reforma previsional iniciada en
El Salvador en 1996-1997 y los supuestos econdmicos y sociales que la motivaron, ademéas de un
andlisis paraidentificar sesgos de género.

Los aspectos conceptuales del modelo salvadorefio previsional, asi como la informacion
relevante del comportamiento demogréfico y del mercado de trabajo bajo una perspectiva de
género se tratan en el primer capitulo. En el segundo, se analiza el enfoque de género en lareforma
de pensiones, destacandose su ausencia en la politica macroecondmica; se revisan las
caracteristicas que definieron e modelo previsional en El Salvador y los elementos que
diferenciaron el sistema publico de reparto vigente y el nuevo modelo basado en el ahorro
individual, asi como los elementos de género que estuvieron ausentes en tal reforma. Finalmente, se
elaboran las conclusiones y las recomendaciones de politicas para establecer mejores condiciones
de igualdad para hombres y mujeres en el sistema reformado de administracién de pensiones.

Como complemento a los programas previsionales, en la mayoria de los paises
latinoamericanos se crearon las redes minimas de seguridad social, como un mecanismo de
compensacion ante el agudizamiento de la pobreza y los efectos generados por los programas de
gjuste estructura y las crisis econdmicas enfrentadas. En El Salvador se cred, en 1990, el Fondo de
Inversién Social (FIS), con €l objetivo de brindar infraestructura y servicios sociales basicos ala
poblacion en extrema pobreza, dentro de los cuales se incluyd salud. En este estudio no se hace
referencia ala poblacion cubierta por este Fondo.
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|. Lareformade pensionesy
el mercado laboral

A. Aspectos conceptuales

La seguridad social en América Latina ha tenido diferentes
connotaciones en cuanto a su aplicacion tanto para el régimen de salud
como para €l de invalidez, vejez y muerte (IVM). A pesar de estas
diferencias, y debido a que en la mayoria de paises ha sido una
respuesta a los movimientos laborales, la seguridad socia se ha
caracterizado por principios de solidaridad y universalidad. El
principio de la solidaridad esta referido a la contribucién econémica
gue cada individuo aporta al sistema, pero considera también las
necesidades individuales de las personas. El de la universalidad esta
referido ala cobertura, gue promueve lainclusion de todos los estratos
de poblacién. En este sentido, la seguridad social no sélo hajugado un
papel importante en el bienestar de la sociedad, sino que ha sido un
elemento fundamental para el logro de la equidad.

Mesa-Lago y Durdn (1998) diferencian dos métodos gque han
sido aplicados para € financiamiento de las pensiones. El primero es
el método de reparto, €l cual se financia sobre la marcha y carece de
cuantiosas reservas, s0lo mantiene una pequefia reserva de
contingencia para enfrentar problemas coyunturales. Este método fue
implementado por los paises que iniciaron sus sistemas de seguridad
socia aprincipios del siglo pasado.

11
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El segundo método de financiamiento se denomina “capitalizacion colectiva parcia”, e
cual mantiene reservas suficientes para cubrir las pensiones durante un periodo determinado
(equilibrio actuarial). EI método utilizado en El Salvador previo a la reforma ha sido este ultimo.
No obstante, las reservas requeridas por € sistema han sido insuficientes para mantener €l equilibro
actuarial anotado, lo que significa que han sido insuficientes para cubrir las pensiones de la
poblacion. Estas deficiencias han causado confusion entre diferentes analistas para identificar €l
método aplicado en € pais, pero para efectos de esta investigacién, el método sera el definido como
de capitalizacién colectiva parcial (CCP).

La mejor caracterizacion de la seguridad social en El Salvador, previa a la reforma de
pensiones, ha sido realizada por Mesa-Lago (2000). En su estudio establece una clasificacion de los
paises latinoamericanos en pioneros, intermedios y tardios, basandose en € desempefio de sus
indicadores de seguridad social. Los pioneros son los que implementaron primero sus sistemas de
seguridad socia (especialmente pensiones) y son los que se consideran méas desarrollados en este
aspecto; entre ellos se destacan Argentina, Chiley Uruguay.

El Salvador esta clasificado entre |os paises tardios” debido a que se ubicaen e ltimo grupo
gue implementa su sistema de seguridad social en 1953. El sistema salvadorefio esta caracterizado
principalmente porgue: a) carece de seguros de desempleo, asignaciones familiares y asistencia
social; b) su cobertura es a una minoria de la poblacion, 16% en 1989 y 26%° en relacion ala PEA;
C) sus cotizaciones salaridles son las mas bajas en comparacion con e resto de paises
latinoamericanos, entre 14 y 21%; d) la esperanza de vida es menor; €) el porcentaje del gasto que
va a pensiones es bajo en relacion al gasto destinado a salud, 32% entre el periodo 1989-1995; f) la
razon activo/pasivo y laporcién del costo administrativo es el mas alto en comparacién con €l resto
de paises latinoamericanos, 16% entre 1989 y 1993 vy, g) el porcentaje del gasto de la seguridad
social enrelacién al PIB es el més bajo de los paises de latinoamericanos, 2% entre 1989 y 1995.

Las reformas a los sistemas de seguridad social redlizadas en la mayoria de paises de
América Latina durante las décadas de los afios ochenta y noventa, han modificado
significativamente €l espiritu de los principios de solidaridad y universalidad, basandose
principamente en e aporte econémico individual gque cada persona realiza de acuerdo a su
desempefio e insercion en e mercado de trabajo, por 1o que se le denomina de capitalizacion plena
individual (CPI).

Hasta la fecha, Unicamente el régimen de pensiones ha sido reformado en El Salvador, por o
gue la presente investigacion se referira a este régimen. Con el proposito de conceptualizar los
diferentes enfoques o modelos de reforma previsionales y de salud implementados en la region de
América Latina y, dentro de este marco, identificar € modelo de reforma de pensiones
implementada en El Salvador, se utilizara la tipologia elaborada por Mesa-Lago, Cérdovay Lopez
(1994) y Mesa-Lago (2000).

Segln este autor las reformas previsionales son de dos tipos, estructurales'’ y no
estructurales. En El Salvador se aplicé lareforma estructural, que puede ser de tres tipos:

i) Sustitutivo, en el cual e sistema publico se suprime a partir de la prohibicion de
nuevas afiliaciones y es reemplazado por un sistema nhuevo de capitalizacion plena e

Véase Mesa-Lago y Duran, 1998.

En este grupo se ubican también Boliviay Per(.

Este dato difiere del reportado en las investigaciones realizadas en € pais, esta sobreestimacion podria estar relacionada al
desempefio dela PEA, dado su crecimiento en los afios noventa.

Las reformas no estructurales mantiene e sistema publico, pero le introducen modificaciones con diversos objetivos: extender la
cobertura poblacional, normalizar las condiciones con las que deben cumplir los diversos grupos cubiertos para adquirir derechos
previsionales; eliminar y/o reducir € déficit del sistemay hacerlo mas viable financieramente dentro de un periodo dado; aumentar
su eficienciay proveer pensiones mas adecuadas.

12
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individual. Este es el caso de las reformas implementadas en Chile en 1981, Boliviay
México en 1997 y El Salvador en 1998.

ii)  Mixto, en e cual e sistema publico no se elimina pero es reformado mediante su
integracion como componente bésico solidario con un nuevo esguema de
capitalizacion individual. Argentina en 1994, y Uruguay en 1996 implementaron estas
reformas.

iii) Paralelo, en € cual e sistema publico no desaparece pero es parcial 0 totalmente
reformado; se termina con su monopolio y se crea un nuevo sistema de CPlI que
compite con €l publico. Este hasido € caso de Pert (1993) y Colombia (1994).

El tipo aplicado en El Salvador fue € sustitutivo, lo cual significa que se suprimié
definitivamente el sistema de capitalizacién parcial colectiva para reemplazarlo por € de
capitalizacién plenaindividual. En este nuevo sistema, el derecho ala prestacién es una retribucién
al ahorro de cada individuo y la medida de dicha prestacion debe vincularse con los aportes
efectuados. No asi en el sistema de capitalizacion parcia colectiva, en €l cual € titulo de derecho
radica en el trabajo realizado en el mercado laboral remunerado y, por ende, la medida de la
prestacion debe relacionarse con un poder de demanda socia mente bésico.

El Salvador bast su modelo de reforma previsional en el modelo chileno, el cual presentalas
siguientes caracteristicas. el asegurado aporta un 13.5% del salario, proporcion que se transfiere a
la administradora del fondo de pensiones elegida. Es posible hacer contribuciones voluntarias hasta
de un 10%. El Estado garantiza una pension minima a aquellos asegurados que no cumplan los
requisitos necesarios para acceder a una pension con las administradoras, se brinda un bono de
reconocimiento por los aportes hechos en € programa publico que ademéas se gjusta con la
inflacion y rinde un interés anual del 4%. Los requisitos para la adquisicion de la pension de vejez
son 65 afios para los hombres y 60 afios para las mujeres, méas 20 afios de contribuciones. Asi €
monto de pension arecibir dependera de las contribuciones hechas y su rendimiento.

Excepto por la menor edad requerida, las condiciones se endurecieron méas para € caso
salvadorefio en comparaciéon con el chileno y basicamente se elimind el principio de solidaridad.
Las diferencias del modelo implementado en el pais se analizaran en los capitul os posteriores.

La revision de los supuestos que mativaron la reforma del sistema previsional permite
entrever que se preveia que uno de sus objetivos era “ampliar la cobertura poblacional del sistema
de prevision social mediante la incorporacion de los trabajadores agricolas y domésticos, asi como
pequefios patrones y microempresarios, de acuerdo con sus condiciones y peculiaridades, y también
mediante una mejoria en las condiciones del mercado laboral a generar mayor empleo” (Mesa-
Lagoy Durén, 1998, p. 12).

Puede deducirse entonces que e modelo del mercado laboral para € cual fue disefiada la
reforma incorporaria a la mayor parte del mercado informal, dado el tamafio reducido del mercado
formal y por ende la escasa cobertura de seguridad social que le caracterizaba en el sistema previo
(26% de la PEA). Bgjo este contexto, se atribuyé como un resultado de la reforma de pensiones la
mejoria del mercado laboral y la incorporacion de una mayor proporcién del mercado informal, lo
cual es contrario alo que la experiencia ha demostrado.

Las experiencias en otros paises han demostrado que la ampliacién de la cobertura
previsional est4 determinada, entre otros factores, por el tamafio del sector formal asalariado y
urbano que presenta las condiciones adecuadas para la deduccion de las cotizaciones, asi como
también por €l nivel salarial. El andlisis del impacto de la reforma en la cobertura se detalla en €l
capitulo I1.

13
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En cuanto alos beneficiarios y beneficiarias de las prestaciones, |la Ley avanza en materia de
modelo de familia prevaleciente en El Salvador. El Cdédigo de Familia y las estructuras creadas
para la aplicacién del mismo, como son los tribunales de familia, propician un marco legal
diferente que lo retoma durante la reforma previsional generando una apertura mayor y sin
preferencia a los vinculos matrimoniales. A manera de giemplo, € articulo 106 de la Ley hace
referencia a las pensiones de sobrevivencia, “para €l o la conyuge, e o la conviviente de unién no
matrimonial de conformidad con € articulo 118 del Cadigo de Familia, los hijos fuera o dentro del
matrimonio, los hijos adoptivosy los padres, legitimos o adoptivos, que dependan econémicamente
del causante”.

La reforma también logra un avance en cuanto a los estereotipos tradicionales de género a
incluir al hombre y a la mujer como beneficiarios de las pensiones de viudez. Hasta 1993 las
pensiones de viudez eran asignadas Unicamente a las mujeres.

Otro avance importante y que merece reconocimiento es la desagregacion estadistica por
sexo, la cual fue concebida desde €l inicio de la administracion del sistema, no asi para el andisis
de lareformay € tipo de modelo que se implementaria en el pais. La inexistencia de un enfoque
por género en las investigaciones y andlisis previos es el elemento ausente durante la reforma
previsional.

B. Aspectos demogréficos

El andlisis de las reformas previsionales implica la revisién de indicadores demogréficos a
fin de determinar y estimar los cambios de patrones poblacionales y la forma como éstos han
evolucionado en relacion con € género.

El gréfico 1 muestra las tendencias demogréficas en base a supuestos sobre la evolucion de
la fecundidad, la mortalidad y la migracion, segin los criterios establecidos por e Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), Divisién de Poblacion de la CEPAL vy la
Division de Poblacion de las Naciones Unidas. Dicho gréfico muestra la distribucién de la
poblacion desde 1970 hasta €l afio 2020, proyectada.

Como puede abservarse en € gréfico 1, la tendencia de la poblacién salvadorefia es hacia el
envejecimiento. A partir de 1975 la poblacién joven de 0-14 afios empieza a decrecer, con un
aumento significativo de la poblacién entre 15 y 64 afios de edad. La tendencia en este Ultimo
grupo es mas acentuada en las mujeres en comparacion con los hombres. Al comparar € Ultimo
grupo et&reo de méas de 65 afios también son las mujeres las que presentan e mayor
ensanchamiento en comparacién con los hombres. Esta tendencia tiene implicaciones importantes
al considerar €l sistema previsional, dado que serén las mujeres las que mas demandardn una mayor
cobertura previsional en comparacién con los hombres.

