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  Resumen     Durante los  ú ltimos treinta a ñ os, Am é rica Latina 
ha sido pionera en la realizaci ó n de reformas estructurales de 
las pensiones. Este art í culo se centra en una muestra regional 
representativa formada por siete pa í ses de Am é rica Central con 
diferentes niveles de desarrollo (Belice, Costa Rica, El Salvador, 
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panam á ), y estudia las pen-
siones contributivas y fi nanciadas con cargo a los impuestos, 
as í  como las recientes reformas de las pensiones. Eval ú a de 
manera comparada la efectividad de los reg í menes de pensi ó n, 
bas á ndose en los siguientes principios de la seguridad social: 
unidad, cobertura universal, adecuaci ó n de las prestaciones, 
igualdad de trato, solidaridad social e igualdad de g é nero, y 
sostenibilidad fi nanciera. Analiza tambi é n el efecto de la crisis 
mundial en los reg í menes de pensiones de estos pa í ses, hace 
hincapi é  en las diferencias entre las pensiones p ú blicas y pri-
vadas, y extrae ense ñ anzas y sugiere pol í ticas para el futuro.  

  Palabras clave       m é todo de fi nanciaci ó n  ,   vac í os en la cobertura  , 
  solidaridad social  ,   categor í a social  ,   comparaci ó n  ,   Am é rica Central   

  Direcci ó n para la correspondencia: Carmelo Mesa-Lago, catedr á tico distinguido em é rito de Econom í a 
y Estudios Latinoamericanos, Departamento de Econom í a, 4529 Wesley Posvar Hall, Universidad de 
Pittsburgh, Pittsburgh, PA 15260, Estados Unidos; correo electr ó nico:  cmesa@usa.net .  
   Este art í culo est á  basado en su obra  Sistemas de pensiones en Centroam é rica: estudio comparativo sobre 
la capacidad de los sistemas para enfrentar la crisis actual y sus posibles efectos en los principios fundamen-
tales de la seguridad social , San Jos é  (Costa Rica), Programa Estado de la Regi ó n, 2011. En el presente 
art í culo se resume este estudio, se actualiza hasta fi nales de 2010 y se a ñ ade nueva informaci ó n.   
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   Introducci ó n 

 Durante los tres  ú ltimos decenios, once de los veinte pa í ses latinoamericanos han 
realizado reformas estructurales en los reg í menes de pensiones contributivos que 
han transformado completa o parcialmente el sistema de seguridad social p ú blico 
en un sistema privado. Entre 2008 y 2010 tres  « re-reformas »  devolvieron el sistema 
privado a la esfera p ú blica o lo modifi caron sustancialmente. Adem á s, se han refor-
zado algunos reg í menes de pensiones p ú blicos mediante la aplicaci ó n de reformas 
param é tricas. En los  ú ltimos a ñ os los reg í menes de pensiones fi nanciados con cargo 
a los impuestos se han ampliado r á pidamente. El presente art í culo se centra en la 
subregi ó n de Am é rica Central, poco analizada en la literatura especializada: Costa 
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panam á  y Belice, que es de 
habla inglesa. Estos siete pa í ses tienen niveles de desarrollo muy distintos, as í  como 
diferentes tipos de reg í menes de pensiones y reformas de las pensiones: Costa Rica, 
El Salvador y Panam á  han realizado varias reformas estructurales; Nicaragua aprob ó  
y derog ó  una reforma estructural; en cambio, Belice, Guatemala y Honduras han 
mantenido sus reg í menes p ú blicos. En este art í culo se realiza una evaluaci ó n com-
parada de los resultados obtenidos en estos siete pa í ses en funci ó n de los principios 
de la seguridad social: unidad, cobertura universal, adecuaci ó n de las prestaciones, 
igualdad de trato, solidaridad social e igualdad de g é nero, y sostenibilidad 
fi nanciera. 

 Los reg í menes de pensiones (privados) que han sido sometidos a reformas 
estructurales se caracterizan por tener cotizaciones defi nidas, prestaciones no defi -
nidas, fi nanciaci ó n de capitalizaci ó n total y administraci ó n privada, mientras que 
los reg í menes p ú blicos se caracterizan por tener cotizaciones no defi nidas, presta-
ciones defi nidas, fi nanciaci ó n en base al m é todo de reparto o fi nanciaci ó n colectiva 
parcial y gesti ó n p ú blica. Hay tres modelos distintos de reformas estructurales de 
las pensiones:  a)  el modelo sustitutivo  — aplicado en Bolivia (hasta 2010), Chile, 
Rep ú blica Dominicana, El Salvador y M é xico — , que cierra el r é gimen p ú blico (no 
permite nuevos afi liados) y privatiza la provisi ó n;  b)  el modelo paralelo, aplicado 
en Colombia y Per ú , que mantiene el r é gimen p ú blico, pero crea tambi é n un 
r é gimen privado y ambos compiten por los afi liados (ning ú n otro pa í s en el mundo 
ha seguido este modelo), y  c)  el modelo mixto, aplicado en la Argentina (hasta 
2008), Costa Rica, Panam á  y Uruguay, que combina un primer pilar p ú blico, que 
garantiza una pensi ó n b á sica, con un segundo pilar privado, que ofrece una pensi ó n 
adicional. 

 En Am é rica Latina el porcentaje de la poblaci ó n cubierta por el sistema priva-
tizado var í a desde el 43 por ciento del conjunto de los asegurados en el Uruguay 
hasta el 100 por ciento en M é xico. Entre los pa í ses de Am é rica Latina, el Estado 
centroamericano de El Salvador es el tercero con el nivel m á s alto de poblaci ó n total 
cubierta por un sistema privatizado (96 por ciento): la reforma oblig ó  a todos los 
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trabajadores j ó venes cubiertos por el sistema p ú blico a cambiarse al sistema privado, 
mientras que los trabajadores asegurados de m á s edad permanecieron en el r é gimen 
p ú blico, y todos los asegurados que se incorporaban al  á mbito laboral ten í an que 
afi liarse al r é gimen privado. El caso de Costa Rica es  ú nico ya que el conjunto de 
los empleados asegurados y trabajadores independientes tienen que ser miembros 
del pilar p ú blico que paga la principal pensi ó n de la seguridad social, mientras que 
los empleados asegurados tienen que contribuir tambi é n al pilar privado que paga 
una pensi ó n complementaria de menor cantidad. Por lo tanto, en Costa Rica el uso 
del t é rmino privado no es del todo apropiado. En Panam á  los trabajadores j ó venes 
que reciben cobertura del pilar p ú blico y que quieran afi liarse tambi é n al pilar 
privado del r é gimen mixto, tienen que solicitarlo expresamente, y el grado de pri-
vatizaci ó n es el menor de los pa í ses latinoamericanos ( Mesa-Lago, 2008a ). 

 Desde 2007 no ha habido m á s reformas estructurales de las pensiones en Am é rica 
Latina y en algunos pa í ses se han invertido las ya existentes, debido en parte a la 
crisis econ ó mica mundial. En 2008 Chile realiz ó  cambios de gran alcance para 
mejorar su r é gimen privado de pensiones, mientras que la Argentina cerr ó  su 
r é gimen privado y transfi ri ó  a todos los asegurados y sus fondos al r é gimen p ú blico 
( Mesa-Lago, 2009a ). Bolivia ha seguido el mismo camino que la Argentina con una 
ley promulgada a fi nales de 2010. Actualmente, once pa í ses latinoamericanos 
cuentan con reg í menes de pensiones completamente p ú blicos y algunos de ellos 
han aplicado reformas param é tricas. Los pa í ses del Caribe no latinos, como Belice, 
Guyana y Surinam, mantienen reg í menes p ú blicos. 

 El autor ha creado una clasifi caci ó n del nivel de desarrollo de la seguridad social 
que divide a los veinte pa í ses latinoamericanos y a Belice en tres grupos (1-Alto, 
2-Medio y 3-Bajo), bas á ndose en los principios de la seguridad social indicados 
anteriormente y en otras variables socioecon ó micas (la incidencia de la pobreza y 
el tama ñ o del sector informal). Seg ú n esta clasifi caci ó n, los siete pa í ses de Am é rica 
Central se dividen en los siguientes niveles de desarrollo: 1-Alto) Costa Rica y 
Panam á ; 2-Medio) ninguno, y 3-Bajo) Belice, El Salvador, Guatemala, Honduras 
y Nicaragua ( Mesa-Lago, 2011 ). 

 Este enfoque anal í tico, que es el que se aplica a lo largo del presente art í culo, 
eval ú a tambi é n la efectividad de los reg í menes de pensiones p ú blicos y privados 
y los modelos de reforma con respecto a los cinco principios de la seguridad 
social.  

  Unidad 

 La fragmentaci ó n del sistema est á  muy extendida en Am é rica Central, lo que afecta 
negativamente a los principios de la seguridad social: la unidad y la cobertura, como 
una consecuencia de la falta de coordinaci ó n entre los diferentes reg í menes provoca 
diferencias y solapamientos; la igualdad de trato y la solidaridad social, porque los 



4

Efectividad de las pensiones contributivas y fi nanciadas con cargo a los impuestos

Revista Internacional de Seguridad Social, vol. 65, 1/2012 © 2012 Autor(es) Revista Internacional de Seguridad Social © 2012 AISS

reg í menes especiales  1  , a menudo, ofrecen prestaciones y condiciones para tener 
derecho a pensiones m á s generosas que las del programa de pensiones nacional, y 
la sostenibilidad fi nanciera, debido al alto costo de las generosas condiciones y 
prestaciones de los reg í menes especiales que, con frecuencia, provoca un d é fi cit 
actuarial. Los reg í menes m á s unifi cados y, por lo tanto, menos fragmentados, tienen 
m á s capacidad para hacer frente r á pidamente a los efectos negativos de las crisis 
econ ó micas. Esto sucede sobre todo cuando los reg í menes integran pensiones con-
tributivas y fi nanciadas con cargo a los impuestos (Belice y Costa Rica), que tienen 
m á s capacidad para responder de manera fl exible al aumento del nivel de pobreza. 

 Los reg í menes de pensiones de Am é rica Central se pueden clasifi car seg ú n su 
grado de unidad o integraci ó n, contando el n ú mero de programas operativos e 
identifi cando los reg í menes especiales, destinados a las fuerzas armadas, los fun-
cionarios y otros grupos (v é ase el  cuadro   1 ). El sistema de Panam á  es el  ú nico de 
la subregi ó n con unidad total (es decir, un programa  ú nico), seguido en orden 
decreciente por Belice  2  , Costa Rica y Guatemala (tres programas), El Salvador y 
Nicaragua (cuatro programas) y Honduras (diez programas). Costa Rica y El Sal-
vador tienen cada uno una  ú nica superintendencia de pensiones que regula o 
supervisa el conjunto del sistema (los otros cinco pa í ses no cuentan con un orga-
nismo similar), lo que les permite responder m á s r á pidamente a las crisis. No se 

     Cuadro   1.    Clasifi caci ó n por grado de unidad/integraci ó n de los reg í menes de 
pensiones contributivos en Am é rica Central, 2010    

Pa í ses N ú mero de 
programas  a  

Reg í menes especiales

Fuerzas armadas Funcionarios Otros

Panam á 1 Ninguno

Belice 3 X X Trabajadores independientes (r é gimen 
dentro del programa principal)

Costa Rica 3 Poder judicial, ense ñ anza

Guatemala 3 X X Ninguno

El Salvador  b  4 X X Empleados del sector privado

Nicaragua 4 X Polic í a, v í ctimas de guerra

Honduras 10 X X Poder judicial, congreso, ense ñ anza, 
universidad, banco central, periodismo

       a     Incluye el programa principal; en Costa Rica, todos los asegurados est á n afi liados al r é gimen mixto que se 
considera un  ú nico programa.   
     b     El Salvador tiene dos programas independientes (funcionarios y empleados del sector privado) bajo un  ú nico 
organismo, pero con diferentes condiciones o prestaciones.       
   Fuente:  Legislaci ó n.  

