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Resumen

Este documento presenta la institucionalidad, el gasto publico y la sostenibilidad financiera del sistema
de pensiones en Costa Rica. En 1886, comenzd la larga tradicion en pensiones de Costa Rica que alcanza
un momento medular en la década de los 40 con la operacion del seguro social, que posteriormente
seria complementado con la creacion del régimen no contributivo en 1975 y la promulgacion de la Ley
de Proteccion al Trabajador en 2000. La constitucion del sistema con cuatro pilares se complejiza por la
alta fragmentacion del Pilar | donde coexisten 4 regimenes con niveles de madurez, reglas de operacion
y desempefio financiero histéricamente muy disimiles. Si bien cerca de dos de cada tres adultos
mayores tienen una pension (contributiva o no contributiva), los resultados financieros muestran que,
entre 2013y 2017, el Pilar | promedid un déficit del -2,2% del PIB producto de la confluencia de faltantes
en el régimen con cargo al Presupuesto Nacional, el IVM y el Poder Judicial. Distintas reformas al
régimen de pensiones han estado en el debate técnico y en la agenda politica por mas de 10 afios, con
diferentes objetivos de interés y temporalidad. En algunos casos, como el IVM, el cambio en el esquema
de cotizacion tuvo como objetivo mejorar su sostenibilidad financiera. En el Poder Judicial, la reforma
contempld tanto objetivos de sostenibilidad como de equidad inter-regimenes. En el caso del régimen
de Hacienda, los objetivos de reforma se orientaron a la equidad, el manejo ético de los recursos
publicos y su contribucion para paliar la crisis fiscal. Queda pendiente la reforma al IVM y observar los
resultados de la reforma al Poder Judicial, la promesa de las pensiones complementarias de elevar la
tasa de reemplazo conjunta y el fortalecimiento del régimen no contributivo como un programa de
proteccion social mas amplio.
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Introduccion

Costa Rica tiene una larga tradicion en el establecimiento de mecanismos de sequridad y asistencia social
que datan de la década de 1930 y 1940 y que han dado como resultado que cerca de 2 de cada 3 adultos
mayores tenga una pension de naturaleza contributiva o no contributiva. A lo largo de los Ultimos
80 afios, el sistema de pensiones se ha complejizado tanto en su estructura como en su funcionamiento
interno al tiempo que amenazas de entorno ponen sobre el tema asuntos de equidad y sostenibilidad
del modelo.

En primer lugar, factores de indole laboral, demogréfico y fiscal han elevado el debate en torno a
la reforma de pensiones y su sostenibilidad. De esta forma, la informalidad laboral, que hoy dia alcanza
al 46% de los trabajadores, pone un freno al crecimiento de la afiliacion al tiempo que una esperanza de
vida que crece de forma persistente reta los beneficios otorgados. En el plano fiscal, el acelerado
aumento de la deuda del Gobierno Central producto de elevados déficits ha apuntado a algunos
regimenes de pensiones como causales del faltante publico, urgiendo a nivel politico la adopcion de
reformas que reduzcan tanto las erogaciones actuales como los riesgos fiscales que ellos representan.

A nivel sectorial, el sistema de pensiones costarricense se caracteriza por su alta fragmentacion
y por la coexistencia de regimenes contributivos con no contributivos, obligatorios con voluntarios y de
capitalizacion colectiva con ahorros individuales obligatorios. La heterogeneidad estructural se ve
acompanada de multiples formas de organizar cada régimen tanto en lo paramétrico como en cuanto a
las reglas de juego que los gobiernan. Esta complejidad, como es esperable, genera criticas por los
riesgos de insostenibilidad financiera de algunos esquemas, por los excesivos aportes gubernamentales
en otros (en detrimento de inversiones mas rentables) y por los efectos en la equidad social al definirse
distintas tasas de reemplazo, entre otros.

Para estudiosos del tema de pensiones y tomadores de decisiones, el caso costarricense es
prodigo en experiencias y lecciones técnicas y politicas de distinta naturaleza. Asi, el pais demuestra
que no todas las reformas tienen un caracter financiero, sino que también los elementos éticos y de
equidad pueden jugar un rol importante. De igual forma, es claro que los regimenes altamente
generosos no son permanentes en el tiempo y que las decisiones postergadas tienen efectos en las
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futuras generaciones. El debate sobre sostenibilidad es inconcluso y dependera del lente con que se
mire y se hagan las estimaciones.

El presente caso presenta las principales caracteristicas estructurales y financieras del modelo
de pensiones costarricense a partir de tres capitulos. El primer capitulo muestra las caracteristicas de
la institucionalidad del sistema de pensiones en Costa Rica con especial énfasis en los regimenes del
Pilar 1 (contributivo) y IV (no contributivo). El sequndo apartado analiza las principales tendencias del
gasto publico del sistema de pensiones en Costa Rica, mientras el tercero muestra la sostenibilidad
financiera del sistema de pensiones, presentando antecedentes de las tendencias en materia de
ingreso, los saldos financieros de cada régimen y las proyecciones que distintos estudios actuariales
brindan sobre el futuro de los esquemas.
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I. Institucionalidad del sistema de pensiones
en Costa Rica

A. Principales Instituciones del sistema de pensiones de Costa Rica

Esta seccion describe los cuatro pilares y los respectivos regimenes que componen el sistema de
pensiones en Costa Rica. Asimismo, se detalla la naturaleza y rol de la Superintendencia de Pensiones
como o6rgano rector del sector.

1. Subsistemas

Segun lo detalla la Superintendencia de Pensiones de Costa Rica (SUPEN), el sistema de pensiones
nacional esta constituido sobre la base de cuatro pilares que son el pilar contributivo obligatorio, el pilar
complementario obligatorio, el pilar complementario voluntario y el pilar no contributivo.

a) Pilar 1: contributivo obligatorio o contributivo basico

El pilar contributivo obligatorio es de capitalizacion colectiva con financiamiento de
naturaleza tripartita donde Estado, trabajadores y patronos aportan al mismo. En su gran mayoria,
los esquemas del pilar 1 estan orientados a trabajadores asalariados o independientes bajo un
esquema de beneficio definido.

No existe en el pais un solo régimen de capitalizacion colectiva. De hecho, en la actualidad, el
pilar posee 6 sub-regimenes segun lo detallan Sauma (2013) y el Ministerio de Planificacion Nacional y
Politica Econdmica (MIDEPLAN, 2016). Tales sub-regimenes son:

1. El de Invalidez, Vejez y Muerte administrado por la Caja Costarricense del Seguro Social
(CCSS) que posee al 92,1% de los afiliados al sistema.

2. El de Capitalizacion Colectiva del Magisterio Nacional y cuya gestion esta en manos de la
Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional (JUPEMA). Este régimen absorbe
el 6% de los afiliados.
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El Régimen Transitorio de Reparto del Magisterio Nacional, gestionado por JUPEMA pero con
cargo al Presupuesto Nacional.

El Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial (FJPPJ) que cubre a todos los
trabajadores y pensionados del Poder Judicial y sus dependencias y representa el 1% de
los afiliados totales.

El Régimen de Pensiones y Jubilaciones de Bomberos Permanentes, administrado por el
Instituto Nacional de Seguros (INS)*.

Los distintos regimenes contributivos administrativos por la Direccion Nacional de
Pensiones (DNP) con cargo al Presupuesto Nacional y que esta conformado por pequefios
esquemas como el de Hacienda, el de Obras Publicas y Transportes y el del Registro
Nacional, entre otros.

b) Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM)

La Ley Constitutiva de la Caja Costarricense del Sequro Social del 1 de noviembre de 1941 crea el
seguro por Invalidez, Vejez y Muerte (IVM), mismo que entra a regir el 1 de enero de 1947 como un
esquema de proteccion para trabajadores de gobierno, entidades autonomas, semi-autonomas,
municipalidades y trabajadores de la empresa privada en puestos administrativo. Entre 1947 y 1961, el
IVM inicia una serie de reformas parciales que permiten irincorporando diversos grupos de trabajadores
hasta que en mayo de 1961 se promulga la Ley 2738 de Universalizacion de los Seguros Sociales de la
CCSS con el fin de incluir como posibles beneficiarios del régimen a multiples grupos laborales que aun
se encontraban sin acceso al esquema. Hacia 1975, el sequro se amplia a beneficiarios y su familia de
manera que todo el nucleo tuviera acceso a una proteccion basica.

Torres (2015) sintetiza de esta forma los principios sobre los que se rige el régimen de la Caja:

Universalidad: garantizar la proteccion en pensiones a todos los habitantes del pais sin
distincion de ninguna naturaleza.

Solidaridad: quienes mayores ingresos presentan, contribuyen en mayor medida
para financiar las prestaciones de quienes tienen menores ingresos y, por tanto,
contribuyen menos.

Obligatoriedad: es la contribucion forzosa del Estado, patronos y trabajadores, con el fin de
proteger a estos contra los riesgos establecidos.

Igualdad: propicia un trato equitativo e igualitario para todos los ciudadanos sin excepcion, de
modo que existe igualdad en el acceso a la proteccion.

Equidad: pretende una verdadera igualdad de oportunidades para que todos los ciudadanos
puedan ser protegidos en el régimen de pensiones, de una manera oportuna, eficiente y de
buena calidad.

Subsidiariedad: es la contribucién solidaria del Estado para la universalizaciéon del seguro
social en su doble condicidn (patrono y Estado).

El IVM se financia de forma tripartita con cotizaciones que ascienden a 3,34% por parte del
trabajador, 5,08% por parte del patrono y 1,24% por parte del Estado. Para pensionarse, las personas
deben haber cumplido 65 afios y tener al menos 300 cuotas. Si se desea una pension anticipada,

*  Por el tamafio del régimen (menos de 20 miembros) y su condiciéon legal (es un régimen cerrado), este esquema se menciona, pero
no se describe en detalle en las siguientes secciones. Se destaca, eso si, que el mismo tiene una tasa de cotizacion del 12,5% en el
trabajador y del 37,5% en el patrono, ésta aplicada al monto de salarios y pensiones. Los beneficiarios se pueden retirar con 50 afios
de edad y 20 de servicio.
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entonces los requisitos se subdividen a 59 afios y 11 meses con 450 cotizaciones en el caso de las mujeres
y 61 afos y 11 meses con 462 cotizaciones en el caso de los hombres. En caso de no cumplir con el
requisito de las 300 cuotas, el trabajador puede optar por una pension proporcional siempre y cuando
tenga 65 afios y no menos de 180 cuotas.

Para el calculo de la pension, el IVM utiliza como referencia los Ultimos 240 salarios o ingresos
devengados sobre los cuales se haya cotizado, ajustados por el indice de precios al consumidor. Por cada
cotizacion en exceso a las 240 cuotas, la pension se ajusta en un porcentaje adicional al 0,0833%. Si el
asegurado decide postergar el momento de la jubilacion, la CCSS reconoce un monto adicional del
0,1333% por mes sobre el salario medio. La tasa media de reemplazo ha fluctuado entre 43% vy 52,5%
del salario de referencia. Ademas de las reglas previas, la CCSS ha establecido pensiones contributivas
minimas y maximas. Para el 2019, la pension minima contributiva se establecid en ¢136.865 (US$241)
mientras los topes superiores corresponden a ¢1.612.851 (US$2.839) sin postergacion y ¢2.282.184
(US$4.018) con postergacion.

Debido a multiples razones, entre las que se encuentra el envejecimiento de la poblacion, las
finanzas del IVM se han venido deteriorando desde hace mas de dos décadas, por este motivo en
2005 se realizaron una serie de reformas importantes al régimen entre las que se encontraba el
aumento de la cotizacion (por parte del trabajador, patrono y Estado), la creacion de la pension
reducida, la incorporacion de la opcion de retiro anticipado, la reduccion de las tasas de reemplazo
(pasando del 60% a un rango del 52,5% al 43%). En el caso del aumento de la tasa de cotizacion, se
acordo pasarla del 7,5% al 2009 hasta el 10,5% en el afo 2035 de forma gradual realizando los
ajustes cada cinco afios (véase el cuadro 1).

Cuadroa
Reforma tasa de cotizacion del 2005, por tipo de contribuyente
(En porcentajes)
Ao 2009 2035
Patronos 4,75 5,75
Trabajadores 2,50 3,50
Estado 0,25 1,25
Total 7,50 10,50

Fuente: Elaboracion con datos de la CCSS.

Ante la continuacion del deterioro financiero y las dudas sobre la sostenibilidad del régimen en el
mediano y largo plazo en 2016 y 2017 se realizaron ajustes adicionales. En 2016, se acordd eliminar
gradualmente el retiro anticipado con pension reducida, el pago de la pension minima para los casos en
que no se cumplan los requisitos lo asumira el Estado directamente en lugar del IVM, se ajusto el monto
de la pension reducida y se aumento la contribucion del Estado de forma inmediata en 0,66%, de forma
que la tasa de contribucion total llego a 9,16% y al 2035 llegaria a una tasa del 11,16%.

En 2017, se tomo la decision de aumentar 1% la contribucion del trabajador, 0,5% en el 2017y
0,5% en el 2018, de forma que al 2035 su contribucion llegaria a 4,5% vy la tasa total alcanzaria 12,16%.

Finalmente, en junio de 2019, la Junta Directiva de la CCSS aprobo un ajuste adicional con miras
a acelerar los plazos de aumento en los porcentajes de los aportes que realizan los empleados, patronos
y el Estado, de forma tal que los ajustes no se realicen cada cinco afios, sino mas bien, cada tres afios,
con miras a que en lugar de alcanzar la tasa de cotizacion del 12,16% en 2035, como estaba previsto en
la Ultima reforma 2017, dicha tasa de cotizacidon se alcance en 2029 (véase el cuadro 2). La tasa de
cotizacion actual es del 10,16% (a diciembre 2019) y como se menciono se espera llevarlo a 12,16% en
2029, en el cuadro 2 se muestra la evolucion que tendra la tasa de cotizacion.
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Cuadro 2
Evolucion de la tasa de contribucidon y su distribucion
(Reforma junio 2019)

Periodo Contribucioén Distribucion
(en porcentajes) (en porcentajes)

2019 10,16 Patrones 5,08
Trabajadores 3,84
Estado 1,24

2020-2022 10,66 Patrones 5,25
Trabajadores 4,00
Estado 1,41

2023-2025 11,16 Patrones 5,42
Trabajadores 4,17
Estado 1,57

2026-2028 11,66 Patrones 5,58
Trabajadores 4,33
Estado 1,75

2029 12,16 Patrones 5,75
Trabajadores 4,50
Estado 1,91

Fuente: Elaboracion con datos de la CCSS.

C) Los regimenes del Magisterio nacional: transitorio de reparto y capitalizacion colectiva

Los dos esquemas existentes que dan cobertura al sector educativo del pais son el Transitorio de
Reparto para aquellos trabajadores nombrados antes del 15 de julio de 1992 y el de Capitalizacion
Colectiva para los funcionarios nombrados después de esa fecha. Ambos son administrados por
JUPEMA si bien sus fuentes de financiamiento presentan algunas distinciones importantes.

El Régimen Transitorio de Reparto fue creado mediante Ley 2248 del 5 de septiembre de 1958 y
es en la actualidad un esquema cerrado que no permite mas afiliados. Dada la insostenibilidad financiera
visible especialmente en la década de los 8oy con mas fuerza a inicios de los 9os, la Asamblea Legislativa
promulga la Ley 7268 “"Reforma Integral a la Ley de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional” y
la Ley 7531 “Reforma Integral del Sistema de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional” con la
cual se aplica un cierre de nuevas afiliaciones al esquema hasta entonces existente y crea el Régimen de
Capitalizacion Colectiva para todos los nuevos funcionarios del sector educacion.

Entre los cotizantes actuales del Régimen Transitorio, |a tasa respectiva fluctua entre un 10% y
un16% segun el rango de ingreso del trabajador. Adicionalmente, el patrono aporta un 5%y el Estado
un 0,58%. Para su jubilacion, el trabajador debe haber cotizado 400 cotizaciones mensuales de las
cuales 240 deben haber sido como funcionarios del Magisterio Nacional. La pension resultante
equivale al 80% del salario de referencia, mismo para el cual se toman los mejores 32 salarios
devengados en los Ultimos 60 meses.

Cabe mencionar que las pensiones del Régimen Transitorio son sujetas a una serie de topes,
deduccionesy contribuciones solidarias que afectan de manera importante el monto neto percibido por
el pensionado. El articulo 12 de la Ley 7268, por ejemplo, establece contribuciones especiales
diferenciadas por pension para fortalecer el Fondo mientras se han establecido las denominadas
contribuciones solidarias para pensiones muy elevadas. La pension tope es equivalente al salario de un
Director General de Educacion con 30 anuales y dedicacion exclusiva, pero si se posterga la pension, el
limite se establece en el salario de un catedratico con 30 anualidades y dedicacion exclusiva (Arce, 2018).
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En el caso del Régimen de Capitalizacion Colectiva, que alberga a los trabajadores de Magisterio
nombrados después del 14 de julio de 1992, es un esquema de capitalizacion completa con afiliacion
obligatoria y financiamiento tripartito donde el trabajador cotiza un 8% de su salario, el patrono con un
6,75% y el Estado con un 1,24% para una tasa total del 15,99% (ver cuadro 3). Los afiliados al régimen
pueden jubilarse con una edad minima de retiro de 55 afos y 396 cotizaciones. A diferencia del Régimen
Transitorio, la pension por vejez tiene una tasa de reemplazo del 60% con un incremento de 0,10% por
cada cuota en exceso a las 240. Se tiene previsto que la participacion del Estado aumente a partir del
ano 2020, de forma tal que pase de 1,24% en la actualidad a 1,91% en el afio 2035, de forma tal que el
Estado aportaria el mismo porcentaje que en el IVM. En el Cuadro 3 puede observarse la evolucion de la
distribucion de la tasa de cotizacion.

Cuadro 3
Evolucion de la distribucion de la tasa de contribucion RCC
(En porcentajes)
Aporte
Periodo Total
Obrero Patronal Estatal
Jul-92 Nov-99 5,75 5,75 0,25 11,75
Dic-99 Dic-09 8.00 6,75 0,25 15.00
Enero-10 Dic-14 8.00 6,75 0,41 15,16
Enero-15 Ago-16 8.00 6,75 0,58 15,33
Sep-16 Dic-19 8.00 6,75 1,24 15,99
Ene-20 Dic-24 8.00 6,75 1,41 16,16
Ene-25 Dic-29 8.00 6,75 1,57 16,32
Ene-30 Dic-34 8.00 6,75 1,75 16,5
Ene-35 En adelante 8.00 6,75 1,91 16,66

Fuente: JUPEMA 2018.

d)  Elrégimen de pensionesy jubilaciones del Poder Judicial

El Régimen del Poder Judicial fue creado en 1939 bajo el nombre de Régimen de Pensiones del
Colectivo Judicial, y posteriormente reformado mediante Ley No.7333 en 1993. Recientemente,
en 2018, la Ley 9544 denominada Reforma del Régimen de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial
que introdujo cambios tales como el aumento de la edad de retiro a los 65 afios, con una tasa de
jubilacion del 82 (en lugar del 100 vigente anteriormente) de los Ultimos 240 salarios y una tasa de
cotizacion del trabajador del 13 (previamente, 11). El esquema es de afiliacion obligatoria y cubre
situaciones relacionadas con la vejez, invalidez y sobrevivencia.

En cuanto a su administracion, el Capitulo IV, Articulo 239 de la reforma al régimen crea la Junta
Administrativa del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial como “un drgano del Poder
Judicial, que contara con completa independencia funcional, técnica y administrativa, para ejercer las
facultades y atribuciones que le otorga la ley”. Las funciones de la Junta, segun ha sido establecido por
ley, se definen en términos de:

e Administrar el Fondo de Pensiones y Jubilaciones de los Empleados del Poder Judicial.
e Estudiar, conocer y resolver las solicitudes de jubilacion y pension que se le presenten.
e Recaudar las cotizaciones que corresponden al Fondo y ejercer las acciones de cobro necesarias.

e Atender las solicitudes de reingreso a labores remunerativas de jubilados invalidos.

15



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 211 El sistema de pensiones en Costa Rica...

o Realizar los estudios actuariales con la periodicidad establecida en la normativa emitida al
efecto por el Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero (CONASSIF) y la
Superintendencia de Pensiones (SUPEN).

o Invertir los recursos del Fondo, de conformidad con la ley y con la normativa que al efecto dicte el
Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero y la Superintendencia de Pensiones.

e Cumplir con la legislacion y la normativa que dicten tanto el Consejo Nacional de Supervision
del Sistema Financiero como la Superintendencia de Pensiones.

e Dictar las normas para el nombramiento, la suspension, la remocion y la sancion del personal;
asi como aprobar el plan anual operativo, el presupuesto de operacion, sus modificaciones y
su liquidacion anual.

e Todas las demas atribuciones que le asignen la ley y sus reglamentos.

La cotizacion tripartita del régimen es de las mas elevadas dentro del Pilar 1. En la actualidad, el
trabajador cotiza con un 13 de su salario en tanto el patrono y el Estado lo hacen, respectivamente, con
un 14,36 y uno,58. La reforma al Régimen de Jubilacionesy Pensiones del Poder Judicial (Ley 9544 antes
comentada) definio las condiciones de retiro de la siguiente forma:

Articulo 224- Los servidores judiciales con veinte o mas afios de servicio en el Poder Judicial
podran acogerse a una jubilacion ordinaria igual a un ochenta y dos por ciento (82) del
promedio de los Ultimos veinte afios de salarios mensuales ordinarios devengados en su vida
laboral, actualizados segun el indice de precios al consumidor (IPC), definido por el Instituto
Nacional de Estadistica y Censos (INEC), siempre y cuando hayan cumplido sesenta y cinco
afhos de edad y hayan trabajado al menos treinta y cinco afios.