Otro indicador importante a considerar es la esperanza de vida y su evolucion en €
transcurso del tiempo, asi como también su proyeccion. El cuadro 1 muestra la esperanza de vida
para una mujer y un hombre que se retiran a los 55 afios 0 a los 60 afios de edad, dado que en El
Salvador éstas son las edades establecidas por ley para adquirir una pension por vejez.
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Grafico 1
EL SALVADOR: ESTRUCTURA DE LA POBLACION POR EDADES Y POR SEXO, 1970-2020
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Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de CELADE, “América Latina y Caribe. Estimaciones y
proyecciones de poblacion 1950-2050” (LC/G.2152-P), Boletin demogréfico N° 69, CEPAL, Santiago de Chile,

2002.

Cuadro 1

ESPERANZA DE VIDA POR SEXO, 1950 —2050

(En afos)

55 Afos 60 Afos
Afos Mujeres Hombres Mujeres Hombres

1950-1955 17.52 16.13 14.29 13.18
1955-1960 18.45 17.10 15.09 13.99
1960-1965 19.53 18.17 15.98 14.89
1965-1970 20.54 19.20 16.84 15.75
1970-1975 21.19 19.66 17.35 16.07
1975-1980 22.16 18.75 18.25 15.39
1980-1985 22.56 18.95 18.62 15.58
1985-1990 23.50 20.45 19.53 16.91
1990-1995 24.53 20.73 20.61 17.20
1995-2000 25.15 21.90 21.18 18.32
2000-2005 25.73 22.36 21.72 18.66
2005-2010 26.29 22.73 22.24 18.99
2010-2015 26.85 23.10 22.75 19.33
2015-2020 27.39 23.40 23.25 19.67
2020-2025 27.92 23.85 23.74 20.00
2025-2030 28.44 24.22 24.22 20.33
2030-2035 28.92 24.57 24.66 20.65
2035-2040 29.40 24.90 25.09 20.94
2040-2045 29.82 25.21 25.48 21.22
2045-2050 30.24 25.50 25.86 21.48

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de CELADE, “América Latina y Caribe.
Estimaciones y proyecciones de poblacion 1950-2050” (LC/G.2152-P), Boletin demografico
N° 69, CEPAL, Santiago de Chile, 2002.
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La esperanza de vida en El Salvador en el periodo de 1950 a 2050 presenta una tendencia
creciente. Las mujeres son las que presentan una mayor esperanza de vida en comparacion con los
hombres. Segun la Direccién Genera de Estadisticas y Censos (DIGESTIC), del Ministerio de
Economia, algunas de las razones por las cuales se da esta diferencia es por la alta mortalidad
masculina por causas violentas y accidentes, las que para mediados de la década de los afios
noventa constituyeron el 23% de las defunciones totales.

El andlisis del cuadro 1 indica que durante e quinquenio 2000-2005, una mujer que se
jubilara alos 55 afios tendria una esperanza de vida de 25.73 afios; un hombre tendria 22.36 afos.
Para el caso de jubilacion a los 60 afios, requeridos para la jubilacion de un hombre, durante el
mismo quinquenio, la mujer tendria una esperanza de vida de 21.72 afios contra 18.66 afios que
tendriael hombre.

Al establecer unarelacion de estos hallazgos con la tasa de fecundidad, se observan cambios
relevantes en el cuadro 2 siguiente.

Cuadro 2
EL SALVADOR: TASA DE FECUNDIDAD, 1950-2050
(En porcentajes)

Tasa Tasa de Mujeres

Quinquenio global_de crecimiento en edad

fecundidad total fértil
1950-1955 6.5 2.6 47.2
1955-1960 6.8 3.0 46.0
1960-1965 6.8 3.1 44.4
1965-1970 6.6 3.6 44.0
1970-1975 6.1 2.7 44.0
1975-1980 5.6 2.2 44.4
1980-1985 4.5 0.8 44.8
1985-1990 3.9 1.4 45.7
1990-1995 3.5 2.1 47.8
1995-2000 3.2 2.0 50.7
2000-2005 29 1.8 51.7
2005-2010 2.6 1.6 52.3
2010-2015 2.4 1.4 53.2
2015-2020 2.3 1.4 54.0
2020-2025 2.2 1.2 54.0
2025-2030 2.1 1.1 52.9
2030-2035 2.1 1.0 51.2
2035-2040 2.1 0.9 50.1
2040-2045 2.1 0.8 48.9
2045-2050 2.1 0.6 47.4

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de CELADE, “América Latina y
Caribe. Estimaciones y proyecciones de poblacién 1950-2050” (LC/G.2152-P),
Boletin demogréfico N° 69, CEPAL, Santiago de Chile, 2002.

El ensanchamiento del porcentaje de mujeres en edad fértil frente al total de mujeres muestra
consistencia con el aumento general de la poblacién joven, aungue a partir del quinquenio 2025-
2030 esta proporcion disminuye sobre todo por el incremento en €l tramo de poblacién femenina de
tercera edad. Por otro lado, €l crecimiento de la proporcion de mujeres en edad fértil (15-49 afios)
muestra un paralelismo muy fuerte con el aumento de la poblacién econémicamente activa (PEA)
femenina.
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Este crecimiento del nimero de mujeres en edad fértil podria explicar el sostenimiento de
una tasa relativamente alta de crecimiento total de la poblacién, a pesar de que el nimero de hijos
por mujer estuviera decreciendo. Sin embargo, el cuadro 2 muestra una tasa total de crecimiento en
franca declinacion, a igual gue una tasa de fecundidad (nimero de hijos por mujeres) con clara
tendencia a la bagja, a pesar del ensanchamiento de la proporcién de mujeres en edad fértil. En
resumen, aunque se ensancha la proporcion de mujeres adultas (en edad fértil), este aumento no
tiene un efecto fuerte en la tasa de fecundidad ni en el crecimiento poblacional.

El envegjecimiento de la poblacion tiene una incidencia diferencial segiin sexo, ya que las
muj eres presentan una mayor esperanza de viday viven mas afos. El aumento de la proporcion de
mujeres en el total de adultos mayores, en las edades mas avanzadas, sugiere la consideracién de
requisitos diferenciados por edades en las reformas y en su andlisis. Es decir que la vejez tiene una
dimensién de género que debe considerarse en los andlisis de las reformas de pensiones:

i) las mujeres en edad avanzada son méas vulnerables tanto fisicamente como
econdémicamente. Fisicamente: embarazos, desgaste fisico y psicolégico por la doble
jornada de trabajo y € papel de subordinacién que se le asigna sociamente.
Econdmicamente: desproteccion previsional debido a su desventajosa insercion laboral
durante los afios en edades jovenes (Gomez Gémez, 1997);

ii) doble pension: propiay lade viudez del marido, mientras hay otras que no reciben nada
debido a su mayor insercion en el mercado informal de trabajo;

iii) lainformalidad del empleo a que acceden durante su permanencia en el mercado de
trabajo;

iv) laesperanzade vidaes mayor en las mujeres que en los hombres;

v) las mujeres seretiran con menor edad que los hombres.

En un sistema previsional reformado bajo el modelo de capitalizacion plenaindividual, estas
Ultimas tres razones hacen que las mujeres reciban menos ingresos en comparacion con los
hombres.® El cuadro 3 muestra |as estadisticas del valor promedio mensual de las pensiones dentro
del actual sistema previsional en El Salvador, tanto para € Sistema Publico de Pensiones (SPP),
como del Sistema de Administracion de Pensiones privado (SAP). Notese que en todos los
regimenes, exceptuando € de orfandad, |a pension de las mujeres es menor que la de los hombres.

Cuadro 3

SISTEMA PUBLICO DE PENSIONES Y SISTEMA DE AHORRO PARA PENSIONES.
MONTO PROMEDIO DE LAS PENSIONES OTORGADAS, POR TIPO

DE PENSION Y MES, SEGUN GENERO, DICIEMBRE DE 2001

(En délares)

Vejez Invalidez Viudez Orfandad Ascendencia
Pension promedio SSP 222 138 77 36 52
Mujeres 209 136 77 36 55
Hombres 230 138 93 36 41
Pension promedio SAP 2 451 185 352° n.d. n.d.
Mujeres n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Hombres n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de estadisticas de la Superintendencia de Pensiones y de la
AFP Confia. Ninguno de estos promedios ha sido posible desagregarlos por sexo.

® Datos estimados de pensién promedio y el salario promedio de la industria como referencia de $ 312

mensuales. No se determiné el salario mensual del SPP, pero el salario mensual promedio reportado por la

EHPM para la industria es de $ 205, a lo cual posiblemente se debe la diferencia entre ambos sistemas.
Sobrevivencia $ 352 por grupo familiar.

5 Al respecto existe un reconocimiento que |os sistemas basados en la capitalizacion plenaindividual generan discriminacion hacia las

mujeres, a diferencias de los sistemas pUblicos que concebia e principio de solidaridad (véase Arenas de Mesa y Bertranou, 1997,
OIT, 1997 y Mesa-Lago y Durén, 1998).
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Otra de las razones que inciden en esta brecha de los montos promedios de las pensiones que
reciben los hombres y las mujeres, son los ingresos percibidos durante su permanencia en el
mercado laboral. Esta diferencia cobra relevancia en los regimenes previsionales de capitalizacion
individual, dado que, por iguales tareas, las mujeres reciben menos ingresos y por tanto su aporte es
menor, capitalizando menos gue los hombres. Aln otra razén es la intermitencia en € mercado
laboral por parte de las mujeres que les permite cumplir con su papel reproductivo. En el capitulo
de conclusiones y recomendaciones se abordaran algunas recomendaciones tendientes a corregir
estas deficiencias.

El siguiente apartado intenta mostrar como las mujeres y hombres se insertan en el mercado
laboral con € fin de comprender mejor éstasy otras razones.

C. El comportamiento del mercado laboral

Durante la década de |os afios noventa, la poblacion total del pais crecié a unatasa promedio
anual de 3%, sin mostrar marcadas diferencias entre el primer periodo de crecimiento y el segundo
de desaceleracion que la caracterizaron. La fuerza laboral 0 PEA crecié a una tasa promedio del
2.9%, indicando un ensanchamiento del segmento de poblacidn joven, esto es, de 15 a 64 afios. El
nimero de empleos generados durante la década no ha evolucionado a unisono con este
crecimiento de la PEA; los empleos sufrieron rezagos estructurales y de otro tipo ocasionados por
12 afios de guerracivil.

La tasa global de participacion® para mediados de la década (1994) represent6 el 53%, y
aproximadamente €l 39% de la poblacion total. La variacion para el afio 2000 no es significativa
dado que los porcentajes respectivos fueron de 52.2% y 40%. Dentro de esta tasa para las mujeres
se incrementd de 37.9% a 39.1%, y la de los hombres disminuyd de 71% a 68% para el mismo
periodo.

En El Salvador la PEA ha estado integrada en su mayoria por hombres. En 1994 la PEA total
estuvo conformada por el 62% de hombres 'y € 38% de mujeres, y se distribuyd en 60% urbanay
40% rural. Las cifras a afio 2000 muestran que la participacién de los hombres en la PEA se redujo
a 60.5% mientras que la de las mujeres aumentd a 39.5%, distribuyéndose en 62.8% urbana y
37.2% rural. Seglin se muestra en el cuadro 4.”

En la segunda mitad de la década, el crecimiento de la PEA urbana se redujo y larural crecié
modestamente, destacandose el mayor crecimiento de la PEA femenina en ambas areas. Estas tasas
de crecimiento en la participacién femenina en la PEA, a tener correspondencia en una mayor
participacion en el trabajo remunerado, resultan en una mejor condicion de los hogares
salvadorefios por los ingresos adicionales que las mujeres aportan, |0 que les permite superar los
niveles de pobreza, hecho que se observa especialmente en |os hogares urbanos.

De acuerdo con estimaciones realizadas dentro del Informe de Desarrollo Humano, s este
ritmo de crecimiento de la PEA femenina se mantiene, la tasa de participacion femeninaigualarala
tasa de participacion masculina en unos 13 afios (Informe sobre desarrollo humano, 2001, p. 122).°

Indicador que mide la PEA entre la Poblacién en Edad de Trabajar (PET), mayores de 15 afios.

La generacion de empleo propiciada por € auge de la maquila textil y de la confeccién en El Salvador durante la década de | os afios
noventa ha ofrecido oportunidades para una mayor insercion laboral de las mujeres en las &reas urbanas. Al respecto véase
Alvarenga (2001).

Prevalece € bajo registro de sus actividades en €l arearural y en el mercado informal de trabajo, €l cual aproximadamente incluye el
66% del trabagjo que realizan las mujeres en los paises en desarrollo y que se encuentran fuera de los sistemas estadisticos
tradicionales (Ocampo, 1998).
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Cuadro 4

COMPARACION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA (PEA) ENTRE EL PERIODO 1990-2000

Conceptos 1990 1994 Variacién 1995 2000 Variacién

% %
PEA total 2113 296 2136 450 2 445 000 14
PEA urbana 962 801 1259 075 31 1261 333 1 568 388 24
Hombres 528 740 682 903 29 700 571 850 574 21
Mujeres 434 061 576 172 33 560 762 717 764 28
PEA rural n.d. 854 221 875117 911 100 4
Hombres n.d. 628 004 643 150 660 599 3
Mujeres n.d. 226 217 231 967 267 428 15

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de Ministerio de Economia, Encuesta de Hogares y Propdsitos
Mdltiples, 1990, 1994, 1995, 1998 y 2000.
& Debido al conflicto armado que prevalecié desde 1980 a 1992 no existen datos para areas rurales.

