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l. RESUMEN

El Expediente 21.824, “Ley para derogar los Regimenes de Pensiones
Complementarios Especiales” propone la derogacibn de los regimenes
complementarios de pensiones que existen en las siguientes instituciones publicas:
Sistema Bancario Nacional, Junta de Proteccién Social de San José, ICE, CCSS y
el ICT.

Ademas, propone varias medidas temporales que tienen efecto sobre el
financiamiento de los fondos sefialados, y de los derechos de los afiliados, asi como
un posible efecto sobre los recursos operativos de las respectivas instituciones.
Siendo uno de ellos el establecimiento de una cuota solidaria a los beneficiarios de
los fondos complementarios, la cual es progresiva al monto del beneficio recibidos.

La finalidad de las medidas es eliminar la opcion que poseen actualmente los
funcionarios de las instituciones sefialadas, de obtener una pension
complementaria y por la cual las instituciones publicas deben aportar recursos
publicos para su sostenimiento. Se incluye un plazo de dieciocho meses, a partir
de la vigencia de la ley si es que se llegue a aprobar, en el cual los funcionarios que
se pensionen pueden obtener los beneficios establecidos en el marco vigente.

Ademas, se persigue eliminar el déficit actuarial que reflejan los fondos, y por ello
es que propone la cuota solidaria, la cual deben aportar los pensionados cuyo
beneficio sea igual o mayor al que resulte de multiplicar por 25 veces al monto de
pobreza extrema que calcula el INEC y su porcentaje de cotizacion oscila entre el
25% y el 65% de su beneficio, dependiendo de los tractos que se proponen y del

! Elaborado por José Ovidio Valerio Colomer, Asesor Parlamentario, supervisado por Mauricio Porras
Leon, Jefe Area Econdmica y autorizado por Fernando Campos Martinez, Director Departamento de
Estudios, Referencia y Servicios Técnicos.
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monto de la pension complementaria recibida. En el caso de los regimenes que se
encuentren en desequilibrio actuarial, se establece una cuota del 10% del beneficio
recibido por los pensionados actuales.

Por otra parte, deja abierta la posibilidad para que los funcionarios actuales que
estan cubiertos por estos fondos, se les traslade los recursos al ROPC o se les
devuelva, si asi lo establece la normativa actual. Los beneficios que hubiesen sido
otorgados con cargo a los fondos no seran susceptibles de traspaso.

También se establece que para cubrir las pensiones asignadas que se tengan que
seguir pagando, las instituciones respectivas deberan:

e Asumir la administracion de los recursos existentes, en forma separada de su
patrimonio

e Continuaran contribuyendo hasta completar una suma equivalente al valor
presente actuarial de los beneficios otorgados, Unicamente en caso de que el
fondo de pensiones derogado sea de beneficio definido.

e Presentar un plan de contribuciones para aprobacion de la Superintendencia
de Pensiones, para cumplir lo dispuesto en el punto anterior.

También establece que la Supen conservara las facultades de supervision de los
beneficios y podra requerir ajustes en la provision de pensiones en curso de pago,
en caso de desequilibrio actuarial. En estos casos, las entidades bancarias no
deberan hacer los aprovisionamientos que normalmente corresponderian por los
pasivos de estos fondos, de conformidad con la normativa vigente.

Il CONSIDERACIONES GENERALES

Dado que la finalidad de proyecto es derogar los fondos complementarios de
pensiones ajenos al ROP y que son financiados total o parcialmente por las
instituciones publicas, esta Asesoria se permite presentar algunas generalidades
sobre los fondos de pensiones y acerca del Sistema Nacional de Pensiones de
Costa Rica (SNP), al que pertenecen los fondos que se pretenden derogar.

2.1 Finalidad de los Fondos de Pensiones

Los fondos de pensiones son instrumentos financieros que se conforman con la
intencién de brindar el financiamiento a lo establecido en los planes de pensiones.
Estos planes a su vez tienen como finalidad el que las personas, una vez alcanzada
la edad de retiro laboral, puedan mantener un flujo de ingresos por un lapso de
tiempo, por lo general, hasta su muerte.
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Aungue los fondos de pensiones son un fondo de inversidn, sus alcances
financieros y caracteristicas técnicas son definidas mediante estudios técnicos,
conocidos como estudios actuariales. En ellos se consideran: los beneficios que se
pretenden alcanzar, el tipo de flujo de las prestaciones (un monto al final de la vida
laboral, o una corriente de ingresos continuos), a quienes cubrira el beneficio, por
ejemplo, si al fallecer el jubilado la viuda o los dependientes seguiran recibiendo la
pension, cual sera la proporcion que le corresponde a los beneficiarios posteriores,
entre otros.

Con base a esas pretensiones, se determina el tiempo de cotizacion, si sera solo
durante la vida laboral o también sobre el tiempo de pensién, la tasa de cotizacion
global, y como se distribuira ésta entre los grupos proponentes del fondo.
Igualmente, se estima la tasa de retribucion que deberan tener las inversiones que
se realicen con los recursos generados por las cuotas, y también de los recursos
obtenidos como ganancias financieras.

O sea que, para establecer o crear un fondo de pensiones, se debe considerar una
serie de factores, que involucra tanto a los posibles beneficiarios como a los
patronos, cuando estos quieren participar y al Estado cuando este forma parte de
la iniciativa, ya sea por obligacion legal o solidaria, siempre y cuando la normativa
se lo permita. Estos factores involucran los posibles costos de operacion, un plan
de inversiones estructurado por los administradores del fondo, asi como los
beneficios esperados, y las posibles fugas financieras, originadas en retiros de los
asociados y, las muertes inesperadas, entre otras.

Por otra parte, se debe considerar las condiciones del mercado financiero en el que
se van a la invertir los aportes del fondo, valorando su estabilidad, seriedad,
permanencia de los entes participantes, tasas ofrecidas, seguridad, entre otros
factores de riesgo.

La finalidad es que se puedan manejar exitosamente los recursos de tal manera
gue los participantes obtengan la pension segun los planes aprobados.

Por lo algido del temay por lo que significa para la persona que se jubilarg, y ante
el desarrollo de los mercados, y por las practicas desleales que se presentaron con
fraudes en los fondos de pensiones, se ha desarrollado toda una metodologia de
fiscalizacion, como por ejemplo la que aplica la SUPEN en Costa Rica, que
pretenden definir las medidas y reglas de mercado para asegurar transparencia,
informacion a los usuarios y participantes, para lograr un nivel operativo seguro y
eficaz, que permita conocer el desarrollo del mercado de las pensiones y la mejor
toma de decisiones.
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Por otra parte, en el mercado especializado se han desarrollado empresas que
ofrecen planes de pensiones, que brindan productos, acorde a los intereses del
inversionista, ya sea en forma individual o grupal, no obstante, en el fondo conllevan
la existencia de la metodologia y doctrina sefialada en parrafos anteriores, la Unica
gran diferencia es que la organizacion grupal, ya no viene determinada por un grupo
de interesados, sino por el mercado, siempre cumpliendo con los requisitos que
establece el marco normativo existente en el sistema economico.