    1.    V é ase el  cuadro   1  en el que se presentan ejemplos de reg í menes especiales.   
    2.    En los pa í ses no latinos del Caribe, como Belice, hay sistemas m á s unifi cados que en Am é rica Latina.   
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observa ninguna diferencia en lo que respecta a la unidad entre los reg í menes 
p ú blicos y privados.  

  Cobertura 

 Las estimaciones sobre la cobertura de las pensiones de la poblaci ó n econ ó mica-
mente activa se basan en las estad í sticas de seguridad social o en encuestas de hogares. 
Las estimaciones anteriores dan resultados m á s bajos porque se limitan a medir la 
cobertura proporcionada  ú nicamente por el programa principal, excluyendo los 
reg í menes especiales, que son importantes en pa í ses con sistemas segmentados. Es 
posible que el n ú mero de asegurados activos se haya calculado de forma diferente 
seg ú n el per í odo de cotizaci ó n que se haya utilizado para el c á lculo: una cotizaci ó n 
en el  ú ltimo mes (Costa Rica y El Salvador) o en los  ú ltimos seis meses (Panam á ), o 
una semana durante el  ú ltimo a ñ o (Belice). Cuanto mayor es el per í odo utilizado, 
mayor es la sobreestimaci ó n al calcular el n ú mero de asegurados activos: el mayor se 
da probablemente en los datos sobre Belice y Panam á , mientras que los datos sobre 
Costa Rica y El Salvador est á n subestimados. Las estad í sticas relativas a la cobertura 
de la poblaci ó n econ ó micamente activa est á n normalizadas en lo que respecta a los 
reg í menes privados ( AIOS, 2001-2009 ) pero no a los p ú blicos, y los datos sobre la 
cobertura de las personas de edad avanzada (65 a ñ os o m á s) son escasos. Las encues-
tas de hogares pueden ayudar a resolver los problemas relacionados con la omisi ó n 
de asegurados activos en los reg í menes especiales, con la falta de normalizaci ó n esta-
d í stica en los reg í menes p ú blicos y con la ausencia de datos sobre la cobertura de las 
personas de edad avanzada, pero no pueden resolver el problema de la comparaci ó n 
de datos derivado del uso de diferentes per í odos de cotizaci ó n. Adem á s, debido a que 
las encuestas, normalmente, no se realizan todos los a ñ os, no hay datos de series 
cronol ó gicas disponibles ( Mesa-Lago, 2010 ). 

 Las cifras relativas a la poblaci ó n econ ó micamente activa asegurada mediante 
programas de pensiones contributivos, que se han obtenido a partir de las estad í s-
ticas de la seguridad social correspondientes al per í odo entre 2000 y 2009 (v é ase el 
 cuadro   2 ), muestran tendencias que permiten evaluar los efectos de la crisis mundial 
en los niveles de cobertura. Belice, Costa Rica y Panam á  registraron los niveles de 
cobertura m á s altos (t é ngase en cuenta la probable sobreestimaci ó n de los datos 
sobre Belice y Panam á ), que aument ó  en el per í odo entre 2000 y 2007 (a excepci ó n 
de Costa Rica durante el per í odo entre 2000 y 2005). Guatemala, Nicaragua, 
El Salvador y Honduras (en ese orden) ten í an coberturas netamente menores y una 
tendencia a disminuir o a estancarse, excepto Nicaragua, donde la cobertura 
aument ó . En 2008, a pesar de la crisis, la cobertura aument ó  en Belice, Costa Rica 
y Nicaragua. Sin embargo, la cobertura se estanc ó  o disminuy ó  en el resto de los 
pa í ses. En 2009, el peor a ñ o de la crisis, la cobertura disminuy ó  en casi todos 
los pa í ses. Ese mismo a ñ o la cobertura en Costa Rica (1-Alto) era 3,6 veces la de 
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     Cuadro   2.    Evoluci ó n de la poblaci ó n econ ó micamente activa cubierta por pensiones 
contributivas en el per í odo 2000-2009 y de la poblaci ó n mayor de 65 a ñ os cubierta 
por pensiones contributivas y fi nanciadas con cargo a los impuestos en el per í odo 
2000-2006, en Am é rica Central (en porcentaje)    

Pa í ses 2000 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Poblaci ó n econ ó micamente activa  a  

Belice 64,0 67,9 64,3 70,0 65,7 69,2 62,3

Costa Rica 50,3 48,0 47,5 50,4 53,7 57,9 56,2

El Salvador 19,3 17,7 17,7 18,7 19,1 19,1 18,8

    Privados 18,3 17,2 17,3 18,4 18,8 18,8 18,6

    P ú blicos 1,0 0,5 0,4 0,3 0,3 0,3 0,2

Guatemala 24,3 23,1 22,8 22,4 22,6 21,8 21,1

Honduras 18,3 17,1 18,1 17,1 18,3 17,8 15,8

Nicaragua 17,4 17,2 18,5 20,3 20,9 21,5 19,8

Panam á 59,2 53,2 55,4 59,8 62,9 62,1 64,0

Promedio  b  36,1 34,9 34,9 37,0 37,6 38,4 36,8

Pa í ses 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Poblaci ó n mayor de 65 a ñ os  c  

Costa Rica 55,6 57,4 59,6 n.d. 60,1 62,0 59,2

El Salvador 14,5 14,5 15,7 13,9 14,6 n.d. 16,2

Guatemala 11,2 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 15,4

Honduras 3,1 4,7 4,7 4,6 n.d. n.d. 5,3

Panam á 45,0 41,1 42,5 41,9 41,7 41,5 41,7

Promedio  b  25,9 27,5

       a     Cobertura seg ú n las estad í sticas de la seguridad social; los asegurados activos en Belice son afi liados que 
han contribuido al menos una semana al a ñ o, por lo que la cobertura est á  sobreestimada; en Costa Rica y El 
Salvador, se considera a los que han cotizado durante el  ú ltimo mes.   
     b     Promedio no ponderado.   
     c     Cobertura seg ú n encuestas de hogares.       
   Fuentes:  La cobertura de la poblaci ó n econ ó micamente activa est á  basada en  BSSB (2009 y 2010 );  CCSS 
(2008  y  2009a );  SP (2001-2009 ),  ISSS (2009 );  IGSS (2007, 2008a, 2008b y 2009a );  IHSS (2007 y 2009 );  INSS 
(2008, 2009a y 2009b );  CSS (2009a y 2009b ). Los datos adicionales para el per í odo 2002-2009 se han 
extra í do de fuentes del Banco Central consultadas en internet. Se incluyen datos sin publicar proporcionados 
por la Caja del Seguro Social de Panam á , y el Instituto Hondure ñ o de Seguridad Social. Los datos sobre la 
cobertura de la poblaci ó n mayor de 65 a ñ os est á n basados en el art í culo de  Rofman, Luccetti y Ourens (2008 ). 
No se dispone de datos sobre Belice y Nicaragua despu é s de 2006.  
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Honduras (3-Bajo). La cobertura media no ponderada de los siete pa í ses aument ó  
del 36,1 al 38,4 por ciento en el per í odo entre 2000 y 2008, pero descendi ó  al 36,8 
por ciento en 2009  3  . La disminuci ó n de los niveles de cobertura ha sido mucho 
menor en esta  ú ltima crisis mundial de lo que lo fue en la crisis de la d é cada de 
1980. En esta ocasi ó n la regi ó n estaba mejor preparada, ten í a una econom í a nacio-
nal m á s fuerte y menor deuda externa, y los indicadores econ ó micos se vieron 
menos afectados que en los pa í ses m á s adelantados. Por ejemplo, el producto 
interno bruto (PIB) de la regi ó n creci ó  un 6 por ciento en 2010 ( CEPAL, 2010 ). 

 Un alto nivel de cobertura de la poblaci ó n econ ó micamente activa, proporcio-
nada mediante pensiones contributivas, acaba ofreciendo una mejor protecci ó n a 
las personas de edad avanzada, y m á s a ú n cuando estas  ú ltimas tienen derecho 
a recibir una pensi ó n fi nanciada con cargo a los impuestos. Seg ú n estudios reali-
zados entre 2000 y 2006 (v é ase el  cuadro   2 ), la mayor proporci ó n de poblaci ó n de 
edad avanzada cubierta por ambas pensiones se daba en Costa Rica (donde estaba 
aumentando) y en Panam á  (donde estaba disminuyendo); ambos pa í ses est á n 
clasifi cados en el nivel 1-Alto. Los datos aislados disponibles indican que la cober-
tura estaba estancada en El Salvador, era menor en Guatemala, y tambi é n menor, 
pero en aumento, en Honduras (no hay datos disponibles sobre Nicaragua). La 
cobertura en Costa Rica (1-Alto) era m á s de diez veces la de Honduras (3-Bajo). 
Las medias de los cinco pa í ses sobre los que se dispone de datos indican que, entre 
2000 y 2006 la cobertura de las personas de edad avanzada aument ó  del 25,9 al 27,5 
por ciento, aunque segu í a siendo muy baja. No se pueden evaluar los efectos de la 
crisis porque las encuestas de hogares realizadas en el per í odo entre 2007 y 2009 
utilizaron una metodolog í a diferente y no se pueden comparar con las series del 
 cuadro   2 . De todas formas, sugieren peque ñ os aumentos de la cobertura en El 
Salvador, Guatemala, Honduras y Panam á  ( Mesa-Lago, 2011 ). 

 Hay muchos factores que infl uyen en los niveles de cobertura de la poblaci ó n 
econ ó micamente activa y de las personas de edad avanzada. En los pa í ses menos 
adelantados (3-Bajo), la mayor parte de la poblaci ó n econ ó micamente activa per-
tenece al sector informal: trabajadores independientes, trabajadores familiares no 
remunerados, trabajadores dom é sticos y de microempresas, que a menudo no est á n 
especializados, tienen bajos niveles de productividad y no tienen empleador (a 
menudo, los que no tienen empleador evitan registrarse y pagar cotizaciones). 
Adem á s, estos pa í ses tienen una importante proporci ó n de trabajadores rurales no 
asalariados que tampoco tienen empleador. La pobreza afecta a la mayor parte de 
la poblaci ó n. Ninguno de estos segmentos de la poblaci ó n se benefi cia de cobertura 
de la seguridad social ( van Ginneken, 2010 ). El  cuadro   3 , basado en datos m á s 

    3.    Seg ú n estimaciones del autor, la cobertura media ponderada de los siete pa í ses aumenta de forma 
constante desde el 25,7 por ciento en 2003 hasta un m á ximo del 29,8 por ciento en 2007, se estanca en 
2008 y luego desciende al 28,3 por ciento en 2009, lo que supone una p é rdida de 1,5 puntos en com-
paraci ó n con el nivel m á ximo.   
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precisos provenientes de encuestas, muestra que, en 2006, los niveles de cobertura 
de la poblaci ó n econ ó micamente activa y de la poblaci ó n de edad avanzada dismi-
nuyeron conforme aumentaban el sector informal y la incidencia de la pobreza y 
viceversa. Costa Rica y Panam á  (los m á s adelantados de los siete, con el nivel 1-Alto) 
ten í an los niveles m á s altos de cobertura de la poblaci ó n econ ó micamente activa 
(el primero y quinto de Am é rica Latina, respectivamente) y de las personas de edad 
avanzada, as í  como el sector informal m á s peque ñ o y la menor incidencia de la 
pobreza. En cambio, Honduras y Nicaragua (los menos adelantados de los siete, 
con el nivel m á s bajo, 3-Bajo) ten í an la menor cobertura de la poblaci ó n econ ó mi-
camente activa (el decimocuarto y decimoquinto, respectivamente) y de las perso-
nas de edad avanzada, as í  como los niveles m á s altos de informalidad y de pobreza. 
Un an á lisis regresivo mostr ó  que, por cada incremento del 1 por ciento del sector 
informal, la cobertura de las pensiones de la poblaci ó n econ ó micamente activa 
disminu í a un 1 por ciento, mientras que, por cada 1 por ciento de aumento de la 
incidencia de la pobreza la cobertura se reduc í a en un 0,33 por ciento ( Mesa-Lago 
y Castaneda-Angarita, 2010 ). 