Ademas de las condiciones previas, la jubilacion del Régimen del Poder Judicial se encuentra
topada en un limite inferior y uno superior. El limite inferior se calcula no menor a una tercera parte del
salario base del puesto mas bajo pagado en el Poder Judicial mientras el limite superior no puede
exceder diez veces ese mismo salario de referencia. Asimismo, todas pensiones de los jubilados por el
Poder Judicial son sujetas a contribuciones obligatorias, especiales, solidarias y redistributivas. El
articulo 236-bis define que la contribucion especial y solidaria fluctuara entre el 35y el 55 del exceso al
limite superior anteriormente destacado. La legislacion actual establece que, bajo ningin concepto,
tales contribuciones podran representar mas del 55 del monto bruto de la pensidn, una proporcion muy
similar a la vigente para el Magisterio Nacional.

e) Regimenes contributivos administrativos por la Direccion Nacional de Pensiones (DNP)
con cargo al Presupuesto Nacional

El Ultimo sub-régimen se encuentra bajo administracién de la Direccién Nacional de Pensiones
(DNP), unidad perteneciente al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS). La DNP se define como
“un organo técnico, administrador, contralor, tramitador de pensiones y jubilaciones para funcionarios
publicos, tanto de regimenes contributivos como no contributivos. Le compete rendir los dictdmenes
que correspondan en relacion con las solicitudes de pension y jubilacion por concepto de “originales”,
“revisiones” y “traspasos” y cualquier otra gestion posterior que tenga que ver con ellas, con las
excepciones que establecen las leyes especiales” (MTSS, 2010: 34).

El régimen con cargo al Presupuesto Nacional concentra 18 esquemas de pensiones tanto de
naturaleza contributiva como no contributiva que han sido creados al amparo de multiples piezas de
legislacion. La lista de esquemas incluidos en este apartado se encuentra en el Anexo 1. Aquellas iniciativas
de corte no contributivo responden a legislacion especifica que beneficia a determinados grupos o
personas que perciben un ingreso vitalicio sin haber contribuido para ellos. El esquema de Expresidentes
de la Republica, de Beneméritos de la Patria, de Guerra y los Premios Magén son ejemplos de lo anterior.
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El sub-grupo de esquemas contributivos comprende 7 programas algunos de ellos con varias leyes a su
interior que definen aspectos sobre beneficiarios, tasas de cotizacion y monto de la pension. Durante
varias décadas, las cotizaciones generadas por estos esquemas fueron destinadas a la Caja Unica del
Estado y por lo tanto utilizadas para gasto regular del Gobierno. Es decir, nunca se cred un Fondo de
Contribuciones del cual pagar posteriormente las pensiones. Mientras los esquemas se encontraban en
sus etapas mas jovenes, el aporte fue positivo para las finanzas publicas. Sin embargo, una vez maduros
y habiendo aumentado el flujo de pensionados, el gasto super6 al monto de contribuciones obligando
al Gobierno a asumir las responsabilidades financieras correspondientes. Segun la Contraloria General
de la Republica, del costo total del régimen, cerca del 10 del Presupuesto Nacional o 2,7 del producto
interno bruto (PIB), cerca del go se financia con deuda publica y el restante 10 con las cotizaciones de
los afiliados vigentes. El esquema se cerrd en 1992 y ha sido sujeto de diversas reformas.

En cuanto a las condiciones de jubilacion, la Ley 9388 denominada Reforma de la Normativa de los
Regimenes Especiales de Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional para contener el gasto de
pensiones (agosto del 2016) modificod diversos aspectos sobre el calculo de dichas pensiones. De esta
forma, hoy dia, la pension corresponde al promedio de los 12 mejores salarios mensuales percibidos a
lo largo de los pasados 24 meses con un tope de hasta 10 veces el salario mas bajo pagado por la
Administracion Publica. La edad minima de retiro es 60 afios con 30 de haber cotizado al régimen
0 65 afios y 20 de cotizacion. Previo a la reforma de 2016, la edad de retiro era de 55 afios.

La Ley 9380 de julio de 2016, por su lado, definid que, si bien el porcentaje de cotizacion se mantenia
en g del salario bruto, daba al Gobierno la potestad de aumentarla hasta un 16 previo desarrollo de
estudios técnicos correspondientes. Ademas, tanto servidores activos como pensionados deben aportar
al Régimen, con excepciones. Finalmente, por Ley 9383, las pensiones cuyo monto exceda el limite
superior antes referido, deberan pagar una tasa solidaria adicional que va del 25 al 75 del exceso, segun
el rango donde se ubique la pension bruta. De manera conjunta, las deducciones a estas pensiones no
podrian superar el 55 del monto bruto.

f) Pilar 2: Pension Complementaria Obligatoria

El segundo pilar corresponde a un fondo de capitalizacion individual que se nutre de los aportes de
los trabajadores y tiene como objetivo principal complementar la pension basica contributiva (Pilar 1).

El segundo pilar, lo conforma el Régimen Obligatorio de Pensiones Complementario (ROPC) el
que se constituyo a partir de 2001 con la Ley de Proteccion al Trabajador N°7983 de 2000. Este pilar es
de capitalizacion individual y es obligatorio para la poblacion asalariada Unicamente y en la industria
participan seis Operadoras de Pensiones Complementarias (OPC). Conforme avance a su maduracion
se estima que el ROPC tendra mayor relevancia para el pensionado, bajo algunos escenarios podria
llegar a representar el 25 de la pension final 6 tendra una tasa de reemplazo del 152 Por la via
reglamentaria se permitid que aquellos pensionados a los cuales el saldo que mantienen en el ROPC al
momento de pensionarse les represente menos del 10 de su pension total (incluyendo el régimen basico,
primer pilar) pueden retirar el monto acumulado en un solo tracto. Después de 18 afios del inicio del
régimen la cantidad de personas que no pueden retirar el monto en un solo tracto ha ido en aumento lo
que ha ocasionado presiones politicas que llevaron la discusion a la Asamblea Legislativa en donde en
la actualidad existe un proyecto de ley que pretende flexibilizar el retiro del ROPC en un solo tracto.

En el caso de la pension complementaria, la tasa de contribucion es de 4,25 y se distribuye entre
el patrono y el trabajador de forma tal que el primero aporta 3,25 y el segundo el 1; los beneficios se
pueden estructurar alrededor de una renta vitalicia, una renta permanente o una renta temporal.

2 Ver http://wvw.elfinancierocr.com/ef_archivo/2012/julio/o1/enportada3z218665.html.
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Segun la SUPEN, los aportes correspondientes los registra y controla la CCSS, pero los fondos
son administrados por la operadora de pensiones que la persona cotizante elija para tal efecto. El monto
de la pension complementaria depende del salario reportado por el trabajador a lo largo de los afios y
de los rendimientos de las inversiones que la operadora de pensiones haya alcanzado. En la actualidad,
existen en el pais seis operadoras de pensiones que son:

e BN Vital (afiliada al Banco Nacional de Costa Rica, publico)

e BCR Pensiones (afiliada al Banco de Costa Rica, publico)

e VidaPlena

e OPCCCSS, la operadora de la Caja Costarricense del Seguro Social
e BACPensiones

e Popular Pensiones

MIDEPLAN (2016) menciona que, ademas de los sub-regimenes al amparo de la Ley 7983, existen
en el pais cuatro sistemas de pensiones complementarias obligatorias creadas con anterioridad a dicha
legislacion. Estos esquemas son de capitalizacion colectiva administrados por las siguientes instancias:
el fondo de retiro de la Caja Costarricense de Seguro Social, del Banco Nacional de Costa Rica (BNCR),
del Instituto Costarricense de Turismo (ICT) y del Banco de Costa Rica (BCR).

g)  Pilar 3: pension complementaria voluntaria

El Pilar 3 se refiere a las pensiones complementarias de naturaleza voluntaria y de
capitalizacion individual administrados por operadores de pensiones. Dicho sistema se cred por
medio de la Ley Régimen Privado de Pensiones Complementarias N°7523 de 1995, pero fue
modificada por medio de la Ley N°7983 que cred el ROPC. Su objetivo es autorizar y regular la creacion
de los sistemas o planes privados de pensiones complementarias y de ahorro individual, destinados a
brindar a los beneficiarios, proteccion complementaria. Dicho régimen pretende, como su nombre lo
indica, convertirse en un complemento a los otros regimenes para lograr una mayor pension. Con
miras a incentivar su uso se le otorgaron incentivos tributarios, los cuales solo se disfrutan si el afiliado
no retira los recursos hasta su jubilacion.

Si bien el esquema voluntario brinda una amplia flexibilidad en muchos términos, para optar por
un fondo complementario es necesario cumplir con determinados requisitos no presentes en los pilares
anteriores. Para ser afiliado a una pension complementaria no es necesario ser asalariado (pueden
afiliarse independientes e inclusive personas que no se encuentren laborando) y los aportes pueden ser
en colones o dolares, con inclusiones extraordinarias cuando el afiliado asi lo desee. Algunas de las
condiciones para ingresar al régimen o hacer uso de los fondos ahorrados son:

e Ser mayor de 15 afos

e Haber cotizado durante al menos 66 meses/cuotas

e Cotizar un monto mensual superior a los ¢5 mil

e Haber cumplido al menos 57 afos de edad, con excepciones

El esquema voluntario brinda incentivos fiscales (escudo fiscal en el impuesto sobre la renta) y
reduccion de cargas sociales de hasta 10 sobre los ingresos. Las cargas sujetas de exencion son
(SUPEN, pagina web):

e Caja Costarricense de Seguro Social

¢ Instituto Nacional de Aprendizaje (INA).
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¢ Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS).

e Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (Fodesaf).
e Banco Populary de Desarrollo Comunal.

e Impuesto sobre la renta.

De igual manera, el afiliado puede proceder con retiro anticipado antes de los 57 afios siempre y
cuando haya aportado al menos las 66 cuotas antes consideradas. La penalizacion asociada, eso si, se
refiere a la devolucion de los incentivos fiscales y de cargas sociales percibidos. Sin embargo, las reglas
varian si el retiro anticipado se debe a enfermedad terminal, invalidez o a la propia muerte del afiliado.

h) Pilar 4: pension no contributiva o régimen no contributivo (RNC)

La pension no contributiva se refiere a un programa de naturaleza asistencial que transfiere un
determinado monto de dinero a personas en condicion de pobreza o pobreza extrema que no han tenido
acceso al sistema contributivo o no han cotizado durante un periodo minimo establecido para acceder
a una pension. En el caso de Costa Rica, el esquema se dirige a personas adultas mayores, huérfanos o
viudos(as) asi como a personas con paralisis cerebral. Las caracteristicas y desempefio del RNC se
analizaran en detalle mas adelante.

2. Institucion reguladora

La SUPEN es un 6rgano de maxima desconcentracion creado mediante Ley 7523, adscrito al Banco
Central de Costa Rica y que funciona bajo el mandato del CONASSIF. Su ambito de accion comprendia
inicialmente el IVM, pero posterior a la aprobacion de la Ley de Proteccion al Trabajador de 2000 su
alcance se amplio a los regimenes alternativos, a las pensiones complementarias (Régimen Obligatorio
de Pensiones Complementarias, el Fondo de Capitalizacion Laboral y el Ahorro Voluntario) y al Régimen
No Contributivo. Posteriormente, la Norma de Contingencia Fiscal (Ley 8343) y el articulo 36 de la
Ley 7523 dan potestad a la SUPEN de supervisar a la Direccion Nacional de Pensiones del MTSS.

De acuerdo a su Plan Estratégico, tres objetivos motivan el trabajo de la Superintendencia, a
saber, vigilar a los participantes del Sistema Nacional de Pensiones, fortalecer el Sistema Nacional de
Pensiones y empoderar al afiliado (SUPEN, 2018). La misma Superintendencia define sus principales
responsabilidades de la siguiente manera:

e Autorizar, regular, supervisar y fiscalizar los planes, fondos, gestores y regimenes contemplados
en el marco normativo que regula el Sistema Nacional de Pensiones en Costa Rica.

e Supervisar los regimenes basicos de pensiones, los regimenes complementarios y el fondo de
capitalizacion laboral

e Atender las denuncias y consultas relacionadas con el otorgamiento de pensiones o las
entidades que la administran.

e Autorizar productos relacionados con pensiones (planes, contratos, comisiones, entre otros).

B. Elsistema de pensiones de Costa Rica: aspectos basicos sobre
su evolucion

1. Cobertura de activos (cotizantes/poblacion econdmicamente activa (PEA))

Tal como se observa en el grafico 1, la cantidad de afiliados al régimen basico es de 1.434.274 con
corte a setiembre de 2019. De ellos, el 92,1% pertenece al IVM, el 6,9% al Magisterio Nacional y el
1% al Poder Judicial.
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Grafico1
Afiliados por tipo de régimen basico, 2012-2019
(En miles de personas)
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Fuente: Elaboracion con datos de la pagina web de SUPEN.

Si tomamos las cifras que publica la CCSS sobre la cantidad de asegurados directos activos (i.e.
aquellos que cotizan al sistema) del periodo 2000-2018 la situacion varia, al menos con relacion al IVM
que es el fondo administrado por la CCSS. La cantidad de asegurados directos alcanza 1.555.854 en 2018
de los cuales un 77% corresponde a trabajadores asalariados (véase el cuadro 4).

Cuadro 4
Seguro de pensiones CCSS, cotizantes directos activos
(Trabajadores totales)

No asalariados

Ao Total Asalariados
Cuenta propia Convenios especiales

2000 771979 668 164 89 382 14 433
2001 757 316 669 505 71020 16 791
2002 784 570 699 442 66 509 18619
2003 816 244 712 641 76 250 27 353
2004 848 495 735711 88 356 24 428
2005 903 266 775193 100 442 27 631
2008 1193 417 976 093 183 893 33431
2009 1191992 950 875 205 360 35757
2010 1284 762 986 170 232 458 66 134
2011 1332584 1014 196 259 016 59 372
2012 1379 961 1043934 279718 56 309
2013 1411804 1061312 296 044 54 448
2014 1442063 1085126 301 770 55167
2015 1456 744 1100 059 301183 55 502
2016 1498 177 1132437 310 494 55 246
2017 1534 402 1167 698 312315 54 389
2018 1555 854 1191995 311733 52 126

Fuente: Anuarios estadisticos del seguro de pensiones. CCSS.
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En el caso de la cobertura de activos esta muestra un aumento importante en el periodo de
estudio (2000-2018) pasando de un 48% en 2000 a un 67,4% en 2018 (véase el cuadro 5).

Cuadro 5
Cobertura de activos PEA
(Cotizantes directos como porcentaje de PEA)

Afo Cobertura de la PEA
2000 48,0
2001 44,3
2002 44,2
2003 447
2004 45,1
2005 46,8
2008 49,6
2009 53,6
2010 57,9
2011 56,2
2012 63,3
2013 63,9
2014 64,1
2015 64,9
2016 69,4
2017 67,5
2018 67,4

Fuente: Elaboracion con Indicadores Socio-Demograficos CCSS e INEC.

2. Densidad de cotizacion

En VM los afiliados o asegurados activos son las personas que han cotizado al menos una cuota mensual
y estan vivos y usualmente no pensionados en determinada fecha. Una vez que las personas cotizan al
menos una cuota mantienen el derecho sobre ella y en el caso de que dejen de cotizar pueden utilizarla
para adquirir un beneficio, una vez que cumplan los periodos de espera minimos y otros requisitos. Es
decir, las cuotas no prescriben. En el caso de que se alcancen al menos 180 cuotas mensuales se
mantiene el derecho activo sobre ellas, aunque no se vuelva a cotizar.

Los asegurados o afiliados cotizantes son los que cotizan “mas regularmente” en cada periodo,
por ejemplo, mensualmente o anualmente. Son un subconjunto de los asegurados activos o afiliados.
Para efectos de los ingresos de aportes del régimen es muy importante la cantidad de asegurados
cotizantes, mientras que para determinar el volumen de pensionados y los gastos juegan un papel
preponderante los afiliados.

Enelcaso delIVM el estudio de la Universidad de Costa Rica (UCR3) presenta un dato de densidad
de cotizaciones el cual corresponde al 31 de diciembre del 2015. En el caso de los cotizantes directos,
estos tienen una densidad de cotizacion esperada para los hombres del 0,80 y para las mujeres de un

3 Estudio actuarial del seguro de invalidez, vejez y muerte administrado por la caja costarricense de seguro social (Con corte al 31 de
diciembre del 2015) Universidad de Costa Rica escuela de matematica M.Sc. Rodrigo Arias Lopez, Dr. Luis Alberto Barboza
Chinchilla Dr. José Alexander Ramirez Gonzalez.
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0,78, para un promedio de 0,794. De hecho, este porcentaje es similar al estimado por Robles (2019)

para los regimenes de pensiones complementarias.

En el caso del FJPPJ, el estudio actuarial mas reciente de julio 2019 (con informacion al 31 de
diciembre del 2018) presenta la densidad de cotizacion por edad del cuadro 6, mismo que se construyo
con base en la historia salarial de los afiliados en los Ultimos 5 afios“. Este estudio incorpora las reformas
realizadas a este régimen en mayo 2018 por medio de la Ley 9544 y muestra que, en promedio, la
densidad de cotizacion en el Fondo del Poder Judicial promedia 0.931, valor muy superior al mostrado
por el IVM parrafos atras. Este valor podria estar vinculado a las caracteristicas de una poblacion cerrada
como lo es la planilla de la Corte Suprema de Justicia que se caracteriza por su alta estabilidad laboral y

la garantia del pago salarial de forma regular.

El sistema de pensiones en Costa Rica...

Cuadro 6

Densidad de Cotizacion, FJPPJ
Edad Densidad
18 0,9326
19 0,9325
20 0,9324
25 0,9319
30 0,9314
35 0,9309
40 0,9304
45 0,9299
50 0,9294
55 0,9289
60 6 mas 0,9284

Fuente: Estudio actuarial FJPPJ, PiP, Luis Guillemo Fernandez V. Julio 2019.

En el caso del otro régimen basico, el RCC administrado por JUPEMA, la densidad de cotizacion
también ha mantenido un alto y estable nivel de densidad en los Ultimos afios rondando en promedio el
0,88. Las caracteristicas de la poblacion cotizante en este caso son parecidas a las observadas para el

Poder Judicial. El cuadro 7 muestra la densidad calculada en 2015.

Cuadro 7
Densidad de Cotizacion por edad en 2015, RCC JUPEMA
Edad Densidad
0a17 0,0000
20 0,6667
25 0,8333
30 0,8750
35 0,8750
40 0,9167
45 0,9167
50 0,9167
55 0,9375
62 6 mas 0,9583

Fuente: Unidad de Base de datos. JUPEMA. Diciembre 2018.

4 Estudio actuarial FJPPJ, PiP, Luis Guillemo Fernandez V. Julio 2019.
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C. Régimen de pensiones no contributivas (PNC)

Este apartado describe las caracteristicas del denominado Pilar 4 “Régimen de Pensiones No
Contributivas”, mismo que a su vez se subdivide en dos apartados, a saber, el administrado por la
Direccion Nacional de Pensiones y otro en manos de la CCSS (MIDEPLAN, 2016). El primero de ellos se
refiere a un conjunto de siete regimenes especiales cuyas pensiones se destinan a grupos especificos
tales como expresidentes de la RepUblica, beneméritos de la Patria, pensiones de gracia y pensiones de
guerra. Por sus caracteristicas y ambito limitado de otorgamiento, las mismas no son contempladas aca.

El segundo grupo de pensiones no contributivas hace referencia al programa de transferencias
monetarias a grupos en situacion de pobreza extrema o pobreza basica con determinadas
caracteristicas personales. Este es el grupo de pensiones sujeta al presente analisis.

1.  Normativay lineamientos basicos de las PNC

El régimen de PNC fue establecido inicialmente en la Ley de FODESAF No. 5662 del 23 de diciembre de
1974 y su reforma del 20 de diciembre de 1985. El Articulo 4 de la citada Ley establece lo siguiente:

Articulo 4.- Del Fondo se tomara un veinte por ciento para la formacion de un capital
destinado a financiar un programa no contributivo de pensiones por monto basico, en favor
de aquellos ciudadanos que, encontrandose en necesidad de amparo econémico inmediato,
no hayan cotizado para ninguno de los regimenes contributivos existentes, o no hayan
cumplido con el nimero de cuotas reglamentarias o plazos de espera requeridos en tales
regimenes. Este porcentaje se girara a la Caja Costarricense de Seguro Social, institucion a
la cual se le encomendara la administracion de este régimen, a titulo de programa adicional
al Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte. La reglamentacion correspondiente para el
otorgamiento de tales beneficios quedara a cargo de dicha institucion.

Posteriormente, la Ley 8783 “Reforma de la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones
Familiares” de octubre del 2009 reduce el porcentaje asignado al programa de PNC al 10,35%
(Articulo 4 de la reforma)

Aparte del tema propiamente de financiamiento, el articulo 4 establece dos consideraciones
basicas sobre el régimen. La primera de ellas se refiere a la poblacion meta del régimen cual es aquellas
personas que, estando en condicion de necesidad material, nunca cotizaron para regimenes
contributivos o no lograron alcanzar el minimo de cuotas para ser acreedores de al menos la pension
minima del régimen correspondiente. Segundo, la entidad administradora del régimen de PNC es la
CCSS, misma que recibiria una transferencia del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares.