El empleo nacional en El Salvador crecid a unatasa anual promedio de 3.1% durante 1991 y
1994 y a unatasa del 3.5% durante 1995 y 2000. En ambos periodos la tasa ha sido mayor que el
aumento anual de la poblacién en edad de trabajar, que fue de 2.6%.

Para el afio 2000, del total de ocupados, 9.5% pertenecen a la poblacién de 60 afios y més,
gue se ven obligados a trabajar para obtener un ingreso que les permita subsistir, dado que no ha
sido favorecida con ningun programa de previsién social. Este porcentgje de poblacion de 60 afios
y mas ocupada representa € 37% de la poblacion en este rango de edad, de los cuales el 33% esta
representado por mujeresy 67% por hombres, ocupados principal mente en las ramas de agricultura,
ganaderiay pesca, y comercio.

La tasa de desempleo abierto durante la década ha oscilado entre 9.3% a principio de la
década y 7%, a final del periodo, pero se pueden observar variaciones importantes entre el
desempleo urbano y rural, asi como entre hombres y mujeres. El desempleo urbano en 1994 fue de
7%y €l rural de 8.7%, mientras que en el afio 2000, e desempleo urbano fue de 6.6%y €l rural de
7.5%. El desempleo continud siendo mayor en € area rural, y en ambos afios (1994 y 2000) los
hombres representaron el mayor porcentaje de desempleados, lo cual guarda relacién con la
composicién por género de la PEA.

En 1994 las mujeres representaron el 37% del total de desempleados urbanosy el 25% de los
rurales, reduciéndose en el afio 2000 al 25% del total de desempleados urbanosy al 15.1% de los
desempleados rurales. Este cambio puede ser atribuido al impacto positivo del modelo de
promocion de la maguila en el pais que ha absorbido la creciente participacion de las mujeres en el
mercado laboral urbano. EI modelo basado en la maguila fundamentalmente textil y de la
confeccion, prevaleciente durante la década de los afios noventa, ha determinado, entre otros
factores, un mayor ingreso de mujeres al mercado formal de trabgjo. Entre los afios 1990 a 2000 se
generaron 89 929 empleos de los cuales se estima que € 88% fueron ocupados por trabajadoras
(ver Alvarenga, 2001, p. 34).

El subempleo urbano disminuyé de 40% a 32.7% en el primer periodo de crecimiento
econdémico. Al final del afio 2000, e subempleo disminuyd a un 27%. De estos subempleados a
principio de la década, € 54% lo constituian mujeres, pero a final las mujeres representaron el
47%. A pesar de esta disminucion, las cifras sefialan las condiciones de desigualdad en las que las
mujeres se insertan en el mercado laboral, especialmente el urbano, y en las distintas areas de
actividad econémica.
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El cuadro 5 presenta el porcentaje de mujeres ocupadas entre el total de personas ocupadas,
por rama de actividad econdémica. En promedio de la década, la mayor participacion de las mujeres
esta en la rama de servicio doméstico, con un 93%; la segunda son servicios comunales, socialesy
salud, con un 619%; latercera es ensefianza, con 62%; la cuarta es comercio, hoteles y restaurantes,
con 52%; y la quinta es la industria manufactura, con un 43%.

Cuadro 5
TASA DE PARTICIPACION FEMENINA
(En porcentajes)

Ramas de actividad econémicas 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Agricultura, ganaderia, silvicultura 0.2 16.9 11.4 10.9 10.5 10.5 10 8.7 7.0
Pesca 4.4 9.6 8.4 8.0
Explotacién de minas y canteras 0.0 8.1 18.1 0.0 12.4 3.6 9.5 0.0 0.0
Industria manufacturera 2.1 47.4 50.2 49.6 49.1 47.6 52.0 51.5 53.0
Suministro eléctrico de agua y gas 8.4 12.4 12.1 12.0 9.6 7.7 11.1 4.8 4.0
Construccion 1.8 1.9 2.7 2.5 3.1 29 2.7 35 1.0
Comercio, hoteles y restaurantes 1.9 59.6 57.9 56.7 55.9 61.2 58.9 60.3 60.0
Transporte, almacenamiento y 1.7 6.9 7.1 6.4 6.7 6.9 5.7 7.8 8.0

comunicaciones
Intermediacion financiera e inmobiliaria 10.2 45.0 47.4 49.9 52.1 34.0 39.8 38.2 32.0

Administracion publica y defensa 25.9 29.2 27.2 30.0
Ensefianza 59.5 60.7 64.6 63.0
Servicios comunales, sociales y salud 50.0 61.8 61.0 60.5 62.6 65.3 62.4 63 68.0
Hogares con servicio doméstico 95.5 94.3 90.5 93.0
Otros 16.4 49.5 57.2 22.0

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de Ministerio de Economia, Encuesta de Hogares de Propdsitos
Mltiples, afios selectos.

Las dos primeras ramas en las cuales mayoritariamente se insertan las mujeres se ubican
dentro del sector informal, el cual es el segmento del mercado de trabajo compuesto por asalariados
y trabgjadores familiares ocupados en establecimientos de menos de cinco trabajadores;
trabajadores por cuenta propia; y patronos de empresas con menos de cinco trabajadores, en
ocupaciones no profesionales, técnicos, gerenciales o administrativos y que por lo general carecen
de cobertura de seguridad social.

De igua forma, las ramas de comercio, hoteles y restaurantes se caracterizan por una
significativa proporcion de empleo informal, principalmente en el comercio constituido por las
microempresas, € cual también carece en su mayoria de cobertura parala seguridad social.

Para principios de la década, de los ocupados urbanos segin sector de ocupacion, el 82.4%
pertenecia a sector informal, de los cuales la mayoria eran mujeres (215 9000 mujeres vs. 195 000
hombres); para fines de la década, la disminucién fue pequefia, al 79%, de los cuales la mayoria
fueron igualmente mujeres (332 100 mujeres y 302 300 hombres). Este ato grado de informalidad
del empleo se convierte en una falla estructural que de alguna manera esté impidiendo una mayor
cobertura de la seguridad socia en el pais.’

Las mujeres son las que mayoritariamente se insertan en el mercado informal, de manera que
el grado de cobertura de seguridad social es menor para ellas que para los hombres. Para 1992, €
91% de las trabajadoras mujeres participaba en la categoria de servicio doméstico; 50% eran
trabajadoras por cuenta propia; 32% eran asalariadas permanentes, y 27% se consideraban como
familiar no remunerado. Para el afio 2000, el 90.5% participaba en servicio doméstico; 53% eran

Parala CEPAL “... en ausencia de politicas activas de desarrollo sectorial y productivo, y en un marco de restricciones financieras y
costos elevados de capital, este juego de tendencias tiende a agudizar la heterogeneidad estructural por la que se caracteriza la
region. De esta manera, el periodo reciente también fue escenario de un doble fenémeno: por un lado, aparecieron y se desarrollaron
unidades productivas y empresariales con gran capacidad de integracion en e mercado externo y, por otro lado, proliferaron
actividades de baja productividad confinadas a un mercado interno de escaso dinamismo” (CEPAL, 2001, p. 17).
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trabajadoras por cuenta propia; 39% eran asdariadas permanentes, y un 42%, familiar no
remunerado.

En conclusion, las mujeres se insertan mayormente en aquellas categorias de empleo con los
menores salarios e ingresos y en aguellas ramas de actividad y categorias ocupacionales que
carecen de seguridad social. Esta condicién de insercion de las mujeres en el mercado laboral no ha
variado durante toda la década y parece ser una tendencia que continuara en la década del 2000
dadalainexistencia de una politicalaboral que indique un cambio.

1. Brechas de salarios

La situacion de salarios reales urbanos y rurales durante la década no ha variado
significativamente, y su disparidad se ha mantenido. En la actualidad, 1a brecha de salarios urbano
y rura continla, ya que mientras € salario minimo para €l sector urbano —eminentemente
industrial— es de $ 5.14 por dia o jornal, e del sector rura —eminentemente agricola— es de
aproximadamente $ 2.62.

Al comparar €l salario minimo industrial con € valor de una canasta familiar basica urbana
de alimentos, que se estima en $ 4.53 por dia, se observa que una familia se mantendria con este
ingreso, aungue en situacién de pobreza. El escaso margen obliga a la familia a buscar otros
ingresos, y es la mujer generamente la que debe insertarse en e mercado laboral, aunque su
insercion se dé en condiciones de desigualdad frente a los hombres y sea en actividades sin
cobertura previsional .

En relacion con los salarios entre hombres y mujeres, el grafico 2 ilustra el comportamiento
de la brecha, la cual se ha ensanchado en 1994, ha permanecido casi igual hasta 1998 y ha vuelto a
ensancharse en |os ltimos afios.

Grafico 2
SALARIOS PROMEDIO DE HOMBRES Y MUJERES
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Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de Ministerio de Economia, Encuesta de
Hogares de Propdsitos Mdltiples, afios selectos.
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Al determinar €l salario e ingreso global por sexo y por rama de actividad econémica para
1990, 1995 y 2000, la relacion entre € salario de las mujeres y € de los hombres en la industria
manufacturera formal, equivale al 64%, 61% y 79% para |los afios indicados, respectivamente. Si
esta relacion se establece tomando en cuenta los ingresos de las mujeres frente a de los hombres,
los indices son similares, 70%, 60% y 88%, respectivamente. La mayor brecha salarial de género se
observa en la categoria ocupaciona de trabajadores por cuenta propia —segunda ocupacion en la
gue se insertan mayoritariamente las mujeres, que se refiere principamente a actividades
denominadas de microempresa, que por lo general se dedican a lineas de negocios de baja
rentabilidad.

En El Salvador, no es el desempleo el mayor problema sino el alto indice de subempleo, €l
cual se profundiza aun mas con la alta participacion de las mujeres. A este problema hay que sumar
el de escasa seguridad social a gue se enfrentan las mujeres, asunto gque se intenta explicar en el
siguiente apartado.

2. Brechas de género y lareforma de pensiones

Es importante aclarar s las falas del mercado laboral descritas anteriormente y que
desfavorecen la participacion femenina son trasladadas al sistema de pensiones y si ademas es €l
modelo previsional implementado en El Salvador € que también origina otras desventajas para las
mujeres a recibir menores pensiones gue los hombres, en promedio. Si la evidencia confirma estas
dos interrogantes, entonces estariamos frente a un problema agudo de discriminacion de las
mujeres en comparacion con los hombres, que impide el logro de la equidad de género ademas de
generar otros efectos econémicosy sociales.

La experiencia del caso chileno ha mostrado que el sistema de pensiones de capitalizacién
individual implementado en El Salvador, tiene un efecto diferenciado entre hombres y mujeres. El
caso es que las mujeres asumen en forma directa y trasladan a sistema las desventgjas que
enfrentan en el mercado de trabajo, como son 1os bajos salarios y menores afios de contribucién, y
aportan a sistema su mayor esperanza de vida y su menor edad de retiro, 1o que resulta en la
obtencion de menores pensiones, en promedio, que los hombres (Arenas de Mesay Gana, 2001). El
sistema de pensiones, por su parte, parece reproducir estas condiciones de desventgja para las
muj eres del mercado laboral.

La cobertura previsional en El Salvador representa uno de los porcentgjes més bajos de
América Latina. Este hecho responde a factores estructurales del mercado de trabajo, por la ata
tasa de empleos en actividades del sector informal, asi como también al hecho de que El Salvador
es uno de los paises en laregion que més tardiamente reformo el programa de pensiones.

Para 1993, de la PEA total, €l 22.2% tenia coberturade salud y € 22.6% gozaba de cobertura
de pensiones (Mesa-Lago, Cérdova y Lopez, 1994, p. 6). Sin embargo, desde € inicio de la
reforma, la cobertura se ha incrementado de 23.5% a 39.2% como porcentgje de la PEA total, de
acuerdo con la siguiente distribucion:
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Cuadro 6

TOTAL DE AFILIADOS, POR GENERO, SEGUN SISTEMA PREVISIONAL
1999 2000 2001

SPP 166 960
Hombres 93 035
Mujeres 73 925
SAP 736 228 847 805 919 805
Hombres 442 115 505 414 536 390
Mujeres 294 113 342 391 383 415
Total 1086 765

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de estadisticas previsionales de la
Superintendencia de Pensiones.

En ambos sistemas previsionales surgidos posterior a la reforma, €l Sistema de Pensiones
Publico (SPP) y el Sistema de Administracion de Pensiones (SAP), un 58% del total de afiliados
son hombres y 42% son mujeres. Los afiliados a SPP estan integrados por los que optaron por
permanecer en € sistema y por los que no les correspondia trasladarse. De este total, 56% son
hombres y 44% son mujeres. De los dfiliados a SAP, el 58% son hombres 'y el 42% son muijeres.
El 80% tiene edades inferiores a los 39 afios, por 1o que probablemente van a continuar cotizando
de 15 a 30 afios més, dependiendo del género. Un total de 365 personas devengan pension por
vejez, de los cuales 306 son hombresy 59 mujeres.