 Los pa í ses con reg í menes m á s unifi cados (Belice, Costa Rica y Panam á ) tienen 
mayor cobertura que los que tienen reg í menes muy segmentados (Honduras). El 
tipo de reforma estructural aplicada parece haber afectado a la cobertura de 

     Cuadro   3.    Clasifi caci ó n de los reg í menes seg ú n la cobertura de las pensiones de la 
poblaci ó n econ ó micamente activa y de la poblaci ó n mayor de 65 a ñ os, el tama ñ o 
del sector informal y la incidencia de la pobreza en Am é rica Central, 2006  circa  
(en porcentaje)    

Pa í ses  a  Cobertura de la poblaci ó n 
econ ó micamente activa  b  

Cobertura de la poblaci ó n 
mayor de 65 a ñ os  c  

Sector 
informal  d  

Incidencia de 
la pobreza  e  

Costa Rica 62,7 59,2 32,2 19,0

Panam á 45,0 41,7 36,3 30,8

El Salvador 29,1 16,2 49,6 47,5

Guatemala 26,8 15,4 51,6 60,2

Honduras 20,1 5,3 54,2 71,5

Nicaragua 18,5 n.d. 55,5 69,4

Promedio  f  33,7 27,6 46,5 49,7

       a     Clasifi cados seg ú n la media aritm é tica de los cuatro indicadores; no hay datos disponibles para Belice.   
     b     Cubierta por pensiones contributivas.   
     c     Cubierta por pensiones contributivas y fi nanciadas con cargo a los impuestos.   
     d     Porcentaje de la poblaci ó n econ ó micamente activa urbana con empleo.   
     e     Porcentaje de la poblaci ó n total.   
     f     Promedio no ponderado.       
   Fuentes:  Columnas 1 y 2, basadas en encuestas de hogares, v é ase  Rofman, Luccetti y Ourens (2008 ); 
columnas 3 y 4, basadas en la  CEPAL (2008 ).  
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distintas formas. En El Salvador la cobertura disminuy ó  del 26 por ciento en 1998 
(antes de la reforma estructural sustitutiva) al 17,7 por ciento en 2004, y aunque 
ascendi ó  al 19 por ciento en 2007, estaba a ú n 7 puntos porcentuales por debajo del 
nivel que ten í a antes de la reforma. En cambio, en Costa Rica la cobertura dismi-
nuy ó  del 50,3 por ciento en 2000 (antes de la reforma estructural mixta) al 48 por 
ciento en 2004, pero luego creci ó  y, en 2006 acab ó  recuperando el nivel anterior a 
la reforma y super á ndolo en 7 puntos en 2008. En 2009 la cobertura del pilar 
p ú blico de Costa Rica era el triple que la de los dos reg í menes de El Salvador juntos 
(v é ase el  cuadro   2 ). 

 Las pol í ticas de seguridad social desempe ñ an tambi é n un papel fundamental en 
la cobertura. Los trabajadores independientes de Costa Rica est á n cubiertos obli-
gatoriamente y los trabajadores de bajos ingresos reciben una ayuda fi scal en lugar 
de la cotizaci ó n del empleador; el 44 por ciento de los trabajadores agr í colas est á n 
cubiertos; el 43 por ciento de la poblaci ó n econ ó micamente activa no asalariada se 
benefi ciaba de un seguro de pensiones en 2008, y la mayor í a de las personas de 
edad avanzada est á n protegidas, con ayuda de pensiones fi nanciadas con cargo a 
los impuestos ( INEC, 2008 ). En cambio, en El Salvador, Guatemala, Honduras y 
Nicaragua, est á  excluido alrededor del 80 por ciento de la poblaci ó n econ ó mica-
mente activa y entre el 84 y el 95 por ciento de las personas de edad avanzada. En 
estos pa í ses el seguro social no ha sido capaz de incorporar a los trabajadores del 
sector informal ni a los trabajadores rurales no asalariados y, hasta hace poco, no 
exist í an las pensiones fi nanciadas con cargo a los impuestos; esto a ú n sucede en 
Nicaragua. Los trabajadores independientes est á n excluidos en Honduras, y en los 
otros tres pa í ses pueden optar por la afi liaci ó n voluntaria (que es inefi ciente). En 
Nicaragua el 0,8 por ciento del total de la poblaci ó n asegurada estaba cubierto de 
manera voluntaria en 2008 y s ó lo una peque ñ a parte eran trabajadores indepen-
dientes, aunque representaban un tercio de la poblaci ó n econ ó micamente activa 
urbana empleada ( INSS, 2009a ). En El Salvador y Guatemala la cobertura obliga-
toria se limita a los trabajadores de grandes plantaciones, mientras que en Hondu-
ras s ó lo benefi cia a los de empresas agr í colas con m á s de diez empleados. De ah í  
que, en estos tres pa í ses, s ó lo est é n afi liados entre el 2 y el 6 por ciento del conjunto 
de los trabajadores agr í colas ( Mesa-Lago, 2008b ). Aunque la crisis no ha provocado 
una disminuci ó n signifi cativa de la cobertura, un posible aumento del n ú mero de 
trabajadores del sector informal reforzar í a los actuales obst á culos que difi cultan la 
afi liaci ó n.  

  Adecuaci ó n de las prestaciones 

 En Honduras las edades de jubilaci ó n necesarias para recibir una pensi ó n contri-
butiva son las m á s altas (a los 65 a ñ os para los hombres y a los 60 a ñ os para 
las mujeres), a pesar de tener la menor esperanza de vida en el momento de la 
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jubilaci ó n. En cambio, en Panam á  las edades de jubilaci ó n son bajas (a los 62 a ñ os 
para los hombres y a los 57 a ñ os para las mujeres) en relaci ó n con su esperanza de 
vida en el momento de la jubilaci ó n, especialmente para las mujeres (v é ase el 
 cuadro   4 ). En el Salvador la edad de jubilaci ó n es a los 60 a ñ os de edad para los 
hombres y a los 55 a ñ os para las mujeres, pero el r é gimen privado autoriza la jubi-
laci ó n anticipada si la suma acumulada en la cuenta individual es sufi ciente para 
fi nanciar el 160 por ciento de la pensi ó n m í nima. Sin embargo, s ó lo una minor í a 
de la poblaci ó n asegurada tiene ingresos y densidad de cotizaciones sufi cientes para 
fi nanciar una pensi ó n con una tasa de sustituci ó n adecuada. La mayor parte de los 
pa í ses exigen al menos quince a ñ os de cotizaciones para poder disfrutar de una 
pensi ó n, excepto en Belice donde son diez a ñ os (demasiado poco)  4  , y en Costa Rica 
y El Salvador donde son veinticinco a ñ os (el tercer per í odo m á s largo de Am é rica 
Latina). En la mayor parte de los pa í ses, el sueldo b á sico que se utiliza para calcular 
la pensi ó n es la media de los mejores o los  ú ltimos tres a cinco a ñ os anteriores a la 
jubilaci ó n, lo que representa un per í odo demasiado corto. Las tasas de sustituci ó n, 
generalmente, superan la norma m í nima del 40 por ciento que recomienda la 
Organizaci ó n Internacional del Trabajo (OIT). Los requisitos para tener derecho a 
una pensi ó n por debajo de los niveles internacionales son econ ó micamente insos-
tenibles, y si no se hacen m á s estrictos, podr í an llevar a importantes desequilibrios 
fi nancieros y actuariales. 

     Cuadro   4.    Requisitos y c á lculo de la pensi ó n de vejez, y ajuste de las pensiones en 
funci ó n de la infl aci ó n en Am é rica Central, 2010    

Pa í ses Edad de jubilaci ó n 
(a ñ os)  a  

Cotizaci ó n 
(a ñ os)

Sueldo b á sico 
(a ñ os)

Ajuste en funci ó n de 
la infl aci ó n

Belice 64/60  b  10 3 mejores Discrecional

Costa Rica 65 25 20  ú ltimos ICP

El Salvador 60/55  b  25 10  ú ltimos Discrecional

Guatemala 60 15 5  ú ltimos Discrecional

Honduras 65/60  b  15 3-5 mejores Discrecional

Nicaragua 60 15 5   ú ltimos Discrecional  c  

Panam á 62/57  b  15 7-10  ú ltimos Discrecional

       a     En el r é gimen general; en los reg í menes especiales las edades de jubilaci ó n son inferiores y el n ú mero de 
a ñ os de cotizaci ó n es menor.   
     b     Hombres y mujeres.   
     c     El ajuste anual a la devaluaci ó n de la moneda equivale a menos de la mitad de la tasa de infl aci ó n.       
   Fuentes:  Legislaci ó n; y  SSA y AISS (2010 ).  

    4.    El Convenio de la OIT sobre la seguridad social (norma m í nima), 1952 (n ú m. 102), recomienda un 
m í nimo de quince a ñ os de cotizaci ó n.   
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 Costa Rica tiene los requisitos m á s estrictos para tener derecho a una pensi ó n 
(edad de jubilaci ó n a los 65 a ñ os de edad, veinticinco a ñ os de cotizaci ó n y un sueldo 
b á sico calculado sobre los  ú ltimos veinte a ñ os), pero es el  ú nico r é gimen que ajusta 
las pensiones al  í ndice de precios al consumo (IPC); en los dem á s pa í ses, los gobier-
nos o las organizaciones de seguridad social tienen facultad para ajustar las pen-
siones, que est á n sujetas a los recursos disponibles. Panam á  aplica requisitos m á s 
generosos para tener derecho a una pensi ó n, pero no realiza un ajuste peri ó dico de 
las prestaciones. Durante la crisis de la d é cada de 1980, la pensi ó n contributiva 
media disminuy ó  dr á sticamente en la mayor parte de los pa í ses de Am é rica Latina, 
si bien, en todos ellos, aument ó  de forma constante entre 2000 y 2009, aunque en 
diferente grado. Por ejemplo, las pensiones eran equivalentes a 385 d ó lares estado-
unidenses (USD) en Panam á  y a 286 USD en Costa Rica, en comparaci ó n con 
Guatemala y Honduras, que eran de 85 USD (v é ase el  cuadro   5 ). En el per í odo 
entre 2003 y 2009 la pensi ó n media ajustada en funci ó n de la infl aci ó n aument ó  

     Cuadro   5.    Pensi ó n contributiva mensual media correspondiente al per í odo 2000-
2009, y pensi ó n mensual m í nima y pensi ó n fi nanciada con cargo a los impuestos 
2008  circa  en Am é rica Central (en d ó lares estadounidenses)    