Existe en la legislacion respectiva un caso especial cual es el otorgamiento de pensiones vitalicias
al amparo del RNC a personas con paralisis cerebral profunda, esto segun Ley 8769 denominada
“Reforma de los articulos 1y 2 dela Ley de Pension Vitalicia para personas que padecen paralisis cerebral
profunda N° 7125” (2009). La misma define la poblacidon meta como aquellas personas con “paralisis
cerebral profunda o autismo, mielomeningocele o cualquier otra enfermedad ocurrida en la primera
infancia con manifestaciones neuroldgicas equiparables en severidad”. La pension otorgada en este
caso asciende al salario minimo legal establecido por el Poder Ejecutivo.

2. Poblacion metay condiciones de acceso al régimen

En linea con lo anterior, objetivo central de las PNC se ha definido en términos de proteger a todos los
costarricenses y migrantes legalmente instituidos en el pais que vivan en condiciones de pobreza o
pobreza extrema sin posibilidad de acceder a pensiones contributivas. De tal manera, el programa se
considera una iniciativa de reduccion de la pobreza.
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El régimen PNC tiene bajo su marco de accion cinco grupos meta, a saber, las personas adultas
mayores, las personas con discapacidad o paralisis cerebral profunda, las viudas, los huérfanos y las
personas en indigencia. El reglamento de la CCSS ha establecido que los adultos mayores son personas
de 65 0 mas afios y las personas con discapacidad a considerar serian aquellas con mas de las dos
terceras partes de su capacidad general limitada. Para ser acreedor(a) por condicion de viudez, la
persona debe tener entre 55y 64 afios y poseer hijos menores de 18 afios o de 18 a 21 que aun se
encuentren laborando. Estos Ultimos requisitos aplican para los beneficiarios por orfandad. Finalmente,
en el caso de las personas en indigencia, las condiciones son mas generales considerando para ello la
imposibilidad de vincularse al mercado laboral ni la de poseer redes de apoyo familiares o sociales.

Para ser receptor de una pension no contributiva, la persona debe cumplir con las siguientes
condiciones generales, ademas de las ya consideradas arriba:

. Ser costarricense por nacimiento o naturalizacion

e  Elingreso per capita del hogar debe situarse por debajo de la linea de pobreza oficial, segun
sea calculada por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC). En condiciones
excepcionales donde se demuestre que la persona incurre en gastos extraordinarios como
medicamentos, una linea de pobreza ampliada podria ser asumida

e  Queen el hogarno haya otro beneficiario del RNC
e  Habersido declarado invalido por la Comision Calificadora en los casos respectivos
e  Lapersona no posee familiares que le ayuden a financiar sus necesidades basicas

e No poseer activos excepto la vivienda donde reside, misma que no puede sobrepasar los
400 m2 en zonas urbanas y los 1.000 m2 en zonas rurales

El otorgamiento de |a pension del RNC podria ser sujeto a cancelacion si la persona incurre en una
serie de practicas (incorporacion al mercado laboral como asalariado, sentencia en firme a prision,
descubrimiento de informacion falsa, hijos que terminan su vinculo educativo o desaparicion de las
condiciones de discapacidad, entre otras). La pension podria perderse si el beneficiario es hospitalizado
por mas de 3 meses excepto en aquellos casos que el beneficio sea la Unica fuente de ingreso del hogar.

3. Consideraciones sobre financiamiento y monto del subsidio

FODESAF, el fondo del cual se financian las pensiones del RNC, se nutre de dos fuentes de ingresos,
a saber, el Presupuesto Nacional y las planillas pUblicas y privadas. De manera general, el Gobierno
aporta una asignacion equivalente a los 593.000 salarios base del Poder Judicial que provienen del
impuesto al valor agregado.

Por su lado, los patronos publicos y privados asignan un 5% de la planilla que pagan de forma
mensual. Segun lo detalla el Articulo 15 de la Ley 5662, “se exceptUan de este recargo al Poder
Ejecutivo, al Poder Legislativo, al Poder Judicial, al Tribunal Supremo de Elecciones (TSE), a las
instituciones de asistencia médico-social, las juntas de educacion, las juntas administrativas y las
instituciones de ensefanza superior del Estado, las municipalidades, asi como a los patronos cuyo
monto mensual de planillas no exceda el equivalente de un salario base establecido porla Ley N.° 7337
y los de actividades agropecuarias con planillas mensuales hasta el equivalente de dos salarios base
establecidos en la Ley supracitadas.”

En cuanto al monto del subsidio, la reglamentacion actual ha establecido que el mismo debe
mantenerse entre un limite inferior y uno superior. Esta banda equivale a un 50% de la pension minima

5 Ver http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?parami1=NRTC&nValori=1&nValor2=664
64&nValor3=98194&strTipM=TC.
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contributiva, en su limite inferior, y a un monto equivalente a la misma pension minima contributiva
dividida por 1,5 (la superior). El monto inferior tiene como objetivo cubrir al menos la Canasta Basica
Alimentaria mientras el limite superior pretende crear una brecha lo suficientemente larga para evitar
incentivos perversos entre los regimenes contributivos y no contributivos (véase el grafico 2).

Alfinalizar el 2018, la PNC ascendio a ¢78.000 (US$128). Adicional a los 12 meses otorgados a los
beneficiarios en un afio calendario, el pensionado recibe aguinaldo (treceavo mes) y seqguro de salud.
Los datos muestran que, para ese aiio, la pension basica represento entre 1,6 y 1,9 veces el costo de la
Canasta Alimentaria en zonas urbanas y rurales, respectivamente. En el caso de la linea de pobreza, la
pension RNC se ubica entre el 70,9% y 92,2% de la misma, para zonas urbanas y rurales.

Grafico 2
Pension no contributiva como porcentaje de lineas de pobreza y canasta alimentaria, 2018
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Fuente: Elaboracion de los autores con base en CCSS (2019) e INEC (2018).

4. Desempeno reciente del RNC

El total de beneficiarios del RNC al finalizar el 2018, considerando tanto aquellos al amparo de la
Ley 8783 como los cubiertos por la Ley 8769, fue de 115.466 personas. Entre el 2001 y el 2018, la cantidad
de pensionados RNC creci6 a una tasa media del 2,3% por aio. Cerca del g7% del total de pensionados
(unas 112 mil personas entre 2016-2018) corresponde a adultos mayores y otros grupos vulnerables y
solo el 3% (unos 4 mil beneficiarios) recibia pensiones por paralisis cerebral.

La evolucion en el total de beneficiarios ha pasado por al menos dos etapas. Entre 2001y 2007, el
numero de pensionados decrecio en 4.075 personas esto a raiz de un congelamiento del presupuesto
que redujo en un 40% el valor del mismo en términos reales (véase el cuadro 8). Ante el relativo
congelamiento de las transferencias, la Junta Directiva de la CCSS optd por conservar el poder
adquisitivo de la pension por sobre la extension de la iniciativa.

No es sino a partir del 2008 que empieza un crecimiento acelerado producto, en primera
instancia, del Plan Escudo que impulso la Administracion Arias para contrarrestar los efectos de la crisis
financiera internacional. Entre 2008 y 2018, el total de beneficiarios crecid en 38.214 personas a una tasa
media de 4,1% por afio. En los Ultimos gobiernos, el programa ha sido considerado una de las piezas
fundamentales de la politica de proteccion y lucha contra la pobreza. En cuanto a los beneficiarios de
pensiones por paralisis cerebral y condiciones similares, su crecimiento ha sido mas acelerado (5,2% por
ano) pero mas volatil con variaciones que han ido del 0,3% al 10,7% anual. Al cierre de 2018 existian
4.167 pensionados por paralisis, unos 1.738 beneficiarios mas que en 2001.
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Cuadro 8
Pensionados del RNC segun Ley de cobertura
(Total de beneficiarios)

Afo Ley 8783 Ley 8769 Total

2001 78 854 2429 81283
2002 82 116 2481 84 597
2003 79 047 2 447 81494
2004 76 804 2434 79 238
2005 74 219 2405 76 624
2006 73 146 2398 75544
2007 74779 2 406 77 185
2008 79 005 2414 81419
2009 83 438 2 446 85 884
2010 87 654 2 557 90 211
2011 89 982 2815 92 797
2012 93 182 3116 96 298
2013 97 028 3280 100 308
2014 100 454 3449 103 903
2015 104 390 3679 108 069
2016 108 175 3 854 112 029
2017 112784 4033 116 817
2018 115 466 4167 119 633

Fuente: Elaboracion de los autores con base en Anuarios Estadisticos de la CCSS.

En cuanto a la evolucion del subsidio, el mismo practicamente se quintuplicd entre 2001 y 2018
en términos nominales. No existe una regla que guie el ajuste del monto, sino que se procede de una
forma ad-hoc. De esta forma, entre 2005y 2006, la pension pasé de ¢15.000 a ¢36.000 por mes mientras
entre 2015 y 2018 el monto no ha sido modificado (véase el cuadro g). En términos reales (colones del
2015), el subsidio crecié de forma importante hasta el 2010, afio donde alcanzé el maximo de las Ultimas
dos décadas con un monto real equivalente a ¢83.760 (unos US$163). A partir de ese afo, la pension
muestra un patron mas estable con alguna tendencia a la baja. De esta forma, en 2018, el subsidio ha
perdido un 6,7% de valor en términos reales. La pension para personas con discapacidad ascendio a
¢262.688 en términos reales (US$432 por mes).

De forma sintética, la Encuesta de Hogares calcula que en 2018 existian en el pais cerca de
358.200 pensionados de los que el 26,9% son pensionados no contributivos y el restante 73,21% a
regimenes contributivos. En términos porcentuales, la tasa de cobertura de la poblacion adulta mayor
con algun tipo de pension ascendia a 65,6%. En otras palabras, dos de cada tres personas de mas de
65 afios y mas tienen una pension (contributiva o no contributiva) en Costa Rica. Propiamente en lo que
respecta al porcentaje de cobertura de la poblacion adulta mayor con pension no contributiva, el Cuadro
10 muestra que cerca de uno de cada seis adultos mayores de 65 0 mas afios tiene un subsidio de este
tipo. No obstante, lo anterior, resulta importante anotar el comportamiento decreciente de la tasa de
cobertura, misma que hasta el 2004 supero el 20% de la poblacion meta para luego reducirse 4 puntos
porcentuales entre 2000 y 2018.
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Cuadro 9
Montos nominales y reales de la PNC mensual, 2001-2018
(En colones de 2015)

Afo RNC nominal RNC real
2005 16 000 29 063
2006 35000 58 095
2007 50 000 74 900
2008 57 500 75 621
2009 66 125 83 582
2010 70 125 83 760
2011 70 125 79972
2012 72 000 78 537
2013 75000 78 906
2014 75000 75057
2015 78 000 78 695
2016 78 000 78 098
2017 78 000 76 138
2018 78 000 74 625

Fuente: Elaboracion de los autores.

Cuadro 10
Beneficiarios por vejez, poblacion de 65 afios o mas y tasa de cobertura, 2000-2018

Afo Pensionados con 65 afios 0 mas Poblacién 65 o mas (enic;t;ce‘::t;ajes)
2000 44 515 206 761 21,5
2001 47 282 214 050 221
2002 49 825 220 929 22,6
2003 49 825 228 886 21,8
2004 50 276 236 816 21,2
2005 47 931 244 569 19,6
2006 46 343 253 268 18,3
2007 45 355 262 157 17,3
2008 48 568 271415 17,9
2009 51211 281645 18,2
2010 53 492 292 867 18,3
2011 54 687 304 311 18,0
2012 55 875 316 036 17,7
2013 57 210 327 954 17,4
2014 59 986 341137 17,6
2015 62 670 355 637 17,6
2016 65 230 371 569 17,6
2017 68 010 389 840 17,4
2018 71608 409 258 17,5

Fuente: Elaboracion a partir de Anuarios Estadisticos de la CCSS y estimaciones poblacionales del INEC.
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Il. Gasto publico del sistema de pensiones en Costa Rica

A. Antecedentes

Este segundo apartado presenta el gasto historico que el Sector Publico costarricense ha ejecutado en
los distintos pilares y regimenes de pensiones antes expuestos. Se contemplan en este capitulo tres de
los cuatro pilares descritos en el primer apartado, a saber, el Pilar I con los cuatro regimenes que lo
conforman (CCSS, JUPEMA, Poder Judicial y pensiones con cargo al Presupuesto Nacional), las
pensiones complementarias y las del régimen no contributivo. El periodo inicialmente abarcado es
2000-2018 sin embargo la informacion varia de manera importante segun sea el esquema analizado. A
nivel integrado, este lapso se circunscribe a 2006-2017 dado que es el rango en el cual todos los
esquemas tienen informacion. Para cada programa, el gasto se constituye como la suma de las
cotizaciones, asi como el pago de pensiones/jubilaciones propiamente dicho. Ademas, si el programa
incurre en otras erogaciones (p.ej. gastos hospitalarios o administrativos en el RNC), éstas son también
consideradas en el gasto total.

B. Primer Pilar: gasto en pensiones contributivas

1. Pensiones de la Caja Costarricense del Seguro Social

El primer régimen que conforma el primer pilar del sistema de pensiones de Costa Rica corresponde al
régimen de la CCSS. Este régimen esta compuesto por las aportaciones que realiza el estado como
patrono y las aportaciones que éste realiza como estado al cubrir a los trabajadores de los sectores
publico, descentralizado y privado. Ademas de lo anterior, el rubro aca considerado incluye los pagos
por pensiones contributivas que realiza la CCSS.

Tal y como se observa en el grafico 3, tanto el gasto nominal como el gasto real muestran una
tendencia positiva. En cuanto al gasto nominal, se registro un valor de ¢1,176,459.8 millones en el 2017.
Desde 2006, dicho gasto se incrementd en 5 veces, con una tasa de crecimiento promedio de 16%. Dicha
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tasa de crecimiento muestra una tendencia a la baja durante el periodo 2006-2018, sin embargo, presento
una variacion errante que fluctud entre 27% en el 2007 y 8.2% en el 2016. En el periodo 2009-2011 las
pensiones de la Caja mostraron una desaceleracion en su crecimiento al pasar de 25,7% a 9,8%, para luego
crecer al 15,7% en 2014 y mostrar nuevamente una desaceleracion al ubicarse en 10,4% en 2017.

El crecimiento real del gasto del régimen de pensiones de la CCSS también muestra una
tendencia positiva en el periodo analizado. Al 2017, dicho rubro se ubico en ¢1.148.372.5 millones de
colones reales de junio 2015, exhibiendo una tasa de crecimiento promedio de 10,4% con un patron de
aceleraciones y desaceleraciones similar al anteriormente descrito. El mayor crecimiento del gasto real
se dio en 2009 cuando alcanzo una tasa de 20,8%.

El régimen de pensiones de la CCSS es el régimen con mayor peso en términos del PIB, al
compararse con los demas pilares analizados en el presente documento. En 2017, el gasto registrado
por concepto de este régimen represento un 3,56% del PIB (véase el grafico 4). El crecimiento de este
indicador muestra un ascenso ininterrumpido durante el periodo 2006-2017 con un promedio del 2,86%
de la produccidn y unincremento neto de 1,53 puntos porcentuales del PIB entre los dos afios extremos.

La relevante participacion de este esquema también se ve reflejada en el gasto social. En el
grafico 5 se observa como en el gasto en pensiones de la CCSS paso de representar el 12,1% del gasto
social en 2006 al 14,9% en 2017. En promedio, dicho gasto represento el 13,3% anual del gasto social en
el periodo estudiado. Ahora bien, en cuanto a su peso en el gasto en proteccion social, los nUmeros
reafirman su relevancia en el sistema de pensiones. Dicha participacion mostrd una tendencia al alza
que se incrementd en 10,9 puntos porcentuales, al variar entre 39,6% en 2006 y 50,5% en 2017, con un
promedio anual del 45,1%.

Grafico 3
Gasto publico nominal y real del régimen de pensiones de la CCSS, 2006-2017
(En millones de colones reales de junio 2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.
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Grafico 4
Gasto del régimen de pensiones de la CCSS como porcentaje del PIB, 2006-2017
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Histdrico de la CGR y BCCR.

Graficog
Participacion porcentual de las pensiones de la CCSS en el gasto social y gasto en proteccion social, 2006-2017
(Participacién porcentual)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Histdrico de la CGR, BCCR y Programa Estado de la Nacion.

2. Elrégimen de pensionesy jubilaciones del Poder Judicial

El gasto en pensiones y jubilaciones del Poder Judicial se calculé como la suma de las cotizaciones
patronales incorporadas en el presupuesto de la Corte Suprema de Justicia (dentro del Presupuesto
Nacional), aquellas partidas similares que ejecutan otras instituciones publicas que poseen trabajadores
que, sin ser funcionarios de la Corte, tienen afiliacion al régimen en mencion, asi como el pago de
pensiones que ejecuta el Fondo del Poder Judicial.
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De todos los regimenes contributivos aca expuestos, este esquema es el de mayor crecimiento
en las pasadas dos décadas. Segun datos compilados del Presupuesto Nacional mismo, de la Contraloria
General de la Republica y del Fondo, el gasto de 2018 ascendio a los ¢174.484 millones nominales que
significd un aumento de 13,9 veces mas de lo que se erogo en 2003 (véase el grafico 6). La tasa de
crecimiento real promedio 12,5% anual de forma que el gasto deflactado al 2018 (en colones de junio
2015) se ubico en torno a los ¢166.934,4 millones de colones reales de junio 2015 (5,7 veces mayor al de
2003). Historicamente hablando, las pensiones del Poder Judicial tienen un punto de quiebre en cuanto
a su gasto nominalfreal que surge en 2013 y que explica cerca de dos puntos porcentuales del
crecimiento medio del periodo. Este cambio de tendencia en 2013 podria obedecer a crecimientos y
reducciones importantes en 3 dreas que se tornaron permanentes: salida de recursos por nuevos
pensionados (partida nueva en ese momento segun clasificacion de cuentas novedosa implementada
por SUPEN a partir de enero 2013) y que represento casi ¢68 mil millones; eliminacion de la partida Pago
Plan de Beneficios, misma que habia alcanzado los ¢38.385 millones en 2012 e incremento de gastos
generales en un monto cercano a los ¢3.671 millones entre 2012 y 2013.

Como porcentaje del PIB, el gasto en pensiones del Poder Judicial promedid 0,3% del PIB a lo
largo del periodo 2003-2018 con dos etapas claramente identificadas (véase el grafico 7). Una primera
etapa se ubica entre 2003 y 2012 y en ella el gasto en el esquema crecid persistentemente hasta
promediar un 0,21% del PIB, con un intervalo que se movid entre 0,18% y 0,27%. Con el significativo
incremento del gasto en 2013, el esquema promedio 0,45% del PIB en un rango del 0,40%-0,50%.

Por Ultimo, es necesario considerar las participaciones crecientes del Fondo en el gasto social y
de proteccion social costarricense a partir de 2013, como ya ha sido contemplado. En estos casos, las
pensiones del Poder Judicial, que representaron 1,2% del gasto social total en 2003-2012, pasaron a
absorber el 1,9% del mismo en 2013-2018. En materia de las erogaciones en proteccion social, esos
porcentajes constituyeron, para esos mismos periodos, 3,7% Y 6,4% (véase el grafico 8).

Grafico 6
Gasto pUblico nominal y real en pensiones del Poder Judicial, 2000-2018
(En millones de colones reales de junio 2015)
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Fuente: Elaboracion con base en Presupuesto Nacional, CGR y Junta de Pensiones PJ.
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Grafico7
Pensiones del Poder Judicial como porcentaje del PIB, 2003-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion con base en Presupuesto Nacional, CGR y Junta de Pensiones del PJ.

Grafico 8
Pensiones del Poder Judicial como porcentaje del gasto social y en proteccion social, 2003-2018
(Participacén porcentual)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Presupuesto Nacional, CGR y Junta de Pensiones del PJ.

3. Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional

Las pensiones con cargo al Presupuesto Nacional (también conocidas como pensiones de Hacienda)
comprenden, desde la 6ptica del gasto, el pago de pensiones contributivas y no contributivas, asi como
las cotizaciones que tanto el Gobierno Central como otras instancias publicas hacen a los afiliados que
aun persisten dentro del régimen. Se excluye de esta contabilidad la denominada “Cuota Estatal por
Concepto de Seguro de Pensiones a los Trabajadores del Sector Privado y Sector Descentralizado” que
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corresponde al pago que ejecuta el Estado a la sequridad social como financiador del esquema tripartito
(i.e. como Estado) y que se incluye en el Presupuesto Nacional junto al apartado de pensiones con cargo
al Presupuesto. Este Ultimo rubro se ha afiadido al gasto publico en el régimen de la CCSS, segun fue
detallado anteriormente.

Los datos presentados en el grafico 9 muestran un gasto nominal y real cuyo crecimiento
acelerado les permitié aumentar en 3,1 veces (nominalmente) y 1,8 veces (en términos reales) el gasto
existente en 2006. En 2018, el Gobierno erogd un total de ¢850.162,7 millones nominales
(¢813.376,3 millones reales de junio de 2015) que significo una tasa real de crecimiento del 5,0% por afo.
Unicamente durante un afio, el 2009, dicha tasa fue de dos digitos.

Grafico g9
Gasto nominal y real de las pensiones con cargo Presupuesto Nacional, 2006-2018
(En millones de colones reales de junio 2015)
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Fuente: Elaboracion propia con base en historico del Presupuesto Nacional (MH) y CGR.

El régimen de Hacienda no sélo se caracteriza por su acelerado crecimiento sino también por su
elevado peso en las finanzas publicas y la economia en general. Segun se presenta a en el grafico 10, el
esquema promedio 2,44% del PIB desde 2006 con una variacion que ha fluctuado entre 2,27% (2008) al
2,54% (2013). El régimen significa algo cercano al 10% del Presupuesto Nacional y para el 2019 se
reportaron 61.360 pensionados, todo lo cual muestra que para el Gobierno el costo medio de estas
jubilaciones se acerca a unos US$2.000 por pensionado.