Entre los afiliados, es preciso distinguir los afiliados totales y los afiliados cotizantes. Esta
relacion se denomina cobertura efectiva™ El ente regulador estatal, la Superintendencia de
Pensiones, reporta que a diciembre del 2001, de cada 100 &filiados al SAP, aproximadamente 54
trabajadores cumplieron con sus cotizaciones y comisiones correspondientes a mes anterior, lo que
significa que este porcentaje de densidad es bajo.

En resumen, el porcentaje de cobertura continlia siendo bajo, pese a que uno de |os supuestos
bajo los cuales se concibid la reforma sostenia que el modelo estaba dirigido aincorporar una gran
parte del mercado informal de trabajo. Algunas de las razones investigadas por las que esta baja
cobertura persiste son: 1) el incremento de la cotizacién del asegurado; 2) el endurecimiento de las
condiciones del salario bésico regulador; 3) las limitaciones para una mayor competencia entre las
AFP. Estasy otras razones serén explicadas en detalle en €l capitulo siguiente.

10 Indicala proporcién de afiliados que pagaron efectivamente sus cotizaciones y comisiones a las AFP, en un mes determinado.
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ll. Ausencia del enfoque de género
en lareforma de pensiones

A. Ausenciadel género en la politica
macroeconomica

El desarrollo econémico y laboral en El Salvador en la década
de los noventa fue influenciado por politicas que dieron como
resultado un marcado crecimiento econémico hasta la primera mitad
de la década, seguido de un ciclo largo de desaceleracion econdmica
en la segunda. En términos generales, este desempefio econémico se
caracterizd por un escaso mejoramiento de la equidad.

Los avances logrados en la apertura comercial, las
privatizacionesy laliberalizacién de los precios, permitieron aumentar
las fuentes de crecimiento, sin embargo no se ha logrado avanzar en
construir aguellos mecanismos que de manera eficaz enlacen los
efectos del crecimiento econdmico a desarrollo humano. La
distribucién del ingreso no ha mejorado, y la economia ha caido en un
ciclo largo de estancamiento. Al parecer las reformas implementadas
han traido un doble efecto™ que estan poniendo en riesgo e éxito de
las reformas mismas.

1 | asevidencias de este doble efecto son sefialadas e Informe sobre desarrollo humano del PNUD, 2001.
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Un efecto esta ligado a la ampliacién de espacios del sector privado y a toda la corriente de
privatizaciones, entre ellas la del sistema de pensiones, aungue estas reformas han sido poco
efectivas al no garantizar su institucionalidad, necesaria para su éxito. Entre los mecanismos de
enlace entre el crecimiento econdmico y € desarrollo humano se mencionan la regulacion y
supervision de los sectores privatizados, la promocion y defensa de la libre y leal competencia, la
promocion de las exportaciones y atraccion de la inversion, la adecuada legislacién laboral y la
creacion de redes de seguridad social, entre otros.

En los Ultimos afos se ha generado una creciente reflexion sobre los sesgos androcéntricos
de la politica econdmica.’? Se aduce que en materia de politica econémica se excluye e elemento
humano en su disefio y formulacién, y por ende no existe consideracion alguna de los efectos
diferenciados de género en estas politicas.

Existe un amplio reconocimiento de la no neutralidad de las politicas econémicas y de las
reformas de ajuste estructural. Entre sus sustentadores se destacan Catagay, Elson y Grown, 1995;
Walters, 1995; Elson, 1996; Galvez, 1998; Ocampo, 1998 y, Rico, 1998. Plantean que las politicas
ignoran el aporte del trabajo reproductivo de las mujeres a la economia, € sesgo originado por la
division social del trabajo, asi como las desigualdades de género que se dan en los mercados
laborales, de bienesy servicios.

Esta abundante literatura surgida a partir de la mitad de la década de los afios noventa fue
omitida en la formulacién de las reformas, ya sea por un desconocimiento del concepto género o
del valor econémico del trabajo reproductivo no remunerado y del trabajo doméstico realizado por
las mujeres. Se ha pretendido dar una respuesta social e ingtitucional a estas formas de
discriminacion con lainstitucionalidad de programas compensatorios, que muy poco han avanzado
para la eliminacion gradual de estas desigualdades entre hombres y mujeres en el ambito
econodmico, como es el caso de la Secretaria Naciona de la Familia, dentro de la cual se ubica €
mecanismo para adelanto de la mujer: Ingtituto Salvadorefio de Desarrollo para la Mujer
(ISDEMU).

Algunos avances importantes han sido introducidos en materia econémica, como por g emplo
al incluir en las cuentas nacionales el trabajo doméstico no remunerado, asignar presupuestos
especiales para € manegjo de la agenda de equidad de género a nivel naciona y local, pero muy
pocos 0 ninguno en materia de politica econdmicay equidad de género.

En El Salvador, dentro de las politicas publicas se destaca la Politica Nacional de la Mujer
2000-2004 (PNM) (ISDEMU, 2000). Este documento reconoce que la insercién de la economia
salvadorefia en los procesos de globalizacién demanda la necesidad de promover reformas y la
emisién de nuevas leyes laborales que garanticen la proteccion y laigualdad de oportunidades para
las mujeres que incursionan en el terreno del trabajo remunerado. Sefidla las desventajosas
condiciones en las que las mujeres ingresan a sector laboral respecto a los hombres y las
dificultades que enfrentan en carreras profesionales. En ese contexto, la PNM posibilita medidas
gue favorezcan la capacitacion técnico-profesional y el desarrollo de iniciativas con dirigentes
empresariales y gubernamentales a fin de fomentar una mayor contratacién de mujeres, superando
asi la discriminacion por razén de sexo en el acceso al empleo. Asimismo, plantea que es preciso
enfrentar las desigualdades genéricas en €l tema salarial que aln persisten. Sefidla, ademés, que es
imprescindible atender la participacion econdémica de las mujeres en la que tengan un mayor
acceso, uso 'y control de recursos productivos atodos los niveles, de tal manera que en los préximos
anos sea mayor su representacion en la PEA y tengan mayor poder econdmico.

12 Al respecto CEPAL ha concluido en las reuniones regionales la necesidad de priorizar las reflexiones establecidas en relacién alos
efectos de | as politicas econdmicas en materia de género.
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No obstante, los informes del ISDEMU y evaluaciones de la PNM muestran que los
resultados e implementacién de programas para reducir estos sefialamientos son escasos, por o que
el impacto no ha sido significativo.

El Instituto Salvadorefio de Desarrollo de la Mujer (ISDEMU), aungue no comprende el
conjunto de instituciones publicas que estan implicadas en la PNM, constituye e nucleo
fundamental de coordinacion permanente del desarrollo de la mencionada politica, especialmente
por e hecho de que los ministerios que participan en la Junta Directiva son los que constituyen el
&rea social de Gobierno. La no inclusion de ministerios del area economica limita la influencia de
este organismo en la promocion de la equidad de género en la formulacién de las politicas
economicas.

A nivel de politica econdmica, la reforma del régimen de pensiones en El Salvador fue
analizada principalmente desde un punto de vista de la politica fiscal (Artana, 1999, p. 93). El
sistema de capitalizacion parcial colectiva que prevalecia en El Salvador erarelativamente reciente,
con poca cobertura de poblacién, y presentaba un déficit actuarial importante por las bajas tasas de
contribucion, la temprana edad de retiro y el escaso nimero de afios de aportes minimo para
acceder a una jubilacion. Sin embargo, €l sistema podia [lamarse un sistema de seguridad social
caracterizado por €l principio de solidaridad més que de universalidad.

B. Lareformade pensiones en El Salvador y la Ley del Sistema
de Ahorro para Pensiones: pensiones dignas y seguras

El sistema de seguridad social en El Salvador se instaura para algunos trabajadores después
de lamitad del siglo pasado, aunque € programa de pensiones del Instituto Salvadorefio del Seguro
Socia (ISSS), iniciaen 1969, siendo & pentltimo en crearse en la region latinoamericana.

El sistema publico estaba enmarcado en la Ley y Reglamentos del Seguro Social modificada
en 1993, la cual, basada en la Constitucion de la Republica, establece el seguro socia obligatorio
como un derecho publico. Para su institucionalidad y con dedicacion al sector privado, se crea €l
ISSS, e cual administraba dos programas, el de salud y el de pensiones, que comprendiainvalidez,
vejez y muerte (IVM).

El sector publico operaba bajo otro régimen legal y para su institucionalidad se creb €
Instituto Nacional de Pensiones para Empleados Publicos (INPEP), entre 1975 y 1978, el cual
administraba dos programas de pensiones, uno para € régimen administrativo y otro para €
docente. Sin embargo, existia una amplia diversificacion de leyes e instituciones que brindaban
cobertura de seguridad social a diferentes sectores, como la Ley de Servicios Médicos vy
Hospitalarios del magisterio, personal de la Administracién Nacional de Telecomunicaciones,
personal de la Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa, personal del Ministerio de
Defensa y de seguridad publica y al personal del servicio diplomético y consular destacado en €l
exterior. Estas organizaciones, debido a su caracteristica de instituciones auténomas, gozaban de
presupuestos especiales que les permitia ofrecer, dentro de sus prestaciones, esta cobertura de
seguridad social. El papel del Estado no tenia injerencia en la coordinacion de estas instituciones,
por lo que las condiciones de seguridad social dependian méas de la condicion econémica de las
instituciones determinada por €l presupuesto publico asignado y por los espacios ganados en las
demandas gremiales, entre las cuales se destacan las del programa de docentes.

El Ministerio de Salud Publica 'y Asistencia Social tenia el deber de brindar asistencia a la
poblacidn sin recursos y no cubierta por las instituciones mencionadas anteriormente. A manera de
complemento y para brindar alguna cobertura a la poblacion en extrema pobreza se cred € Fondo
de Inversion Social, €l cual excluye el sistema de pensiones.
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Durante la década de los afios ochenta se aprobaron importantes reformas a las leyes de
seguridad socia incorporando a programa de salud del ISSS a los dependientes, como
esposalesposo y compafieros/compafieras de vida, hijos e hijas hasta tres afios, asi como a los
trabajadores independientes. Los Ultimos trabajadores en recibir cobertura Ginicamente de pensiones
fueron los del servicio doméstico, bajo la opcion de voluntario por parte del empleador (Mesa-
Lago, Cordovay Lopez, 1994), siendo ésta la rama de actividad econdémica de mayor participacion
femenina.

Al momento de la reforma de pensiones, toda esta institucionalidad fue eliminada
Unicamente se incorporé en el Sistema Publico de Pensiones (SPP) reformado, € 1SSSy el INPEP,
y fue creado € Sistema de Administracion de Pensiones (SAP), integrado por las administradoras
de los fondos de pensiones (AFP). La Unica excepcion fue € sistema de las Fuerzas Armadas,
representado por e Instituto Previsional para las Fuerzas Armadas (IPFA), que prevalece a la
fecha

Investigaciones previas a la reforma de pensiones realizadas por centros de investigacion
como La Fundacién para el Desarrollo Econémico y Social (FUSADES); la Fundacién Dr. Manuel
Guillermo Ungo (FUNDAUNGO); la Fundacion Friedrich Ebert y el Centro Internacional para el
Desarrollo Econdmico (CINDE) concluian que € sistema de financiamiento que prevalecia en el
sistema publico de capitalizacién parcial colectiva, combinado con una baja cobertura poblacional,
mantenia efectos adversos en € empleo y en la distribucion del ingreso, por 1o que era preciso la
implementacién de reformas a sistema de pensiones.

Entre los estudios previos a la reforma se citan: Disefio de modelos de célculo del impacto
financiero-actuarial para diferentes escenarios de reforma al sistema de pensiones, de la consultora
CIEDESS, en mayo de 1996; la exposicion de Motivos del Anteproyecto de Ley de la
Superintendencia de Valores, en julio de 1996; El andlisis de las inversiones de los fondos de
pensiones salvadorefios, de Orlando Martinez, en junio de 1996; El Salvador: Diagndstico y
propuesta de seguridad social, de Mesa-Lago, Cordova y Lopez, en septiembre de 1994; Proyecto
de reforma ala seguridad social en El Salvador: estudio sobre la organizacién, entorno institucional
y proposiciones de reforma, de Socimer International Bank Limited, en agosto de 1992.

El elemento comun de discusion para definir los objetivos de la reforma de pensiones fue
fundamental mente econémico: la drastica reduccién de las reservas en términos reales del ISSSy €
INPEP; la disposicién de instrumentos legales que ponian rigidez a la inversion, asi como la
concentracion en instrumentos de baja rentabilidad. No obstante las propuestas de reforma
difirieron significativamente, entre un sistema mixto y el sustitutivo.

Previo a la reforma, El Salvador se ubicaba en e onceavo lugar dentro de 18 paises de la
regiéon en relacion a la mayor proporcion del gasto de prestaciones orientado a las pensiones,
especialmente a la vejez y jubilaciones, en parte atribuible a las condiciones ventajosas para €l
acceso a estos beneficios. De ahi @ calificativo de sistema “generoso” asignado al salvadorefio, en
comparacion alos sistemas del resto de paises de AméricaLatina.