Ante la existencia de estos criterios de seguridad, por lo general el marco juridico
establece los porcentajes limites a ciertos tipos de inversion con los que puedan
trabajar los fondos, de tal manera que exista la seguridad y diversificacion de los
recursos y se garantice asi sus fines, cual es alcanzar los extremos del plan de
pensiones.

Es importante sefalar que las pensiones forman parte del sistema de seguridad
social. Al respecto en el informe “El Trabajo Profesional de Trabajo Social en el
Seguro de Pensiones de la Caja Costarricense de Seguro Social” se senala:

“La seguridad social se denomina como un conjunto de regimenes mediante
los que el Estado busca garantizar a las personas que realizan una actividad y
cumplen con una serie de requisitos exigidos en la modalidad contributiva y a
sus familiares que tuvieran a su cargo ante cualquier contingencia.

Es un derecho que tiene toda persona de contar con la proteccién basica social
para satisfacer sus necesidades y las de su familia. Busca proteger a los
habitantes de eventualidades como enfermedades, accidentes, desempleo,
discapacidad, jubilacién, muerte, sobrevivencia y responsabilidades familiares
como embarazo; esto es lo que se denomina previsién social, mediante los
principios de solidaridad, obligatoriedad, igualdad y universal.

De tal forma que la persona se encuentra protegida en todo el ciclo de vida; ...
inicia la inactividad laboral; y gracias a sus aportaciones, logra el beneficio de
pension para disfrutar una vejez digna, finalmente ante su deceso, sus
dependientes quedan cubiertos con un aporte econémico. ...

...Segun la OIT, la seguridad social incluye el seguro de pensiones de vejez,
invalidez y muerte, atencion médico-hospitalaria y transferencias monetarias
por enfermedad y maternidad, por riesgos ocupacionales, asignaciones
familiares, asistencia social y sistemas nacionales de salud.” 2

Adicionalmente en el documento “Costa Rica: Estado de las Pensiones Régimen
Invalidez, Vejez y Muerte” se indica:

2 Cinthya Campos Masis; El Trabajo Profesional de Trabajo Social en el Seguro de Pensiones de la Caja
Costarricense de Seguro Social, Ciudad Universitaria Rodrigo Facio, Costa Rica, Noviembre, 2015.
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“Se puede comprender el concepto de pension como aquel pago mensual que
proviene de un fondo de pensiones dentro de un Sistema de Seguridad Social
0 seguros colectivos o de una partida especial del presupuesto publico.

Los sistemas de seguridad social se basan en contribuciones de las personas
afiliadas, quienes cotizan una parte de su salario y de aportes de los
empleadores o del Estado. La seguridad social recibe estas contribuciones y
con ellas paga pensiones a los asegurados que sufren percances de salud
(invalidez) y obtienen su jubilacion cuando alcanzan cierta edad y han cumplido
determinados afios de servicio o0 bien se otorgan al conyuge sobreviviente o a
los herederos de un trabajador cuando este fallece 2.

2.2 Tipos de Regimenes de Pensiones

Existen varios criterios para clasificar los fondos de pensiones, entre los que se
encuentran: la valoracion de la poblacion a cubrir, el financiamiento, los
beneficiarios o bien, los de seguridad social (de solidaridad, basicos o reparto) y los
de cuenta o capitalizacion individual, no obstante para efectos del presente informe
se exponen las siguientes consideraciones:

“Actualmente, los Sistemas de Pensiones se dividen en dos grandes sistemas,
Sistema de Reparto y Sistema de Capitalizacion.

a. Sistema de Reparto

“En el sistema de reparto las imposiciones que realizan los trabajadores activos
y el Estado van a un fondo comudn con el cual se financia la pension de cada
persona.™

“En el sistema de reparto, las cotizaciones de los trabajadores activos estan
destinadas a financiar las pensiones existentes en ese momento. También, este
principio es conocido como solidaridad intergeneracional o deuda generacional,
ya que la generacion cotizante financia la pension de la generacion jubilada y a
su vez la primera sera financiada por la generacién que le sigue. Por tanto, las
cotizaciones recaudadas de los trabajadores no se acumulan en su totalidad en
un fondo para la percepcion de futuros pagos a los mismos, sino que son
empleadas en financiar las pensiones del momento. No obstante, si generan
derechos futuros para los trabajadores que contribuyen. Las cotizaciones en

3 Mideplan, Costa Rica: Estado De Las Pensiones Régimen Invalidez, Vejez Y Muerte, Julio, 2016.
4 Superintendencia de Pensiones de Chile, https://www.spensiones.cl/portal/institucional/594/w3-
propertyvalue-9898.html#recuadros_articulo_4130_0

7
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este sistema son de caracter obligatorio y su financiacion suele repartirse entre
trabajador y empleador. La cuantia de las contribuciones dependera de los
ingresos, pues generalmente es un porcentaje de los mismos. El problema del
régimen de reparto es que son sostenibles en el tanto haya mas trabajadores
entrando al régimen de los que pensionan. Sin embargo, debido a los cambios
demograficos que experimenta el pais (disminucién en la tasa de natalidad),
cada vez hay menos personas en capacidad de cotizar por cada pensionado,
es decir, cada vez hay menos personas financiando las pensiones de los
jubilados (Hidalgo, 2016), que aquellos con salarios mas bajos”.>

b. Sistema de Capitalizacion

“En el sistema de capitalizacion individual obligatoria cada afiliado tiene una
cuenta donde se depositan sus cotizaciones previsionales, las cuales son
invertidas por las AFP para obtener rentabilidad. Al término de la vida laboral
activa, ese capital (el ahorro previsional mas las ganancias obtenidas) es
devuelto al afiliado o a sus beneficiarios sobrevivientes como una pensién.”

“En este sistema, cada contribuyente cotiza para si mismo, por lo que en este
caso las prestaciones guardan una relacion directa con las aportaciones que se
han ido realizando y con rentabilidad financiera del sistema. En este caso, no
aparece el componente de solidaridad intergeneracional que tiene el sistema
de reparto.

En este sistema, existe un fondo (conocido como plan de pensiones) donde se
guardan las aportaciones de cada contribuyente a nivel individual para que
generen futuras prestaciones. Las aportaciones son generalmente voluntarias,
a cargo del trabajador o del empleador y pueden ser periédicas o
extraordinarias.

El acceso a las prestaciones esta generalmente condicionado a acreditar una
condicion de jubilado legal, mientras que es posible disponer anticipadamente
de prestaciones en determinados casos (Villanueva, 2015)™.