En los Ultimos afios, el elevado peso de estas pensiones y su crecimiento por encima de la inflacion
(empujado posiblemente por los nuevos jubilados ademas de los ajustes anuales por costo de vida,
cuando se hacen) han puesto al esquema bajo el escrutinio debido a las multiples ventajas que los
pensionados mantenian, asi como los requerimientos que los aun afiliados poseian al momento de
pensionarse (edad de retiro, tasa de reemplazo, etc)®. Una serie de reformas han sido aprobadas
incluyendo un aumento de la edad de jubilacion, la denominada tasa solidaria progresivo para pensiones
superiores a determinado monto y la eliminacion de clausulas abusivas han sido parte de ese esfuerzo
por reducir la dindmica del régimen. Sibien su participacion en el PIB ha descendido desde 2013, lo cierto
es que las medidas tendrian un efecto significativo tan solo en el largo plazo. En la actualidad, un 9o%
del gasto en el régimen con cargo al Presupuesto Nacional se financia con deuda.

6 Excepto el Magisterio Nacional, mismo que habia sido reformado tiempo atras.
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Grafico 10
Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional como porcentaje del PIB, 2006-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Histdrico del Presupuesto Nacional (MH), CGR y BCCR.

Finalmente, en cuanto a la participacion de estas pensiones en las distintas categorias de
gasto social, la tendencia de largo plazo indica, no obstante, la dindmica anteriormente descrita, el
régimen experimenta caidas paulatinas en los dos indicadores, siendo dicha reduccion de la misma
proporcion en ambas categorias. De esta forma, en 2006, uno de cada siete colones invertidos en
gasto social se destinaba al pago de estas pensiones mientras que para el 2018 esta relacion habia
bajado a uno de cada 10 colones. De forma similar, en materia de gasto en proteccion social, las
pensiones con cargo al Presupuesto, que casi significaron la mitad de dicho gasto, bajaron a
representar un 33% (ver grafico 11).

Grafico11
Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional como porcentaje del gasto social
y gasto en proteccion social, 2006-2018
(Participacién porcentual)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Histdrico del Presupuesto Nacional (MH), CGR y BCCR.
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4. Juntade pensiones del Magisterio nacional (JUPEMA)

El Ultimo apartado del pilar 1 considerado aca se refiere al gasto publico en JUPEMA, mismo que
para fines del presente analisis sdlo considera las cotizaciones que ejecutan el Ministerio de
Educacion PuUblica (MEP), asi como otras instancias de naturaleza académica con funcionarios
afiliados a dicho esquema. El otro componente, el pago de pensiones, se encuentra
presupuestariamente dentro de grupo de pensiones con cargo al Presupuesto Nacional y debido a
ciertos rubros puntuales no fue posible separar la totalidad del monto pagado al Régimen de
Capitalizacion Colectiva y al de Reparto de JUPEMA del resto de esquemas contributivos y no
contributivos incluidos en el Presupuesto. Sin embargo, a manera de ejemplo, en el 2018, el
Gobierno estimo que un 66,1% de las pensiones contributivas con cargo al Presupuesto Nacional se
dirigirian a docentes y trabajadores del sector educacion.

En materia de gasto en cotizaciones del dmbito educativo, el Sector PUblico costarricense reportd
erogaciones por ¢61.194,7 millones nominales en 2018 los que, en términos reales, significaron
¢58.546,8 millones de junio 2015 (véase el grafico 12). Desde 2006, este gasto crecio al 9,2% por afio de
forma real con 3 afios de tasas negativas (2014, 2016 y 2017) y dos afios (2009 y 2015) con tasas que
excedieron el 30% de crecimiento real. Los afios en negativo serian el resultado de sub-ejecuciones
significativas del presupuesto respectivo por parte del MEP, quizas motivado esto por aspectos de
naturaleza fiscal. A manera de ejemplo, en 2014 (tasa de crecimiento = -15,6%), el Ministerio ejecuto el
74,7% de la partida destinada a JUPEMA; en 2015 (tasa de crecimiento = 43,1%) dicha ejecucion se elevo
al 92,9%. Debido a que ni el costo de la planilla docente ni la contratacion de personal en el Magisterio
ha caido en los pasados afios, la sub-ejecucion se interpreta como deuda que el Gobierno acumula con
JUPEMA y cuyo pago debera ser negociado a futuro.

Grafico 12

Evolucion del gasto en cotizaciones a JUPEMA, 2006-2018
(En millones de colones de junio 2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Presupuesto Nacional y CGR.
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Aligual que otros rubros de pensiones ya analizados, las cotizaciones a JUPEMA han crecido de
manera importante desde 2006 al punto que entre 2006-2008 y 2016-2018 su participacion respecto al
PIB crecio del 0,21% al 0,17% (véase el grafico 13). Previo al 2009, este porcentaje se mantuvo de manera
relativamente estable pero la aprobacion de politica del Percentil 507 impactd de forma significativa el
costo total de la planilla estatal y, por lo tanto, las cotizaciones trasladadas a JUPEMA. Esta situacion
ayuda a entender el aumento entre 2008 y 2009 pero no la evolucion posterior dado que el indicador se
mantuvo creciendo hasta 2013, con excepcion del 2012. El motor detras de este comportamiento se
ubica en la aprobacion de la reforma Constitucional que elevé el gasto en educacion al 8% del PIB (junio
2010) y que permitié al MEP incrementar su planilla en 4.198 funcionarios entre 2009 y 2013. De ellos,
un 72,2% paso a engrosar el cuerpo docente. Cabe recordar que el 96% de las cotizaciones transferidas
a la Junta provienen del MEP mismo. Los vaivenes posteriores parecen estar asociados a controles
presupuestarios derivados del creciente déficit fiscal y la urgencia de reducir, en el cortisimo plazo, las
presiones de liquidez sobre las finanzas publicas.

Grafico13
Transferencias por cotizaciones a JUPEMA como porcentaje del PIB, 2006-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Presupuesto Nacional y CGR.

Finalmente, si bien las participaciones de JUPEMA en el gasto total social y en el gasto en
proteccion social experimentaron ciertos cambios, los aumentos marginales entre 2006 y 2018 no son
substancialmente distintos. En el caso del gasto social, el incremento fue de +0,1 puntos porcentuales
con un promedio del periodo de 0.71%, una participacion minima de 0,61% (2008) y una maxima de
0,82% en 2015. En materia de proteccion social, el promedio del periodo se estimd en 2,4% con un
minimo de 2,0% (2007), un maximo del 2,8% (2015) y un incremento neto de 0,34 puntos entre los dos
afos (véase el grafico 14).

7 La politica del Percentil 5o consistid en un acuerdo entre Gobierno y sindicatos para ajustar, paulatinamente, el salario de 6,000
profesionales del Gobierno Central cuyas bases se habian rezagado considerablemente al punto de ubicarse en el percentil 30. Las
partes actuaron que, a partir de Julio 2008 y de forma semestral, se aplicaria un ajuste de 5 puntos que se completaria en enero 2010.
No obstante, debido a normativa existente al momento (no considerada inicialmente por las partes), el ajuste debio aplicarse al
sector magisterial y a otros segmentos laborales hasta alcanzar no a 6,000 sino a 96,000 funcionarios publicos.
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Grafico 14
Cotizaciones a JUPEMA como porcentaje de gasto social total y en proteccion social, 2006-2018
(Porcentaje de participacion)
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Fuente: Presupuesto Nacional y CGR.

C. Segundo Pilar: gasto en pensiones complementarias

El segundo pilar resume las erogaciones que ejecuta todo el Sector Publico costarricense en
cumplimiento de la Ley de Proteccion al Trabajador segun fue expuesto anteriormente. Asimismo,
segun se detalla paginas arriba, MIDEPLAN (2016) reconoce algunos esquemas de pensiones muy
puntuales como de naturaleza complementaria los cuales son incluidos en el presente analisis.

El grafico 15 muestra la evolucion del gasto nominal y real en pensiones complementarias
durante el periodo 2006-2018. El gasto nominal se ubicd en 92.850,3 millones de colones en 2018.
Dicho gasto exhibid un incremento de 4,1 veces desde 2006, afio en el que se registro en
19.653,7 millones de colones. Durante este periodo, el gasto nominal tuvo un crecimiento promedio
de 14,7%. Sin embargo, esta tasa de crecimiento se redujo paulatinamente entre 2007, cuando crecio
59,5% y, 2018 en el que crecid tan solo 1,6%. En términos reales, el gasto en pensiones
complementarias crecid 2,7 veces en el periodo analizado, al pasar de 32.622,3 millones de colones
reales de junio 2015 en 2006 a 88.832,7 millones de colones en 2018. El crecimiento promedio de este
gasto fue 9,2%, con una fluctuacion entre -0,4%y 43,9%.

El gasto del pilar 2, tiene una baja participacion en términos del PIB si se compara con el pilar 1
del sistema de pensiones en Costa Rica. El grafico 16 puede observarse que el gasto en pensiones
complementarias en términos del PIB crecid de 0,17% en 2006 a 0,27% en 2018. Pese a lo anterior,
durante el periodo 2009-2018 dicho indicador mostrd poca variabilidad al ubicarse entre los valores
0,27% y 0,29%. En 2011, registro el punto maximo de este indicador, al ubicarse en 0,29%. Por el
contrario, en 2006 se registro el menor valor del gasto en pensiones complementarias expresadas en
términos del PIB (0,17%).
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Grafico1g
Gasto publico nominal y real en pensiones complementarias, 2006-2018
(En millones de colones reales de junio 2015)
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Fuente: elaboracion propia con datos de la CGR.

Grafico 16
Gasto de las pensiones complementarias como porcentaje del PIB, 2006-2018
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Fuente: Elaboracion con base en Histdrico de la CGR y BCCR.

El grafico 17 muestra la participacion del gasto en pensiones complementarias dentro del gasto
social y el gasto en proteccion social. Durante el periodo analizado, el gasto en pensiones
complementarias tuvo una participacion dentro del gasto social poco variable que se ubico entre 1,0%
en 2006 y 1,1% en 2018. Cuando se analiza la participacion de este gasto dentro del gasto en
proteccion social, se observa una tendencia similar a la que se registra para el caso anterior. En 2018,
dicho gasto represento el 3,7% del gasto en proteccion social, con un maximo valor alcanzado en 2010
y 2011 (4,5% en cada periodo).
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Grafico 17
Participacion porcentual de las pensiones complementarias en el gasto social
y gasto en proteccion social, 2006-2018
(Participacién porcentual)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Histdrico de la CGR, BCCR y Programa Estado de la Nacion.

D. Cuarto Pilar: gasto en pensiones no contributivas

El gasto publico incorporado a la contabilidad del RNC comprende tanto el rubro asociado al pago de
pensiones propiamente dicho (13 pensiones al afio, incluyendo aguinaldo) como a gastos médicos
hospitalarios, gastos de administracion y prestaciones sociales.

De forma general, el gasto nominal en pensiones del RNC se multiplicé por 11,3 veces entre 2000
y 2018 hasta alcanzar un total de ¢ 153.298 millones (unos US$253,6 millones) (véase el grafico 18). Lo
anterior implicd una tasa media de crecimiento anual del 14,4% acompafada de una alta variabilidad
con tasas que fluctuaron entre el -20,7% en 2010 y el 107,0% en 2008. De hecho, si se eliminan las tasas
extremas, el valor medio baja a 14,0% en tanto el valor mediano se ubica en 6,1% anual. La valoracion
en términos reales (junio 2015 = 100) refleja un incremento de 3,5 veces durante ese mismo periodo
hasta alcanzar los ¢146.665 millones en 2018 (US$242,7 millones). La tasa real promedio baja a 7,2% por
afio mientras su mediana se ubica en 2,1%.

Una valoracion mas puntual permite estructurar la evolucion del gasto publico en el RNC
alrededor de tres periodos: 2000-2005, 2006-2011 y 2012-2017 (véase el grafico 19). Entre 2000 y 2005,
el gasto de mantuvo bajo control con una tendencia a decrecer en términos reales. Si bien el monto de
la pension aumenté nominalmente, la cantidad de beneficiarios se redujo todo lo cual llevo a que el
gasto real del 2005 fuese 6,5% menor que en 2000 una vez descontada la inflacion. EI mismo es un
periodo de fuerte control del gasto publico a nivel general donde se priorizd la conservacion del poder
adquisitivo de la pension a la vez que se congelaron las nuevas solicitudes de beneficio y se reponian
parcialmente aquellos que fallecian o salian del programa por cualquier otro motivo. Entre 2000 y 2005,
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el régimen experimentd 58.279 bajas segun datos provistos por las Memorias Institucionales. De ellas,
27.892 casos se dieron por fallecimiento (47,9%) y el resto (30.394 casos) por otras causas, incluyendo
eliminacion de filtraciones. En el mismo lapso, el programa otorgd 57.267 nuevas pensiones para un
saldo neto deficitario de 1.012 casos.

Grafico 18

Gasto pUblico nominal y real en RNC, 2000-2018
(En millones de colones reales de junio 2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CCSS, Departamento de Contabilidades Especiales.

El segundo periodo, 2006-2011, refleja un momento de alta inestabilidad en cuanto a la evolucion
del gasto publico en el RNC. En él, el gasto en el esquema crecid a un ritmo medio del 36% por afio
(24,7% real) con especial referencia al 2008 y al 2010, segun se comenté anteriormente. Tanto el
subsidio individual como la afiliacion crecieron de forma acelerada. La pension regular (i.e. excluyendo
a las personas con paralisis) se duplicd en términos nominales creciendo a un ritmo del 14,9% anual
durante 2006-2011. El otro motor del crecimiento fue la afiliacion misma, la cual crecid 22,8% en ese
mismo lapso luego de un periodo donde la contraccion del nUmero de beneficiarios habia sido la norma.
La dinamica de este periodo esta altamente influenciada por la crisis de 2008 y posteriores por cuanto
el Gobierno, en un intento de aplicar medidas contra-ciclicas, echd mano de las pensiones del RNC para
paliar los efectos sociales adversos que se avecinaban.

En vista de lo anterior, los datos muestran que, hasta 2011, el principal disparador del gasto en el
RNC fue el aumento nominal en la pensidon no contributiva mientras que no fue sino en el 2008 que el
programa presento un total de beneficiarios igual al de 2001.

El tercer y Ultimo periodo comprende 2012 y 2018. Posterior al 2011, la relacion parece haberse
invertido. Para el 2018, la pension promedio habia crecido 11,2% mientras el total de beneficiarios lo
hizo en 28,5% en relacion con 2011. En tales circunstancias, es la cantidad de nuevos pensionados, mas
que el incremento del monto de la pension, lo que caracteriza a la politica publica en este periodo, esto
como parte de una politica de reduccion a la pobreza.

En relacion con el PIB, el peso del régimen no contributivo promedid o,41% desde 2000. Al igual
que en los parrafos previos que detallaban la existencia de tres momentos, la participacion del gasto en
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RNC como porcentaje de la produccion muestra vaivenes que merecen la atencion. De esta forma,
durante el primer periodo, el indicador promedio 0,29% del PIB con una tendencia decreciente al punto
que, en 2005, el mismo habia bajado 0,06 puntos porcentuales (de 0,29% a 0,23%). El segundo periodo
refleja su extraordinario dinamismo en una triplicacion del indicador entre 2005 (0,23%) y el punto
maximo en 2008 (0,68%). Posterior a eso, el tercer periodo se caracteriza por un descenso marcado
respecto al 2008 pero siguiendo un camino estable alrededor del 0,45% del PIB. Entre los afios extremos
de este tercer periodo, el RNC perdid 0,02 puntos porcentuales.

Grafico19
Gasto en el RNC como porcentaje del PIB, 2000-2018
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la CCSS, Departamento de Contabilidades Especiales y Banco Central de Costa Rica.

Finalmente, en cuanto al peso de las pensiones no contributivas en el gasto social y de proteccion
social del pais, el mismo representado un 2% del gasto social total en los Ultimos afios (véase el cuadro 11).
Esta cifra no es solamente menor al periodo anterior, sino que se venido en declive sea que la medicion
se haga en relacion con el gasto social total o aquel en proteccion social. Al 2018, por ejemplo, la
participacion del RNC en el gasto social total ascendio a la mitad de lo que representd en 2008 (1,8%
versus 3,6%), un patron similar al observado cuando el indicador se calcula en términos del gasto en
proteccion social (6,1% versus 12,6%). En todos los casos, el gasto en el programa siempre fue menor
en el tercer periodo en relacién con el segundo.

Cuadro 11
Participacion anual promedio del RNC en gasto social y gasto en proteccion social por periodo
(En porcentajes)
Periodo Gasto social Proteccion social
2000-2005 1,6 51
2006-2011 2,5 8,5
2012-2018 2,0 6,6
2000-2018 2,0 6,7

Fuente: Elaboracion propia con datos de CCSS y Programa Estado de |a Nacion.
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E. Gasto publico del sistema de pensiones: una valoracion integrada

Tomado en su conjunto tanto los ambitos contributivos como no contributivos, el gasto total en
pensiones que realiza el Sector Publico costarricense se elevo a ¢2,42 billones en 2017 (véanse el
grafico 20y el cuadro 12), lo que representa 10.6 veces el valor del 2000. En términos reales, el gasto se
movié de ¢712 mil millones a ¢2,36 billones entre 2010 y 2017 (se multiplicd por 3,3 veces). Dos
caracteristicas de esta evolucion pueden distinguirse de estas primeras cifras. La primera es que, en
términos reales, el gasto en pensiones crecio a un ritmo medio del 7,4% por afio si bien en los Ultimos 3
afos (2015-2017) este promedio se redujo a 7.1%. La sequnda caracteristica se refiere a la composicion
del mismo entre contributivo y no contributivo. En promedio, un 93,3% del gasto respectivo tuvo su
origen en esquemas contributivos, dejando el restante 6,7% para el RNC. Con la excepcion de 2008 y
2009, donde la participacion contributiva se ubico por debajo del 9o%, durante el resto de los afios ese
porcentaje no solo supera dicho valor, sino que ha crecido paulatinamente en el tiempo, habiendo
ganado 1,4 puntos porcentuales desde 2011. De los dos macro-regimenes, el no contributivo crecio
ligeramente por encima del contributivo en términos reales anuales (9,4% versus 7,4%). El cuadro 12
muestra las cifras de los gastos reales y nominales.

En cuanto a su composicion interna, tal y como se observa en el grafico 21 el gasto contributivo
se encuentra fuertemente concentrado en dos esquemas, a saber, el administrado por la CCSS (47,1%)
y aquel con cargo al Presupuesto Nacional (41,0%). Esta distribucion podria valorarse con dos cambios
importantes. Un primer cambio consistiria en sumar las participaciones con cargo al Presupuesto
Nacional y las de JUPEMA dado que el primero contiene las pensiones del grupo magisterial, mientras
la segunda solo reflejaria las transferencias por cotizaciones. En tal caso, los dos esquemas sumarian
43,5% del total contributivo. Alternativamente, un sequndo cambio asume que el 72,5% del monto
pagado por el Presupuesto Nacional se dirige a cubrir pensiones de los dos programas de JUPEMAS®
mientras el otro 27,5% se destina al conjunto de esquemas contributivas y no contributivas propiamente
con cargo al fisco. En este escenario, JUPEMA pasaria del 2,5% actual al 32,2% mientras que el resto de
pensiones con cargo al Presupuesto se moverian a una participacion cercana al 10%.

Grafico 20

Evolucion del gasto total real en pensiones, total contributivo y no contributivo, 2000-2017
(En millones de colones reales de junio 2015)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Presupuesto Nacional y CGR.

8  Este 72.5% se deriva del monto que representan las pensiones magisteriales del monto total que paga el presupuesto nacional, una
vez descontada la aportacion estatal a la CCSS, también alli incluida.
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Cuadro 12
Gasto total publico real y nominal del Sistema de pensiones en millones de colones, 2000-2017
(En millones de colones reales a junio de 2015)

Periodo Gasto nominal Gasto real
2000 227 470 712 970
2001 275 496 778 237
2002 332 573 856 531
2003 374 220 877 230
2004 437 958 907 495
2005 502 103 912 041
2006 596 561 990 207
2007 735 832 1102 271
2008 915533 1204 068
2009 1100 730 1391323
2010 1259 461 1504 342
2011 1378727 1572 335
2012 1524 826 1663 263
2013 1723193 1812932
2014 1922 186 1923 658
2015 2097 042 2115734
2016 2239 894 2242 699
2017 2420975 2363175

Fuente: Elaboracion propia con base en Presupuesto Nacional y CGR.

Grafico 21
Estructura del gasto pUblico en pensiones contributivas, por esquema
(Promedio 2006-2017)
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Fuente: Elaboracion propias con datos del Presupuesto Nacional y la CGR.
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Como porcentaje del PIB, el gasto total en pensiones asciende a una participacion media del 6,1%
a lo largo del periodo de analisis, mostrando a su vez una tendencia creciente que le permitio avanzar
del 4,9% al 7,3% del PIB. De ello, el segmento contributivo promedid 5,7% pesando en los Ultimos tres
afnos a un 6,8% del PIB (véase el grafico 22).

Grafico 22
Pensiones totales y contributivas como porcentaje del PIB, 2000-2017
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Presupuesto Nacional y la CGR.