Pa í ses Pensi ó n contributiva mensual media  a  Pensi ó n mensual

2000 2004 2005 2006 2007 2008 2009 M í nima Financiada con cargo 
a los impuestos

Belice 72 100 99 107 114 132 152 94 50

Costa Rica 138 152 161 174 205 240 286 190 118

El Salvador

    P ú blicos 167 218 231 233 238 241 259 143  b  50

    Privados n.d. n.d. n.d. 266 n.d. n.d. 278

Guatemala  c  51 58 63 66 70 74 85 55 50

Honduras 24 42 43 46 57 58 84 85 No

Nicaragua  d  55 74 79 86 94 114 120 78 No

Panam á 298 326 333 352 372 373 385 175 100

       a     Promedio ponderado de las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes.   
     b     Vejez; la invalidez es menor.   
     c     Estimaci ó n del autor basada en el total pagado para todas las pensiones, el n ú mero de pensionistas y el tipo 
de cambio en d ó lares.   
     d     Incluye el conjunto de las pensiones: normales, especiales, v í ctimas de guerra, etc é tera; la pensi ó n m í nima 
es la normal, hay otras inferiores.       
   Notas:  Conversi ó n a d ó lares en funci ó n del tipo de cambio ofi cial. 
  Fuentes:  Basado en  BSSB (2009 y 2010 );  CCSS (2001-2008, 2009a );  SUPEN (2009b );  SP (2001-2009 );  ISSS 
(2009 );  IGSS (2008b, 2009b y 2009d );  IHSS (2007 );  INSS (2009a ), y  CSS (2009a y 2010 ). Datos in é ditos 
facilitados por la Caja Costarricense de Seguro Social, el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, y el 
Instituto Hondure ñ o de Seguridad Social.  
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en un 42 por ciento en Costa Rica, pero disminuy ó  en un 4 por ciento en El Salvador 
y en un 2 por ciento en Panam á  ( Mesa-Lago, 2011 ). Los encargados de las reformas 
estructurales aseguraron que las pensiones privadas ser í an considerablemente m á s 
elevadas que las p ú blicas, hip ó tesis dif í cil de demostrar, debido a la falta de previ-
siones relativas a la tasa de sustituci ó n. En 2006 la pensi ó n privada media de El 
Salvador era un 14 por ciento m á s elevada que la pensi ó n p ú blica, pero la diferencia 
pas ó  a ser del 7 por ciento en 2009. 

 En cuanto a los reg í menes privados, la reciente crisis fi nanciera puede haber 
hecho disminuir las pensiones de los que est á n pr ó ximos a la jubilaci ó n, puesto 
que su cuenta individual puede haberse desvalorizado de acuerdo con los rendi-
mientos del capital y de los fondos. Chile ha creado varias carteras, los llamados 
multifondos, que ofrecen diferentes perfi les de riesgo y rendimientos de capital. A 
medida que se acerca la edad de jubilaci ó n el asegurado deber í a invertir en una 
cartera de bajo riesgo que le proporcione seguridad contra los riesgos que conllevan 
las crisis fi nancieras. Ninguno de los reg í menes privados de Am é rica Central ha 
establecido multifondos, si bien los reg í menes mixtos podr í an mitigar los efectos 
de la crisis, ya que los riesgos est á n repartidos entre el r é gimen p ú blico de presta-
ciones defi nidas y el r é gimen privado de prestaciones sujetas a los riesgos de los 
mercados de capitales. Las pensiones de los reg í menes p ú blicos no deber í an verse 
afectados a corto plazo por la crisis, y los efectos a mediano y largo plazo depen-
der í an del r é gimen fi nanciero que se aplique. 

 Los siete pa í ses conceden una pensi ó n contributiva m í nima. Mediante la reforma 
estructural de El Salvador se aumentaron de diez a veinticinco los a ñ os de cotiza-
ci ó n necesarios para obtener este tipo de pensi ó n, exigencia dif í cil de cumplir para 
muchos trabajadores. La reforma de Panam á  no supuso un aumento del n ú mero 
de a ñ os de cotizaci ó n ni tampoco la que se llev ó  a cabo en los cuatro reg í menes 
p ú blicos (El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua). En 2008 la pensi ó n 
m í nima vari ó  entre 190 USD en el caso de Costa Rica y 55 USD en el de 
Guatemala. 

 Todos los reg í menes ofrecen pensiones fi nanciadas con cargo a los impuestos 
(cuatro de las cuales se introdujeron en los  ú ltimos cinco a ñ os), a excepci ó n de 
Nicaragua que se sit ú a en segundo lugar en cuanto a la mayor incidencia de la 
pobreza. Honduras, que registra la mayor incidencia de la pobreza, proporciona un 
nivel de ayuda anual bajo. Para tener derecho a esta ayuda, los benefi ciarios deben 
tener al menos 65 a ñ os (en el caso de las mujeres) y 70 a ñ os (en el caso de los 
hombres), vivir en la pobreza o en la extrema pobreza y no tener derecho a una 
pensi ó n contributiva. La prestaci ó n mensual var í a seg ú n los pa í ses: 3 USD en 
Honduras, 50 USD en Belice, El Salvador y Guatemala, 100 USD en Panam á  y 118 
USD en Costa Rica. El costo oscila entre el 0,01 por ciento del PIB en Honduras y 
el 0,38 por ciento en Costa Rica y Panam á . Estas pensiones ofrecen protecci ó n al 9 
por ciento de los pobres en Costa Rica y Panam á , al 4 por ciento en Belice y a cerca 
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del 1 por ciento en los otros tres pa í ses (v é ase el  cuadro   6 ). El costo que supondr í a 
la cobertura de todos los pobres es del 0,7 por ciento del PIB en Costa Rica y Hon-
duras y del 1,2 al 1,6 por ciento en Panam á , Belice y El Salvador (seg ú n las estima-
ciones del autor).  Bertranou, Solorio y van Ginneken (2002 ) han demostrado que 
las pensiones fi nanciadas con cargo a los impuestos adecuadamente orientadas han 
reducido de modo considerable la pobreza en Am é rica Latina. 

 Para evitar desincentivar la afi liaci ó n, los niveles medios de prestaci ó n de las 
pensiones contributivas, m í nimas y fi nanciadas con cargo a los impuestos deber í an 
diferenciarse adecuadamente. En Guatemala las prestaciones m í nimas y las fi nan-
ciadas con cargo a los impuestos est á n casi al mismo nivel, en Honduras la pensi ó n 
m í nima es casi id é ntica a la pensi ó n media, y en Costa Rica la pensi ó n fi nanciada 
con cargo a los impuestos equivale al 53 por ciento de la pensi ó n m í nima que, a su 
vez, corresponde al 62 por ciento de la pensi ó n media. En los dem á s pa í ses las 
diferencias entre las prestaciones concedidas en el marco de los reg í menes de pen-
siones son aceptables (v é ase el  cuadro   5 ).  

     Cuadro   6.    Caracter í sticas de las pensiones fi nanciadas con cargo a los impuestos en 
Am é rica Central, per í odo 2009-2010    

Caracter í sticas Belice Costa 
Rica

El Salvador Guatemala Honduras Panam á 

A ñ o de inicio 2003 1974 2009 2007 2006 2009

Situaci ó n socioecon ó mica 
de los benefi ciarios

Pobres 
sin 
pensi ó n

Pobres 
sin 
pensi ó n

Extremadamente 
pobres sin 
pensi ó n

Extremadamente 
pobres sin 
pensi ó n

Pobres 
sin 
pensi ó n

Pobres 
sin 
pensi ó n

Edad exigida  a  67/65  b  65 70 65 65 70

Suma mensual (d ó lares) 50 118 50 50 3  c  100

N ú mero de benefi ciarios 4.257 78.950 6.487  d  80.852 52.493 75.000

Porcentaje total de 
pobreza

3,9 9,2 0,6 1,0 1,0 9,0

Costo (en millones de 
d ó lares)

2 112 10 32/48 2 90

Porcentaje del PIB 0,16 0,38 0,02 0,08/0,12  e  0,01 0,38

       a     Se aplica tambi é n a la invalidez en Costa Rica, Guatemala y Honduras.   
     b     Hombres y mujeres.   
     c     Ayuda anual de 37 USD.   
     d     Previsi ó n en 2009 para 2010: 28.415.   
     e     Dos cifras relativas al costo.       
   Fuentes:  Para Belice, datos extra í dos de  BSSB (2010 ); para Costa Rica y Panam á , de  Mesa-Lago (2011 ), y 
para los dem á s pa í ses, de  Mesa-Lago y De Franco (2010 ).  
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  Igualdad de trato, solidaridad social e igualdad 
de g é nero 

 El nivel de solidaridad social es bajo en los reg í menes segmentados, porque las 
personas cubiertas por reg í menes especiales se benefi cian de condiciones y presta-
ciones m á s generosas para tener derecho a una pensi ó n que los de los programas 
principales, y tambi é n porque los reg í menes especiales est á n en parte fi nanciados 
por subsidios fi scales regresivos. Los reg í menes privados carecen por s í  mismos de 
solidaridad, ya que utilizan cuentas individuales. La cobertura est á  determinada en 
gran medida por los ingresos, la educaci ó n y la zona. Las personas excluidas con-
tribuyen a menudo de forma indirecta a la fi nanciaci ó n de las prestaciones mediante 
el pago de impuestos, como el impuesto sobre el valor a ñ adido (IVA), que es de 
car á cter regresivo. Se suele discriminar a las mujeres en lo que respecta al acceso a 
la cobertura y al nivel de las pensiones. 

 Seg ú n estudios llevados a cabo en 2006 la cobertura de las pensiones de la 
poblaci ó n econ ó micamente activa y de las personas de edad avanzada aument ó  con 
el nivel de ingresos y de educaci ó n, y era m á s elevada en las zonas urbanas que en 
las rurales (v é ase el  cuadro   7 ). La cobertura media de la poblaci ó n econ ó micamente 
activa correspondiente a seis pa í ses (no se dispone de datos sobre Belice) era del 
14 por ciento en el quintil de la poblaci ó n m á s pobre y del 53 por ciento en el 
quintil m á s rico, del 22 por ciento entre las personas que s ó lo hab í an cursado 
ense ñ anza primaria, del 56 por ciento entre las personas que hab í an cursado estu-
dios superiores, del 23 por ciento en zonas rurales y del 38 por ciento en zonas 
urbanas. Los datos son similares en lo que respecta a la cobertura de las personas 
de edad avanzada, si bien se observan diferencias signifi cativas entre pa í ses: en 
Costa Rica y Panam á , la cobertura generalmente est á  por encima de la media, 
mientras que en los dem á s pa í ses est á  por debajo, particularmente en Honduras. 