Sistemas Multipilar

Este formato mas que un régimen se refiere a un sistema de pensiones, en el cual
pueden converger la existencia de varios tipos de regimenes como los antes
seflalados, en los siguientes parrafos se presentan algunas consideraciones
tedricas del mismo

5 Ibidem nota al pie 3
6 Ibidem nota al pie 4
7 Ibidem nota al pie 3
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“El esquema multipilar fue ideado y promovido por el Banco Mundial como una
alternativa de reforma de los sistemas de pensiones que fuera mas all4 de la
simple transformacion de los regimenes de reparto a capitalizacion individual.

Mediante este esquema se pretende diversificar los riesgos y atenuar los costos
de transicion que son particularmente altos en paises con regimenes de reparto
de amplia cobertura.

En esencia, un sistema multipilar es aquel compuesto por regimenes de reparto
y de capitalizacion individual, cada uno de los cuales financia una parte de la
pension total. Estos dos componentes presentan ademas la particularidad de
que, en el primer caso, se trata de un régimen de beneficio definido, mientras
que el segundo es de contribucion definida.

En un sistema de pensiones multipilar las fuentes de financiamiento de las
pensiones se diversifican; ademas, el mercado de trabajo y el mercado
financiero cumplen roles estelares en los componentes de reparto y
capitalizacion individual, respectivamente. Dado que cada uno de estos
componentes esta expuesto a diferentes tipos de riesgo, el riesgo total del
sistema se diversifica de una manera mas eficiente.”

“Cuando se plantea una reforma integral a los regimenes de pension, basada
en un sistema multipilar, los organismos internacionales y la experiencia en
paises que han adoptado este tipo de transformaciones, recomiendan la
definicion clara de cada uno de los componentes, puesto que aunque en
conjunto persiguen un propésito comun de redistribucion, ahorro y seguridad
en la vejez, cada uno tiene distintos objetivos y esta dirigido a satisfacer las
necesidades de diferentes grupos.™

2.3 Estructura del Sistema Nacional de Pensiones (SNP) costarricense

La Academia de Centroamérical® expone las siguientes conceptualizaciones del
SNP:

“Para comenzar, hay que sefalar que la proteccion de la seguridad social
costarricense en materia previsional abarca cuatro niveles de proteccion. El

8 Dr. Edgar Robles Cordero Regimenes de Pension: Situacion y Perspectivas en Espafia y Costa Rica;
https://www.uned.ac.cr/posgrado/cong_derecho/Ponencia.

9 Ronald Chaves Marin, Reforma Al Sistema De Pensiones La Experiencia De Costa Rica, Supen, 1999

10 Academia de Centroamérica; Los Sistemas de Pensiones: Presente y Futuro; ponencia de Javier Cascante
Elizondo El Paso De Regimenes De Reparto A Regimenes Mixtos O De Capitalizacion Individual. ¢Cémo
Regular En Forma Eficiente Los Regimenes De Capitalizacién Individual?

9
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primero consiste en un nivel solidario universal, que va dirigido precisamente a
los adultos mayores en estado de pobreza. Este nivel es el llamado pilar no
contributivo y es administrado por la Caja Costarricense del Seguro Social
(CCSS). Un segundo nivel, que es el nivel basico, se preocupa de entregar una
pensién minima garantizada a los afiliados que cumplen con los requisitos de
contribucion, asi como un beneficio definido. Existe un tercer nivel de
proteccion, creado por la Ley de Proteccion al Trabajador, que es de naturaleza
complementaria y funciona a través de un sistema de cuenta individual de
contribucion definida. Tiene como objetivo complementar al pilar bésico y de
alguna forma mejorar las prestaciones basicas. Finalmente, hay un cuarto nivel
de proteccién que tiene que ver con la naturaleza voluntaria del ahorro para
pension y es administrado a través de cuentas individuales”

Mientras que Robles sefiala:

“El SNP es parte de la seguridad social de Costa Rica; se remonta al ario 1886,
reafirmandose en 1947 con la creacion del RIVM a cargo de la CCSS (beneficio
definido). EI SNP es multipilar porque ademas cuenta con los regimenes de
capitalizacion individual (contribucion definida), y con el régimen no contributivo
(asistencial)....

También lo componen otros planes de pensiones como el de los empleados del
Poder Judicial, otros con cargo al Presupuesto Nacional, todos ellos de
beneficio definido. A partir de 1995, con la Ley 7523 se crea la Superintendencia
de Pensiones, para que por primera vez esta parte de la seguridad social sea
supervisada. Esa misma ley incorpora los regimenes de pensiones de
contribucion definida (capitalizacién individual) con los planes voluntarios, que
se fortalecen en el afio 2000 con la creacién del Régimen Obligatorio de
Pensiones Complementarias (ROP) cuando se aprueba la Ley de Proteccién al
Trabajador, N° 7982.

1. Principios de la seguridad social:

En Costa Rica los regimenes de pension se sustentan en los principios
inspiradores de la seguridad social, dentro de los que se destacan:

e La equidad: Trabajadores del mismo tipo aportan tasas de contribucion
iguales y la forma de calculo de los beneficios en el momento de la concesién
del beneficio no debe generar ningun tipo de discriminacion.

e La solidaridad: Existe una pensién minima independientemente del salario
de cotizacion que asegure un sustento basico para el trabajador.

10



C

ASAMBLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

e La permanencia: Para poder optar los beneficios que se establecen
reglamentariamente es necesario cumplir con los requisitos minimos de
cotizacion.

e La universalidad: Se busca el objetivo de cubrir a la totalidad de los
ciudadanos.

e La completitud: Se relaciona con el tipo de proteccion que brinda el régimen
y las contingencias cubiertas, tales como la vejez, la invalidez y la muerte.” !

El SNP esta estructurado en cuatro pilares de proteccién: basico, complementario
obligatorio, complementario voluntario y no contributivo.

El primer pilar esta conformado por el Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la
Caja Costarricense de Seguro Social y los regimenes sustitutos de este (regimenes
de reparto y capitalizacion del Magisterio Nacional, el régimen del Poder Judicial,
el régimen de Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional y el de los Bomberos).
El régimen de Pensiones con cargo al Presupuesto Nacional se cre6 mediante la
agrupacion de los regimenes de Hacienda (incluye Diputados), Registro Publico,
Comunicaciones (Correos y Telégrafos), Obras Publicas y Transportes (MOPT),
Ferrocarriles, Municipalidades y Musicos.