Desde la valoracion del gasto publico del Gobierno General, tres tendencias se deducen del
grafico 23. La primera es que el rubro pensiones ha venido creciendo de una forma mucho mas acelerada
que el gasto del Gobierno General de forma que su participacion paso del 20,4% en 2006 a 25,2% en
2017. En segundo lugar, un patron parecido se observa cuando se contrasta el gasto en pensiones en
relacion con el gasto social donde uno de cada tres colones destinados a este Ultimo rubro se origina por
erogaciones en jubilaciones. Pensiones crecio 4,4 puntos porcentuales dentro de la estructura del gasto
social durante el periodo de analisis. Finalmente, las pensiones totales representaron en promedio el
95,1% del gasto en proteccion social con una relativa estabilidad en el tiempo, mientras aquellas
contributivas mostraron una media de 88,7% del gasto en proteccion social del Gobierno General. Los
cuadros 13y 14 muestra los indicadores del gasto total presentados en esta seccion®.

9  Elanexo 2 presenta los mismos indicadores del Cuadro 13 para el Gobierno Central, esto con fines comparativos. Cabe recordar que
la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) no se encuentra inserta en la estructura del Gobierno Central.
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Grafico 23
Participacion del gasto total en pensiones en gasto publico (gobierno general) y similares, 2000-2017
(En porcentaje de participacion)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Presupuesto Nacional y la CGR.
Cuadro 13
Indicadores seleccionados del gasto total en pensiones, 2006-2017
(En porcentajes)

Periodo PIB Gasto social Proteccion social? Gast? publico total

(Gobierno general)
2000 4,9 32,1 97,8 20,4
2001 53 33,0 96,4 211
2002 5,6 33,3 97,5 21,5
2003 55 33,7 97,8 21,7
2004 54 34,6 97,2 22,6
2005 53 34,9 98,7 22,8
2006 5,2 34,6 93,0 23,2
2007 53 35,0 91,1 243
2008 5,7 34,3 98,5 243
2009 6,3 33,8 94,5 24,6
2010 6,4 33,1 94,4 24,4
2011 6,5 33,3 91,3 245
2012 6,5 33,4 92,7 24,6
2013 6,9 34,1 94,5 24,7
2014 71 35,2 96,6 25,2
2015 7.2 35,4 95,7 25,4
2016 7,2 36,0 91,5 251
2017 7.3 36,5 93,0 25,2

Fuente: Elaboracion propia con datos del Presupuesto Nacional y la CGR.

2 La columna sobre porcentaje en proteccion social sobrepasa en algunos afios el 100% por posibles diferencias metodoldgicas en las fuentes
que calculan los distintos valores.
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Cuadro 14
Indicadores seleccionados del gasto total en pensiones contributivas, 2006-2017
(En porcentajes)
Periodo PIB Gasto social Proteccion social Gast.o publico total
(Gobierno General)
2000 4,6 30,2 92,0 19,2
2001 5,0 31,2 91,2 20,0
2002 53 31,3 91,6 20,2
2003 5,2 31,8 92,3 20,5
2004 51 32,9 92,4 21,5
2005 5,0 33,4 94,4 21,8
2006 4,9 32,6 87,6 21,9
2007 4,9 32,5 84,5 22,5
2008 5,0 30,2 86,6 21,4
2009 5,6 30,3 84,8 22,0
2010 6,0 30,7 87,7 22,6
2011 6,0 30,8 84,5 22,6
2012 6,1 31,0 86,1 22,9
2013 6,5 31,8 88,1 23,1
2014 6,6 32,9 90,3 23,5
2015 6,7 33,2 89,7 23,8
2016 6,7 33,8 85,7 23,6
2017 6,9 34,3 87,4 23,6

Fuente: Elaboracion propia con datos del Presupuesto Nacional y la CGR.

Finalmente, por componente presupuestario, el pago de beneficios propiamente dicho
representd el 73% del total de erogaciones relacionadas a pensiones, un 4,4% del PIB. Su
participacion, sin embargo, experimento una caida en el tiempo de 10,5 puntos porcentuales dentro
de la estructura total del gasto en pensiones (1,1 puntos del PIB menos). De esta forma, mientras en
el 2000 el pago de pensiones representd un 78,2% del gasto en el rubro, para el 2017 el mismo habia
caido a 67,8%. El sequndo aspecto en importancia comprende el gasto administrativo, el cual
promedio 16,8% del total gastado o 1% del PIB, de 0,8% a 1,5% del PIB en ese mismo lapso. En
realidad esto que se considera aca como gasto administrativo comprende una amplia gama de
partidas donde lo administrativo propiamente dicho es un aspecto. Por ejemplo, el IVM-CCSS
(39,7% del gasto administrativo de todos los regimenes) considera como parte de sus erogaciones no
relacionadas a prestaciones aspectos como remuneraciones, compras de bienes y servicios y un rubro
puntual denominado “Gastos Administrativos y Otros”. Este Ultimo componente represento en
el 62,3% del gasto fuera del pago de beneficios. En el caso puntual del IVM, gran parte de su gasto
administrativo se explica por los pagos que hace al seguro de salud, entidad que brinda servicios
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administrativos a los cotizantes en nombre del régimen. Por Ultimo, uno de cada diez colones, en
promedio, se originaron por el pago de contribuciones a la seguridad social, siendo este el
componente de crecimiento mas acelerado desde el 2000. De esta forma, las contribuciones sociales
duplicaron su participacion (de 6,1% a 12,3% del gasto total en pensiones) y multiplicaron por 3 su
participacion en el PIB (de 0,3% a 0,9) (véase el anexo 2, el cuadro A.3).

Cuando el analisis de la estructura se focaliza en el Gobierno Central Unicamente, algunas de las
tendencias anteriores se mantienen (véase el anexo 2, el cuadro Ag). Por ejemplo, el pago de pensiones
(principalmente las de régimen con cargo al Presupuesto Nacional) promediaron 80,5% del gasto total
pero cayeron del 84,6% al 71,6% entre 2000 y 2017. El gasto administrativo sufrio un retroceso similar
aunque su peso desde el inicio no era sustantivo (0,3% a lo largo del periodo). El pago de beneficios
promedio un 2,3% del PIB con un valor maximo de 2,5%. La pérdida de participacion relativa en el
pago de pensiones se explica por el alto dinamismo de las contribuciones sociales y sobre la cual
incidieron varios factores. En promedio, las contribuciones representaron o,5% del PIB y 19,3% del
gasto total en pensiones pero su peso relativo saltd de 15,1% en 2000 a 28,2% en 2017. Este
comportamiento tan acelerado se explica por multiples factores. Por ejemplo, las contribuciones al IVM
aumentaron 0,5% por quinquenio desde el 2005 y algunos de esos incrementos aplicaron al Estado
como patrono. Asimismo, nueva legislacion a lo largo de estas dos décadas crearon obligaciones
estatales en favor de grupos especiales, como trabajadores voluntarios e independientes, a los cuales el
Gobierno contribuye en su rol estatal.

En sintesis, la evolucion del gasto en pensiones presenta un dinamismo elevado y persistente en
el tiempo, alimentado por multiples factores con distinto peso en la explicacion del fendmeno.
Globalmente, las erogaciones en los distintos esquemas y pilares de pensiones han venido crecimiento
por encima del gasto publico y de la produccidon misma y esto representa una amenaza para la
estabilidad fiscal principalmente. Sin embargo, ademas de las implicaciones sobre las finanzas
estatales, existe un importante debate sobre las implicaciones que regimenes tan distintos y
fragmentados como los observados en Costa Rica puedan tener en el nivel de equidad nacional. Esta
consideracion se deriva de las distintas reglas que aplican al calculo de las pensiones y de la distribucion
tan dispar de los recursos publicos entre distintas poblaciones. Por ejemplo, mientras el régimen con
cargo al Presupuesto Nacional absorbe casi 2,5% del PIB para unos 60 mil beneficiarios, la CCSS paga
3,0 puntos del PIB para 250 mil pensionados. Todos los regimenes basicos, excepto el de JUPEMA,
muestran cifras actuariales que proyectan problemas de déficit en la siguiente década.

En materia no contributiva, quizas llama la atencion que el programa se haya transformado en
uno de los pilares de la politica social orientado, en mucho, a reducir los niveles de pobreza. Para ello,
durante la Ultima década, distintos Gobiernos han fortalecido el valor de la pension RNC a la vez que se
han dado a la tarea de atraer una creciente cifra de beneficiarios.

Por Ultimo, vale la pena considerar que la explicacion al crecimiento acelerado en materia de
gasto en pensiones no depende de un solo determinante. Segun se ha mencionado paginas atras, entre
otros, el aumento constitucional del financiamiento a educacion, la normativa que rige en particular a
los pensionados del Poder Judicial y los docentes del régimen de Reparto, el aumento quinquenal de las
cuotas de la CCSS y politica de expansion del RNC, algo ya contemplado aca.
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lll. Sostenibilidad financiera del sistema de pensiones
en Costa Rica

A. Antecedentes

El sistema de pensiones atraviesa una coyuntura delicada después de varios afos de haberse iniciado el
debate nacional sobre la sostenibilidad del IVM de la CCSS. Las razones principales del deterioro
financiero parecen radicar en la caida de las tasas de natalidad, la mayor longevidad de la poblaciony
las limitaciones para continuar creciendo en cobertura. Como ejemplo se tiene que la razon de soporte,
es decir la cantidad de afiliados por cada pensionado se estima pasara de 6,9 afiliados en 2018 a 4,4 en
2030. En el largo plazo (2080), el mismo llegard a 1,5.

A lo largo de todo este tiempo, tal parece que el pais ha desarrollado suficiente claridad sobre
la magnitud de las reformas que se requieren para asegurar su sostenibilidad en el mediano y largo
plazo. Estas reformas deberian ser amplias y profundas y se han venido confirmando en recientes
estudios actuariales que tanto la institucion misma como entidades externas han desarrollado desde
2005. No obstante esta claridad téorica, las medidas de politica adoptadas desde 2005 parecieran no
haber sido suficientes para mejorar las proyecciones actuariales, de manera que a la fecha aun se
espera que transformaciones adicionales de naturaleza paramétrica y cualitativa otra sean adoptadas
para mejorar el perfil de sostenibilidad financiera del régimen. A partir de los resultados actuariales,
tal parece que el IVM se verd en la necesidad de aumentar la cotizacion, disminuir los beneficios
(monto de la pension y actualizacion de las pensiones por debajo de la inflacion), ajustar los requisitos
(aumento de la edad de pension, por ejemplo), solicitar mayores aportes del gobierno o una
combinacion de esas medidas. Por ejemplo, en el Ultimo estudio actuarial preparado por la CCSS en
2019, se plantean varias opciones de reforma, por ejemplo, si se quisiera financiar el déficit

1 Este estudio se mencionada aca aun por las referencias periodisticas prepararadas en torno al mismo en 2019. Su acceso
para fines del presente capitulo no ha sido posible de manera que no se considera en el desarrollo del anélisis actuarial
respectivo de esta seccion.
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Unicamente por medio de reformas a la tasa de cotizacion, la misma tendria que llevarse al 24,8% del
salario bruto. En materia de edad, el estudio considera alternativas como elevar la edad de retiro a los
67 afos o mantener la edad actual y eliminar las pensiones anticipadas. En todo caso, la agenda dura
parece estar aun pendiente y puesta sobre la mesa para discusiones que, sin embargo, no podran
pausarse por mas tiempo.

Este debate en torno al IVM, sin embargo, no ha sido Unico y se ha hecho acompafar de
discusiones similares para los regimenes con cargo al Presupuesto Nacional y del Poder Judicial. El
regimen con cargo al Presupuesto Nacional, que se encuentra cerrado desde los noventa y cuyo
desbalance financiero es imposible de revertir a estas alturas, ha sido sujeto de algunas reformas
paramétricas y de otro tipo en los Ultimos 4 afios mas con fines de equidad que se sostenibilidad.

En cuanto al Poder Judicial, la reforma aprobada durante 2018 por medio de la Ley N°g544
introdujo una serie de modificaciones que mejoraron sustancialmente la situacion financiera del
régimen. Sin embargo, la carga del pasivo actuarial actual condiciona la posibilidad de alcanzar el
equilibrio actuarial, ya que este pasivo representa el 40% del pasivo actuarial total, situacion que se
agrava debido a que la poblacion pensionada representa apenas el 25% de la poblacion total del
Fondo, por lo que la razdn de soporte es de 3. El analisis actuarial del 2019** (bajo poblacion cerrada
y aplicando la reforma del 2018) muestra un déficit de 0,62 billones, lo cual significa una mejora
sustancial con relacion al déficit previo a la reforma que era de 6,37 billones. Para lograr el equilibrio
del Fondo, las pensiones en curso de pago a diciembre 2019 deberan ser revalorizadas a una tasa
igual a la mitad de la tasa de inflacion y los nuevos derechos establecidos en la Ley N°g544 se
incrementen basandose en estudios actuariales. Por ser una reforma en proceso, los resultados
reales aun estan por verse.

Finalmente, Unicamente el Magisterio Nacional, reformado por Ultima vez en 1999, no ha sido
foco de atencion politica. El mas reciente estudio actuarial del RCC concluye que el régimen se
encuentra en equilibrio técnico actuarial, debido a que el indice de solvencia para el escenario base es
de 1.00. AUn asi, para lograr esto, se requiere aplicar la formula de autobalance en el largo plazo por
medio la cual los incrementos anuales de las pensiones por aumento del costo de la vida, se tendrian
que hacer 0,94 puntos porcentuales por debajo de la inflacion.

B. Ingresos del sistema de pensiones: 2000-2017

1. Evolucion de tasas de cotizacion

Taly como ha sido considerado en otras secciones del caso costarricense, la alta fragmentacion observada
en la constitucion de los regimenes de pensiones se traslada de igual manera a la forma como los mismos
se organizan y definen sus correspondientes parametros de operacion y estimacion de beneficios.

El cuadro 15 contempla las tasas de cotizacion por régimen. De entre los regimenes del Pilar 1, el
Poder Judicial tiene las tasas mas elevadas, mismas que alcanzan el 28,77% del salario del trabajador.
Con la reforma de 2018 se establecid que el aporte de los trabajadores ascendiera al 23% con lo cual
cerca del 55% de la cotizacion recae sobre el Estado, sea en su rol de patrono o como Estado
propiamente. El sequndo régimen con la mayor tasa de cotizacion es el Magisterio (16,16% del salario
bruto) con una distribucion del 50,5% en manos del Estado (6,75% como patrono y 1,41% como Estado)
mientras un 8% se aplica al salario de los trabajadores. En la pasada década el régimen del Magisterio
Nacional no experimenté cambio alguno en su tasa de aporte.

1 Estudio actuarial fondo de jubilaciones y pensiones del poder judicial, Luis Guillermo Fernandez Valverde. Julio 2019.

50



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 211 El sistema de pensiones en Costa Rica...

El régimen de seguridad social de la CCSS, el mas voluminoso de todos en cuanto al nivel de
afiliacion, posee una tasa del 10,66% del salario bruto con un aporte del trabajador del 4% mientras
el Estado contribuye con el 6,66% adicional (62,5% de la cotizacion total). La tasa de cotizacion del
IVM-CCSS es una tasa en continuo cambio. En 2005, la reforma al Reglamento del IVM establecio que
a partir del 2010 la tasa de cotizacion experimentaria un incremento de o,5 puntos cada quinquenio
hasta 2035. Dicho incremento se repartiria en partes iguales entre el trabajador, patrono y Estado.
Posteriormente, en 2019 se definid que dichos incrementos se realizarian cada 3 anos y no cada 5
como se establecio en 2005 debido a que la situacion financiera del régimen se habia deteriorado a
un ritmo superior al inicialmente pensado. Los incrementos se realizaran hasta 2029 cuando la tasa
de contribucion total sera del 12,16% distribuida de la siguiente manera: trabajadores: 4,50%;
Patronos: 5,75% y Estado: 1,91%.

Finalmente, el régimen con cargo al Presupuesto Nacional tiene establecida una Unica tasa de
cotizacion del 9% aplicada al salario del funcionario. No existe en este caso aporte patronal directo pero
el Estado asume el costo total de las pensiones y via deuda cierra cualquier diferencia entre gasto e
ingresos por contribuciones sociales al régimen. Tal y como fue comentado en la seccion 1, este
porcentaje fue establecido en 2016 en la Ley 9380 denominada Porcentaje de Cotizacion de
Pensionados y Servidores Activos para los Regimenes Especiales de Pensiones. La tasa de cotizacion
incluye a los servidores activos, a los pensionados y al Estado. Ademas, la reforma establece que el
Poder Ejecutivo podra incrementar dicho porcentaje hasta un maximo del 16% avalado por estudios
técnicos que asi lo respalden.

Por Ultimo, en el caso del Régimen Obligatorio de Pensiones Complementarias, la tasa de
cotizacion asciende al 4,25% de los cuales un punto se aplica al salario de los trabajadores. En este caso,
el Estado asume las tres cuartas partes del costo del régimen en su funcion de patrono.

Cuadro 15
Tasas de cotizacion por pilar y régimen de pensiones

Pilar Régimen Tasa de cotizacion
Pilar 1: Contributivo IVM-CCSS Total 10,66
Trabajador 4,00
Patrono 5,25
Estado 1,41
Fondo del Poder Judicial Total 28,77
Trabajador 13
Patrono 14,36
Estado 1,41
Magisterio Total 16,16
Trabajador 8
Patrono 6,75
Estado 1,41
Cargo al Presupuesto Nacional Tasa global 9
Pilar 2: Complementario Régimen Obligatorio de Pensiones Complementarias Tasa global 4,25
Trabajador 1
Patrono 3,25

Fuente: Elaboracion propia.
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C. Ingresos del sistema de pensiones

La presente seccion describe la evolucion de los ingresos del régimen de pensiones tanto de forma
global como diferenciada por pilar y régimen a partir de una serie de indicadores de distinta naturaleza.

1.  Evolucion general

El ingreso nominal total de los tres pilares aca considerados aumenté de ¢814.281 millones
(USs$1.440,6 millones) a ¢2.139.101 millones (US$3.517,9 millones) entre 2009 y 20182 (véase el grafico
24). La tasa media de crecimiento se estima en 11,3% anual con un aumento erratico a través de los
anos. De esta forma, mientras en 2010-2012 el crecimiento medio fue del 10% anual, para el 2013-2015
el mismo se redujo al 8,3% subiendo al 16,1% entre 2016 y 2018.

El ingreso real®3, por su lado, se movid de ¢1.029.251,4 millones (US$1.820,9 millones) a
¢2.046.542,2 millones (US$3.365,6 millones), un crecimiento promedio del 7,9% por afo. Siguiendo
la misma linea temporal del parrafo anterior, las tasas trianuales correspondientes fueron del 4,7%,
5,5% vy 14,1% anual.

Grafico 24
Ingreso total nominal por pilar y montos totales, 2009-2018
(En millones de colonos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SUPEN.

El analisis por composicion permite distinguir los motores del crecimiento segun la dinamica
discutida inicialmente (véase el grafico 25). Primeramente, en cuanto a su estructura, el Pilar 1 se
mantiene aportando mas del 85% de los ingresos totales de los 3 pilares con una media del 87% y una
tendencia a crecer en el tiempo. Por su lado, las pensiones del Régimen No Contributivo, que al inicio
del periodo recibian uno de cada ocho colones, bajo para obtener uno de cada diez. El salto del Pilar 2
entre 2009-2011 y 2012-2014 se ha estabilizado en torno al 2% de los ingresos totales.

El comportamiento estructural se ve reflejado justamente en las tasas de crecimiento donde el
Pilar 2 crece a una tasa media real del 16,3% por afio sequida por el Pilar 1 con un 8,1% anual. El Pilar 4

12 Este periodo fue seleccionado porque fue el Unico donde se dispuso ingresos para todos los regimenes estudiados. Para afios
previos, algunos datos no fue posible obtenerlos.
3 Base 2015 = 100.
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rezaga al resto con un incremento promedio del 6,1%. Cada pilar, sin embargo, tiene dinamicas internas
muy disimiles. Asi, por ejemplo, la reducida tasa de crecimiento de las Pensiones No Contributivas se
explica por los controles presupuestarios observados en esos periodos donde las asignaciones
presupuestarias crecieron por debajo de la inflacion. Asi, mientras en el primer trienio el crecimiento
real fue del -1,4%, para el Ultimo de ellos la tasa anual se incrementé al 22,7%. El Pilar 1, por su lado,
muestra un patron similar con tasas del 5,3% y 6,0% por afio en los primeros dos trienios para luego
duplicar ese comportamiento al 13,2% entre 2016-2018, justo el periodo donde muchas de las reformas
se han conjuntado. Finalmente, el Pilar 2, cuyo incremento promedio fue del 22,3% anual, cae entre
2012-2014 al 8,2% anual para luego recuperar la tendencia experimentada en el trienio previo (23,8%).
Este sube y baja en el segundo trienio se explica principalmente por la importante caida en los ingresos
operativos del 2014.

Grafico 25
Composicion de los Ingresos Totales por Pilar

100%

95%

90%

85%

80% domemmee- 861 ... 89 T

75% T T ]
2009-2011 2012-2014 2015-2018

Pilar 1 © Pilar 2 mPilar 4
Fuente: Elaboracion propia con datos de SUPEN

Un analisis a lo interno del Pilar 1 demuestra que aproximadamente las tres cuartas partes de sus
ingresos del periodo 2009-2018 provienen del régimen del seguro social (IVM) mientras cada uno de los
tres regimenes restantes se ubica entre el 6,7% (Régimen de Hacienda) y el 9,8% (JUPEMA). Como
porcentaje del total, el IVM-CCSS aport6 dos de cada tres colones mientras que JUPEMA contribuyd
con 8,6% del total, si bien para 2018 ese porcentaje habia subido al 12,9%.