 Las personas afi liadas a reg í menes especiales, asociados al programa principal, 
se benefi cian de edades de jubilaci ó n m á s bajas, de acceso a pensiones por antig ü e-
dad, de prestaciones equivalentes al  ú ltimo sueldo antes de la jubilaci ó n, ajustado 
autom á ticamente al sueldo del personal activo, de cotizaciones m á s bajas y de 
ayudas fi scales. Adem á s, los sueldos de los miembros de los reg í menes especiales 
son, en general, m á s elevados que los del programa principal. En Costa Rica, en el 
marco del r é gimen independiente de los docentes, la pensi ó n de jubilaci ó n se paga 
tras treinta a ñ os de servicio, con independencia de la edad, o a los 60 a ñ os de edad 
si se han realizado diez a ñ os de servicio, el sueldo b á sico corresponde al sueldo m á s 
elevado de los  ú ltimos quince a ñ os y la tasa de sustituci ó n es del 100 por ciento. 
Estas condiciones son mucho m á s generosas que las que ofrece el programa prin-
cipal ( Mesa-Lago, 2009b ). En la misma l í nea, los profesores y funcionarios de 
Honduras pueden jubilarse a los 50 a ñ os de edad si han cotizado durante diez a ñ os, 
y el sueldo b á sico se calcula sobre la base de los tres  ú ltimos a ñ os ( Banco Mundial, 
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2007 ). En Costa Rica, en promedio, el r é gimen de pensiones destinado a los fun-
cionarios del poder judicial ofrece prestaciones cuatro veces superiores a las del 
programa principal, mientras que las pensiones suplementarias concedidas a los 
funcionarios en Guatemala son entre 4 a 11 veces superiores ( Dur á n Valverde, 
2009 ). En los reg í menes de pensiones de las fuerzas armadas de Guatemala, El 
Salvador, Honduras y Nicaragua, las cotizaciones de los asegurados son inferiores 
a las del programa principal, pero las prestaciones son m á s generosas. 

 En 2006 en Belice y Costa Rica la cobertura de las mujeres econ ó micamente 
activas era inferior a la de los hombres, equivalente a la de los hombres en El Sal-
vador y Guatemala, y superior a la de los hombres en los otros tres pa í ses, con una 
media del 18,5 por ciento respecto del 30,2 por ciento (v é ase el  cuadro   7  y  BSSB, 

     Cuadro   7.    Desigualdades en la cobertura de las pensiones de la poblaci ó n 
econ ó micamente activa y de la poblaci ó n de m á s de 65 a ñ os de edad, por zona, nivel 
de educaci ó n y g é nero en Am é rica Central, 2006  circa  (en porcentaje)    

Pa í ses  a  Zona Quintiles  b  Educaci ó n G é nero

Rural Urbana Primer Quinto Primaria Superior Hombres Mujeres

Poblaci ó n econ ó micamente activa

Costa Rica 58,4 65,1 48,3 78,1 52,3 84,4 67,9 53,8

Panam á 29,3 52,1 15,1 64,5 29,0 65,6 42,3 49,5

Guatemala 15,9 35,0 n.d. n.d. 16,7 56,2 26,8 26,7

El Salvador 15,1 36,2 3,8 57,9 n.d. n.d. 29,1 29,2

Honduras 7,4 32,0 0,9 38,2 n.d. n.d. 17,0 25,6

Nicaragua 6,5 26,1 3,1 35,6 7,2 50,8 16,2 22,3

Promedio  c  23,1 38,0 13,6 53,0 21,7 56,7 32,9 33,9

Poblaci ó n mayor de 65 a ñ os

Costa Rica 29,6 48,4 11,9 61,7 36,9 67,5 52,5 32,1

Panam á 19,3 55,5 5,3 77,1 30,0 82,5 49,8 34,1

El Salvador 5,2 22,3 1,0 36,8 n.d. n.d. 22,6 11,1

Guatemala 8,2 22,0 n.d. n.d. 11,6 62,8 20,0 11,0

Honduras 1,0 10,2 n.d. n.d. 1,2 40,0 6,5 4,2

Promedio  c  22,7 40,3 19,8 54,0 31,6 67,7 30,2 18,5

       a     Los pa í ses est á n clasifi cados seg ú n la media aritm é tica de las clasifi caciones de todos los indicadores; no se 
dispone de datos sobre Belice ni sobre las personas de m á s de 65 a ñ os en Nicaragua; El Salvador y 
Guatemala tienen un nivel de poblaci ó n econ ó micamente activa muy parecido.   
     b     El primero corresponde al de la poblaci ó n m á s pobre y el quinto al de la poblaci ó n m á s rica.   
     c     No ponderada.       
   Fuentes:  Basado en encuestas de hogares extra í dos de  Rofman, Luccetti y Ourens (2008 ).  
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2009 ). En cambio, la cobertura de las mujeres de edad avanzada era inferior en 
todos los pa í ses, con una media del 30,2 por ciento en comparaci ó n con el 40,3 por 
ciento de los hombres de edad avanzada. Las pensiones medias de las mujeres son 
inferiores por varias razones. En primer lugar, las mujeres perciben un sueldo 
inferior por un trabajo equivalente, est á n m á s afectadas por el desempleo, su par-
ticipaci ó n en el trabajo informal es mayor y sus interrupciones laborales para 
educar a los hijos no se pagan ni se tienen en cuenta en el c á lculo de las pensiones, 
lo que genera una menor densidad de cotizaciones. En segundo lugar, las mujeres 
viven entre cuatro y cinco a ñ os m á s que los hombres, y en cuatro pa í ses, la edad 
de jubilaci ó n se sit ú a cinco a ñ os antes que la de los hombres, lo que supone una 
media entre nueve y diez a ñ os m á s de per í odo de jubilaci ó n. En Costa Rica, 
Guatemala y Nicaragua, la edad de jubilaci ó n es la misma, lo que ayuda a las 
mujeres a acumular m á s cotizaciones y a aumentar la cantidad que perciben durante 
la jubilaci ó n, aunque esto no compensa su mayor esperanza de vida. El r é gimen 
privado de El Salvador pone de relieve la desigualdad de g é nero, ya que las tablas 
de mortalidad que aplica est á n diferenciadas por sexo (en comparaci ó n con las 
tablas de mortalidad no diferenciadas por sexo de los reg í menes p ú blicos), lo que 
genera pensiones m á s bajas para las mujeres, debido a su mayor esperanza de vida. 

 En Belice el n ú mero de trabajadoras aseguradas aument ó  del 35 al 36,5 por 
ciento del total de los trabajadores asegurados entre 2004 y 2008, mientras que el 
n ú mero de benefi ciarias de pensiones contributivas pas ó  del 26 al 29 por ciento; 
en 2008 el n ú mero de benefi ciarias de pensiones fi nanciadas con cargo a los impues-
tos se situaba en el 63 por ciento del total y la pensi ó n media de las mujeres era de 
un 5 por ciento superior a la de los hombres ( BSSB, 2009 ). El n ú mero de mujeres 
costarricenses aseguradas directamente por s í  mismas aument ó  del 30,9 al 31,6 por 
ciento del total en el per í odo entre 2000 y 2008; el n ú mero de benefi ciaras de pen-
siones contributivas pas ó  del 44 al 46 por ciento del total; la pensi ó n contributiva 
media de las mujeres aument ó  del 67 al 72 por ciento en comparaci ó n con la de 
los hombres; y la pensi ó n fi nanciada con cargo a los impuestos era la misma para 
ambos sexos y aument ó  en un 170 por ciento ( CCSS, 2009a ).  

  Sostenibilidad fi nanciera 

 En los reg í menes privados de Am é rica Latina el trabajador paga una media del 56 
por ciento de las cotizaciones totales y el empleador de un 44 por ciento. Tres pa í ses 
han eliminado las cotizaciones pagadas por los empleadores, infringiendo, por lo 
tanto, la norma m í nima establecida por el Convenio sobre la seguridad social de la 
OIT (n ú m. 102), seg ú n la cual, los trabajadores no deben pagar m á s del 50 por 
ciento de las cotizaciones. Todos los pa í ses de Am é rica Central aplican la norma de 
la OIT, dado que sus promedios se sit ú an en el 40 por ciento para los trabajadores 
y en el 60 por ciento para los empleadores (v é ase el  cuadro   8 ). Las cotizaciones 
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totales m á s elevadas, en porcentaje de los ingresos, son las de Panam á  (equivalen 
al 18,8 por ciento, con lo que se fi nancian prestaciones generosas), las del r é gimen 
p ú blico de El Salvador (14 por ciento, debido a su cierre y a la consiguiente p é rdida 
de la mayor parte de las cotizaciones) y las de Costa Rica (12 por ciento, en lo que 
se refi ere a los dos pilares). Los niveles m á s bajos de cotizaciones (del 3 al 5 por 
ciento) se observan en Belice, Honduras y Guatemala (los dos  ú ltimos pagan pres-
taciones muy bajas). El porcentaje medio de cotizaci ó n de los trabajadores inde-
pendientes de Belice, El Salvador, Guatemala y Nicaragua (todos afi liados a un 
r é gimen voluntario; en Honduras est á n excluidos de  é ste) equivale a la suma de los 
porcentajes pagados por los trabajadores asalariados y por el empleador, lo que 
representa una carga pesada que difi culta a ú n m á s la incorporaci ó n de estos traba-
jadores (la cotizaci ó n media de los trabajadores independientes es del 9,1 por ciento 
en comparaci ó n con la de los trabajadores asalariados, que corresponde al 3,8 por 
ciento). Los trabajadores independientes de Costa Rica se benefi cian de una cober-
tura obligatoria, y la ayuda fi scal concedida a las personas de bajos ingresos ha 
contribuido al aumento de la afi liaci ó n. 

     Cuadro   8.    Cotizaciones a reg í menes de pensiones respecto de los salarios o ingresos 
en Am é rica Central, 2010 (en porcentaje)    

Pa í ses Trabajadores asalariados Trabajadores 
independientes

Empleadores Trabajadores Estado Total  a  

Belice 3,00  b  1,50  b  0 4,50  b  4,50  c  

Costa Rica 8,17 3,67 0,41 12,25

    Primer pilar 4,92 2,67 0,41 8,00 4,75-7,25  c  

    Segundo pilar 3,25 1,00 0 4,25

El Salvador

    Privados 6,75 6,25 0 13,00 13,00  c  

    P ú blicos 7,00 7,00 0 14,00 14,00  c  

Guatemala 3,67 1,83 0,25 5,50 5,50  c  

Honduras 2,00 1,00 0,50 3,00 No

Nicaragua 6,00 4,00 0 10,00 10,00  c  

Panam á 10,25 8,00 0,80 18,75 11,00  c  

Promedio  d  5,70 3,80 9,50 9,08

       a     Se excluyen las cotizaciones estatales porque no siempre est á n basadas en la n ó mina; pueden ser impuestos 
que, a menudo, no se pagan.   
     b     El porcentaje de cotizaci ó n aumenta con los ingresos; afi liaci ó n obligatoria en lo que respecta al primer pilar; 
se excluyen las cotizaciones al segundo.   
     c     Afi liaci ó n voluntaria.   
     d     Media aritm é tica.       
   Fuentes:  Legislaci ó n, y  SSA y AISS (2010 ).  
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 En 2006, antes de la crisis, cotizaba el 38 por ciento de los afi liados latinoamerica-
nos (el 65 por ciento estaba cubierto por reg í menes p ú blicos y el 57 por ciento por 
reg í menes privados). En Am é rica Central, Costa Rica y Panam á  registraban los por-
centajes m á s elevados (el segundo y cuarto m á s elevados de la regi ó n), seguidos por 
El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua, este  ú ltimo registraba uno de los tres 
porcentajes m á s bajos de la regi ó n ( CEPAL, 2008 ). Entre 2007 y 2009 la proporci ó n 
de las cotizaciones disminuy ó  en todos los reg í menes privados de la regi ó n. El Salva-
dor se vio afectado por la disminuci ó n m á s importante y en 2009 esta proporci ó n se 
situaba 10 puntos por debajo de la media de la regi ó n. En lo que respecta a los reg í-
 menes p ú blicos, los ingresos procedentes de las cotizaciones en Costa Rica aumenta-
ron en un 17 por ciento entre 2007 y 2008, como consecuencia de la ampliaci ó n de 
la cobertura y de una mejor vigilancia del cumplimiento ( SUPEN, 2009b ). No se 
dispone de datos sobre los otros cinco reg í menes p ú blicos. 