El segundo pilar esta constituido por el Régimen Obligatorio de Pensiones
Complementarias (ROP), de capitalizacion individual y administrado por
operadoras de pensiones, al cual pertenecen todos los trabajadores asalariados del
pais y que fue creado por la Ley 7983, Ley de Proteccién al Trabajador, en el afio
2000. También se cuentan en este pilar los regimenes complementarios que
existen en algunas instituciones del Sector Publico: Banco Nacional de Costa Rica,
Banco de Costa Rica, Banco Crédito Agricola de Cartago, Banco Central de Costa
Rica (el fondo fue clausurado, pero aun hay pensionados), Banco Anglo
Costarricense (al quebrar el banco el pago de las pensiones lo asumié el Ministerio
de Hacienda), Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), Instituto Costarricense
de Electricidad (ICE), Instituto Costarricense de Turismo (ICT), Refinadora
Costarricense de Petroleo (RECOPE) (se transform6 a fondo de ahorro pero aun
hay pensionados).

El tercer pilar lo conforma el Régimen Voluntario de Pensiones Complementarias,
que data de 1995 y fue reformado en el afio 2000 por la Ley de Proteccion al
Trabajador. Tiene como modalidad de financiamiento la capitalizaciéon individual y
es administrado por operadoras de pensiones complementarias.

11 Ibidem nota al pie 2
11
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El cuarto pilar lo integra el Régimen No Contributivo por Monto Basico (RNC), a
cargo de la CCSS. Se financia con recursos del Fondo de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares (FODESAF) y algunos impuestos especificos. También
pueden considerarse en este pilar otros regimenes no contributivos, como los de
Guerra y Gracia.

También, es importante tipificar que el RIVM es un sistema colectivo de
“capitalizacion parcial”, significa que la pension de cada persona se financia con los
aportes de los trabajadores activos, patronos y el Estado, que van a un fondo
comun.1?

2.4 Cifras Globales

A nivel general, y segun los datos de SUPEN, el SNP presenta la siguiente
situacion:

“1. Activos Administrados

El Sistema Nacional de Pensiones (SNP) y el Fondo de Capitalizacion Laboral
(FCL) cuentan a setiembre de 2019 con recursos administrados por un total de
14,8 billones de colones, esto corresponde al 39,56% del Producto Interno
Bruto?3.

Gréfico 1
Activos del Sistema Nacional de Pensiones y FCL
(billones de colones y % de PIB)
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12 http://www.ccss.sa.cr/pensiones/faq
13 Producto Interno Bruto a precios de mercado, publicado en la pagina web del Banco Central de Costa Rica.

12



S
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

El primer pilar administra 6,4 billones de colones, mientras el segundo y tercer
pilar administran 7,8 billones de colones, el restante (0,6 billones de colones)

corresponde al Fondo de Capitalizacién Laboral.

De los 7,8 billones de los regimenes complementarios Unicamente 0,37 billones

corresponden al tercer pilar (fondos voluntarios).

Gréfico 2
Activos del Sistema Nacional de Pensiones por Pilar y FCL
(billones de

Pilar

15-

Monto en billones de colones

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
recha !

colones)

FCL

| P

PILAR 2

M PR3

Si bien es cierto los fondos voluntarios han venido aumentado su volumen de
saldos administrados durante los Ultimos afios, estos han perdido relevancia
relativa dentro del total del sistema manteniéndose siempre por debajo del 3%

de los activos totales del SNP.

Cuadro 1
Activos del Sistema Nacional de Pensiones
Billones de colones

Primer Segundo Tercer

Afo Pilar A Pi Igr A Pilar A FCL A Total A

Sep-13 | 3,29 3,32 0,20 0,42 Sep-13 |3,29
Sep-14 | 3,65 10,93% |3,81 14,89% | 0,22 7,65% 0,48 15,51% |Sep-14 |3,65
Sep-15 | 4,00 9,59% 4,45 16,80% |0,24 11,70% |0,57 17,74% | Sep-15 |4,00
Sep-16 | 4,48 11,78% |5,17 16,14% |0,28 17,00% |0,45 -20,91% |Sep-16 |4,48
Sep-17 | 4,98 11,18% |5,74 11,06% |0,31 10,25% | 0,52 14,38% | Sep-17 |4,98
Sep-18 | 5,67 13,91% |6,45 12,37% 0,34 8,62% 0,58 12,18% |Sep-18 |5,67
Sep-19 | 6,39 12,67% |7,42 14,96% |0,37 10,76% |0,66 13,35% |Sep-19 |6,39

Nota: * El activo del IVM corresponde al saldo a agosto 2019
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El régimen de Invalidez, Vejez y Muerte administrado por la C.C.S.S., continla
siendo el fondo con el mayor volumen de activos, 2.9 billones de colones con
una participacion del 19,85% en el SNP. La segunda entidad por el volumen
de activos administrados es Popular Pensiones y que mantiene un volumen de
activos un poco mayor al Fondo de Capitalizacion Colectiva del Magisterio
Nacional. De las demas entidades que administran fondos complementarios,
Gnicamente BN-VITAL administra mas del 10% del total de activos
administrados por el sistema.

Gréfico 3
Activos del Sistema Nacional de Pensiones por Entidad Administradora

(billones de colones)

Tipo de fondo

15-

Confribucién Definida
. Fondo de Capitalizacidn Labaral
Hibrido
. Planes Obligatorios Personales
Planes Voluntarios Personales Colones

. Planes Voluntarios Personales Délares

5]
'

Monto en billones de colones

10- Basicos
_

. Complementarios
||
|
I .
I .
_ I
I
. . ] | l I I

2000 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2015 2017 2018 2019
Fecha

El monto de total de activos del sistema se distribuye basicamente entre
regimenes de beneficio definido y los de contribucion definida. EI monto
restante lo forman el Fondo Hibrido y Fondo de Capitalizacion Laboral (ahorro
laboral).”4 .

.  ANALISIS DEL PROYECTO

Como ya fue sefialado el proyecto de ley pretende derogar los fondos
complementarios de pensiones que operan en varias instituciones publicas y sobre

14 Supen, Extracto Informe De Coyuntura Y Supervision: Evolucion de los sistemas de pensiones y
situacion de los entes supervisados, Tercer Trimestre 2019.

14



o)

ASAMBLEA
LEGISLATIVA

de la Republica de Costa Rica

los cuales estos entes deben aportar cuotas patronales. Para la valoracion del
posible impacto econémico en las diferentes variables que se relacionan con esta
tematica, se presentan las siguientes consideraciones:

3.1 Aspectos Sobre los Fondos Incorporados en el Proyecto

La iniciativa propone derogar el siguiente marco legal, el cual da vida juridica a los
fondos que se indican:

e Los parrafos segundo y tercero del articulo 21 de la Ley Constitutiva de la Caja

Costarricense de Seguro Social, N.° 17, de 22 de octubre de 1943, en los cuales
se lee:

“Todos los trabajadores al servicio de la Caja gozaran de un régimen especial
de beneficios sociales que elaborara la Junta Directiva. Este régimen
comprendera la formacion de fondos de retiro, de ahorro y préstamos, un plan
de seguros sociales y los otros beneficios que determine la Junta Directiva. La
contribucion anual de la Caja al Fondo de Retiro, Ahorro y Préstamos sera del
3% de la totalidad de los sueldos ordinarios consignados en su Presupuesto.