En definitiva, la reforma de pensiones en El Salvador se gesta bajo un argumento econémico
de costo fiscal. Lo que resulta critico en el proceso es la ausencia de un esfuerzo de consenso para
la aprobacién de la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, careciendo de discusion publicay
consulta a los actores claves, como las organizaciones de trabajadores. Como gjemplo de esta
deficiencia, se citan diferentes documentos en contra de la nueva Ley, como la solicitud a la
Asamblea Legidativa de parte de la Confederacion Nacional de Trabajadores, en junio de 1997; las
Justificaciones sobre la Inconstitucionalidad de la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, en
noviembre de 1997, firmada por varias organizaciones de trabajadores.

28



CEPAL - SERIE Mujer y desarrollo N° 43

En todo este andlisis previo a la reforma, € elemento humano no fue considerado. La
discusion sobre el cambio de ahorro individual, en donde la persona asume €l riesgo de manera
individual, por el sistema de seguridad social prevaleciente, en €l cua € riesgo era compartido,
estuvo ausente en las investigaciones y estudios. Peor alin, ninguna de las investigaciones
realizadas hace referencia a la dimension de género, asumiendo que los efectos de esta reforma no
eran diferenciados.

Lo gue este andlisis supone es que en una economia de libre mercado, el individuo recibe lo
gue capitaliza, pero ignoralas fallas estructurales del mercado laboral salvadorefio en el cual latasa
del empleo informal se ha mantenido alta por casi toda una década, y en el cua las mujeres se
insertan con desventagjas en comparacion con los hombres, resultando en un ndmero significativo
de hogares pobres.

Con este antecedente, por Decreto Legislativo N° 927, se creala Ley del Sistema de Ahorro
para Pensiones en diciembre de 1996, tanto para €l régimen transitorio de sistema publico como
para€l sistema privado, con los siguientes argumentos:

i) el agotamiento del sistema publico conformado por el ISSSy e INPEP;
ii)  laconsecuente inseguridad de financiar € sistema para las generaciones futuras,

iii) la potestad del Estado de garantizar la seguridad econdmica para enfrentar la
invalidez, vejez y muerte;

iv)  lanecesidad de garantizar |a solidez financiera de un sistema de pensiones;
v)  laposibilidad de brindar acceso a pensiones dignas'y seguras.

Bajo estos justificativos se promueve la Ley, dentro de la cua las repercusiones de género
aparecen neutras y las posibilidades a acceso a pensiones dignas y seguras son escasas para la
mayor parte de la poblacién, dado gue la tasa de cobertura continlia siendo baja. A diciembre del
2001, aproximadamente solo un 40% de la PEA en El Salvador tenia acceso a sistema previsional,
y las mujeres recibian pensiones promedio mensuales menores que 1os hombres.

Durante laimplementacion de lareforma se establecid un periodo de transicién, por lo que se
dio la opcién atodas aquellas personas que tuvieran 36 afios de edad cumplidos y fueren menores
de 55 afios de edad, los hombres, y 50 las mujeres, de ingresar al nuevo sistema denominado
Sistema de Administracién de Pensiones (SAP), o permanecer en €l sistema publico, el cua fue
modificado y denominado Sistema de Pensiones Publico (SPP). A la fecha de realizacion de este
estudio, coexistian |os dos sistemas.

Con la vigencia de la Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones, € SPP funciona bajo la
modalidad de sistema de reparto, o de beneficios definidos, lo cual implica que los ingresos de
cotizaciones aportados por los trabajadores activos cubren los gastos de pensiones de los
trabajadores en situacion de retiro, y ademas los gastos de administracion de ambos ingtitutos
previsionales, el ISSSy e INPEP.

Dado e carécter sustitutivo del modelo previsional reformado aplicado en El Salvador, la
tendencia del SPP es a reducirse hasta desaparecer, en cuanto a su nimero de dfiliados,
recaudaciones, inversionesy reservas técnicas, asi como la poblacion pensionada que aumentara en
un principio pero que desaparecera con el fallecimiento de los pensionados. Desde diciembre de
1997 a septiembre de 2001, la poblacion cubierta bajo este sistema, que incluye afiliados cotizantes
y pensionados, se hareducido en un 77%.

El marco legal de la Ley de Ahorro para Pensiones permite crear € sistema de ahorro para
pensiones para los trabajadores del sector privado, publico y municipal. El sistema comprende el
conjunto de ingtituciones, normas y procedimientos, mediante los cuales se administran los
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recursos destinados a pagar |as prestaciones que deban reconocerse a sus afiliados con el propésito
de cubrir los riesgos de invalidez, vejez y muerte.

Dentro de la nueva institucionalidad se crean la Superintendencia de Pensiones, la cual tiene
como mision: “ser una institucion de derecho publico con autonomia administrativa, formada por
un equipo de trabajo especializado y ético, responsable de fiscalizar, vigilar y controlar en forma
transparente el sistema de pensiones’ (Superintendencia de Pensiones, 2001a)), tanto para €l
sistema de pensiones publico como para el privado; las instituciones administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP), gue son instituciones previsionales de caracter financiero, que tienen por objeto
exclusivo administrar el fondo de pensiones, asi como gestionar y otorgar las prestaciones y
beneficios que establece la Ley. Estas son sociedades anénimas de capital fijo, dividido en acciones
nominativas con no menos de 10 accionistas, y de plazo indeterminado. El Instituto Salvadorefio
del Seguro Social y €l Instituto de Empleados Publicos entran también a formar parte de la nueva
institucionalidad.

El papel ddl Estado se convierte en € de un regulador del sistema implementado, creando y
financiando las clasificadoras de riesgos para € respectivo ordenamiento de los instrumentos de
inversion, y responsabilizandose del triple costo de la transicion, esto es, e déficit del sistema
antiguo, la pensién minima en e nuevo sistema, y la garantia del rendimiento minimo de la
inversion del fondo y las pensiones.

Por los argumentos expuestos en este apartado, pero sobre todo por los supuestos
fundamentalmente econémicos que prevalecieron en las discusiones previas a la reforma
previsional en El Salvador, cabe afirmar que el justificativo de pensiones dignas y seguras fue
anadido sin que fuese concebido como un elemento importante de discusion para asegurar € monto
de las pensiones a recibir por hombres y mujeres y, que el sistema nacié vinculado de las
condicionesy fallas del mercado laboral prevalecientes en el pais.

Al respecto Mesa-Lago y Duran (1998) advierten que, por condiciones macroeconémicas de
El Salvador y debido a cinco factores diferentes en la Ley en comparacién con el modelo chileno,
€l nuevo sistema no garantizara pensiones dignas y seguras dentro del SPPy del SAP. Los factores
son: 1) el célculo del salario basico regulador; 2) las tasa de reemplazo; 3) la opcion concedida a
asegurado de escoger las reglas de cllculos del sistema antiguo o nuevo; 4) larevalorizacién de las
pensiones a la inflacion y, 5)la pensién minima. El autor plantea la posibilidad de que las
pensiones reales se deval Uen igualdndose ala pensién minima, la cual no ofrece ninguna garantia.

Por otro lado, se concluye que el nuevo sistema de pensiones demandara recursos fiscales
para cubrir gastos en exceso de los ingresos debido al bajo porcentgje de la poblacién total, 17%, y
39% de la PEA. Esta demanda ocasionara desvio de recursos destinados para la reduccién del alto
porcentaje de pobreza en el pais, que para el afio 2000 se estim6 en 38.5%. Estos argumentos se
discuten en el apartado siguiente.

C. Diferencias entre el sistema publico y el de capitalizacion
individual

A cinco afios de la reforma, el proceso encauzado por € nuevo sistema basado en la
capitalizacién individual es ya irreversible. La crisis actual del sistema publico ha quedado en
evidencia ante la incapacidad de su propia gestién y su insostenibilidad financiera, esto es,
incapacidad para proporcionar los historiales laborales de los trabajadores a las AFP, asi como la
carga fiscal generada.™® El propésito de este apartado es trasponer algunos aspectos importantes de

13 posteriormente se describe en detalle las causas y resultados de la denominada crisis actual del sistema de pensiones.
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ambos sistemas para analizar comparativamente € marco conceptual de la Ley del Sistema de
Ahorro para Pensiones en El Salvador, poniendo especial atencion en los supuestos explicitos e
implicitos sobre las mujeres como beneficiarias del sistema de pensiones.

1. Afiliacién
El sistema publico anterior excluy6 de la afiliacion a todos agquellos empleados que estaban
protegidos por otros sistemas de prestaciones, mencionados anteriormente, y no era aplicable alos

trabajadores agricolas, domésticos y eventuales. No es sino hasta 1993 que se introduce la
afiliacion de los trabajadores domésticos, pero de manera voluntaria.

Con la reforma previsional, €l sistema de capitalizacién individual obliga a afiliarse a toda
aquella persona gue ingrese al mercado laboral por primeravez. Por el régimen sustitutivo aplicado
en El Salvador, el acceso a sistema es directamente a SAP, existiendo libertad para elegir la
entidad administradora. Con ello se ha generado un mayor incremento de afiliados;™ el incremento
de 535 485 personas en diciembre de 1997 a 1 086 000 personas en diciembre de 2001, evidencia
este hecho.

No obstante la Ley es ambigua y deja de manera voluntaria la afiliacion para los patronos de
la micro y pequefia empresa, asi como a los salvadorefios no residentes. No se especifica a los
trabajadores independientes que no son patronos, pero si se especifica posteriormente la cotizacion
gue deberan pagar. Por 1o que en la préctica esta afiliacién se esta realizando voluntariamente y no
de manera obligatoria, restdndole el impacto a la reforma de tener una mayor cobertura para el
sector informal.

De acuerdo con la Ley, se permite el traspaso de una administradora a otra cuando €l afiliado
ha realizado a menos seis cotizaciones mensuales en la misma, estimulando de esta forma la
competencia entre las entidades administradoras en cuanto a las comisiones que éstas ofrecen. Sin
embargo, esta libertad ha sido limitada, segin se muestra a continuacion.

2. Laeleccion de las administradoras y la competencia

Una deficiencia sefidlada al marco regulatorio salvadorefio en general, es la ausencia de una
ley antimonopolio y de promocién de la libre competencia. Aunque no es una deficiencia del
modelo en si del sistema de pensiones, esta debilidad estructural ha afectado el impacto de la
reforma de pensiones, como se describe a continuacion.

La practica empresarial de la fusion, propia de una economia de libre mercado, permite alas
empresas posicionarse mejor, ahorrar costos por las economias escala, 0 aumentar la eficienciay
productividad, pero cuando ésta se gjerce en ausencia de un marco regulatorio adecuado, esta
préctica atenta contra la competencia 'y estimula el monopolio. El sistema de pensiones se ha visto
afectado en la promocién de la competencia entre las AFP debido a esta debilidad regulatoria
prevaleciente en €l pais.

Al momento de la reforma, la Superintendencia de Pensiones autorizd la operacion de cinco
AFP: Confia, con inversiéon del City Bank; Maxima, con capital de Argentaria de Espafia; Porvenir,
con inversion de ProVida Internacional S.A. de Chile; Prevision, con inversion del Banco Bilbao
Vizcaya, BBVV, y Profuturo. Para €l caso, lafusion establecida entre los inversionistas extranjeros
Argentaria Participaciones Financieras SAA. y la BBVV Pensiones en Espafia, asi como también la
compra de ProVida Internacional. S.AA. por parte de la BBVV, afectaron € mercado de las AFP
sal vadorefias reduci éndolas a dos.

14 Entre éstos hay que distinguir entre los afiliados totales y los afiliados activos que son los que estan participando en € aporte de
cotizaciones. La cifra reportada corresponde a los afiliados totales.
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Posterior a la fusion del BBVV y Argentaria, en octubre de 1999 —ambos accionistas
principales de las AFP salvadorefias Méaxima, Prevision y Porvenir, se procedié al tramite en la
Superintendencia de pensiones para la respectiva fusion de las AFP nacionales. En julio de 2000 se
autorizo la fusiéon que dio origen ala AFP CRECER, bajo el marco de la ley que establece que el
mercado de las AFP es de libre entrada y libre salida. Con €ello se conforma € actual duopolio
CRECER y Confia.

La libertad de elegir a las AFP, gue es uno de los supuestos bajo los cuales se justifico la
reforma previsional, por parte de los afiliados se ha visto limitada por las circunstancias de los
movimientos de |os capital es internacional es, afectando de esta formalas AFP existentes en el pais.

Pese a que la ley fue reformada, para € caso de que dos AFP se encuentren operando y una
cese de operar voluntariamente, la Superintendencia de Pensiones licitara publicamente la
autorizacion para la administracion del fondo, a fin de evitar el monopolio. Dada la participacién
accionaria de sociedades extranjeras, éstas estan constituidas por inversionistas que, gjenos a las
condiciones salvadorefias, han concentrado la inversion en dos AFP, distorsionando el mercado y
convirtiéndolo en un “duopolio”.