 En el  cuadro   9  se presenta el balance de ingresos y gastos de los reg í menes 
p ú blicos de pensiones del per í odo entre 2006 y 2009, en d ó lares y en porcentaje del 
PIB. Antes de la crisis, todos los reg í menes generaban super á vits, salvo El Salvador 
y Panam á . El d é fi cit de este  ú ltimo era el m á s elevado e iba en aumento a causa del 
cierre del r é gimen p ú blico. El super á vit de Costa Rica era el m á s elevado y los de 
Honduras y Guatemala los m á s bajos. Entre 2008 y 2009 el super á vit de Belice, 
Costa Rica, Honduras y Nicaragua disminuy ó , tanto en d ó lares como en porcentaje 
del PIB. En Guatemala el super á vit aument ó , pero se estanc ó  en lo referente al PIB. 
El d é fi cit del r é gimen p ú blico de El Salvador aument ó  un 39 por ciento y las trans-
ferencias fi scales pasaron del 0,9 al 1,1 por ciento del PIB. En Panam á  el d é fi cit se 
transform ó  en un peque ñ o super á vit, debido al incremento de las cotizaciones que 
entra ñ  ó  la reforma de 2008. 

 La proporci ó n de personas aseguradas por cada pensionista en los reg í menes 
p ú blicos de pensiones es un indicador de sostenibilidad econ ó mica. En compara-
ci ó n con los pa í ses de la regi ó n que est á n envejeciendo, en Am é rica Central estas 
proporciones son altas, especialmente en pa í ses con poblaciones j ó venes y reg í me-
nes de pensiones relativamente j ó venes, como en Honduras (24) y Belice (14). Las 
proporciones m á s bajas se dan en pa í ses con poblaciones que est á n envejeciendo y 
programas antiguos, como en Nicaragua (4,4), Panam á  (5,6) y el r é gimen p ú blico 
cerrado de El Salvador (0,1). Esta proporci ó n ha crecido en Costa Rica, Nicaragua 
y Panam á , donde ha aumentado la cobertura, y en Guatemala, donde el n ú mero 
de pensionistas ha descendido (v é ase el  cuadro   9 ). Con independencia de lo ante-
rior, el envejecimiento de la poblaci ó n sigue aumentando y la oportunidad que 
tiene Costa Rica, pa í s que m á s ha avanzado en la transici ó n demogr á fi ca, como 
consecuencia del descenso temporal de la tasa de dependencia, desaparecer á  pronto, 
como ocurrir á  m á s adelante con Panam á . El Salvador, Nicaragua y Honduras han 
avanzado menos en esta transici ó n, mientras que Guatemala es el  ú nico pa í s de la 
regi ó n que ha realizado una transici ó n moderada ( CEPAL, 2007 ). 
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     Cuadro   9.    Evoluci ó n del saldo fi nanciero de los reg í menes p ú blicos de pensiones (en 
millones de d ó lares y en porcentaje del PIB), proporci ó n de asegurados activos (A) 
por cada pensionista (P) y efectos de la crisis en Am é rica Central, de diciembre de 
2006 a junio de 2009    

Pa í ses 2006 2007 2008 2009

Honduras

   Ingresos 62 68 69  c  75

   Gastos 10 13 22  c  32

   Saldo 52 55 46  c  44

   Porcentaje del 
PIB

0,4 0,4 0,3  c  0,3

   Proporci ó n A/P 26,4 27,6 27,0 23,8

Nicaragua  d  

   Ingresos 258 308 369 382

   Gastos 191 216 283 330

   Saldo 67 92 86 52

   Porcentaje del 
PIB

1,1 1,4 1,2 0,8

   Proporci ó n A/P 4,1 4,4 4,1 4,4

Panam á 

   Ingresos 594 652 892  e  453

   Gastos 656 723 820 443

   Saldo  − 62  − 71 72 10

   Porcentaje del 
PIB

 − 0,4  − 0,4 0,3 0,04

   Proporci ó n A/P 5,3 5,4 5,6 5,6

Pa í ses 2006 2007 2008 2009

Belice

   Ingresos 22 24 24 25

   Gastos 7 8 11 12

   Saldo 15 16 13 13

   Porcentaje del 
PIB

1,2 1,2 1,0 0,9

   Proporci ó n A/P 17,2 16,4 18,1 14,2

Costa Rica

   Ingresos  a  692 716 757 900

   Gastos 404 530 558 687

   Saldo 288 186 199 213

   Porcentaje del 
PIB

1,3 0,7 0,7 0,7

   Proporci ó n A/P 7,0 7,4 7,8 7,1

El Salvador

   Ingresos 9 8 8 22

   Gastos 185 152 155 266

   Saldo  − 176  − 144  − 147  − 244

   Porcentaje del 
PIB

177 146 147 245

   Proporci ó n A/P  b  0,9 0,7 0,7 1,1

   Ingresos 0,2 0,2 0,1 0,1

Guatemala

   Ingresos 224 250 267 294

   Gastos 134 143 154 177

   Saldo 90 107 113 117

   Porcentaje del 
PIB

0,3 0,3 0,3 0,3

   Proporci ó n A/P 7,0 7,7 7,9 7,8

       a     Se incluye s ó lo lo cobrado; el saldo es superior a los ingresos adeudados, pero no cobrados.   
     b     El saldo fi nal es de cero con la ayuda estatal.   
     c     Junio; el Instituto Hondure ñ o de Seguridad Social (IHSS) facilita varias cifras para el per í odo 2006-2007.   
     d     Datos relativos a todas las ramas; las pensiones no est á n desglosadas.   
     e     Incluye la subvenci ó n estatal de 71 millones USD sin la cual el saldo ser í a de cero.       
   Fuentes:  Basado en  BSSB (2009 y 2010 );  CCSS (2004  2008 y  2009b );  ISSS (2009 );  SP (2001-2009 );  IGSS (2007 y 2008a ); 
 IHSS (2006 y 2007 );  INSS (2009a );  CSS (2009a, 2009b y 2010 ). Las cifras relativas al PIB proceden de bancos centrales. La 
Caja del Seguro Social de Panam á , el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social, y el IHSS de Honduras, han facilitado datos 
in é ditos.  
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 Los fondos de pensiones que, antes de la crisis, registraban los valores absolutos 
m á s altos, en porcentaje del PIB, son El Salvador (r é gimen privado), Costa Rica 
(ambos pilares) y Panam á  (r é gimen p ú blico). Los valores m á s bajos se observaban 
en los reg í menes p ú blicos de Guatemala, Honduras y Nicaragua (Belice ten í a los 
valores absolutos m á s bajos de fondos de pensiones, dada su peque ñ a poblaci ó n, 
pero fueron los terceros m á s elevados en proporci ó n del PIB). El fondo privado de 
El Salvador era cuantioso y creciente, mientras que el p ú blico tuvo que hacer frente 
a un d é fi cit cada vez mayor que exigi ó  importantes transferencias fi scales. La crisis 
y la reducci ó n del PIB no afectaron al valor de los fondos en cuatro de los siete 
pa í ses; de hecho, en el per í odo entre 2008 y 2009, los fondos crecieron en t é rminos 
absolutos y en relaci ó n con el PIB. Las excepciones fueron Belice, donde los niveles 
se estancaron, y Panam á , donde los niveles disminuyeron (v é ase el  cuadro   10 ;  AIOS, 
2007-2009 ). 

 Antes de la crisis los reg í menes de pensiones estaban expuestos a riesgos pol í ticos 
y fi nancieros. El riesgo pol í tico se deb í a al comportamiento del Estado frente a unos 
reg í menes que concentraban sus cuantiosas inversiones en la deuda p ú blica y 
en dep ó sitos de bancos estatales. El riesgo aparece cuando el gobierno establece 
el tipo de inter é s, que puede tanto reducir como aumentar, y puede forzar la 
conversi ó n de instrumentos fi nancieros de d ó lares a moneda nacional, que puede 
seguidamente devaluar con efectos negativos (el riesgo es menor cuando el Estado 
paga un inter é s igual al del mercado y se abstiene de intervenir en las decisiones 
referentes a las inversiones). El riesgo fi nanciero, que est á  relacionado con la ines-
tabilidad de los mercados de capitales, ha afectado a los reg í menes que han inver-
tido considerablemente en valores nacionales y en instrumentos extranjeros. A 
corto plazo la crisis ha incrementado m á s el riesgo fi nanciero que el pol í tico. 

 En 2006 los mayores rendimientos de capital a corto plazo fueron del 8 por 
ciento en Costa Rica (en lo que se refi ere a ambos pilares), del 4 por ciento en 
Panam á , del 2,8 por ciento en Belice y del 1 por ciento en El Salvador y Guatemala 
en lo que respecta al sector privado, y fueron negativos en Honduras y Nicaragua. 
En 2008 todos los rendimientos de capital fueron negativos, salvo en el caso del 
r é gimen p ú blico de Costa Rica y en Honduras. La tendencia se invirti ó  en 2009, 
a ñ o en que se registraron importantes rendimientos impulsados por la defl aci ó n y 
la desaceleraci ó n de la infl aci ó n en Belice, el r é gimen p ú blico de Costa Rica, El 
Salvador, Guatemala y Honduras. Sin embargo, los rendimientos fueron negativos 
en el r é gimen privado de Costa Rica y en Panam á . En 2009 los rendimientos de 
capital a largo plazo fueron positivos y superaron los niveles de 2008, salvo en el 
caso de Panam á  (ordenados de mayor a menor rendimiento): El Salvador, 
el r é gimen p ú blico de Costa Rica, Belice, el r é gimen privado de Costa Rica, Guate-
mala, Panam á  y Honduras (v é ase el  cuadro   10 ). 

 Los rendimientos de capital dependen en gran medida de la composici ó n de las 
carteras (v é ase el  cuadro   11 ). Antes de la crisis, los reg í menes que contaban con 
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     Cuadro   11.    Distribuci ó n porcentual de las carteras por instrumentos y efectos de la 
crisis en Am é rica Central, 2007-2009    