Tres perfiles se distinguen a lo largo del tiempo. En primer lugar, JUPEMA despunta como el “gran
régimen ganador” del periodo habiendo incrementado su participacion en 8 puntos porcentuales entre
2009 y 2018. El sequndo perfil se caracteriza por una pérdida en su posicionamiento inicial, tales son los
casos del IVM-CCSS y las pensiones con cargo al Presupuesto Nacional, cuyos retrocesos porcentuales se
calcularon en 4,9y 3,2 puntos porcentuales respectivamente. Finalmente, las pensiones del Poder Judicial
mantuvieron su participacion en torno al 7,3% de los ingresos totales del Pilar 1 (véase el grafico 26).

Entre el 2009y el 2018, ingresos totales de los tres pilares ascendieron a un nivel promedio del 4,9%
del PIB con un rango que se ubica entre un minimo de 4,6% y un maximo del 6,2% (véase el grafico 27).
Entre 2009 y 2015, el nivel de ingresos se mantuvo practicamente inalterado en el orden del 4,7% pero es
a partirdel 2016 que se observa un incremento sustantivo que eleva las entradas de los tres pilares en cerca
de 1,5 puntos porcentuales. Si se compara la situacion del 2018 versus el 2009, se observa que todos los
regimenes ganaron participacion respecto al PIB con excepcion del esquema con cargo al Presupuesto
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Nacional. El Pilar 1 gano 1,35 puntos y contribuyd con el 77,3% del crecimiento total de los ingresos
respecto a la produccion mientras los Pilares 2 y 4 ganaron 0,08 puntos porcentuales del PIB cada uno.
Propiamente sobre el quiebre de tendencia en 2016, la evidencia muestra que el 49% del incremento en
ese lapso se debe al comportamiento del IVM-CCSS, un 23,6% a la dinamica de JUPEMA y un 16,2%
adicional al aumento en las pensiones del régimen no contributivo.

Grafico 26
Estructura de ingresos del Pilar 1 por régimen, promedio 2009-2018
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SUPEN.

Grafico 27
Ingresos totales respecto al PIB, 2009-2018
(En porcentajes)
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Ingresos por régimen como porcentaje de ingreso del gobierno general, 2009-2018

Grafico 28
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Finalmente, como porcentaje del total de ingresos del Gobierno General, los tres pilares
considerados han promediado un 20,8% de ese monto con una tendencia a crecer de forma persistente
desde 2015. Antes de ese afo, la participacion media se ubico en 20,1% anual (rango: 19,6,%-20,6%)
pero justo durante los Ultimos cuatro afios de analisis el promedio se incrementd al 21,9%, habiendo
superado el 24% en 2018. El Pilar 1 aporta 18,1 colones por cada 100 recibidos por el Gobierno General
aunque es importante recordar que gran parte de este valor se explica por los cerca de 2 puntos
porcentuales del PIB de deuda en que incurre el Gobierno Central para pagar las pensiones del régimen
de Hacienda (véase el grafico 28).

Dentro de los regimenes del Pilar 1, el IVM-CCSS aporta un 13,8% de los ingresos totales con
tendencia a superar el 14,5% en los Ultimos dos afos. Quizas uno de los aspectos que mas llaman la
atencion sobre los ingresos totales del IVM es que, en cuanto a su composicion interna, mientras las
contribuciones sociales representaban un 79% de su ingreso total en 2010, las mismas habian alcanzado
un 70% de participacion en 2018.

JUPEMA, por su lado, ha mostrado un crecimiento continuo al punto que para el 2018 su
participacion era 2,6 veces superior a la del 2009 en el ingreso total del Gobierno General. Caso contrario
se observa entre pensiones no contributivas donde su tendencia negativa se mantuvo a lo largo de los
anos (del 2,8% en el 2009 al 1,8% en 2017) para recuperarse en 2018 al 2,9% del total de ingresos del
Gobierno General. Finalmente, las pensiones del Pilar 2 comprenden hoy dia un o,5% de los ingresos
totales pero su comportamiento ha tendido al alza de forma continua desde 200g.

2. Saldo financiero 2009-2018

Para el analisis financiero correspondiente se considera principalmente la situacion observada con el
Pilar 1 de pensiones. Segun el grafico 29, el saldo financiero de los cuatro regimenes que lo integran
sumo -0,91% del PIB en el afio 2018. Este afio, sin embargo, esconde la tendencia previa donde los
balances integrados usualmente superaron el 1% o 2% del PIB al punto que para el lapso 2009-2017 el
déficit del Pilar 1 promedio 1,92% del PIB. Fue durante el periodo 2013-2015 que, en su conjunto, el
sistema mostrd su peor comportamiento financiero con un déficit medio del 2,23% del PIB.

Grafico 29
Saldo financiero total del Pilar 1 respecto al PIB, 2009-2018
(En porcentajes)
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Individualmente hablando, el peso mayor en la generacion del déficit se ubica en los hombros del
régimen con cargo al Presupuesto Nacional. De forma persistente y continua a lo largo del periodo de
estudio, el régimen de Hacienda mostrd déficit del orden del 2,2% del PIB por afio. Para el resto de
regimenes, la situacion es variopinta (véase el grafico 30). Asi, mientras el régimen del Presupuesto Nacional
fue permanentemente deficitario, JUPEMA fue permanentemente superavitario y creciente. A lo largo de
2009-2018, el régimen del Magisterio obtuvo saldos positivos del orden del 0,3% del PIB en un rango que
fluctud entre un minimo del 0,2% (2009 y 2010) y un maximo del 0,6% (2018). Por su lado, los otros dos
regimenes tuvieron patrones alternos con distinciones entre si. El régimen del IVM-CCSS tuvo un periodo
critico (2014-2017) donde su déficit ascendid al 0,22% del PIB mientras en el resto de los afios su superavit
promedio 0,34%. A nivel general, esto significd un saldo financiero positivo promedio del 0,15% del PIB entre
2009 Yy 2018. Fue justamente la “crisis” del 2014-2017 que dio pie a discusiones mas intensas en torno a su
sostenibilidad y a la necesidad de revisar sus estimaciones actuariales y periodos criticos de insolvencia (2027,
2038, entre otros, segun estudio). Finalmente, el segundo régimen con mayores complicaciones financieras
ha sido el régimen del Poder Judicial, mismo que pasoé de una situacion de permanente (aunque debilitado)
superavit (2009-2012, 0,04% del PIB) a otra de un déficit (2013-2018) que promedid 0,11% del PIB. Fue
justamente este Ultimo comportamiento que dio pie a la reforma aprobada en 2018.

Grafico 30
Saldos financieros por régimen del Pilar 1, 2009-2018
(En porcentajes)
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D. Sintesis de estudios actuariales y proyeccion de gastos

El presente apartado tiene como objetivo presentar los principales hallazgos de los mas recientes estudios
actuariales de los fondos de régimen del IVM de la CCSS, el fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder
Judicial, el régimen de Capitalizacion Colectiva del Magisterio, y Regimenes Especiales con cargo al
Presupuesto Nacional. Asimismo, se presentan las proyecciones de gasto contenidas en dichos informes.

1.  Estudio actuarial del fondo de pensiones del Poder Judicial-2018

El presente apartado muestra una sintesis del estudio actuarial del Fondo de Pensiones del Poder
Judicial del 2019 realizado por Luis Guillermo Fernandez Valverde. En esta seccion se muestra una breve
seccion de la situacion actual del régimen, asi como los resultados de los escenarios establecidos dentro
del estudio actuarial en cuestion.
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a)  Situacion actual del régimen

El rendimiento promedio de la cartera a diciembre de 2018 exhibid una tasa real de 8,54%. La
cartera de inversiones del fondo se encuentra conformada principalmente por instrumentos emitidos
por el Gobierno (73% del total), con un rendimiento promedio del 7,61%. Asimismo, los ingresos del
fondo muestran una tendencia positiva, durante el 2018 el crecimiento de este rubro estuvo cercano al
21%. Lo anterior esta directamente relacionado con la reforma a la Ley Organica del Poder Judicial
(Ley 9544), en la que se incrementd la tasa de cotizacion de los trabajadores al 13%. Asimismo, los
egresos del fondo tuvieron un crecimiento del 22,5% en el 2018 debido al incremento de pensionados
que habian cumplido con los requisitos de la Ley 7333.

El fondo registrd al 2018 un total de 4.009 pensionados de los cuales el 43,7% eran mujeres y
56,3% hombres. La mayoria de las pensiones son de jubilacion (71,5%). La edad promedio de los
hombres pensionados es de 63,6 afios, estos exhiben una pension promedio de 1,6 millones. Por su
parte, las mujeres acogidas a la pension tienen un promedio 62,1 afios y presentan una pension
promedio de 1,3 millones de colones. Al 2018, el fondo contaba con un total de 12.802 cotizantes de los
cuales el 51,8% son hombres. La edad promedio de la poblacion activa dentro del fondo es de 37,9 afos
y presentan un salario promedio de 1,6 millones de colones.

b)  Resultados de los escenarios planteados

El estudio elabord cuatro escenarios, a saber: base, optimista, pesimista y alternativo. Bajo
el escenario base se asume una tasa de interés real promedio del 4,50%, una cotizacion promedio
del 28,6%. Ademas, el incremento real de las pensiones y de los salarios se ajusta por medio de la
inflacion, siguiendo lo establecido en la ley 9544. Bajo la metodologia de evaluacion de poblacion
cerrada, es decir en la que el régimen no recibe mas afiliados, el déficit del fondo se ubica en 0,62
billones de colones. Por su parte, el indicador de solvencia, es decir la razon entre déficit y pasivos
se ubicaria en 24,20%. Bajo estas condiciones la reserva del fondo muestra un decrecimiento a
partir de 2036 y se agota en 2049.

Ahora bien, bajo el supuesto de poblacion abierta, o lo que es lo mismo un escenario donde
el régimen continva recibiendo afiliados, los costos del fondo son cubiertos con los ingresos por
cotizaciones durante el periodo 2019-2029. A partir de 2030, una proporcion de los costos del fondo
deben pagarse con de los ingresos por intereses. Debido a lo anterior, a partir de 2039 la reserva
final del fondo empieza a decrecer y se torna negativa en 2055. El déficit de dicho escenario
asciende 0,71 billones de colones.

Como variantes del escenario base, tomando en cuenta el escenario de evaluacidn de
poblacidn abierta, se establecieron dos escenarios en los que la Unica variable alterada es la tasa de
rendimiento del fondo. El escenario pesimista considera una tasa de rendimiento del 3,5%
(escenario base -1 p.p. en la tasa de rendimiento), este escenario da como resultado un déficit de
1,2 billones de colones. Por su parte el escenario optimista establece una tasa de rendimiento de
5,5% (escenario base +1 p.p. en la tasa de rendimiento) y generaria un déficit de 0.4 billones de
colones. Un analisis de sensibilidad de este escenario, muestra la tasa de rendimiento real de
equilibrio del fondo es de 6,75%.

En conclusién, bajo ninguno de los escenarios anteriores se obtiene un balance positivo del
fondo. La estabilidad del fondo se alcanza cuando larazén de activos a pasivos es 1, lo que se conoce
como razén de solvencia. En este caso, es lo mismo decir que los activos cubren el 200% de los
pasivos. Siguiendo lo anterior, bajo el escenario base el activo cubre solo el 73% de los derechos
futuros y actuales, indicador que se reduce al 64% en el caso del escenario pesimista y se
incrementa al 82% en el escenario optimista.
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Pese a lo anterior, una comparacion de estos resultados con los obtenidos en el estudio
actuarial con corte a diciembre del 2015, realizado por el Instituto de Investigaciones en Ciencias
Econdmicas de la Universidad de Costa Rica, se muestra un avance relevante en cuanto a la
estabilizacion del fondo. Si se toma como punto de comparacion el escenario con el supuesto de
evaluacion de poblacion abierta, la tasa de rendimiento real muestra una diferencia de 1,5 p.p. en
el 2019 al compararse con 2015. Lo anterior evidencia una mejor gestion de inversiones. Otra
variable que muestra incremento es la cotizacion promedio, esto debido a la implementacion de la
ley 9455 y los incrementos estatales en la tasa de cotizacion del régimen del IVM de la CCSS
aplicados al fondo en cuestion. Aunado a lo anterior, el déficit presenta una disminucion de
5,66 billones en el estudio del 2019 en comparacion con el del 2015.

El estudio definio un escenario alternativo, que tiene como objetivo analizar la situacion del
fondo ante un otorgamiento de beneficios a los trabajadores que se jubilen con mas de 400 cuotas
y a los trabajadores permanezcan laborando mas tiempo del requerido por la tabla de retiro
reglamentaria. A estos trabajadores se les otorga un beneficio de bonificacion del 0,02% de la
pension por cada cotizacion después de cumplir 400 cuotas y un beneficio de postergacion del 1%
por cada trimestre adicional al cumplimiento de los requisitos de la tabla de retiro. Como resultado,
se obtiene un menor déficit, el cual se ubicaria en 0,12 billones (0,59 billones de colones menos que
en el caso del escenario base). En este escenario, tanto los pagos de pensiones en curso como
futuras se ven reducidas en un 25,5% y 27,6%, respectivamente.

Para finalizar, en el grafico 31 se observa la evolucion del gasto del fondo por concepto de
pensiones. Al inicio del periodo este gasto se ubico en 73,4 mil millones de colones y al cierre del 2070
se proyecta en 279,12 mil millones de colones. Como se puede observar, la curva muestra un
comportamiento constante durante los primeros siete afios de la curva donde exhibe un crecimiento
menor al 1,5%. Luego de 2026 a 2050 empieza a crecer a mayores tasas, ubicadas entre el 2% y 6%.
Luego de este periodo se muestra una desaceleracion del crecimiento del gasto y tiende a la estabilidad.
De 2051 a 2070 el crecimiento tuvo un gasto promedio anual de o0,6%.

Grafico 31
Proyeccion de los gastos en pensiones del fondo de pensiones y jubilaciones del Poder Judicial, 2019-2070
(Millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Fernandez (2019).
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2. Régimendel IVM

En esta seccion se muestran los principales hallazgos del informe actuarial de 2015 elaborado por
Arias, Barboza & Ramirez (2016). En este apartado se muestra una sintesis de la situacion actual
del fondo bajo analisis, asi como los principales hallazgos de los escenarios planteados en el estudio
actuarial mencionado.

a)  Situacion actual del régimen

La cobertura contributiva total sobre la PEA ha mostrado un incremento constante desde 2001
hasta 2015, al pasar de 44,26% a 62,36%. Lo anterior se debid principalmente al incremento de los
asegurados de cuenta propia, los cuales mostraron un incremento de 64,3 puntos porcentuales. La
cantidad de cotizantes al fondo muestra un crecimiento en el periodo 2000-2015, al pasar de 771.979 a
1,4 millones. La mayor proporcion de cotizantes al 2015 proviene del sector privado (60,3%).

El salario promedio de los salarios muestra crecimiento durante el periodo 1985-2015. Para el
2015, este promedio alcanzd 482,960 colones. El mayor salario promedio se observa en el sector publico
(992.767 colones), sequido del sector privado (463.395 colones). En contraposicion, el salario promedio
mas bajo se localiza en los asegurados por convenio (193.111 colones).

En 2015, se contabilizaron un total de 1,6 millones de afiliados cotizantes de los que
el 65% eran hombres. La mayoria de afiliados cotizantes provienen del sector privado (65,2%).
En 2015, se contabilizaron 1,2 millones de afiliados que no cotizaron, los que tenian una edad
promedio de 44,1 afos.

En cuanto a cantidad de pensionados causantes en curso de pago, al 2015 se registraron
216.790 pensionados de los cuales el 49,9% pertenecian a vejez, el 26,6% a muerte y el restante
23,5% a invalidez. Ademas, la pension promedio de los pensionados causantes se ubico
en 250.235 colones en 2015. La pension promedio es mayor en el caso de vejez, donde alcanzd un
valor de 326.041 colones. En el caso de invalidez la pension promedio al 2015 se ubico
en 195.685 colones y para muerte fue de 156.456 colones. Las tasas de reemplazo, definidas
en el estudio como el porcentaje que representa el monto de la pension inicial sobre el salario
promedio cotizado en los dos afios anteriores al retiro, se ubicaron en 62,5% en 2015 para el caso
de vejez y en 67,3% para invalidez.

Durante el periodo 2010-2015 el crecimiento de los egresos representéd un promedio
de 1,6 veces el crecimiento de los ingresos. Al 2015, los ingresos del fondo alcanzaron un total
de 923,4 millones de colones, de los cuales el 80,3% provenia del pago de cuotas vy
el 15,6% de inversiones. En cuanto a los gastos, al 2015 esté rubro se ubicé en 821,9 mil millones
de colones. Dentro de las categorias de gastos, el 93,3% se registraron como pago de prestaciones
a los pensionados, 3,2% se clasific6 como gasto administrativo y el restante 3,5% pertenece
a otros gastos. Por Ultimo, la reserva total del fondo se ubico en 2,1 billones de colones, y durante
el periodo 2000-2015 su inversion mostré una tasa real promedio de 4,4%.

b)  Resultado de los escenarios planteados
El estudio actuarial define los siguientes escenarios:

e Escenario base: corresponde al escenario cuyos resultados son los esperados, siempre que
se satisfagan las hipotesis disefiadas a partir del analisis retrospectivo realizado y el
criterio de los autores. Este escenario asume una cobertura meta de 70% a partir de 2050,
un crecimiento real de los salarios de 1,62% y un 4% rendimiento real de las inversiones.
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e Escenario bajo: es un escenario que muestra los resultados que se obtendrian
ante situaciones adversas en las tasas de cobertura, de crecimiento de los salarios
y de rendimiento de las inversiones. Este escenario asume una cobertura meta de 66%
a partir de 2050, un crecimiento real de los salarios de 0,77% y un 2,9% rendimiento
real de las inversiones.

e Escenario alto: muestra los resultados que se obtendrian ante situaciones mas favorables en
las tasas de cobertura, de crecimiento de los salarios y de rendimiento de las inversiones.
Este escenario asume una cobertura meta de 75% a partir de 2050, un crecimiento real de los
salarios de 2,5% y un 5,2% rendimiento real de las inversiones.

En todos los escenarios la cobertura sobre la PEA se asume constante a partir de 2050. Ademas,
los montos de las pensiones se revalorizan con la tasa de inflacion.

Las proyecciones demograficas muestran que en el caso del escenario base, para el 2031
las pensiones de vejez representaran un 70% de participacion. Se denota que la eliminacion
del retiro anticipado con pensiones reducidas no genera un cambio significativo en la tasa
de participacion de las pensiones de vejez. Aunado a lo anterior, el radio de soporte, lo que
representa la cantidad de trabajadores que financian el costo anual del pago de pensiones, muestra
una tendencia decreciente bajo el escenario base. Esta tendencia se observa desde el 2005,
y alcanzaria un minimo de 0,65 en el 2050 para luego crecer hasta un maximo de 0,87 en la década
de 2080. Los escenarios de comparacion muestran el mismo patron, asi como valores muy
similares. Los valores bajos de radios de soporte se asocian con elementos como la posibilidad de
que una persona reciba mas de una pension, con la concesion de pensiones de invalidez
proporcionales cuando no se cuenta con las cotizaciones reglamentarias y en vejez, la exclusion de
los no residentes de la PEA y la poblacidon nacional excluyen contrario a la poblacion del IVM que
recibe beneficios (nacionales y no residentes).

En términos de la proyeccion de ingresos y gastos del fondo, con relacion al escenario base
se observa que la tasa de crecimiento de los gastos con respecto a la tasa de crecimiento de los
ingresos se mantiene en un rango de 0,8 a 1,5 durante el periodo 2016-2020, y se eleva a partir del
2021y excede a 2 desde el 2028. Este incremento en los gastos se asocia con el inicio del disfrute de
beneficios de la poblacion perteneciente al bono demogréfico de 1970, y al incremento
extraordinario de la pensiéon minima a ejecutarse en 2020. Dicha relacidn se ubicaria cerca de 1 en
2030 bajo el escenario altoy cercade 1,5 en el escenario bajo. El escenario bajo muestra los mayores
niveles de este indicador, el que presentaria el punto mas alto en 2029 con un valor cercano a 4,5.
Bajo el escenario base a partir de 2024 los ingresos no serian suficientes para cubrir los gastos, los
excedentes del fondo muestran un decrecimiento a partir del 2008. Lo anterior se evidencia a partir
del 2022 en el escenario bajo y al 2028 en el escenario alto. Cuando los gastos se presentan en
términos del PIB, se observa una tendencia creciente en los tres escenarios. Para el 2060, los valores
por escenario alcanzan el 19%, 15,8% y 13,6%, en el escenario bajo, base y alto, respectivamente.

El grafico 32 muestra una proyeccion de los gastos en millones de colones durante el periodo
2015-2060. Como se puede observar, hay un crecimiento de dichos gastos durante todo el periodo. En
promedio, la tasa de crecimiento anual de este rubro alcanza el 29,2%. Estos gastos pasan de
0,8 billones de colones en 2015 a 79,9 billones de colones en 2060.
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Grafico 32
Proyeccion de gastos del régimen de IVM de la CCSS, 2015-2060
(Miles de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Arias, Barboza, & Ramirez (2016).

En cuanto a la tasa de reemplazo, la cual mide la pension promedio del colectivo como una
proporcion del salario promedio cotizado, bajo el escenario base se observa un decrecimiento hasta
2040 ubicandose cercana al 40%. Vejez es el tipo de pension donde se ve la mayor caida, esto
relacionado con la mayor participacion de las pensiones proporcionales y exceso de 1,62% de
crecimiento de los salarios con relacion a las pensiones. Se observa un crecimiento en el indicador luego
de 2040, lo que se asocia con el retiro de mayores volimenes de cotizantes que ingresaron en el periodo
2000-2015. Ahora bien, en los dos escenarios de comparacion se observa un patron similar al del
escenario base. En el escenario bajo, se muestra un decrecimiento hasta el 2023 donde alcanza un nivel
de 43,2%, creciendo posteriormente hasta 52% en el 2060 vy finalizando hacia el 2215 en periodos
cercanos al 48%. Por su parte, el escenario alto, muestra un decrecimiento hasta el 34% en el 2035, y un
valor promedio de 31% para el periodo 2070-2015.