A diciembre de 2001, de las cinco AFP que iniciaron sus operaciones, se contd con sblo dos,
concentrando €l nimero de afiliadosy el mercado. El gréfico 3 ilustra esta concentraci én:

Gréfico 3
PARTICIPACION DE MERCADO
(Total de afiliados)

2%

44%

54%

OCRECER B CONFIA OPROFUTURO

Fuente: Superintendencia de pensiones, “Revista de Estadisticas Previsionales”, N° 4
Afio 2001, San Salvador.

Asi se reduce la competenciay se limita la libertad de eleccion por parte de los afiliados a
sistema previsional: el 98% de los afiliados se concentra en dos administradoras. La normativa
vigente sobre pensiones no considera si estas fusiones afectan la competencia en el mercado de las
AFP, y menos el impacto que tiene en los afiliados. Esta situacion genera serias dudas respecto ala
eficiencia econdémicade lareforma. Por otro lado, esta distorsién atenta contrala competitividad en
el sentido de que, a pesar de que la Ley estipula, en el articulo 49, que las comisiones seran
establecidas libremente por cada administradora, con carécter uniforme para todos sus afiliados,
basta “un acuerdo” entre las dos AFP existentes para mantener la comision en un mismo margen,
coartando la eleccion del trabajador. Al limitarse la competencia, se obstaculiza la reduccién de las
comisiones que se cobran perjudicando alos &filiados.
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3. Condiciones para la adquisicion de las pensiones

Previo a la reforma previsional, el sistema publico de capitalizacién parcial colectiva
establecia que para acceder a una pension por vejez en € ISSS se necesitaban 14.5 afios de
cotizacion y en € INPEP 15 afios, 55 afios de edad para las mujeres y 60 afios para los hombres,
con un salario base de los Ultimos tres o cinco afos en el caso dd ISSS, y de los tres Ultimos o
cinco mejores en el caso del INPEP. El porcentaje del salario basico regulador variaba dependiendo
de los afios cotizados.™

Dentro del sistema reformado, estas condiciones fueron modificadas. En € SAP cualquier
persona puede jubilarse si el saldo acumulado en su cuenta de capitalizacién alcanza para pagar una
pensidn equivalente a 60% del promedio actualizado de los sueldos aportados en los Ultimos 120
meses (Salario Basico Regulador) y a 160% de la pensién minima. Si no alcanza estos valores
debe cumplirse con e minimo de edad para hombres y mujeres o haber cotizado durante cierto
periodo de afios. En estos casos, € Estado le garantiza la pension minima. De acuerdo ala Ley de
Ahorro y Pensiones, en el SAP las pensiones de vejez son otorgadas en base a los siguientes
criterios:

i) cuando € saldo de la cuenta individual de ahorro para pensiones sea suficiente para
financiar una pension igual o superior al 60% del Salario Basico Regulador o igual o
superior a 160% de la pensién minima;

ii) al haber cotizado 30 afios, continuos o discontinuos, independiente de |a edad,;

iii) a cumplir 60 afios de edad los hombres, o 55 afios las mujeres, con la condicidon que
registren un minimo de 25 afios de cotizaciones continuas o discontinuas.

Tal como se exponen las condiciones de acceso, la reforma previsional en comparacion con
el sistema previo, ha endurecido estas condiciones ampliando los afios de cotizacion y reduciendo
el monto de la pensién alo capitalizado individualmente, independientemente del salario.

La Ley establece que para el SPP el minimo de contribuciones para ser beneficiario de una
pensién en El Salvador es de 25 afios de cotizaciones. Bajo una perspectiva de género, las mujeres
tendrian menos probabilidades de ser elegidas en el SPP en comparacién con las hombres, por su
intermitencia en el mercado laboral para cumplir con su papel reproductivo.

Para los que contintian en el sistema publico, se pueden jubilar con la misma edad pero sblo
con 25 afios de aporte como minimo, o con 30 afios independientemente de la edad. En el SPP las
pensiones de vej ez son otorgadas cuando redinen |os siguientes requisitos:

i) al haber cumplido 60 afios de edad los hombres y 55 las mujeres y contar con un tiempo
de cotizaciones registrado de 25 afios o masyy,

ii) registrar un periodo de 30 afios de cotizaciones, continuas o discontinuas en €l 1ISSS o €l
INPEP, independientemente de |a edad.

15

Por centaje del 1SSS INPEP

salario base Administrativo Docente
Hasta 5 afios 40 30

Hasta 15 afios 55 50 45
Hasta 20 afios 61 60

Hasta 25 afios 68 72 80
Hasta 30 afios 74 85 100
Hasta 35 afios 80 100
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En el sistema publico anterior y bajo el régimen docente, e hombre y la mujer podian
retirarse a los 55 afios o con 30 afios de servicio y cualquier edad, con el 100% del salario basico
real. Las condiciones del régimen docente se ubicaban dentro de las megjores de América Latina
(Mesa-Lago, 1993).

Bajo el sistema previsional anterior, la descoordinacion de las instituciones que otorgaban
pensiones a los empleados publicos y privados, obviamente habia causado una desigual asignacion
de las mismas, a grado que las investigaciones realizadas previas a la reforma la calificaban de
generosa. Es atribuible entonces a la reforma de pensiones el ordenamiento y coordinacién
institucional paraigualar las condiciones de acceso, sin que esto signifique que las condiciones han
necesariamente mejorado las pensiones que reciben hombres y mujeres.

El célculo de los beneficios recibidos en el sistema publico de reparto no dependia del sexo.
Las mujeres recibian un mayor beneficio por cuanto, al mismo nivel de aporte, las mujeres recibian
una pensién mayor por una mayor cantidad de afios, debido a su retiro temprano y a su mayor
esperanza de vida. Por |o tanto, la tasa de retorno que obtenian las mujeres era mayor en el sistema
de reparto (Arenas de Mesay Gana, 2001, p. 13).

En el sistema reformado, las mujeres se hallan en desventaja por las razones expuestas en
este documento. A continuacién se presentan dos graficos que ilustran la situacion de desventaja
del sistema paralas mujeres. En e grafico 4 se nota que las mujeres, teniendo un salario menor que
los hombres en posiciones equiparables, acumulan un valor de contribuciones también menor que
los hombres. Al retirarse del empleo (alos 55 afios de edad y 25 de cotizaciones) y reemplazar los
salarios por las pensiones, se nota que las mujeres reciben una pension menor que los hombres y
durante menos tiempo (los afios que alcanzan las cotizaciones), a pesar de que su expectativa de
vida es mayor que la de los hombres.

Gréfico 4
SALARIOS, CONTRIBUCIONES Y PENSIONES
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Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de estadisticas de la Superintendencia de Pensiones.

En el gréfico 5 se dramatiza el efecto del sesgo desfavorable del sistema para las mujeres a
mostrar que el valor de sus contribuciones les permitiria recibir una pension equivalente al 80% de
su Ultimo salario por solo cinco afios, mientras que alos hombres, por 7.5 afios.
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Grafico 5
SALARIOS, CONTRIBUCIONES Y PENSIONES
(IGUAL PENSION PARA MUJERES Y HOMBRES)
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Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de estadisticas de la Superintendencia de Pensiones.

4. Ingreso base de las cotizaciones (IBC)

El Ingreso Base de Catizaciones (IBC), es el elemento clave dentro del sistema previsional
dado que es la fuente principal de financiamiento para las pensiones. Este se refiere a salario
mensual o a subsidio por enfermedad recibido, y no podré ser inferior a salario minimo vigente, a
excepcion del salario agricola, aprendices y doméstico.

El IBC sirve de base para estimar € salario basico regulador. Segun la Ley, en € articulo
122, el salario se estima como el promedio mensual del IBC de los ultimos 120 meses cotizados
—10 afios— anteriores a mes en que ocurra el fallecimiento, se declare lainvalidez o se cumplan

los requisitos para acceder a la pension de vejez. Esta se gjustara con el indice de precios al
consumidor (IPC).

En el sistema publico anterior, el salario basico regulador se estimaba en base a los Ultimos
tres o cinco afos (los mejores cinco en el INPEP), por 1o que con la nueva Ley se prevé que €
monto se vera reducido dado que entre més afios y més antigiiedad, menor serd el valor del salario
bésico regulador. En este caso, € salario no tenia ningln gjuste por inflacion, pero la segunda
mitad de la década de los noventa y los primeros afios de la década del 2000 se han caracterizado
por un escenario bajo en inflacion, por |o que este gjuste no es tan significativo.

Con la reforma, las brechas de salario mostradas en el desempefio del mercado labora se
trasladan a sistema previsional. El cuadro 7 muestra que estas brechas son trasladadas al sistema,
dado que en todas las AFP los ingresos bases de las mujeres son menores al de los hombres, y en
promedio el IBC de las mujeres representd para € afio 2000 € 91% de el de los hombres, dandose
para el afio 2001 una disminucion al 88%:
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Cuadro 7

INGRESO BASE DE COTIZACIONES PROMEDIO, SEGUN GENERO
Y ADMINISTRADORA DE FONDOS DE PENSIONES (AFP)
(Délares por mes)

AFP Septiembre 2000 Septiembre 2001
CONFIA

Mujeres 316.00 307.42
Hombres 364.46 353.27
CRECER

Mujeres 273.37 279.23
Hombres 298.51 318.64
PROFUTURO

Mujeres 246.86 242.00
Hombres 261.94 268.00
Total mujeres 290.97 291.80
Total hombres 321.49 330.91

Fuente: Superintendencia de pensiones, Informe econémico, financiero y evolucion del
sistema de pensiones, San Salvador, 2001.

En promedio, con la nueva Ley las mujeres recibiran menores pensiones que los hombres, si
esta tendencia se mantiene, por lo que es importante considerar modificaciones para que esta
condicion iguale las oportunidades de una pension digna y segura para las mujeres. En € afio 2001
fue reformada la Ley en cuanto al ingreso base de las cotizaciones, €l cual fue modificado para
incluir el subsidio por maternidad que habia quedado exento.

5. Inversion de los fondos de pensiones

De acuerdo con la reforma previsional, €l proposito de estos fondos es que tengan la mayor
rentabilidad para los beneficiarios, y que se apliguen a usos productivos. La Ley permite una
diversificacion de las inversiones por medio de diferentes instrumentos financieros, titulos del
Estado y financieros, y establece porcentajes maximos para los diferentes instrumentos financieros.
En la préctica, su uso ha sido bastante limitado y no productivo.

Una de las razones de esta limitacion es que durante la elaboracion de la Ley se suscitaron
una serie de eventos de fraudes financieros que culminaron con € caso FINSEPRO-INSEPRO,
escandalo financiero que puso en evidencia la debilidad del sistema regulatorio financiero en €l
pais. Esta situacion afectd la flexibilizacién legal para ampliar el margen de las inversiones de los
fondos de pensiones.

Uno de los riesgos en € sistema previsional basado en €l CPl, es que si |a persona se jubila
cuando el mercado de valores esta deprimido, su rentabilidad seré bajay vice-versa, por lo que €
beneficiario esta sujeto a las condiciones del mercado, pero sobre todo a la especulacion del
mercado de valores en el pais. Contrario al antiguo sistema, este riesgo no lo asumian los afiliados.

Unavez gque €l sistema financiero y el mercado de valores y capitales se ha plegado al délar
debido a la vigencia del programa de integracion monetaria, € riesgo de devaluacion casi ha
desaparecido. Segin expertos del sistema de pensiones, la dolarizacion blindd el fondo de
pensiones. Este mismo hecho ha conducido alas inversiones del sistema de pensiones a ganar tasas
de rendimiento internacionales. En abril de 2002, |a tasa de rentabilidad nominal de los fondos fue
de 8.28% y latasa de inflacion, 1.96% con lo cual el rendimiento real de los fondos fue de 6.2%. A
lamisma fecha, € rendimiento sobre el capital pagado por |os bancos fue de s6lo 3.3%.

A pesar de gue estas tasas hominal y real son atractivas, han mostrado una tendencia
decreciente. La rentabilidad promedio nominal fue de 12.9% y la real, de 14.1% a diciembre de
1999. Para diciembre 2000, la tasa nominal fue de 12.6% y lareal cay6 a 7.9%, lo que equivale a
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una reduccién mayor a seis puntos porcentuales en un solo afio de operaciones. Con relacion a esta
Ultimatasareal, lade abril de 2002 representa una caida de 1.7 puntos porcentuales.

Esta tendencia a la baja se explica por la liquidez acumulada en las instituciones del sistema
bancario y financiero, en las que las AFP mantienen aproximadamente un 25% de los fondos, y por
las condiciones de los mercados de capital internacionales en los que las tasas de interés han
bajado. Expertos internacionales predicen una reversion de esta tendencia una vez superado el
periodo de recesi6n de las més fuertes economias del mundo.

El riesgo sobre la rentabilidad de los fondos ahora transferido a los afiliados es menor s se
considera que estdn denominados en una moneda dura y que la especulacién del mercado de
capitales nacional estd de alguna manera limitado por los resultados del mercado mundia de
capitales.

6. Cotizaciones

Desde €l inicio de lareforma, alos trabajadores del sector privado y del sector publico se les
incremento la tasa de cotizacion. A 1os que permanecieron en el SPP, se incrementd de 8% en 1997
a 14% en 2002, la cual fue distribuida entre el empleador y el trabajador, en porcentajes iguales
(7%). Las tasas de cotizaciones para los trabajadores gque ingresaban por primera vez a mercado
laboral o que optaron por cambiarse a SAP, las tasas se incrementaron en el orden del 10% para su
cuenta de capitalizacion, méas un 3% que corresponde ala comisién delaAFPy € seguro devidae
invalidez.