Pa í ses Deuda 
p ú blica

Instituciones 
fi nancieras  a  

Instituciones no 
fi nancieras  b  

Valores Fondos 
mutuos

Emisiones 
extranjeras

Otros  c  

Belice

   2007 0 36,2 12,9 20,7 21,8  d   0 8,4

   2008 0 43,6 10,6 18,5 19,5 0 7,8

   2009 0,8 45,1 9,5 17,0 19,8 0 7,8

Costa Rica

    P ú blicos 

   2007 71,1 12,9 7,5 0 0 0 8,5

   2008 74,5 6,1 9,1 1,0 0 0 9,3

   2009 92,8 1,4 0 0,8 0 0 5,0

    Privados 

   2007 60,3 14,5 3,4 0,2 5,4 13,4 2,8

   2008 59,8 19,3 3,1 0,5 5,6 9,0 2,7

   2009 57,3 23,1 4,8 0,3 4,9 6,5 3,1

El Salvador  e  

   2007 78,6 16,4 5,0 0 0 0 0

   2008 77,7 17,9 3,9 0 0 0,5 0

   2009 77,7 18,2 3,6 0 0 0,5 0

Guatemala

   2007 41,4 53,4 5,2 0 0 0 0

   2008 55,4 40,1 4,5 0 0 0 0

   2009 56,9 40,2 2,9 0 0 0 0

Honduras

   2007 53,0 42,5 0 0 0 0 4,5

Nicaragua

   2007 27,7 72,2 0 0 0 0 0,1

   2008 40,7 59,1 0 0 0 0 0,2

Panam á   e  

   2007 49,5 45,2 0 0,3 0 0 5,0

   2008 46,3 48,7 0 0,7 0 0 4,3

       a     Se incluyen los dep ó sitos bancarios para determinados pa í ses; en el caso de Belice existe una parte en 
efectivo no divulgada.   
     b     Se incluyen los pr é stamos hipotecarias para determinados pa í ses.   
     c     Se incluye el  á mbito inmobiliario en el caso de Belice, las inversiones en la rama de la atenci ó n m é dica en el 
caso de Honduras, y los pr é stamos en el caso de Panam á .   
     d     Pr é stamos destinados al sector privado correspondientes a todos los a ñ os.   
     e     R é gimen privado.       
   Fuentes:  Reg í menes p ú blicos: mismas fuentes que en el  cuadro   9  y  CCSS (2009a ),  IGSS (2009c ), y  INSS 
(2008 ). Reg í menes privados:  AIOS (2001-2009 ). Datos in é ditos facilitados por la Caja Costarricense de Seguro 
Social.  
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las carteras m á s diversifi cadas obten í an los mejores rendimientos (por ejemplo, 
Costa Rica, en particular el r é gimen privado), mientras que los que invert í an sobre 
todo en deuda p ú blica, dep ó sitos bancarios y pr é stamos hipotecarios de alto riesgo 
registraban los peores rendimientos (por ejemplo, El Salvador, Honduras y 
Nicaragua). Durante la crisis las carteras con mucha inversi ó n en valores, instru-
mentos extranjeros y fondos mutuos (como en el caso de El Salvador y del r é gimen 
privado de Costa Rica) acusaron un dr á stico descenso a corto plazo, mientras que 
las carteras muy concentradas (por ejemplo, en deuda p ú blica y dep ó sitos banca-
rios) obtuvieron mejores resultados, a pesar de que el tipo de inter é s del Estado y 
el de los bancos desempe ñ aron funciones distintas. Sin embargo, los rendimientos 
de capital a largo plazo de las carteras diversifi cadas fueron mucho m á s elevados 
(como en el caso de El Salvador y de ambos reg í menes costarricenses) que los de 
las dem á s (Guatemala, Honduras y Panam á ). 

 Cinco pa í ses realizaron evaluaciones actuariales utilizando datos de 2008, en 
previsi ó n de la evaluaci ó n de 2009, peor a ñ o de la crisis: se trata de Belice, 
Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Nicaragua, mientras que Honduras 
utiliz ó  datos correspondientes al per í odo entre 2004 y 2005 anteriores a la 
crisis. Los resultados indican que el sistema de Belice deber á  depender de sus reser-
vas despu é s de 2018, que se agotar á n en 2029 ( BSSB, 2008 ). Seg ú n la evaluaci ó n 
actuarial interna llevada a cabo por Costa Rica en 2007, el r é gimen p ú blico se 
mantendr á  estable hasta 2048 ( CCSS, 2007 ); sin embargo, seg ú n las proyecciones 
de un estudio externo, los gastos superar á n los ingresos y las reservas se agotar á n 
en 2023 ( Nathal Actuarios y Consultores, 2008 ). La Caja Costarricense de Seguro 
Social se opuso a ese estudio y un arbitraje de la OIT valid ó  plenamente las previ-
siones internas de Costa Rica ( CCSS, 2009c y 2010 ). De acuerdo con las previsiones 
de El Salvador, la deuda total del Estado en lo que se refi ere a las futuras obligaciones 
netas de los reg í menes p ú blico y privado correspond í a al 69 por ciento del PIB en 
2009 ( Melinsky, 2009 ). Seg ú n una hip ó tesis optimista, en Guatemala los gastos 
superar á n los ingresos despu é s de 2016, mientras que, seg ú n una hip ó tesis m á s 
conservadora, esto suceder á  en 2013 ( IGSS, 2009d ). En Honduras en 2006 tres 
hip ó tesis conservadoras daban como resultado que los gastos sobrepasar í an los 
ingresos entre 2029 y 2038, si bien seg ú n dos hip ó tesis m á s optimistas los ingresos 
aumentar í an m á s r á pidamente que los gastos, lo que garantizar í a el equilibrio hasta 
2050 ( IHSS, 2006 ). El programa nicarag ü ense ser á  solvente hasta 2017 o 2021, y 
ser á  necesario incrementar la tasa de cotizaci ó n del 10 al 24,7 por ciento para res-
tablecer el equilibrio ( INSS, 2010 ). Panam á  hizo frente a un desequilibrio actuarial 
importante en 2007; con la reforma estructural se aument ó  la tasa de cotizaci ó n, 
pero no se modifi caron las edades de jubilaci ó n. El d é fi cit fi nanciero anterior 
empeor ó  entre 2006 y 2007, convirti é ndose en 2008 en un peque ñ o super á vit, que 
volvi ó  a disminuir en 2009 (v é ase el  cuadro   9 ). El estudio actuarial de 2009 no se 
public ó .  
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  Ense ñ anzas y sugerencias de pol í tica 

 Sobre la base de los datos expuestos anteriormente, se pueden extraer algunas 
ense ñ anzas y sugerir algunas pol í ticas. 

 En general, Costa Rica y Panam á  (nivel 1-Alto) han registrado mejores resulta-
dos que los otros cinco pa í ses (nivel 3-Bajo), aunque Belice se mantiene cerca seg ú n 
algunos indicadores. No se han observado diferencias en lo que respecta a la unidad 
entre los sistemas p ú blicos y privados y entre los modelos de reforma. Tras las 
reformas estructurales se produjeron disminuciones de la cobertura, pero mientras 
que el modelo mixto de Costa Rica ha superado con creces el nivel anterior a la 
reforma de 2009, en el caso del modelo sustitutivo de El Salvador sucede lo con-
trario. La cobertura proporcionada por el r é gimen p ú blico costarricense es tres 
veces superior a la de los dos reg í menes de El Salvador juntos, que ocupa el sexto 
lugar entre los siete pa í ses. Las pensiones fi nanciadas con cargo a los impuestos de 
Costa Rica y Panam á  han dado cobertura a una proporci ó n de pobres quince veces 
superior a la de El Salvador. Los reg í menes p ú blicos cuentan con una mayor soli-
daridad e igualdad de g é nero que los reg í menes privados. En cambio, en 2009 
el r é gimen privado de pensiones de El Salvador era un 7 por ciento superior al 
r é gimen p ú blico, si bien la diferencia era cada vez menos marcada. El fondo de 
pensiones privado de El Salvador es el mayor de los siete y es tambi é n el que genera 
los rendimientos de capital a largo plazo m á s elevados, si bien ha sido uno de los 
pa í ses m á s afectados por la crisis, aunque ya se ha recuperado de forma notable. 

 Tras haber realizado un proceso de di á logo social, con el fi n de promover el 
consenso y la sostenibilidad pol í tica, as í  como estudios de viabilidad fi nanciera y 
proyecciones de costos, los siete pa í ses deber í an plantearse la posibilidad de refor-
mar sus reg í menes como respuesta a la crisis y resolver problemas anteriores. Los 
tres reg í menes que han llevado a cabo una reforma estructural podr í an aplicar las 
mejoras de la re-reforma chilena, mientras que los cuatro reg í menes p ú blicos 
podr í an considerar la realizaci ó n de reformas param é tricas o estructurales. Cual-
quiera que sea su naturaleza, las reformas deber í an realizarse antes de que pase la 
oportunidad y la tasa de dependencia vuelva a aumentar. 

 Se presentan a continuaci ó n las sugerencias de pol í tica, teniendo en cuenta las 
diferencias entre los grupos 1-Alto y 3-Bajo, los pa í ses y los tipos de reforma. Las 
recomendaciones propuestas en  AISS (2010a ) sobre las  « buenas pr á cticas »  se han 
adaptado y ampliado a Am é rica Central. 

   Unidad.   La falta de unidad afecta a otros principios. Los reg í menes muy segmen-
tados (Honduras) y los pa í ses con una segmentaci ó n signifi cativa (El Salvador y 
Nicaragua) deben integrarse mejor. La incorporaci ó n de reg í menes especiales de 
grupos poderosos es complicada desde el punto de vista pol í tico y requiere una 
campa ñ a de informaci ó n para explicar la generosidad injustifi cada de su relaci ó n 
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de los requisitos con las prestaciones y el costo fi scal elevado, regresivo e insosteni-
ble que conlleva. Si la unifi caci ó n no es viable pol í ticamente, deber í an eliminarse 
las transferencias fi scales y obligar a los nuevos benefi ciarios a afi liarse al programa 
principal. El Estado deber í a integrar la pol í tica social y establecer una  ú nica super-
intendencia de pensiones aut ó noma con facultad para supervisar los reglamentos 
de todos los programas de pensiones.  

  Cobertura.   Costa Rica, Panam á  y Belice, que proporcionan cobertura a la mayor 
parte de la poblaci ó n econ ó micamente activa y a la mitad de las personas de edad, 
hacen frente a menos problemas que los otros cuatro pa í ses (3-Bajo), en los que 
est á  excluido el 80 por ciento de la poblaci ó n econ ó micamente activa y entre el 85 
y el 95 por ciento de las personas de edad avanzada. En el caso de estos  ú ltimos 
pa í ses, la situaci ó n se debe en parte al importante sector informal y a la elevada 
incidencia de la pobreza, pero tambi é n a la falta de pol í ticas de seguridad social 
adecuadas. La crisis mundial provoc ó  una disminuci ó n de 1,4 puntos de la cober-
tura media durante el per í odo entre 2007 y 2009, mucho menor que la de la crisis 
de la d é cada de 1980, aunque es probable que aumente la informalidad y la pobreza, 
y empeore la exclusi ó n. 

 El desaf í o de ampliar la cobertura es una prioridad de larga data para la Orga-
nizaci ó n Internacional del Trabajo (OIT) y la Asociaci ó n Internacional de la Segu-
ridad Social (AISS). La nueva estrategia de la  AISS (2010a y 2010b ) encaminada a 
ampliar la cobertura combina enfoques de seguridad social y de asistencia social, 
hace hincapi é  en las necesidades de los pa í ses de ingresos bajos y medios (tal como 
se analiza en este art í culo), y exhorta a las organizaciones de seguridad social a que 
utilicen su capacidad para incluir en los reg í menes a los trabajadores informales y 
excluidos. La estrategia ofrece directrices  ú tiles sobre la ampliaci ó n de la cobertura 
y defi ende la cooperaci ó n entre los organismos internacionales para apoyar esta 
ampliaci ó n. 