A los trabajadores que se retiraren voluntariamente de la Caja a partir de la
vigencia de esta ley, no se les podré acreditar derechos en el Fondo de Retiro,
Ahorro y Préstamos, por los servicios prestados hasta la fecha en que comienza
a regir ésta, superiores a veinte mil colones.”>

e El parrafo final del articulo 17 del Reglamento para la Creacién del Instituto

Costarricense de Electricidad, Decreto-Ley N.° 449, de 8 de abril de 1949, en el
cual se indica:

“El Instituto debera destinar las reservas y fondos constituidos con ese objeto,
al pago de prestaciones laborales y fondo de garantias y ahorro del personal
permanente, y continuar efectuando los aportes correspondientes en una suma
no menor a la aportada por los funcionarios y empleados que coticen para el
fondo. El fondo aportado por el Instituto le pertenecera a éste y sera utilizado
para los objetivos propuestos, de acuerdo con las normas que al respecto dicte
su Consejo Director. El personal permanente, segun calificacion del mismo
Consejo, debera cotizar para el fondo con una suma no menor del cinco por
ciento mensual de sus salarios.”®

15| ey Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social CCSS
16 | ey de Creacion del Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)
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e La Ley de Pensiones para Trabajadores de la Junta de Proteccién Social, N.°
1504, de 21 de octubre de 1952.

Para interés del presente estudio econdmico, y aunque el proyecto propone derogar
toda la ley, interesa lo siguiente:

“Articulo 1°.- Se autoriza a la (*) Junta de Proteccion Social para que establezca
un Régimen de Pensiones, y beneficios en caso de muerte, que cubra a todos
los trabajadores de las dependencias e instituciones que dicha Junta tiene a su
cargo.

Articulo 2°.- Las prestaciones que otorgue la Junta, de acuerdo con el articulo
anterior, deben referirse exclusivamente a un sistema de proteccion
complementario y compatible con las disposiciones de la Ley Constitutiva de la
Caja Costarricense de Seguro Social, N° 17 de 22 de octubre de 1943, y de sus
Reglamentos.

Articulo 4°.- EI Régimen se financiara con las contribuciones de los trabajadores
que comprenda y de la Junta, debiendo ésta incluir en sus presupuestos el
aporte que le corresponda, de conformidad con las bases financiero-actuariales
gue inicial o posteriormente se establezcan.

Articulo 5°.- A partir de la fecha de vigencia del Reglamento que se dicte, el
ingreso al Régimen es obligatorio para los nuevos trabajadores que retnan los
requisitos que aquél establezca para pertenecer al mismo.”

Sobre este fondo se debe sefalar que por diversas consultas ante la Procuraduria
General de la Republical’, se obtiene que no hay claridad de que el mismo se haya
implementado u operativizado, y concluye la PGR que:

“C.- No resulta juridicamente posible reactivar el Régimen Complementario de
Pensiones de los funcionarios de la Junta de Proteccidén Social, por cuanto, no
se cumple el presupuesto esencial para considerarlo exceptuado de la
prohibicién contenida en el articulo 19 de la Ley de Proteccién al Trabajador.™®

¢ El parrafo final del articulo 55 de la Ley Organica del Sistema Bancario Nacional,
N.° 1644, de 26 de setiembre de 1953, el cual indica:

“Dentro del rubro indicado en el inciso 5), los bancos estatales incluiran una
suma equivalente al diez por ciento (10%) del total de los sueldos de los
empleados del respectivo banco, para el mantenimiento del fondo de garantias

17 Dictamen ¢-313-2014 del 29/09/2014 y Dictamen C118-99 del 09/06/1999.
18 Dictamen C118-99 del 09/06/1999.
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y jubilaciones de esos empleados. Esta suma les pertenecera a estos en la
proporcion correspondiente a sus sueldos, y debera serles entregada bajo las
condiciones que se determinen en el reglamento de jubilaciones, si dejaren el
servicio antes de haber alcanzado el derecho a una pension por invalidez. Ese
aporte de los bancos sera unico para toda clase de beneficios sociales. En el
reglamento de cada institucién podran establecerse las sumas adicionales con
las que los empleados deberan contribuir para el fortalecimiento del fondo, a fin
de que ellos puedan obtener una pensioén adecuada, de acuerdo con su sueldo,
su edad y el tiempo de servicio. El sistema que asi se crea es complementario
del establecido por la Caja Costarricense de Seguro Social, sin perjuicio de las
obligaciones de sus beneficiarios para con la Caja. Se declaran inembargables
las sumas que les correspondan a los empleados que dejaren el servicio antes
de haber alcanzado el derecho a una pension por invalidez. En las juntas
administrativas del fondo de garantias y jubilaciones de cada banco se les dara
representacion a los empleados bancarios, quienes elegirdn a dos de sus
miembros.™®

e Elarticulo 44 de la Ley Organica del Instituto Costarricense de Turismo, N° 1917,
de 30 de julio de 1955, cuya redaccién indica:

“Articulo 44.- La Junta Directiva establecera un régimen especial de garantias
y jubilaciones, que cubra a los funcionarios y empleados del Instituto, para cuyo
mantenimiento destinara los fondos necesarios, que se incluiran en el
presupuesto ordinario de gastos de la Instituciéon. EI monto de esos fondos no
podra exceder, en ningun caso, del diez por ciento del total de los sueldos
pagados en el respectivo periodo. Dicho régimen no resta vigencia a las
disposiciones de seguridad social contenidas en la Ley de la Caja Costarricense
de Seguro Social, en los casos pertinentes.”?°

Es importante sefialar que en el marco legal vigente existe ciertas regulaciones que
afectan los regimenes sefalados, como son:

La Ley 7983, que establecio lo siguiente:

Articulo 75. Sistemas de pensiones vigentes

Las instituciones o empresas publicas estatales y las empresas privadas que,
a la fecha de vigencia de esta Ley, mantengan sistemas de pensiones que
operen al amparo de leyes especiales, convenciones colectivas u otras normas
y que brindan a sus trabajadores beneficios complementarios a los ofrecidos
por el Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense de Seguro
Social, continuaran realizando los aportes ordenados, pero quedaran sujetos a

19 | ey Organica del Sistema Bancario Nacional.
20 Ley Orgénica del Instituto Costarricense de Turismo.
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la supervision de la Superintendencia de Pensiones, con base en el Articulo 36
de la Ley N° 7523, de 7 de julio de 1995, y los incisos b) y r) del Articulo 171 de
la Ley Reguladora del Mercado de Valores, N° 7732, de 17 de diciembre de
1997.