La comision que cobra cada AFP, la cual corresponde al precio del mercado previsional, esta
regulada por la Superintendencia de Pensiones y se fijo en un maximo de 3% para el afio 2001. A la
fecha, el rango ha oscilado entre 2.95% y 3%, dependiendo de la estrategia de precios de cada AFP.

Este incremento de las tasas de cotizaciones constituye una barrera para ampliar la cobertura
de afiliados, debido en primer lugar a las caracteristicas del mercado laboral salvadorefio y su alto
indice de informalidad en e empleo y, en segundo lugar, por las condiciones de pobreza
prevalecientes en el pais, determinadas principamente por los bajos ingresos que perciben las
familias, aunado al deterioro de los salarios en términos real es.

7. Pension minima de vejez

En el sistema publico previo a la reforma, tanto el INPEP como €l ISSS otorgaban, en caso
gue los afiliados no reunieran los requisitos para acceder a las pensiones, una asignacion 0 suma
alzada. La situacion resultaba ventajosa para las mujeres, dado que Unicamente se requeria estar
registradaen el 1SSS o € INPEP para acceder a esta pension.

Artana (1999) establece una relacion desigual en e sistema antiguo entre las tasas de
reemplazo, que eran altas, y las contribuciones, que eran bajas. Debido a este desequilibrio y a
pesar de la baja cobertura del sistema, el autor concluye que € régimen previsional mantenia un
déficit actuarial importante.

Con lareforma se concede una pension minima del 55% del PIB per cdpitay unamaximadel
78% del promedio del salario basico. La pension minima queda definida a partir de la variacién
relativa del salario promedio cotizable del sistemay |os recursos disponibles del Gobierno Central.
Esta definicion es riesgosa en el sentido que el déficit fiscal como porcentaje del PIB ha crecido a
partir de 1995 de 1.1% a 4.2% en 2001, sin que se muestren sefiales de disminucién, lo cua no
ofrece, como estipula la Ley, garantia del Estado a sistema como parte de la seguridad social.
Dependera de las condiciones econdmicas y sobre todo de la disciplina fiscal que el Gobierno
mantenga esta garantia para la seguridad social.
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LaLey establece las asignaciones parala pensién minima cuando un asegurado por €l ISSS o
el INPEP no cumpla con € requisito de cotizaciones exigidas, y no puede continuar cotizando; en
este caso se le otorgara la asignacion de un solo pago equivalente al 10% del saario béasico
regulador por cada mes cotizado.

El articulo N° 147 establece que las condiciones de acceso para la pensién minima de vejez
son:

i) tener 60 afios de edad los hombresy 55 las mujeresy,

ii) haber completado un minimo de veinticinco afios de cotizaciones registradas a momento
gue devenga la pensién, o con posterioridad, si se trata de un pensionado que continda
cotizando.

Esta pensién se asignara a aguellos asegurados cuyos ingresos —incluyendo la pensién
minima— sean inferiores al salario minimo vigente.

Para Artana (1999), €l actual sistema de pensiones es alin “generoso” al ser comparado con
otros sistemas en otros paises, dado que los nuevos jubilados en e sistema publico mantienen €
derecho de recibir una pensién generosa con bajos requisitos, y se asegura para todos los
pensionados una pension minima relativamente elevada. El autor establece que entre los paises de
laregion latinoamericana, es usual sumar la edad de retiro minimay el nimero minimo de afios con
aportes necesarios para acceder a una jubilacion.

Como se mostré en el capitulo |, las mujeres tienen mayor participacién en las actividades
econdmicas informales, como servicio doméstico y comercio, en las cuales |os salarios son bajos y
por lo general no tienen cobertura de seguridad social. Los otros sectores en los que participan,
como servicios y manufactura, ofrecen también salarios bajos y por ende las pensiones son
igualmente bajas, por o que las posibilidades de ingresar en el SAP son reducidasy asi las mujeres
estardn mas sujetas arecibir esta pensién minima.

En resumen, las condiciones y €l calculo de la pensién minima no se estiman en funcion del
costo de vida en e pais, lo cua supone que un jubilado con una pensién minima vivira en
condicion de pobreza en el sentido que un salario minimo urbano por dia es menor que €l valor de
una canasta basica diaria.

8. Sobrevivencia

El SAPy e SPP amplian la pension de sobrevivencia alos miembros del grupo familiar del
afiliado de conformidad al Cédigo de Familia. En este caso, la ley plantea un avance en cuanto a
reconocer el o la conyuge, asi como las uniones maritales legales o0 no, para las cuaes la ley
establece un periodo de tres afios de convivencia marital. La ley fue reformada para reconocer la
maternidad, hijos en comin e invalidez como excepciones a las condiciones anteriores, 10 cual
superaloincluido en el sistema publico previo alareforma.

En relacién a los beneficios y elegibilidad de la pensién de sobrevivencia, €l SPPy e SAP
benefician a las mujeres y los hombres con la pensién de su cényuge, aunque no hayan tenido
participacion en e mercado laboral formal. Con ello se ven doblemente beneficiados ambos
géneros, sl ademés cuentan con la participacion en el mercado laboral ™

16 En este caso los disefiadores de politica concebian la participacion de las mujeres en e sistema de pensiones como beneficiarios

primarios a diferencia del sistema anterior.
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D. Reformas alaley

A la fecha de conclusién de este estudio, se han reformado 25 articulos de la ley. Lo
importante es determinar si estas reformas han venido dadas por fallas del modelo o por la
estructura laboral y econdémica del pais. A juicio de un congresista, se han planteado tantas
reformas alaley, que casi se habla de unanuevaley.

En las reformas a la ley y bajo una perspectiva de género, se han incorporado algunas
reformas sugeridas, las cuales han incorporado la maternidad, 10s beneficios de sobrevivencia para
el y laconyuge y los miembros del grupo familiar.

Dentro de la recomposicion de beneficios del SPP cabe mencionar la suspension de la
asignacién por hijo concedidas por el ISSSy el INPEP hasta el cumplimiento de las edades limites,
y, en cambio, se incluye e beneficio adicional anual correspondiente a sueldo anual
complementario en concepto de aguinaldo.

Las cotizaciones de salud del ISSS que cubren el régimen de enfermedad, maternidad y
riesgos profesionales administrados por e ISSS, fueron incrementadas a 7.8% de su pension
mensual para € SPP; para e SAP, las cotizaciones de salud fueron incrementadas en 10.5%,
distribuyéndose en 7.5% para el empleador y 3% para el trabajador.

Las pensiones concedidas por €l ISSS y e INPEP antes de la vigencia de la ley fueron
incrementadas también en 5.57% para e régimen administrativo; en 5.8% el régimen docente del
INPEP Yy en 1.8% paralas del ISSS.

Cabe mencionar que con la reforma, el desvanecimiento de la cobertura de Seguridad Social
es inminente, por la sustitucién por un sistema basado en €l ahorro privado, que deja al descubierto
las imperfecciones del mercado laboral en discriminacion hacia las mujeres, por lo que €
argumento justificativo de la ley de pensiones dignas y seguras gqueda entre €l deber ser y la
préactica desproteccién de las mujeres.

E. Ausenciadel género en lareforma

De acuerdo a Bertranou (2000), en los sistemas de CPI los factores que causarian brechas de
género en los beneficios de las pensiones serian:

i) los gue afectan ala acumulacion de fondos de retiro durante los afios de trabajo y,

ii) los que afectan los fondos de retiro durante el proceso de acceso a beneficio (calculo de
la pensién).

Por 1o que el autor argumenta que los sistemas de reparto son mas neutrales en términos de
género que los de CPI. En relacion a primer factor, en el sistema publico, las desigualdades
originadas en € mercado de trabajo no se trasladaban al sistema previsional y por tanto su fondo de
retiro no se veia afectado por |os afios de trabgjo.

Con respecto a segundo factor sefidlado, en el sistema anterior de pensiones no se
presentaban estas desigual dades entre hombres y mujeres en el cdlculo de los beneficios recibidos,
dado gue éstos no dependian de su sexo. En este caso, las mujeres resultaban mas beneficiadas que
los hombres, dado gue por el mismo nivel de aporte al sistema de pensiones, las mujeres recibian
una pensién por un nimero mayor de afios, debido a su retiro més temprano asi como por su mayor
expectativa de vida. La tasa de retorno que las mujeres obtenian era mayor que la recibida por los
hombres (Cubbedu, 1994; Arenas de Mesay Montesinos, 1999; Arenas de Mesay Gana, 2001).

39



A cinco afios de la reforma de pensiones en El Salvador y su impacto en la equidad de género

Numerosos autores'’ coinciden en afirmar que este sistema CPl no es neutral en cuanto a
género. El hecho de incorporar factores actuariales por sexo a momento del calculo de las
pensiones hace que se dé una diferenciacion por sexo en desventaja para las mujeres. En El
Salvador el factor actuarial es de 10.25 para el hombrey de 10.77 paralamujer. Ladiferenciaen e
caso de Chile es que este factor es de 10.35 y 10.77, respectivamente, pero la edad de retiro es de
cinco afos mas en cada género que en El Salvador, por lo que € factor actuarial en Chile deberia
ser mayor en el hombre y aun mayor en la mujer que en El Salvador. Las implicaciones de esto es
gue €l certificado de traspaso sera menor especialmente para la mujer y por ende también la
pension (Mesa-Lago y Durén, 1998).

Bajo un enfoque de género, existen diferencias entre el sistema de capitalizacién parcia
colectivay € CPI. Las brechas de género podrian ampliarse en el CPI especificamente en cuanto a
la cobertura y los beneficios que se reciben debido a su ingreso a sistema de pensiones. A manera
de gemplo, las brechas de género son producto del volumen del ahorro acumulado, que se
relaciona directamente con los ingresos percibidos durante la vida activa, asi como al célculo de las
pensiones en las tablas actuariales, ya que se logré demostrar que a mayor longevidad, menor tasa
de retorno.

Con los acuerdos de paz, el movimiento de mujeres inicia su accionar en €l pais, pero su
intervencion no se ha visto reflgjada en las escasas consultas que se realizaron previa a la
aprobacién de laley que reformaria el sistema previsional. Por otro lado, pese a que en 1995 inicia
sus operaciones el mecanismos de adelanto para la mujer, ISDEMU, se elabora la primera Politica
Nacional de la Mujer en 1996, en € proceso subsecuente de las reformas de segunda generacion,
como ladel sistema previsional, el género es el concepto ausente.

El traslado de los costos sociales a sector reproductivo en una estructura econdmica
caracterizada por la desigualdad de género, persiste no sélo durante la vida labora de las mujeres,
sino que se prolonga hasta su vejez. Como se menciond anteriormente, el enfoque en e que se
sustentaron las reformas esta limitado por una concepcion tradicional de la economia que no toma
en cuenta las implicaciones que tienen las desigual dades de género para la macroeconomia.

Las fallas del mercado laboral son trasladadas hacia el sistema de pensiones reformado. En
términos de género las mujeres estdn en mayor proporcion insertadas en e mercado laboral
informal; en el caso de las ocupadas por cuenta propia, destinan su aporte ala economia doméstica
guedando sin fondos para acceder a sistema previsional. Esto beneficia mas a los hombres que a
las mujeres.

A septiembre de 2001, segln estadisticas de la Superintendencia de Pensiones, de los
afiliados por tipo de trabajador, esto es, dependientes e independientes —que caracteriza € sector
informal, el 97% eran dependientes, de los cuales 40.5% eran mujeresy 57% hombres. Tan sélo un
2.5% de los afiliados son independientes y de éstos 0.9% son mujeresy 1.6% hombres. Por ende, €l
supuesto de incrementar la cobertura principalmente para el sector informal, en cinco afios de
implementacién de la reforma previsional, €l impacto ha sido minimo.

F. Lacrisis actual del sistema: presion fiscal

Para 1994, Mesa-Lago, Coérdova y Loépez evidenciaban la necesidad de una reforma
estructural al sistema de pensiones, ya que las reservas técnicas reales del ISSS 'y del INPEP se
habian reducido. Sefialaban que era poco probable aumentar |os activos cotizantesen el INPEP Y la
falta de alternativas para la inversion con rendimientos positivos, por 1o que recomendaban o

7 Ver Arenas de Mesay Gana (2001, p. 16).
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endurecer las condiciones de adquisicién de las pensiones, o continuar con la caida de las
pensiones reales. El ISSS tenia la limitacién de la inversion, por lo que presentaria también
problemas para ampliar la cobertura.

El régimen transitorio del SPP al SAP a momento de lareforma dio la opcién de permanecer
en el SPP atodas aguellas personas que tuvieran 36 afos de edad cumplidos y fueren menores de
55 afios de edad los hombres y 50 las mujeres. Las personas que optaron por pasarse a SAP, €
sistema publico otorgaria al momento de su jubilacién un certificado de traspaso que reflgjaria los
aportes realizados al sistema estatal. A lafecha estos certificados de traspaso estén alin pendientes.