Como conclusién, el estudio sefiala que de no tomarse medidas urgentes los ingresos no seran
suficientes para cubrir los gastos del fondo en el periodo 2022-2028 y al utilizar la reserva para cubrir los
faltantes de ingresos esta se agotaria durante el periodo 2027-2034. Se resalta que los costos de los
salarios creceran hasta valores del 47% en 2060. De acuerdo con los autores, esto es coherente con un
régimen de reparto maduro que ofrece el beneficio de aguinaldo y atencion médica, en el que ademas
el radio de soporte promedio es de 3 trabajadores activos por cada pensionado y una pension promedio
que equivale al 38% del salario de los cotizantes.

3. Régimen de capitalizacion colectiva del Magisterio

El estudio actuarial que se presenta en este apartado fue elaborado por el departamento Actuarial de la
Junta de Pensiones de Jubilaciones y Pensiones del Magisterio Nacional. Este informe se elaboro con
corte a 31 de diciembre de 2018.
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a)  Situacion actual del régimen

Al 31 de diciembre de 2018 la cartera de inversiones del fondo de 2,4 billones de colones, de los
cuales el 10% son cartera crediticia. El rendimiento de este portafolio empez6 a decrecer en 2015,
debido a la evolucion de las tasas a nivel nacional y otras variables macroecondmicas. En 2018, el
rendimiento de la cartera de crédito se ubico cercano al 13% vy la cartera de inversiones en valores se
ubico cercano al 9%.

La poblacion activa del fondo al 2018 ascendié a 96.019 personas, el 68,6% mujeres y 31,4%
hombres. La edad promedio de la poblacion activa es de 40,6 afios, con un salario promedio de
961.368,50 colones. La mayoria de la poblacion del fondo pertenecen al MEP, especificamente 73,14%
de la poblacion activa total. Por su parte, el fondo registro al 2018 1.752 pensionados. Esta poblacion
tiene una edad promedio de 52,69 afios y reciben una pension promedio de 299.033,71 colones. Del total
de pensionados, el 44,1% son pensionados por sucesion, 26,1% tienen pension por invalidez, y 29,8%
tienen pensiones por vejez. La pension promedio de invalidez es de 353.260,12 colones en el 2018, para
el caso de la pension de sucesion este promedio es de 179.940,74. Por Ultimo, en 2018 la pensidn
promedio de vejez es de 427.917,63 colones.

En cuanto a los ingresos del fondo, al 2018 el ingreso de cotizaciones fue de 179.755,29 millones
de colones y los rendimientos se contabilizaron en 247.592,05 millones de colones. Al 2018 los ingresos
totales se registraron en 427.347,34 millones de colones. Por su parte, el gasto por concepto de pago de
pensiones se ubico en 7.504,86 millones de colones.

b)  Resultados de los escenarios planteados

El estudio actuarial plantea tres escenarios, los cuales se presentan en el siguiente cuadro. El
escenario base plantea un rendimiento real promedio del fondo de 5,10%, con una reduccion real de las
pensiones en curso y futura de 0,94%. En el caso del escenario pesimista, se asume un rendimiento de
4,47% y una reduccion de las pensiones de 2,35%. Por Ultimo, el escenario optimista asume un
rendimiento de 5,73% y no asume incremento real en las pensiones. El cuadro 16 muestra otras hipotesis
transversales a los tres escenarios.

Sin entrada de nuevos afiliados se proyecta que al 2039 haya 59.843 personas activas dentro del
fondo. Asimismo, se proyectan 46.471 pensionados, de los cuales 38.180 son pensionados por vejez
3.386, por invalidez y 4.905 por sucesion. Al afio 2041, el niUmero de personas activas se iguala a la
cantidad de pensionados por vejez (44.668 personas). Por su parte, la proyeccion demografica con
nuevos afiliados, registra 110.859 activos y 47.021 pensionados.

En los tres escenarios hay un superavit, en el caso del escenario base este monto es de 12,8
mil millones de colones en valor presente, en el escenario pesimista el superavit es de 9,8 mil
millones y en el escenario optimista ascendio a 235,4 millones de colones. La tasa de rendimiento
real que permite el balance del fondo es 5,50%, esto es asumiendo que el incremento en las
pensiones es igual a la tasa de inflacion. Bajo este escenario, aunque se registra un déficit de 10,4
mil millones, los autores afirman que técnicamente el fondo estaria balanceado. En el largo plazo,
el fondo presenta es solvente. Esto se comprueba con la relacion de activos a pasivos, que es 1 0
superior a 1 en los tres escenarios planteados.

Una comparacion del estudio de 2018 con el realizado a diciembre de 2017, se muestra que el
superavit actuarial fue 10,2 mil millones de colones mayor en 2018. En 2018, tanto la masa salarial como
el pasivo actuarial se incrementaron, esto relacionado con el incremento de la poblacidn valuada, las
reservas del fondo y los resultados financieros.

El estudio generd un analisis de sensibilidad en el que asumid la reduccidén de la cuota
patronal a la establecida en el régimen del IVM de la CCSS. Como resultado de este analisis se

63



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 211 El sistema de pensiones en Costa Rica...

denota que se produciria un déficit de 138 mil millones de colones y una razdn de solvencia de 0,97.
El equilibrio bajo este escenario se lograria con un incremento de las pensiones de 1,2 puntos por
debajo de la inflacion proyectada.

El grafico 33 muestra una proyeccion de los gastos del fondo para el periodo 2019-2049.
La tendencia de los gastos del fondo es creciente, esta serie pasa de 8,5 mil millones de colones
al inicio del periodo a 719,12 mil millones en 2049. En promedio, los gastos muestran un crecimiento
anual de 16,3%.

Cuadro 16
Régimen de capitalizacion colectiva

Escenarios

Hipétesis

Pesimista Base Optimista
Tasa de rendimiento real promedio del fondo 4,47 5,10 573
Incremento real Pensiones en curso y futuras -2,35 -0,94 0,00
Incremento real promedio de los salarios Curva Salarial 2016
Tabla de Mortalidad Tablas dindamicas SUPEN
Tabla de invalidez Tablas propias de JUPEMA
Tabla de Mortalidad de Invalidez Tablas dindamicas SUPEN
Tasa de reemplazo sucesion 0,75
Perfil de beneficios Segun reglamento actual
Requisitos para los derechos Segun reglamento actual

Fuente: Departamento Actuarial. Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional (JUPEMA). Diciembre 2018.

Grafico 33
Proyeccion de gastos del régimen colectivo de capitalizacion del Magisterio, 2019-2049
(Millones de colones)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de JUPEMA (2019).
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4. Régimenes especiales con cargo al Presupuesto Nacional

Para este régimen, el Ultimo estudio actuarial disponible data del 2013 y fue realizado por Luis Guillermo
Fernandez Valverde. En este apartado se exponen una sintesis de dicho estudio. La valuacion
implementada a este régimen no es la tradicional, esto relacionado con que este fondo no es fondeado
ni tiene una estructura contributiva suficiente o una reserva. Debido a lo anterior, la valuacion
implementada se basa en los flujos que se presentaran en los proximos periodos. Es relevante
mencionar que el estudio no considero el régimen del Magisterio Nacional.

a)  Situacion actual del régimen

Al momento del estudio, la poblacion pensionada ascendia a 20.741 personas. De este total,
43,3% eran mujeres y 56,7% eran hombres. La edad promedio de dicha poblacion se ubica en 74,2 afios,
y se les deberia pagar en promedio por 15 afios mas. En cuanto a la composicion por régimen, seis de los
18 regimenes concentran el 86% de la poblacion pensionada (Hacienda 148, Guerra, Hacienda 7013,
Obras Publicas, Ley Marco, y Gracia). Por tipo de derecho, el 73,5% son pensionados por derecho propio,
el 13,4% son pensiones de viudez, y el restante 13,2% se distribuye en los demas tipos de derecho.

La pension promedio de este régimen al 2013 es de 447.490,65 colones, siendo la mas elevada
15.511.779,00 colones la cual corresponde a un derecho propio bajo la ley 7013, y la mas baja
8.370,00 colones concedida por un derecho sucesorio por guerra. La pension promedio por régimen es
Hacienda-Diputados, la cual asciende a 3,8 millones de colones. En contraposicion, la pension mas baja
corresponde al régimen de Gracia (96.959,62 colones). En cuanto a costo para el Ministerio de Hacienda,
los regimenes Hacienda 148 y 7013 consumen cerca del 57% del presupuesto dirigido a todos los
regimenes especiales con cargo al Presupuesto Nacional.

b)  Resultados de los escenarios planteados

El cuadro 17 muestra las hipotesis realizadas en cada uno de los regimenes en términos del
incremento anual y real de las pensiones. En cada uno de los regimenes se hace una proyeccion de la
cantidad de pensionados, la pension promedio y el costo por pago de pensiones totales.

El analisis a los regimenes contributivos, se destacan varios elementos de los flujos proyectados.
En el caso del régimen de Hacienda (Ley 148 y Reformas), el pago por pensiones empieza a caer en 2023
hasta el 2084 cuando finalizaria el pago de dicha pension. Cuando se habla del pago de pensiones del
régimen de Hacienda Diputado, el decrecimiento en los montos pagados a pensiones se observa a partir
del 2020. Por su parte, el régimen de Hacienda (Ley 7013) se extinguiria en 2078 y el gasto en pensiones
empieza a decrecer a partir del 2018. En cuanto al régimen de Correos, Telégrafos y Radios Nacionales
(Ley 4, 6611y Reformas), las proyecciones finalizan en el 2064 y el gasto en pensiones se disminuye a
partir del 2020. El régimen de Comunicaciones y Excepciones muestra un flujo que ve reducido el costo
en pensiones a partir del 2025 y se espera su extincion en 2063.

Siempre en la linea de regimenes contributivos, se destaca que el régimen de Musicos (Ley 15y
Reformas), se realiza una proyeccion hasta 2060. La pension promedio de este régimen se incrementa
en un 7,3% por ano el costo se disminuye debido a los decrementos por muerte (por la alta edad
promedio de sus pensionados). El régimen de Obras Publicas por su parte, también muestra una alta
reduccion en su poblacion por muertes, lo que acelera la tasa de reduccion del gasto en pensiones. Las
proyecciones del régimen del Registro Nacional muestran un comportamiento atipico debido a la poca
poblacion pensionada del mismo. Se espera que este régimen se extinga en 2067. En términos del
régimen de Ferrocarril al Pacifico (Ley 264 y sus Reformas) muestra la particularidad de tener poca
poblacion pensionada y una pension promedio muy baja, lo que implica que los gastos por pago de
pensiones sean decrecientes desde el inicio de la proyeccion. En cuanto al régimen General de
Pensiones (Ley 7320), se espera que se disuelva en 2071.
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Cuadro 17
Hipdtesis actuariales por régimen con cargo al presupuesto
(Crecimiento porcentual)

Régimen g Increrr?c:;nto Increm-?-;’nto
e la pension anual de la pension real
Benemeéritos 6,00 0,95
Comunicaciones Excepciones 6611 7,20 2,10
Comunicaciones ley 4 7,10 2,00
Guardia Civil 7,80 2,67
Musicos 7,30 2,19
Expresidentes 9,30 4,10
Ferrocarriles 6,40 1,33
Gracia 6,90 1,81
Guerra Excombatientes 7,00 1,90
Hacienda 148 9,80 4,57
Hacienda 7013 9,90 4,67
Hacienda Diputado 13,10 7,71
Régimen General 13,10 7,71
Obras Publicas 7,00 1,90
Prejubilacion INCOFER 6,00 0,95
Prejubilacion INCOP 6,00 0,95
Premios Magoén 9,10 3,90
Registro Nacional 11,00 5,71

Fuente: Fernandez (2013).

El analisis de los regimenes no contributivos incluye al régimen Beneméritos (Ley 7302 y
Reformas), en el cual el monto que deberia tener el Ministerio de Hacienda para enfrentar sus pasivos
asciende a 42,3 millones de colones, este es un régimen cerrado por lo que no se consideran nuevas
entradas. El régimen de Gracia (Ley 14 y Reformas) muestra costos decrecientes a partir de 2039. Por
su parte, el régimen de Expresidentes (Ley 313 y Reformas), es un régimen abierto por lo que los costos
muestran una tendencia creciente. Ademas, el régimen de Victimas de Guerra (Ley 1922 y Reformas)
muestra un decrecimiento en sus gastos a partir del afio 2021.

El grafico 34 muestra una proyeccion de los gastos de todos los regimenes con cargo al
Presupuesto Nacional. Como se puede observar, este rubro crece hasta el 2045y luego muestra un
decrecimiento continuo. El ejercicio realizado en el estudio actuarial proyecto los gastos hasta el
ano 2085, periodo en el que se proyecto un gasto total de 46,7 mil millones de colones. Lo anterior
representa una tasa de decrecimiento de 64,7% con relacion al gasto del 2014 (232 mil millones).
Con relacion al periodo creciente de la curva (2014-2045), se observa una tasa promedio de
crecimiento de 4,1%. Por su parte, durante el periodo 2046-2060 la tasa de decrecimiento de los
gastos se registra en 4,4%.

Para concluir, es relevante mencionar que las reformas que se le han realizado a este régimen
luego de 2015 se pueden caracterizar politica y legalmente factibles. Pese a lo anterior, no se consideran
suficientes para revertir el déficit que enfrenta este régimen, es decir no surtieron efecto en conducir o
encaminar al régimen hacia la sostenibilidad. Frente a este escenario, no existen probabilidades de este
fondo muestre un balance financiero, lo que implica que el Gobierno deba cargar con este gasto de
pensiones durante la existencia de dicho régimen.
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Grafico 34

El sistema de pensiones en Costa Rica...

Proyeccion del régimen de pensiones con cargo al presupuesto, 2014-2060
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Fernandez (2013).
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IV. Propuestas de politica publica para la sostenibilidad
financiera del sistema de pensiones

Los Ultimos 5 afios han sido prédigos en discusiones en torno a reformas a los distintos regimenes
de pensiones, especialmente aquellos del Pilar 1. Con excepcion del Régimen de JUPEMA
(reformado en 1995), todos los regimenes han estado sobre la palestra publica debido a la enorme
carga que los mismos representan para el Presupuesto Nacional en tiempos donde el déficit supera
5% del PIB por afio. Desde 2015 a la fecha, el régimen con cargo al Presupuesto Nacional y el del
Poder Judicial experimentaron variantes importantes en tanto la reforma del IVM se mantiene
todavia en suspenso luego de intensos dialogos a nivel nacional. Si bien existen puntos de acuerdo
comun en cuanto a las recomendaciones de politica, cada régimen posees condiciones particulares
que precisan medidas puntuales.

A. Régimendel IVM

Si bien en la seccion previa se considerd el estudio actuarial preparado por la Escuela de Matematica de
la Universidad de Costa Rica dado que es el mas reciente, la Superintendencia de Pensiones presenta al
menos 3 estudios similares durante la pasada década. De ellos, ademas del preparado por la
Universidad, existen dos preparados a lo interno de la CCSS. Consideramos en este apartado el
desarrollado con corte al 31 de diciembre del 2014 y el de la Escuela de Matematica.

Tal y como suele ser el caso en este tipo de analisis, los incrementos de las tasas de cotizacion
suelen estar a la orden del dia. Las recomendaciones en cuanto a la magnitud del cambio si distan entre
estudios. De esta forma, el Informe Actuarial 2014 recomendaba en su evaluacion dos reformas
fundamentales, a saber, eliminar la pension anticipada y trasladar el costo de la pension minima a otra
entidad que se encargara de su financiamiento. En materia de tasa de cotizacion, el informe consideraba
la necesidad de elevar la misma al 20% a partir del 2020 y proceder con incrementos de un punto por
quinquenio hasta completar el 14% en 2040.
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El estudio actuarial de la Escuela de Matematica, por su lado, introduce como parte de sus
recomendaciones una serie de aspectos que no habia sido tomados en cuenta con anterioridad. De esta
forma, siguiendo los resultados de los Escenarios 3y 4, recomendados por los autores del mismo, se
recomienda establecer una tasa de reemplazo del 40% sobre las primeras 300 cuotas aportadas con una
pension minima equivalente al 40% de la Base Minima Contributiva y una maxima de 5,4 veces esa
misma referencia. Asimismo, los autores proponen edades de retiro de entre 65y 70 anos para los dos
sexos. Las tasas de cotizacion deberian alcanzar valores de entre el 9,3% y 10,5% en el 2020 (segun el
escenario contemplado sea con reservas no decrecientes o con reservas promedio de 2,5 veces el gasto
en beneficios) hasta un rango de entre 12,5% y 13,5% en 2040-2060. El estudio estima que en el muy
largo plazo (2060-2115), las contribuciones sociales deberian tasarse a niveles de entre 20,2%y 22,3%,
segun el escenario contemplado.

Adicional a las recomendaciones actuariales, en 2017 el Gobierno de la Republica cred la
Mesa de Didlogo del IVM tendiente a concertar un conjunto de medidas que brindaran
sostenibilidad financiera al régimen. Dicha mesa contaba con la participacion del Gobierno
(Ministerios de Hacienda, Planificacion y Trabajo), del Sector Patronal y del Sector Laboral
(Cooperativismo, Solidarismo y Sindicalismo) quienes a lo largo de 5 sesiones discutieron sobre las
diversas medidas necesarias para lograr el objetivo antes planteado. En total, la Mesa establecié un
escenario de trabajo que retardaba los momentos criticos 1 (cuando se empieza a consumir la
reserva estratégica) y 2 (cuando se agotan los recursos de la reserva) por 6 afios siempre y cuando
se cumplieran las siguientes condiciones y supuestos:

e Losescalones previstos en la reforma del 2005 (arriba comentados) se ajustarian cada 3 afios
en lugar de cada 5 afios como se establecio inicialmente, esto a partir del 2020

e Elo,25% de la contribucidn patronal al Banco Popular se traslada al IVM
e ElEstado transfiere 60 mil millones de colones (unos US$102 millones al tipo de cambio vigente)
e Lametaderendimiento real anual de las reservas del IVM no podria ser inferior al 4,8%

e El porcentaje de cuantia adicional por postergacion empezara a operar a partir de las 300
cuotas/25 afios cotizados

En total, la Mesa definid una serie de 34 recomendaciones distribuidas a lo largo de cuatro
dimensiones dentro de las cuales se establecen las mencionadas en el parrafo anterior. El cuadro
18 resume las principales sugerencias emanadas de este grupo de dialogo. Notese que muchas de
las recomendaciones ya habian sido mencionadas en los estudios actuariales de la CCSS vy la
Universidad de Costa Rica.

Diversos autores también han apuntado a definir el conjunto de cambios que el IVM deberia
emprender en su busqueda de un estadio sostenible. Barrantes (2016), por ejemplo, establece los
siguientes elementos de politica publica que deberian ser incorporados en un programa de reforma de
pensiones. En primer lugar, se debe buscar que los afiliados se mantengan la mayor cantidad de tiempo
como cotizantes del régimen, razén por la cual es necesario penalizar o eliminar la pension adelantada.
Hoy dia, pareciera que el castigo es muy ligero. Segundo, el Estado deberia participar de forma creciente
en el financiamiento de las pensiones minimas, tal y como se ha planteado arriba, de manera que cubra
la diferencia entre dicho monto y el que verdaderamente correspondia “por formula”. Tercero, debe
mejorarse la estrategia de control de evasion y la atraccion de grupos de dificil cobertura como
agricultores y empleo doméstico. Cuarto, mejorar la diversificacion del portafolio de inversiones en un
pais donde las opciones son altamente limitadas y circunscritas a bonos del gobierno en su gran
mayoria. Inversiones en obra publica y en opciones en el extranjero han empezado a ser consideradas,
aunque timidamente al dia de hoy. No obstante, autores como Duran (2016) consideran que, si bien
importante como parte de una sana gestion de los fondos publicos, la rentabilidad de las inversiones no
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debe contemplarse como una medida que atraiga beneficios cuantiosos al régimen, esto debido a que
el IVM es un programa que funciona con bajo nivel de capitalizacion de reservas. A su criterio, la medida
con mayor impacto en los costos futuros del IVM es en definitiva la reduccion de la tasa de reemplazo,
si bien su viabilidad politica esta claramente en duda.