Todo trabajador afiliado a esos regimenes tendra derecho Unicamente a que se
le acredite, en su cuenta individual del régimen obligatorio de pensiones
complementarias, los recursos referidos en los incisos a), b) y d) del Articulo 13
de la presente Ley.

En el caso de los nuevos trabajadores afiliados a los sistemas referidos en este
Articulo que, con posterioridad a la entrada en vigencia de esta Ley, dejen de
pertenecer al régimen por un motivo diferente de los establecidos en el Articulo
20 de la presente Ley, los fondos acumulados deberan trasladarse a su cuenta
individual del régimen obligatorio de pensiones complementarias.

Si se decide individualizar las cuentas, las juntas administrativas
correspondientes y, supletoriamente, la institucion respectiva debera garantizar
las pensiones en curso de pago, asi como las de quienes adquieran el derecho
a pension dentro de los dieciocho meses siguientes al traslado respectivo, y los
ajustes correspondientes por concepto de aumento del costo de vida; todo de
conformidad con lo que establezca el respectivo reglamento del fondo.”2!

Por otra parte, la Procuraduria General de la Republica sefialé:

“...La existencia de fondos de jubilaciones en los entes publicos a partir de la
Ley de Proteccién del Trabajador depende de que se rednan los requisitos del
articulo 75 de dicha Ley. Entre ellos que exista una norma juridica creadora del
fondo y que éste estuviera funcionando al momento de entrada en vigencia de
la citada Ley. La Ley de Proteccion del Trabajador tiene un objeto especifico,
por lo que no deberia plantearse un problema en relacién con la vigencia y
eficacia de las disposiciones legales que no resulten contrarias a dicho objeto...

...La Ley de Proteccion al Trabajador y, en particular, su articulo 75 mantiene
la vigencia de los sistemas de pension complementaria establecidos por
normas especiales. Lo que implica que estas normas deben estar vigentes y
qgue el fondo que crean a favor de los trabajadores debe encontrarse operando
al momento de entrada en vigencia de la Ley de Proteccion al Trabajador".22

21 Ley de Proteccion al Trabajador.
22 Dictamen 326 del 10 de octubre de 2003.
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Como ya fue resefado, la Ley 7983 establece que estos fondos de pensiones
complementarias forman parte del Segundo Pilar. Por lo tanto, se puede concluir
que todos los fondos creados por las leyes, que se proponen derogar muestran las
siguientes caracteristicas:

e Son complementarios a la pension del RIVM.

e El patrono debe contribuir con aportes para su sostenimiento, estos aportes
varian entre los diferentes fondos.

e Los aportes patronales a estos fondos sustituyen el aporte del 1,5% mensual
sobre los sueldos y salarios pagados, que deben realizar los patronos al
ROPC.%

A continuacién, se exponen algunos hechos relevantes de algunos de los fondos
gue se afectan con el presente proyecto, y para efectos comparativos se incorpora
lo relacionado con el ROPC. Previamente es relevante sefalar los siguientes
aspectos sobre la administracion de algunos de los fondos en estudio:

“Administracion de los fondos especiales por parte de las OPC

Segun disposiciones de la Superintendencia de Pensiones, se ha autorizado a
las Operadoras de Pensiones a administrar fondos complementarios de
pensiones de instituciones publicas. La cronologia de estos hechos ha sido:

* Fondo de empleados del ICT, administrado por Popular Pensiones a partir
de diciembre 2002.

* Fondo de empleados del Banco Crédito Agricola de Cartago, administrado
por Popular Pensiones, a partir de diciembre 2004,

* Fondo de empleados del BCR, administrado por BCR Pensiones a partir de
octubre 2007 4.

Por lo anterior no se cuentan con datos de la Supen para dichos fondos, no
obstante, en lo posible esta Asesoria incluye cifras sobre el ICT y BCR, obtenidos
por otros medios, como la CGR y estudios actuariales e informes financieros:

23 Ejemplo de ello se observa en la explicacion del BCR en su Presupuesto del 2020, que indica “Es
importante indicar que el BCR no paga el 1.5% de aporte al régimen obligatorio de pensiones, debido
a que tienen un fondo de garantias y jubilaciones particular, por esta condicién es que no realiza
dicho pago, amparado al articulo 75 de la Ley de Proyeccién al Trabajador 7983.” “En Justificacion
de Ingresos y gastos 2020”. Asi como lo indicado en el documento del BNCR “NI 25811-2019 Detalle
justificacion Ingresos y Gastos.docx, que sefala “...los trabajadores que gocen de un régimen
complementario de pensién derivado de leyes especiales o convenciones colectivas, no tendran
acreditado a sus cuentas individuales del Régimen de Pensiones Complementarias el aporte
patronal del 1.5% contemplado en el inciso c) del articulo 13 de la Ley.”

24 Superintendencia de Pensiones Nota Técnica Sobre las Estadisticas del Sistema Nacional de
Pensiones Version 9 Ultima Actualizacion: 3 De Junio 2016
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COMPARATIVO ENTRE LOS REGIMENES COMPLEMENTARIOS ESPECIALES

FONDO

CUOTA
PATRONAL

GASTO
ANUAL

Por cuota
Patronal, en
millones de
colones’!

CUOTA
AFILIADO

AFILIADOS

PENSIO
NADOS?

MONTO DE
BENEFICIO/4

EDAD RETIRO*

FRECCSS

2% Total de
salarios

24 596,10

0%

57,246

17,779

Porcentaje sobre el
salario promedio,
percibido  por el
servidor durante los
Ultimos doce meses
cotizados y laborados
para la Caja, el cual
dependera del nimero
de afios cotizados y
laborados para la
Caja.

Las condiciones y
proporciones en que
se oftorgaran los
beneficios en caso
de muerte serian las
mismas que
establecen para este
caso el Seguro de
Invalidez, Vejez vy
Muerte

En el caso de Vejez:
no se especifica
edad de retiro
porque al ser un
régimen

complementario, el
beneficio se brinda
cuando ocurra la
vejez o la invalidez,
por lo cual edad
depende del régimen
basico

ICE

4,5% total de
salarios.

11.410,92

1% del
salarios.

12,113

4,209

Salario de referencia
es el promedio de los
Ultimos 4 afios
(modificacién. a partir
de 2020, segln
Acuerdo del Consejo
Directivo 6274, de 28
de junio de 20189
Monto basico
equivalente al 10% del
salario promedio de
referencia  con 10
afios de servicio. Y
luego se agrega un
porcentaje en funcion
de los afios de
servicio, con un tope
del 25% del salario
promedio

62 afios para los
hombres y 60 afios
en caso de las
mujeres
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SISTEMA

BANCARIO

NACIONAL
Por lo primeros 20 |EI Fondo brinda
afios se obtiene el |beneficios de
25% del Promedio de |pension por vejez,
los salario de los |invalidez y
Ultimos 25  afios |sobrevivencia.  El
laborados para el | Articulo 11 establece
Banco, por cada afio |que para retirarse
sobre los 20 afios se |por vejez se debe

;2:‘128 DEL 10,0% Total 8,927,0 7,0% del 5192 1553 incrementa con un |haber adquirido el

. . . , , 0 .