A partir de lavigenciade laley, el SPP no podria realizar nuevas afiliaciones, por lo que la
ley establecid un plazo de un afio para que el ISSS realizara la separacién financiera-administrativa
del programa de invalidez, vejez y muerte, y del programa de enfermedad, maternidad y riesgos
profesionales.

En ambos sistemas los costos fiscales de la administracion del régimen de salud fueron
trasladados al sector trabajador. Desafortunadamente, el costo del empleador no se vio afectado
porgue el empleado tuvo que asumir € costo total.

Una de las modificaciones realizadas durante la reforma de pensiones es que se separara un
porcentaj e de presupuesto publico para hacer frente al déficit que generalareforma previsional. El
porcentaje legal es 0.5% de 1998 al 2000; 1% del 2001 al 2010y 1.5% a partir del afio 2011.

No cabe duda que con la reforma de pensiones se ha mejorado de manera importante el
sistema de pensiones del pais y reducido la deuda fiscal del antiguo sistema. No obstante, el costo
fiscal es aln alto, porque segin algunos autores, €l sistema de reforma de pensiones tiene
beneficios netos que son muy generosos. Su impacto en € presupuesto es importante en el mediano
plazo y las previsiones presupuestarias contenidas en laley son insuficientes.

Entre el 2002 y 2003 a menos 46 000 personas dfiliadas al SAPy 34 000 al SPP estarian en
condiciones de pensionarse, dado que en 1998 tenian 55 afios los hombres y 50 afios las mujeres.
No obstante, los certificados de traspaso del ISSSy e INPEP se encuentran a la fecha pendientes
debido a la dificultosa tarea de reconstruir los historiales salariales. La ineficiente gestion del
sistema publico anterior ha quedado en evidencia dada la ausencia de registros de las personas
afiliadas.

Por otro lado, la carga fiscal que representa el sistema es significativa. Solo el INPEP estimé
gue € promedio anual de pensionados era de 1500 personas; sin embargo en los primeros dos
meses del afio 2002 se han recibido 5 000 solicitudes, por 1o que sus reservas técnicas estaran por
agotarse en €l primer semestre de este afio. Para el 2002, el Ministerio de Hacienda ha asignado
$ 158 millones para e pago de certificados de traspaso, pero la demanda financiera supera los
$ 181 millones. Los costos de pension estan aumentando aun mas la carga fiscal .

La ley establece que las reservas técnicas se destinaran a pago de pensiones y gastos
administrativos del ISSS y e INPEP, cuando los ingresos que perciban por cotizaciones y
aportaciones fueren insuficientes. Al momento de agotarse dichas reservas, € Estado sera
responsable del financiamiento de las pensiones y gastos administrativos del sistema publico, asi
como de la redencion de los certificados de traspaso.

El argumento de creacion de la ley sobre la inseguridad de financiar el sistema para las
generaciones futuras y la potestad del Estado de garantizar |a seguridad econdmica para enfrentar la
invalidez, vejez y muerte, asi como garantizar la solidez financiera de un sistema de pensiones,
logra plasmar €l éxito de lareforma previsional en cuanto al SAP, pero no en su régimen transitorio
ante lainsostenibilidad financiera del SPP.
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Las propuestas planteadas ante la crisis manifestada por la ineficiente gestion del sistema
publico para agilizar €l célculo de los historiales salariales, asi como la creciente carga fiscal,
exigen reformas ala Ley de Ahorro y Pensiones. El partido de oposicion FMLN propone reformar
transitoriamente el Articulo 229 de la Ley, en e sentido de sustituir temporalmente el historial
salarial por una declaracion jurada a los que aspiren a jubilarse en el afio 2003 (La Prensa Gréfica,
2002, p. 32). A la fecha se ha creado una subcomision dentro de la Comision de Hacienda del
Congreso para analizar la situacién del sistema de pensiones. Por su parte la Superintendencia de
Pensiones propone la ventanilla Gnica, dentro de la cual se le dard prioridad a aguellas personas que
estan preparadas con los requisitos que laley estipula parajubilarse.
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lll. Conclusiones y propuestas
de reforma

A. Conclusiones

El sistema previsional existente en el pais previo a la reforma
fue calificado de “generoso” por diferentes autores al ser comparado
con los prevalecientes en el resto de paises de América Latina. Este
calificativo se le asignaba principalmente por las condiciones de
acceso ala pension de vejez tanto para el sector publico como para el
privado, las cuales por un bajo porcentaje de cotizacion obtenian un
alto porcentaje de pension promedio.

El modelo de reforma previsional implementado en El Salvador
no sélo elimind & principio de solidaridad, sino que ademés no se
establ ecieron los mecanismos necesarios para eliminar |as barreras que
obstaculizan el acceso a un mayor nimero de trabajadores del sector
informal y la ley del sistema de ahorro para pensiones presentd
ambigliedades parala obligatoriedad de su incorporacion. Por [o que la
reforma no halogrado alafecha superar |las barreras para cumplir con
el supuesto de ampliacién de cobertura, la cua continlia siendo de las
mas bajas en comparacion con € resto de paises de América Latina.

Por |os aspectos demogréficos presentados puede concluirse que
en el mediano y largo plazo, las mujeres representardn una proporcién
significativa en la cobertura de afiliados y, por ende, seran las mayores
demandantes de pensiones en comparacion con los hombres.
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La esperanza de vida en € largo plazo parece aventgjar alas mujeres, pero por € modelo de
reforma previsional implementada, basada en la contribucién individual, este factor demografico se
convierte en una desventgja al redistribuirse € fondo de retiro acumulado en un periodo mayor de
tiempo.

En general, el aumento de la participacion en la actividad laboral de las mujeres esta
concentrado en formas diversas de empleo precario, en actividades poco remunerativas y de baja
productividad. El trabajo doméstico se caracteriza por ser uno de los més desprovistos de derechos
laborales asi como de cobertura previsional y es la ocupacion mayoritaria de mujeres. Este hecho
tiene negativas consecuencias en la equidad, a disminuir las posibilidades de las mujeres para
superar las condiciones de pobreza.

La caracteristica principal que sigue distinguiendo la participacion laboral de las mujeres es
gue, parala mayoria de ellas, las condiciones de trabajo, aun cuando realizan las mismas tareas que
los hombres, siguen siendo desiguales. Esta desigualdad se evidencia en los salarios recibidos, en
las prestaciones sociales y en la capacitacion. Esta condicion es trasladada en su acceso a sistema
previsional tal como se muestra en el ingreso base de las cotizaciones y en el monto promedio de
las pensiones mensual es que reciben.

El modelo de sistema de pensiones implementado en El Salvador pone en evidencia mas
claramente la gravedad de las fallas del mercado laboral, asi como la discriminacion salarial e
ingtitucional de las mujeres. Las inequidades del mercado laboral se transfieren a sistema
previsional y, por las caracteristicas del modelo adoptado en El Salvador, las desigualdades entre
hombre y mujeres se amplian.

El otro supuesto subyacente durante la reforma es que la ampliacién de la cobertura
poblacional aumentaria el tamarfio del mercado laboral, fomentaria la entrada de méas AFP evitando
la concentracion y permitiendo una mayor libertad de elecciéon. Como se pudo evidenciar, la
cobertura como porcentaje de la PEA es aln baja, del 39%, y el mercado formal de trabajo no se ha
ampliado y, por € contrario, €l sector informal ha permanecido practicamente igual durante 10
ahos.

La competencia entre las AFP no se ha estimulado y por € contrario se ha concentrado €l
98% de los afiliados en dos, originAndose un duopolio, sin que la ley contenga una normativa que
limite lalibertad de eleccidn por parte de los afiliados.

El supuesto que subyace en la justificacion de la reforma sobre que el antiguo sistema de
pensiones ha cumplido su cometido y la consecuente inseguridad de financiar € sistema para las
generaciones futuras, haresultado en una crisis que el Gobierno actual enfrenta ante el agotamiento
de las reservas técnicas del INPEP. Asimismo, el nuevo sistema no esta indicando la posibilidad de
permitir pensiones dignas'y seguras, especialmente para las mujeres.

Un logro efectivo ha sido la estandarizacion de las condiciones de acceso a las pensiones, a
excepcion de las fuerzas armadas que contintian con condiciones privilegiadas y fueradelaLey del
Sistema de Ahorro para Pensiones. La pension minima concedida se estima en base a criterios que
no garantizan los costos de una canasta basicay, por ende, los jubilados que acceden a esta pension
estan destinados a vivir en condiciones de pobreza. Por todas estas razones, la reforma previsional
no ha contribuido al acceso de pensiones dignasy seguras ni alamejorade la equidad del sistema.

El supuesto subyacente que € costo fiscal de lareforma basado en el CPI serainferior que e
basado en una reforma bajo un sistema mixto y, por ende, tendrd un impacto positivo en el ahorro
nacional, ha perdido sustento ante la actual crisis del sistema publico. Mé&s aun, la creciente carga
fiscal esta poniendo en riesgo el otro supuesto, € de que €l Estado asumira la responsabilidad para
asegurar econémicamente los gastos por VM. Aunque a cinco afios el Estado ha podido cargar con
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la triple carga fiscal, la creciente deuda fisca demanda una mayor disciplina en €l manejo de las
finanzas publicas.

Durante la vigencia del sistema publico previo a la reforma, las investigaciones concluian
gue la desigualdad de condiciones de adquisicion de las pensiones encarecian el costo de éstas. La
edad de retiro de la mujer se fij6 en cinco afios menos que la del hombre, pero ella viviria cinco
anos mas como promedio y, por ende, recibiria una mejor pension bajo este sistema. En muchos
casos, €l periodo de cotizacion y el monto eran inferiores al periodo y monto del retiro.

En contraste con la reforma de pensiones, los datos publicados por la Superintendencia de
Pensiones sobre los montos de pensiones promedios mensuales, muestran que aun en €l SPP las
mujeres reciben menor valor en sus pensiones en comparacion con los hombres, como se ha
evidenciado e ilustrado en este trabajo. Las tasas de reemplazo son neutras en el sistema publico de
reparto, no asi en € reformado, en e que las diferencias producidas en cuanto a género en el
mercado laboral setrasladan al sistema de pensiones, como se pudo observar en el cuadro 4, el cua
contiene informacion sobre la participacion de las mujeres en las actividades econémicas en las
cuales ellas se insertan.

Previo a la reforma, € gasto administrativo y la relaciéon empleados-asegurados del 1SSS
correspondian al tercer y primer lugar en América Latina; los del INPEP también se ubicaban entre
los mas atos. La ineficiencia y la carga fiscal que estos costos representaban a Estado hacian
insostenible el programa de pensiones en El Salvador.

La conceptualizacion de la equidad de género ha sido el elemento ausente en los andlisis e
investigaciones previas a la reforma previsional en El Salvador, pese a las acciones positivas que
paralelamente se encauzaban en el pais, tanto por el sector gubernamental como no gubernamental.
La debilidad de la institucionalidad para la equidad de género, en cuanto a temas econdémicos y
laborales, se hace evidente a analizar |os supuestos de las reformas econdmicas y en especial la de
pensiones.

A las puertas de otra reforma dentro del &ambito de la seguridad social, como es €l de “salud”,
es preciso considerar el enfoque androcéntrico, en su disefio y elaboracion, proceso que deberd ser
fortalecido por un amplio consenso de los sectores afectados, especialmente por e 45% de la
poblacidn salvadorefia que alin vive en pobreza.

B. Propuestas de reformas posibles al sistema de pensiones
para evitar sesgos de género

En este apartado es importante distinguir entre lo posible en € corto, mediano y largo plazo,
y lo que no es. Dada la crisis actual por la que atraviesa € sistema previsional, como es €l
agotamiento de las reservas técnicas del sistema publico de reparto que alin prevalece y la creciente
demanda de solicitudes para acceder a la pension de jubilacion sin gque pueda responderse de
manera inmediata con | os certificados de traspaso, hace méas que necesariala dimension del tiempo.

En € corto plazo es importante tomar las siguientes acciones:

« Reformas ala Ley de Ahorro para Pensiones en cuanto al célculo de los certificados de
traspaso cuando los expedientes laborales estdn incompletos. El caso chileno con €l
“bono de reconocimiento” que consiste en tomar un salario por cada semestre y asumir
gue es la cantidad que gand en ese periodo, y asi se totaliza afio con afio en lugar de
hacerlo mes ames.

En e mediano y largo plazo:
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Es conveniente definir una politica laboral que, basada en un diagnéstico del mercado de
trabajo en El Salvador, incluya medidas tendientes a reducir las fallas que generan
desigualdades en lainsercion de hombres y mujeres.

Revisar los sistemas previsionales desde un enfoque de género para garantizar la
aplicacion de criterios més equitativos en la distribucion de los beneficios y en e calculo
de las prestaciones.

Disefiar mecanismos compensatorios para cubrir |os afios que las mujeres deben dedicar a
las tareas reproductivas (maternidad, cuidado en los primeros afios de los hijos) que
determinan que su participacion en el mercado de trabajo sea inestable o discontinua.

Promover la elaboracion de tablas actuariales que consideren las diferencias entre la
esperanza de vida de hombres y mujeres.

Ampliar la cobertura del sistema alainformalidad en el mercado de trabgjo.
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