 A continuaci ó n se presentan algunos ejemplos de pol í ticas en favor de la incor-
poraci ó n: programas fl exibles adaptados a las condiciones socioecon ó micas de los 
trabajadores excluidos, como el pago trimestral o anual de las cotizaciones, en lugar 
del pago mensual, que puede realizarse junto con el de los impuestos (como en el 
caso de la Argentina y el Uruguay) a trav é s de bancos, ofi cinas de correos, etc é tera; 
cotizaciones o prestaciones ajustadas a la capacidad de pago de los trabajadores 
excluidos, obligaci ó n de las empresas que contratan a empleadores independientes 
de recaudar sus cotizaciones; y apoyo a cooperativas o asociaciones de trabajadores 
informales o rurales, como intermediarios para ayudar a los miembros afi liados a 
recaudar sus cotizaciones. El gobierno deber í a incentivar la formalizaci ó n mediante 
la simplifi caci ó n de la declaraci ó n de impuestos de las peque ñ as empresas, aplicar 
deducciones fi scales a las cotizaciones de los trabajadores independientes y propor-
cionar cobertura en caso de accidentes de trabajo y prestaciones familiares. 
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 Los tres pa í ses que registran los mayores niveles de cobertura (Belice, Costa Rica 
y Panam á ), siguen sin ofrecer protecci ó n a la tercera parte de la poblaci ó n econ ó-
 micamente activa, y convendr í a que aumentaran sus esfuerzos para incorporar 
a las personas excluidas. Para impulsar la afi liaci ó n, Belice y Panam á  podr í an 
proporcionar una ayuda fi scal a los trabajadores independientes de bajos ingresos, 
en lugar de la cotizaci ó n del empleador, como en el caso de Costa Rica. En 2009 
Belice sufri ó  la ca í da m á s pronunciada de la cobertura y su programa de pensiones 
contributivas cubre  ú nicamente a una parte de los trabajadores independientes, por 
lo que Belice necesita elaborar medidas para hacer frente a estos dos problemas. 

 Para ampliar la cobertura es necesario disponer de datos fi ables sobre los traba-
jadores excluidos y sobre sus condiciones socioecon ó micas, que podr í an recopilarse 
a partir de estad í sticas de seguridad social mejoradas o de estudios de hogares. Estos 
datos ayudar á n a dise ñ ar planes adecuados y a realizar estimaciones de los costos. 
Es necesario disponer de una defi nici ó n universal del concepto de contribuyente 
activo y de un per í odo de cotizaci ó n normalizado para llevar a cabo comparaciones 
exactas entre pa í ses. Los reg í menes p ú blicos deber í an recopilar estad í sticas sobre la 
cobertura y difundirlas anualmente a trav é s de internet. 

 Los cinco pa í ses que conceden pensiones fi nanciadas con cargo a los impuestos 
a los pobres de edad avanzada tienen diferentes niveles de desarrollo (1-Alto y 
3-Bajo). Los otros dos pa í ses, que hacen frente a la mayor incidencia de la pobreza 
y a los niveles de cobertura m á s bajos en lo que respecta a la poblaci ó n econ ó mi-
camente activa y las personas de edad avanzada, deber í an seguir su ejemplo. Hon-
duras proporciona una peque ñ a ayuda anual que cubre  ú nicamente al 1 por ciento 
de los desfavorecidos y Nicaragua no ofrece ning ú n tipo de ayuda. El costo de una 
cobertura universal de las pensiones es mayor que el de una cobertura orientada 
espec í fi camente a las personas que viven en la extrema pobreza; una cobertura de 
este tipo ser í a tambi é n m á s progresiva y viable desde el punto de vista fi nanciero 
en estos dos pa í ses.  

  Adecuaci ó n.   La iniciativa del Piso de Protecci ó n Social dirigida por la  OIT (2010 ) 
deber í a aplicarse en los siete pa í ses, en particular en el grupo 3-Bajo, con el fi n de 
mejorar el r é gimen o el pilar p ú blico y combatir la pobreza. A excepci ó n de Costa 
Rica, ninguno de los pa í ses dispone de mecanismos para ajustar regularmente las 
pensiones al IPC o a los salarios, lo que hace que las pensiones, sujetas a los recursos 
disponibles, dependan del poder discrecional de los gobiernos o de las organiza-
ciones de seguridad social. Entre 2003 y 2009 la pensi ó n media real de Costa Rica 
aument ó  en un 42 por ciento, mientras que la de El Salvador disminuy ó  en un 4 
por ciento y la de Panam á  en un 2 por ciento. Un aumento de la infl aci ó n podr í a 
reducir dr á sticamente el valor real de las pensiones, como ocurri ó  en la d é cada de 
1980; de ah í  la necesidad de establecer un m é todo de ajuste autom á tico 
peri ó dico. 
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 Panam á  deber í a aumentar las edades de jubilaci ó n de acuerdo con la esperanza 
de vida de los pensionistas, mientras que  é stas deber í an reducirse en Honduras. En 
El Salvador el requisito de cotizar durante 25 a ñ os para tener derecho a una pensi ó n 
m í nima es dif í cil de cumplir y deber í a reducirse. En cambio, en Belice el per í odo 
m í nimo de cotizaci ó n de diez a ñ os es demasiado corto y deber í a prolongarse. A 
excepci ó n de Costa Rica y El Salvador, todos los reg í menes se basan en un per í odo 
de tiempo muy breve para estimar el salario b á sico, que deber í a prolongarse, y 
tambi é n se deber í an ajustar los salarios en funci ó n de la infl aci ó n. La mayor parte 
de los pa í ses deber í an reducir las tasas de sustituci ó n, exageradamente generosas, 
a niveles sostenibles. Para evitar los desincentivos a la afi liaci ó n, en Costa Rica, 
Guatemala y Honduras deber í a haber una diferencia sufi ciente entre los niveles de 
las tres pensiones; por ejemplo, la pensi ó n fi nanciada con cargo a los impuestos 
deber í a corresponder como mucho a la mitad de la pensi ó n contributiva m í nima, 
y esta  ú ltima deber í a guardar una relaci ó n similar respecto de la pensi ó n contribu-
tiva media.  

  Igualdad de trato, solidaridad e igualdad de g é nero.   Los reg í menes m á s segmen-
tados son los m á s desiguales y los menos solidarios, de ah í  la necesidad de asimilar 
los generosos requisitos que dan derecho a una pensi ó n de los reg í menes especiales 
a los del programa principal, ya que ello permitir á  reducir las importantes e injus-
tifi cadas diferencias que existen entre las pensiones (por ejemplo, la generosidad de 
las pensiones destinadas a los funcionarios del poder judicial en Costa Rica y a los 
funcionarios en Guatemala). Es probable que la crisis haya acentuado las desigual-
dades en la cobertura de las personas econ ó micamente activas y las personas de 
edad avanzada en lo que respecta a los ingresos, la educaci ó n, la zona y el g é nero, 
en particular del grupo 3-Bajo, lo que hace que sea m á s urgente todav í a ampliar la 
cobertura mediante pensiones contributivas y fi nanciadas con cargo a los 
impuestos. 

 Deber í a eliminarse la discriminaci ó n de g é nero en el mercado de trabajo 
pagando el mismo sueldo por el mismo trabajo realizado, creando instalaciones 
para el cuidado de los ni ñ os, etc é tera. En Costa Rica y Panam á , las desigualdades 
de g é nero derivadas del r é gimen de pensiones (es decir, la falta de compensaci ó n 
para las mujeres que se ocupan de la educaci ó n de los hijos) podr í an resolverse 
mediante la concesi ó n de un bono por hijo, como en el caso de Chile y Uruguay. 
Los reg í menes p ú blicos reducen las desigualdades de g é nero, mientras que los 
reg í menes privados las acent ú an, por lo que estos  ú ltimos deber í an introducir 
tablas de mortalidad no diferenciadas por sexo para evitar que las mujeres reciban 
rentas m á s bajas y se reparta la pensi ó n entre los c ó nyuges, como en el caso de 
Chile. Las estad í sticas relativas al seguro social deben desglosarse por sexo para 
poder evaluar mejor la situaci ó n de las mujeres y elaborar pol í ticas correctivas. 
Panam á  deber í a aplicar las medidas adoptadas por Belice, Costa Rica y El Salvador 
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para mejorar la cobertura y las prestaciones destinadas a las mujeres. Los pa í ses 
m á s pobres podr í an proporcionar transferencias monetarias, condicionadas o no, 
destinadas espec í fi camente a las mujeres y administradas por la seguridad 
social.  

  Sostenibilidad fi nanciera.   El pago de las cotizaciones por parte de los empleadores 
es obligatorio en todos los pa í ses de Am é rica Central y no deber í a eliminarse, como 
ha sido el caso en algunos reg í menes privados. Es necesario reforzar las medidas 
encaminadas a tratar la evasi ó n y las demoras en el pago de las cotizaciones, por 
ejemplo mediante el intercambio de datos con los organismos estatales encargados 
de la recaudaci ó n de impuestos y el establecimiento de sanciones severas para los 
que no cumplan, tal como se hace en Costa Rica. Convendr í a que determinados 
pa í ses reformaran su sistema fi scal para lograr una mayor efi cacia de la recaudaci ó n, 
reducir los actuales efectos regresivos y ampliar la capacidad del Estado para pro-
porcionar a los pobres pensiones fi nanciadas con cargo a los impuestos. 

 Antes de la crisis, pr á cticamente todos los reg í menes generaban super á vits fi nan-
cieros, que disminuyeron entre 2008 y 2009 (no se dispone todav í a de los datos 
correspondientes a 2010). Sin embargo, entre 2008 y 2009, el valor de los fondos 
de pensiones aument ó  en la mayor parte de los pa í ses, pero disminuy ó  dr á stica-
mente en Chile, M é xico y Per ú . Los rendimientos de capital a corto plazo fueron, 
en su mayor í a, negativos en 2008, pero pasaron a ser muy positivos en 2009, mien-
tras que los rendimientos a largo plazo fueron positivos y generalmente crecientes 
entre 2008 y 2009. La composici ó n de las carteras determin ó  en gran medida los 
rendimientos de capital: las carteras m á s diversifi cadas, con una importante inver-
si ó n en valores, instrumentos extranjeros y fondos mutuos, se vieron afectadas a 
corto plazo, mientras que las carteras muy concentradas en la deuda p ú blica y los 
dep ó sitos bancarios obtuvieron mejores resultados. Con los rendimientos a largo 
plazo ocurri ó  lo contrario, lo que confi rma la necesidad de diversifi car las carteras 
para equilibrar los riesgos a largo plazo. 

 La recuperaci ó n econ ó mica mundial ha sido d é bil y los mercados fi nancieros siguen 
siendo inestables. Esta situaci ó n hace necesario que la superintendencia de las pensio-
nes, u otras autoridades competentes, revisen detenidamente las normas relativas a la 
composici ó n de las carteras, los instrumentos de inversi ó n y sus topes. Deber í a evitarse 
un cambio dr á stico hacia instrumentos de muy bajo riesgo, ya que ello afectar í a a los 
rendimientos a largo plazo y, por lo tanto, al valor de las pensiones de los reg í menes 
privados y al equilibrio fi nanciero-actuarial de los reg í menes p ú blicos. Con el objetivo 
de minimizar los efectos negativos de la inestabilidad de los mercados de capitales en 
el nivel de las pensiones de las personas aseguradas durante posibles crisis futuras, 
en particular en lo referente al r é gimen privado de El Salvador, convendr í a establecer 
multifondos, como en el caso de Chile, M é xico y Per ú . Los asegurados podr í an escoger 
entre varias carteras con diferente nivel de riesgo y rendimiento de capital, si bien la 
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superintendencia deber í a reglamentar la evoluci ó n hacia instrumentos de bajo riesgo 
para las personas que se acercan a la edad de jubilaci ó n. 

 Por  ú ltimo, a excepci ó n de Costa Rica, los estudios actuariales llevados a cabo 
recientemente, basados en datos de 2008 o anteriores no tienen en cuenta los efectos 
negativos de la crisis en 2009. Por consiguiente, es necesario realizar lo antes posible 
estudios actuariales para evaluar las posibles repercusiones de la crisis en el equili-
brio actuarial y poner en marcha los ajustes necesarios. Estos estudios deber í an 
incluir un resumen comprensible de la situaci ó n actual de los reg í menes y ofrecer 
alternativas para realizar un examen y debate p ú blicos.     
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