NACIONAL salarios millones salario 0.125% de ese salario qerlechlg de
de referencia.  Se |jubilacion por el
establece para la | Régimen de
pension maxima vy |Invalidez, Vejez vy
para la  pension | Muerte dela CCSSy
minima en marzo del |se debe haber
2019  ¢4.099.652 vy | cotizado al menos 20
¢250.000 afios al Fondo.
respectivamente
Brinda beneficios por |57 afios y que deje
Invalidez vejez y |de laborar para el
muerte. El reglamento | BCR
establece que al
momento del retiro, el

FONDO BANCO | 10% DELOS 72304 | 5% del L iy 2§|ri‘§£'°'l"’(‘)”°est:kjeci I

DE COSTA RICA SALARIOS millones salario ' ' :
en el articulo 22 de la
Ley de Proteccion al
Trabajador,
relacionado con las
diferentes formas de
gozar el bengficio...

Retiro de la totalidad | Los mismos

de los aportes y sus |requisitos que

rendimientos sefiala el RIVM

acumulados en el
Fondo. No obstante,
Como maximo en el articulo 8 del
el 10,0% del Reglamento del Fondo
total de 17105 se establece que los
ICT salarios, mi,IIonés 0 n.d n.d |que ingresaron antes
Actualmente el del 18 de febrero del
5% de los 2000, pueden retirar
salarios totales todo el monto

acumulado o contratar
una pension
complementaria. A los
demas se les debe
aplicar la eleccion
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sefialada en la Ley del
ROPC

Elaboracién propia con datos de:

/1. Con base al presupuesto aprobado para 2020, segun datos de CGR

/2 Informe Financiero del Fondo, a diciembre de 2018, se obtiene por deduccion pues el 5,5%, de los aportes
patronales y obreros, representan ¢13,946,6 millones.

/3 Datos de Supen a abril 2020

/4 Con base en los Reglamentos de los diferentes fondos de pensiones.

3.1.1 Fondo de Retiro de los Empleados de la CCSS

El Fondo de Retiro surge al amparo del articulo 21 de la Ley Constitutiva de la Caja,
como ya fue sefialado, sin embargo, es importante sefialar que este articulo creé
otros fondos, tal y como se explica a continuacion:

“En lo que se refiere a la parte obligatoria el Fondo de Retiro, Ahorro y Préstamo
(FRAP), se encuentra conformado por el FRE, el cual protege los riesgos de
invalidez, vejez y muerte; por el Fondo de Retiro Laboral (FRELA), el cual esta’
destinado a financiar un capital de retiro; y el FRIP que fue creado para realizar
préstamos a los trabajadores y cubrir en caso necesario cualquier déficit
actuarial del FRE o el FRELA, es decir fue creado como un fondo contingente.

El Reglamento Actuarial para los regimenes de pensiones creados por leyes
especiales y regimenes publicos sustitutos al Régimen de Invalidez, Vejez y
Muerte, establece en el articulo 10 que las valuaciones actuariales deben ser
elaboradas con informacién con corte al 31 de diciembre de cada afo >

En relaciéon con el fundamento del FRECCSS se sefala:

“...Todos los trabajadores gozaran de un régimen especial de beneficios
sociales que elaborara la Junta Directiva. Este régimen comprendera la

25 Caja Costarricense de Seguro Social Direccion Actuarial y Econdmica Valuacién Actuarial del
Fondo de Retiro de los Empleados de la CCSS, al 31 de diciembre 2018 (Estudio-0016-2019)
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formacion de fondos de retiro, de ahorro y préstamos, un plan de seguros
sociales y los otros beneficios que determine la Junta Directiva...”.

Con lo cual se constituye en un Régimen de Proteccion Basica en favor de los
trabajadores, para el cual tnicamente cotiza la CCSS como patrono. 26

De tal manera que, para el FRAP la CCSS debe aportar el 3.0% de los salarios
totales, correspondiéndoles al FRE el 2%, segun el articulo 10 del Reglamento del
Fondo de Retiro de los Empleados de la Caja Costarricense de Seguro Social. De
existir déficits actuariales este articulo sefiala que la CCSS debera aportar los
recursos necesarios

Adicionalmente el FRE se financia con cualesquiera otros recursos que en caso
necesario aporte la Caja dentro del limite establecido por el articulo 21 de su Ley
Constitutiva.

En la Valuacion Actuarial del Fondo de Retiro de los Empleados de la CCSS, al 31
de diciembre 2018, se incluyen las siguientes recomendaciones:

“Recomendaciones

1. De conformidad con los resultados expuestos, se le recomienda a la Junta
Administrativa del Fondo analizar la posibilidad de tomar las siguientes
acciones, con el fin de que se tomen los acuerdos pertinentes:

(i) Crear un “Grupo de Trabajo” conjunto entre el “Organo Director del Fondo y
la Direccién Actuarial y Econdmica, para elaborar y remitir a la SUPEN, para su
correspondiente aprobacion, un Plan de Recuperacion en acorde con lo
requerido por el Articulo 12 del Reglamento Actuarial de la SUPEN.

(il) Ante la situacion financiera descrita en el presente informe, de los Balances
Actuariales de grupo cerrado y de beneficios devengados, se desprende que
los participantes actuales del Fondo tienen financiados sus beneficios en muy
bajo porcentaje; las respectivas razones de solvencia estan a niveles inferiores
a un minimo razonable de solvencia tolerable. Por tal motivo, se recomienda
que el “Grupo de Trabajo” se aboque a la tarea de estudiar nuevas posibles
fuentes de financiamiento, elevar los aportes actuales y/o cambiar los
beneficios; eso si, asegurandose de que no incumplan con lo estipulado en el
Articulo 21 de la Ley Constitutiva de la CCSS.

(ii)) Que la Junta Administrativa obtenga el criterio juridico oficial de la Direccion

26 CCSS, https://rrhh.ccss.sa.cr/funcionarios/FRE.pdf
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Juridica de la CCSS sobre la propuesta de reforma planteada en la seccion 9.2
de este informe. De ser favorable el criterio, se recomienda elevar la reforma a
la Junta Directiva de la CCSS para implementar sus principales dos medidas:
1- Pasar el salario de referencia de los “Oltimos 24 salarios” a “los ultimos 240
salaros”; y 2- Subir el aporte patronal de 2% actualmente a 3% de los salarios.
De no ser favorable el criterio (0 sea, si la Reforma viola el Articulo 21 de la Ley
Constitutiva), se recomienda que el Grupo de Trabajo presente posibles
opciones de correccion a considerar.