Cuadro 18
Principales recomendaciones de la mesa de dialogo

Dimension 1: Estratégica-Metodoldgica (6) Dimensién 2: Gestién (10)
. Que el coeficiente de reserva nunca sea menor a 2,5 veces . Instar de la Junta Directiva de la CCSS a tomar medidas
el pago de beneficios para recuperar recursos establecidos en el Articulo 78 de la

El horizonte de sostenibilidad financiera de la reforma no sea Ley de Proteccion al Trabajador

menor a los 20 afios con revisiones quinquenales . Diferencias entre pension minima y pension calculada por

Mantener el beneficio de pension proporcional si la persona CCSS debera ser financiada por el Estado

ha cotizado al menos 180 cuotas . Traslado de un trabajador de otro régimen al IVM se hara

Mantener las diferencias de criterio al otorgamiento de aplicando condiciones del dltimo
pensiones para hombres y mujeres Informar de forma semestral a los afiliados sobre el niUmero

de cuotas acumuladas

Instar a las autoridades a analizar la viabilidad que las
personas en periodos de incapacidad puedan cotizar . Que la informacion enviada a la SUPEN sea
de dominio publico

Dimension 3: Normativa externa y otras instituciones (11) Dimensién 4: Paramétricas (7)

Combate a morosidad y evasion por medio del cruce de . Mantener edad de retiro en 65 afios

bases de datos con Hacienda e Acelerar los aumentos de cuotas de cada 5 a cada 3 afios

Incrementar posicionamiento y sensibilizacién social del IVM
por medio de su inclusién en curricula del Ministerio de
Educacion y a través de camparias sociales con SUPEN

Aplicar como salario de preferencia el promedio

de 240 meses cotizados, sin excepciones

Traslado de 0,25% del rt t lal B Popul
Diversificacion de la cartera de inversiones del IVM en tog e % del aporte patronal al Banco Popular
proyectos de obra publica

s - . Transferencia anual del Estado por 60 millones, ajustado
Crear reglamento para fortalecer comité de vigilancia del IVM por inflacion
Solicitar el Seguro de Salud una politica de promocion,

., s . . Retorno minimo promedio del 4,8%
proteccién, atencion y recreacion de adultos mayores

Cuantia adicional por postergacion a partir de 300 cuotas
Solicitar al IVM la contratacion de asesores externos para * porp ¢ P

mejorar gestiéon de riesgo e inversiones

Fuente: Elaboracion a partir del Informe Final de Resultados de la Mesa de Dialogo.

Otros autores, como Robles (2019) apuntan a una mezcla de decisiones a nivel macro y micro.
Por ejemplo, en opinion del autor, el pais debe apuntar a reducir las cargas sociales debido a que su
nivel actual encarece el empleo formal y dificultan la contratacion por parte de las empresas. A nivel
micro, por su lado, el autor apoya la idea de crear un sistema de cuentas nocionales debido a que
*...al tiempo que se baja el costo de la formalidad, se debe redisefiar el IVM para que la pension que
pague se acerque mas a lo cotizado por el trabajador mientras estuvo activo”. El modelo de cuentas
nocionales, prosigue el autor del articulo, “...consiste en llevar una contabilidad de las cotizaciones
de cada individuo dentro del sistema de reparto administrado por la CCSS, para que la pension que
reciba esté en funcion de las aportaciones”.

Finalmente, Ramos (2019) recomienda dos aspectos adicionales que deberian empezar a
explorarse tanto para el IVM como para todo el Pilar I. El primero es trabajar mas activamente
en la reduccion de la informalidad y en el disefio de programas para que aquellos trabajadores
que se mantengan en la informalidad (especialmente los de ingresos bajos) vean el atractivo y la
ventaja de estar afiliados. El sequndo consiste en “potenciar el mercado de valores para que los
crecientes ahorros previsionales puedan diversificar sus inversiones”, tal es el caso de ejecutar
inversiones en obra publica.
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B. Régimen del Poder Judicial

Tanto el Poder Judicial como el régimen con cargo al Presupuesto Nacional tienen la particularidad
que, al momento de escribir el presente documento, han pasado por sendas reformas tanto en los
valores paramétricos como en algunas disposiciones especiales que los regian. Aun asi, persisten
dudas y elementos de insostenibilidad que son necesarios comentar por cuanto, aun con reformas
incluidas, se desconoce si el impacto sera tal cual el esperado. En otros casos, como las pensiones del
Presupuesto Nacional, las reformas que fueron politica y legalmente factibles no son suficientes para
mejorar sustantivamente el perfil financiero del régimen, cuestion que como se vio atrads no se
resolverd sino en el muy largo plazo.

En el caso del Poder Judicial, cabe recordar que la reforma del 2018 contempld la reduccion de la
tasa de reemplazo al 82% del promedio de los Ultimos 20 afios de salarios mensuales, con una pension
minima y una maxima establecidas en un rango del 33,3% y 10 veces el salario base del puesto mas bajo
pagado en el Poder Judicial. La tasa de cotizacion para trabajadores se elevo al 13% de su salario bruto
(28,77% la total) y las pensiones por encima del limite superior tendrian que pagar una tasa solidaria de
entre 25% y 55% del exceso, segun rango establecido por Ley. Bajo la nueva ley, el funcionario con
20 afios de trabajo en el Poder Judicial tiene posibilidad de acogerse a la pension.

Los dos estudios actuariales de los pasados 10 afios tuvieron distintos enfoques de politica. Por
un lado, el informe con corte al 2011 centrd sus recomendaciones en ajustes paramétricos mientras en
el informe del 2018 el interés fue la reforma institucional y de gobernanza del régimen, una vez
aprobada de reforma paramétrica de ese mismo afo.

Dentro de las consideraciones recomendadas en el informe del 2011, destaca la idea de
incrementar la tasa de cotizacion total hasta un 33,33% del salario bruto durante los primeros 6 afios
desde la adopcion de la medida. Cabe destacar que la reforma del 2018 decidid una tasa 4,6 puntos
por debajo de la recomendacion y 6 afios después de su aparicion. Otras ideas de naturaleza
paramétrica derivadas del reporte 2011 apuntaron al calculo del salario medio (180 Ultimos salarios)
y al establecimiento de un tope equivalente al 75% del salario maximo pagado por el Poder Judicial.
El estudio de igual forma recomendaba elevar inmediatamente la edad de retiro a los 62 afios
con tendencia a hacerlo progresivamente hacia los 65 afos, todo esto con un minimo de 30 afios
de servicios cotizados.

El informe actuarial del 2018 (preparado el mismo afo de la reforma) apunta a la necesidad
de introducir reformas en la institucionalidad del modelo, asi como en las herramientas de gestion
propiamente dichas. Es decir, el informe insta a las autoridades de la Corte a adoptar nuevos
modelos institucionales y seguir los lineamientos de la SUPEN al momento de tomar decisiones
sobre ajustes en pensiones y otros temas conexos. En lo puntual, estas recomendaciones se
sintetizaron de la siguiente forma:

e Crearen el corto plazo de Junta Administrativa del Fondo, creada con la reforma

e Instar a la incorporacion de todos los preceptos que la SUPEN ha establecido para los
regimenes basicos sustitutos

e Ajustar las pensiones del Poder Judicial sélo a partir de conclusiones y recomendaciones de
estudios actuariales

e Uso de todos los salarios cotizados en lugar de sélo los Ultimos 20 afios

e Eliminar pensiones maximas y minimas en caso de cumplir el punto anterior
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e Replantear la estrategia de inversiones financieras hacia instrumentos de mayor
rendimiento (incluyendo fideicomisos de creacion de edificios) dentro del marco de riesgo
definido por la Administracion

e Establecimiento de lineas de crédito para empleados

En sintesis, las propuestas de politica publica en torno al régimen del Poder Judicial han
versado alrededor de grandes temas: incorporar cambios paramétricos como medida para reducir
el déficit actuarial y mover hacia adelante el punto critico. Posterior a la adopcion de la reforma, el
centro de atencion se ha movido hacia cambios a nivel de gestion, estructura organizacional y
adopcion de buenas practicas en materia de regulacion como determinantes coadyuvantes de la
sostenibilidad financiera del esquema.

C. Reégimen con cargo al Presupuesto Nacional

El régimen con cargo al Presupuesto Nacional también ha sido sujeto de diversas reformas
paramétricas y de otro tipo, tal y como ha sido expuesto anteriormente. La dificil situacion fiscal trajo
al frente (de nuevo) el aporte del régimen a la problematica debido al volumen de recursos que
consumia (10% del Presupuesto Nacional), al crecimiento acelerado (tasas de dos digitos) y al
conjunto de reglas que atentaban tanto contra el equilibrio financiero como la equidad social. Las
recomendaciones de politica, adoptadas en las distintas reformas antes descritas, tuvieron en
realidad dos dimensiones: las de tipo paramétrico clasico y la eliminacion de las reglas idiosincraticas.
Elinforme actuarial del 2013 es parco en materia de reformas paramétricas y se limita a sugerir que el
crecimiento de las pensiones se iguale al del Indice de Precios al Consumidor. Las reformas de
mediados de la década del 2010 se extendieron a ambitos mas amplios y puntuales incluyendo el
incremento gradual de la edad de retiro, la posibilidad de incrementar la tasa al 16% previo informe
actuarial que asi lo respalde y la reduccion de la tasa de reemplazo. Asimismo, una parte B de esta
reforma comprendid un paquete de medidas que eliminaran las condiciones que gobernaban a los
distintos sub-regimenes. Por ejemplo, la reforma desaparecio el crecimiento del 30% anual a las
pensiones de los diputados y niveld su aumento al resto de pensionados. De igual manera se
eliminaron las cldusulas de enganche que incrementaban la pensién del beneficiario si el salario en el
cual estuvo laborando también aumentaba. Asimismo, la cldusula que heredaba pensiones a
hijos/hijas en condicion de solteria cuando el beneficiario inicial moria, también fue eliminada.

Dos aspectos generales merecen ser comentados aca en cuanto a la reforma del régimen bajo
analisis. El primero es que, no obstante, los esfuerzos por modificar el esquema, el impacto financiero
es muy limitado (ahorros estimados en unos US$20 millones por afio de un régimen cuyo costo total
sobrepasa los mil millones de ddlares anuales) por lo que resulta imposible a estas alturas de madurez
del régimen que la situacion altamente deficitaria se revierta. Cabe recordar que el régimen fue
altamente generoso durante su existencia y en cuanto a su gestion, el fondo correspondiente que
permitiese pagar las pensiones en su momento nunca fue creado. Las contribuciones sociales del
régimen se convirtieron, pues, en un ingreso mas de la Caja Unica del Estado. Esta combinacién de
esquema generoso y mala administracion termind convirtiéndose en una carga fiscal insostenible
superior a los 2 puntos del PIB por afo, superior al presupuesto en infraestructura del Gobierno Central.
La leccion apunta a la necesidad de adoptar medidas de disefio y gestion a tiempo que eviten dos
problemas asociados: uno, trasladar los costos de la no-reforma a las futuras generaciones; dos,
producto de lo anterior, obligar al Gobierno de turno a afrontar el costo de oportunidad de asignar
recursos a sectores menos productivos (con alto vinculo de cumplimiento legal) y no donde las
necesidades fueran apremiantes.

73



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 211 El sistema de pensiones en Costa Rica...

El segundo comentario tiene que ver con la motivacion politica de la reforma. Contrario al caso
del Poder Judicial, la reforma del régimen de Hacienda nunca significé un ahorro fiscal importante
cualquiera que fuera el conjunto de medidas que se adoptaran. Sin embargo, las cldusulas consideradas
desproporcionadas por algunos sectores (el enganche, elaumento de las pensiones diputadiles, los hijos
en estado de solteria, entre otras) dieron un matiz donde los temas de equidad y ética en el manejo de
los recursos publicos se posicionaron en el centro del debate. De esta forma, los cambios sugeridos no
tienen como sentido inicial resolver la carga fiscal sino cerrar las brechas entre regimenes y evitar
disparidades en los montos de pensiones de la CCSS y el de Hacienda.
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V. Comentarios finales

El sistema de pensiones de Costa Rica se estructura alrededor de cuatro pilares que van del basico
obligatorio pasando por el complementario obligatorio, el voluntario y el no contributivo.
Complementan este modelo la existencia de una Superintendencia de Pensiones asi como una serie de
entidades (Ministerio de Hacienda, Asamblea Legislativa, Contraloria General de la Republica,
organizaciones sociales) que participan como financiadores directos o actores politicos que vigilan su
sostenibilidad, entre otras tareas. La alta fragmentacion del Pilar | es, posiblemente, el aspecto en
material institucional que mas polémica ha generado por al menos dos razones. La primera razon
expone que la Constitucion Politica del pais es clara en sefialar la existencia de un Unico seguro social
(Articulo 73 y transitorio al Articulo 177) y que dicha norma ha sido violentada con la existencia de los
distintos regimenes publicos en operacion. La segunda critica expone que la diversidad de regimenes
ha fomentado desigualdad entre pensionados e insostenibilidad financiera que se traduce en presiones
sobre las finanzas publicas. En cuanto a lo primero, cabe recordar, por ejemplo, las diversas edades de
retiro de cada uno de los regimenes del Pilar | asi como las tasas de reemplazo que en algunas ocasiones
alcanzaron el 100% del salario de referencia. A nivel fiscal, un caso concreto lo representa el régimen
con cargo al Presupuesto Nacional, mismo que en periodos recientes ha llegado a representar una carga
de 2% del PIB para el Gobierno Central.

La evolucion total del gasto publico en pensiones, considerando los pilares |, Il y IV, ha crecido
hasta representarun7,3%del PIB en 2017, un crecimiento neto de 2,1 puntos porcentuales del PIB desde
2006. Esta tendencia creciente esta influenciada por la dinamica del IVM, el Poder Judicial y JUPEMA
mientras el régimen con cargo al Presupuesto, el pilar complementario y el no contributivo muestran
comportamientos mas estables.

Pero no sélo el gasto debe ser sujeto de analisis sino también los ingresos y la evolucion del saldo
financiero, en especial del Pilar I, dado que su magnitud podria incidir en la situacion fiscal del pais de
forma muy adversa.
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El comportamiento financiero global del sistema de pensiones (considerando el aporte patronal
y estatal del Estado costarricense, el pago de beneficios, el comportamiento en ingresos y el balance
neto) trae consigo al menos tres consideraciones que valen la pena analizar.

El primero es la necesidad de adoptar cambios sustantivos y rapidos en el IVM-CCSS vy estar
vigilantes a la evolucion del Poder Judicial y JUPEMA en caso de presentar patrones no sostenibles.
Estos cambios deben buscar, como es esperable, mejorar las perspectivas de sostenibilidad del IVM y
enviar sefiales a la poblacion trabajadora sobre esas mejoras. Como es de esperar, existe amplio
escepticismo en la poblacion costarricense joven sobre la posibilidad de obtener una pension a futuro
aun cuando se cotice hoy dia al IVM*, aspecto que podria generar desincentivos a la afiliacion actual
por parte de las poblaciones menores a los 30 afios de edad.

El segundo aspecto que requiere mencion especial es la vinculacion entre el desemperio
financiero de las pensiones y la situacion de las finanzas publicas. Tal parece que en muchas
ocasiones, algunos regimenes pasaron de ser pasivos contingentes a gastos efectivos del
Presupuesto Nacional, tal y como se refleja en los casos del Poder Judicial y el régimen con cargo
al Presupuesto Nacional. Cabe recordar que los regimenes del Pilar | tienen respaldo estatal por lo
que, en caso de quiebra o riesgo de insolvencia, el Gobierno Central debera suplir los recursos
necesarios. En épocas donde el déficit fiscal supera el 6% del PIB, la reforma necesaria del IVM
deberia estar entre los primeros lugares de la agenda de politica publica.

En tercer lugar, las reformas a los regimenes del Pilar | deberdn ser lo suficientemente
previsoras de los cambios demograficos, econdmicos y laborales que afectaran al mundo y a
Costa Rica en las siguientes dos décadas. Si bien parece claro que la estructura piramidal
demografica tendera a ensancharse en los grupos etarios de mayor edad, no es igualmente claro el
patron que seguird la economia nacional asi como la forma en que los cambios en el mercado laboral
producto de fendmenos como la automatizacidn se vayan a traducir en modificaciones importantes
a la forma como las pensiones operan.

Dos reflexiones adicionales merecen ser consideradas en este apartado. La primera se relaciona
con Pilar Il obligatorio, mismo que aun se encuentra en etapas iniciales. El reto principal sera,
posiblemente, demostrar que la tasa de reemplazo conjunta del IVM y la pension complementaria se
acerque a la promesa del 70%-80% del ingreso del trabajador.

El segundo aspecto se vincula con el régimen no contributivo. El programa ha ganado
importancia dentro de las politicas de proteccion social y de lucha contra la pobreza pero aun requiere
de una estrategia que permita extender su cobertura de forma mas agresiva. Para ello se requiere
discutir el posible espacio fiscal que brindaria los recursos frescos para un programa de este tipo asi
como las transformaciones institucionales que permitan su implantacion.

% Ver https://www.nacion.com/gnfactory/especiales/2018/jovenes-retiro-puntoyaparte/regimen.html.
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Anexo 1

El sistema de pensiones en Costa Rica...

Lista de regimenes contributivos y no contributivos con cargo

al Presupuesto Nacional

Cuadro A1

Esquemas contributivos y no contributivos con cargo al Presupuesto Nacional

Contributivos

Comunicaciones
Ley 4

Ley 6611
Ferrocarriles
Hacienda

Ley 148

Ley 7013

Diputados

Magisterio Nacional

Ley 2248
Ley 7268

Ley 7531

Musico

Obras Publicas
Registro Nacional

Régimen General

No contributivos

Benemérito
Expresidente
Gracia
Guardia Civil
Guerra

Premios Magén

Prejubilacién INCOP
Prejubilacion INCOFER

Pago complementario INCOP

Fuente: Anuario Estadistico 2017, Ministerio de Trabajo y Sequridad Social (2018).
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Anexo 2

Antecedentes de pensiones para Gobierno Central

El sistema de pensiones en Costa Rica...

Cuadro A2
Indicadores de pensiones para Gobierno Central
(En porcentajes)
Afo PIB Gasto social Proteccion social Gasto gobierno central
2000 2,2 26,5 72,1 13,4
2001 2,4 27,3 74,4 14,1
2002 2,5 26,8 69,7 13,9
2003 2,5 26,9 72,3 14,5
2004 2,4 281 76,1 14,8
2005 2,3 28,3 76,2 14,6
2006 2,2 28,3 87,9 14,4
2007 2.1 26,4 75,0 14,3
2008 21 23,6 70,9 13,6
2009 2,2 22,2 70,3 13,4
2010 2,3 19,3 55,3 12,0
2011 2,3 20,1 56,2 12,6
2012 2,2 18,7 55,7 12,1
2013 2,3 18,8 56,8 1,7
2014 2,2 18,6 56,3 11,4
2015 2,2 18,1 54,9 1.1
2016 2,2 17,7 54,6 10,8
2017 2,1 17,3 54,2 8,6

Fuente: Célculo con base en datos de la CGR y Presupuesto Nacional.

Cuadro A3
Estructura del gasto total en pensiones del Gobierno General por componente, 2000-2017
(En porcentajes)
Ao Gasto en pensiones Gasto administrativo Contribuciones sociales Total
(beneficios)

2000 3,9 0,8 0,3 4,9
2001 41 0,8 0,4 53
2002 4,3 0,9 0,4 5,6
2003 4,2 0,8 0,4 55
2004 4.1 0,8 0,4 54
2005 4,0 0,8 0,5 53
2006 3,9 0,8 0,5 5,2
2007 4,0 0,8 0,6 53
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Ao Gasto en pensiones Gasto administrativo Contribuciones sociales Total
(beneficios)

2008 4,0 1.1 0,6 5,7

2009 4,6 1,0 0,7 6,3

2010 4,6 1.1 0,8 6,4

2011 4,6 1,0 0,8 6,5

2012 4,7 11 0,8 6,5

2013 4,9 1,2 0,8 6,9

2014 4,9 1,4 0,8 71

2015 4,9 1,3 0,9 72

2016 4,9 1,4 0,9 7,2

2017 4,9 1,5 0,9 7,3

Fuente: Elaboracion propia con datos de la CGR.
Cuadro A4
Composicion de pensiones del Gobierno Central, por rubro presupuestario
(Como porcentaje del PIB)

Ao Beneficios Administrativo Contribuciones sociales Total
2000 2,2 0,01 0,4 2,6
2001 2,4 0,01 0,4 2,8
2002 2,5 0,01 0,4 3,0
2003 2,5 0,01 0,4 2,9
2004 2,4 0,01 0,4 2,8
2005 2,3 0,01 0,4 2,7
2006 2,2 0,01 0,4 2,6
2007 21 0,01 0,4 2,5
2008 21 0,01 0,4 2,5
2009 2,2 0,01 0,5 2,7
2010 2,3 0,01 0,5 2,8
2011 2,3 0,01 0,6 2,9
2012 2,2 0,01 0,6 2,9
2013 2,3 0,01 0,7 3,0
2014 2,2 0,01 0,7 2,9
2015 2,2 0,01 0,9 3,1
2016 2,2 0,01 0,9 3,0
2017 2.1 0,01 0,8 3,0

Fuente: Célculo con base en datos de la CGR y Presupuesto Nacional.

82



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 211

Anexo 3
Siglas

BCR
BNCR
CCSS
CONASSIF
CGR

DNP
FODESAF
FJPPJ

IPC

ICT

IMAS
INA

INEC

INS
JUPEMA
MEP
MIDEPLAN
MTSS
OPC

PEA

PIB

RCC

VM

PNC

RNC
ROPC
SUPEN
TSE

UCR

Banco de Costa Rica

Banco Nacional de Costa Rica

Caja Costarricense del Seguro Social

Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero
Contraloria General de la Republica

Direccion Nacional de Pensiones

Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares
Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial
indice de Precios al Consumidor

Instituto Costarricense de Turismo

Instituto Mixto de Ayuda Social

Instituto Nacional de Aprendizaje

Instituto Nacional de Estadistica y Censos

Instituto Nacional de Seguros

Jubilaciones del Magisterio Nacional

Ministerio de Educacion Publica

Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Economica
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Operadoras de Pensiones Complementarias
Poblacion Econémicamente Activa

Producto Interno Bruto

Régimen de Capitalizacion Colectiva

Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte

Régimen de Pensiones No Contributivas

Régimen No Contributivo

Régimen Obligatorio de Pensiones Complementario
Superintendencia de Pensiones

Tribunal Supremo de Elecciones

Universidad de Costa Rica

El sistema de pensiones en Costa Rica...
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