12. Opinién de los actuarios responsables

El presente estudio permite hacer una evaluacién del nivel de solvencia
actuarial del Fondo a la fecha 31 de diciembre de 2018, basados en una
definicion rigurosa de solvencia y apegados al reglamento Actuarial de la
SUPEN, el cual establece que para un fondo como el FRE (tipo lll), las
principales conclusiones deben basarse en los resultados de los analisis de
poblacion cerrada (déficit de participantes actuales) y beneficios devengados.
Es asi como a la luz de los resultados obtenidos en los escenarios planteados
se tiene que, bajo los beneficios y aportes establecidos en la Reglamentacién
actual, el FRE NO TIENE SOLVENCIA ACTUARIAL.

Ademas, la cercania de los momentos criticos, obliga a una toma de decisiones
oportunas, las cuales, deben ser de fondo y tanto en la via de los ingresos como
en el perfil de beneficios, de modo que, en el corto plazo se proporcione
ingresos frescos y en el mediano y largo plazo se controle el gasto via el
otorgamiento de beneficios acordes con los aportes hechos en su nombre.

Bajo la REFORMA propuesta por la Junta Administrativa, si bien hay una
mejora significativa en el nivel de solvencia, el Fondo seguird en un estado de
insolvencia actuarial, a menos de que se le introduzcan mayores cambios.”?’

De lo anterior se concluye que en la actualidad, este fondo se encuentra con déficit
actuarial.

3.1.2 Fondo de Pensiones del ICE

Como fue referenciado en la Ley de creacién del ICE, donde se crean varios fondos
relacionados con beneficios para los empleados de dicha institucion, en el mismo
se seflala que el ICE debe aportar una suma no menor a la aportada por los
funcionarios y empleados que coticen para el fondo, y que los funcionarios
permanentes, debera cotizar una suma no menor del cinco por ciento mensual de

27 Caja Costarricense de Seguro Social Direccion Actuarial y Economica Valuacion Actuarial del
Fondo de Retiro de los Empleados de la CCSS, al 31 de diciembre 2018, (Estudio-0016-2019)
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sus salarios. Dentro de esos fondos se crea el Fondo Complementario de
Pensiones?®, en el cual se establece el aporte de la siguiente manera:

v El ICE, el 4.5% sobre los salarios de los trabajadores.
v Los trabajadores 1% de su salario.

Las siguientes son las conclusiones y recomendaciones aportadas en el “Estudio
Técnico Actuarial del Régimen de Pension Complementaria del Instituto
Costarricense de Electricidad al 31 de diciembre de 2018”, publicado el 22 de mayo
de 2019:

¢ “Se concluye que, bajo las hipoétesis consideradas en el escenario cerrado y
considerando la modificacion al Articulo 6 del Reglamento del Régimen
publicada en La Gaceta N°99 del 19 de junio de 2018, al 31 de diciembre de
2018, el Régimen presenta un superavit actuarial de CRC5.980 millones y la
prima media general de equilibrio corresponde a 5,25%.

e Se concluye que, bajo las hipétesis consideradas en el escenario optimista el
cual considera una tasa de rendimiento nominal de las inversiones de 9,42%
anual, correspondiente a 5,21% real, al 31 de diciembre de 2018, se obtiene
un superavit actuarial de CRC61.482 millones y la prima media general de
equilibrio corresponde a 2,78%.

¢ Se concluye que, bajo las hipotesis consideradas en el escenario pesimista el
cual considera una tasa de rendimiento nominal de las inversiones de 7,42%
anual, correspondiente a 3,29% real, al 31 de diciembre de 2018, se obtiene
un déficit actuarial de CRC66.854 millones y la prima media general de
equilibrio corresponde a 8,04%.

eSe concluye que, bajo las hipétesis consideradas en el escenario de
beneficios devengados y considerando el Reglamento del Régimen, al 31 de
diciembre de 2018, se obtiene un déficit actuarial del Régimen de CRC15.915
millones.

¢ Se concluye que la modificaciéon efectuada al Articulo 6 del Reglamento del
Régimen, en la cual la formula de célculo del salario de referencia considera
el promedio de los salarios devengados por el trabajador en los Gltimos cuatro
afnos de prestacion efectiva al ICE, en lugar de dos afos, consiguio corregir el
déficit actuarial que presentaba el Régimen al 31 de diciembre de 2017.

28 Reglamento Regimen de Pension Complementaria Modificaciones de Febrero del 2011, Publicado
en Gaceta N° 99 del 24 de mayo de 2011
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eSe concluye que la tasa de revalorizacion de las pensiones, la tasa de
rendimiento de las inversiones y la tasa de crecimiento de los salarios son las
variables que generan mayor sensibilidad en los resultados del modelo y que
variaciones en las mismas podrian provocar desequilibrios financieros futuros.

e Se concluye que la diferencia entre los beneficios otorgados considerando la
antigiiedad al ICE en lugar de los afios efectivamente cotizados al Fondo es
CRC4.477 millones.

e¢Se recomienda a la Administracion del Régimen que, para no generar un
déficit actuarial del Régimen en el largo plazo, mantenga una estrategia en el
portafolio de inversion que genere al menos un 4,25% de rendimiento real
anual, considerando siempre un manejo adecuado de riesgos y cumplimiento
de las metas financieras.

eSe recomienda a la Administracion del Régimen que, para no generar un
déficit actuarial del Régimen en el largo plazo, se mantenga la politica del
Régimen de que la tasa de revalorizacion de las pensiones no supere el 50%
de la inflacion interanual observada al momento de cada revalorizacion.

e Se recomienda que, para no generar un déficit actuarial del Régimen en el
largo plazo, se analice la posibilidad de modificar al Articulo 6 del Reglamento
para que el calculo de la pension dependa de los afios efectivamente
cotizados al Régimen y no de los afios laborados para el ICE.”

No obstante, en estudio actuarial del afio 2018, la firma “Ernst and Young” (E&S)
elabor6 un estudio actuarial el cual demostré que el fondo tenia un déficit actuarial
de ¢24.065 millones, lo cual llevo a que el Consejo Directivo del ICE aprobara
cambios en el salario de referencia a partir del 2020.2°

3.1.3 Fondo de Banco Nacional

A continuacién, se incorporan las conclusiones a que arribé el Estudio Técnico
Actuarial del Fondo de Garantias y Jubilaciones de los Empleados del Banco
Nacional de Costa Rica al 31 de diciembre de 2017.

¢“Se concluye que el Fondo es superavitario al considerar un escenario de
poblacion abierta. Al considerar nuevos ingresos de colaboradores al Fondo,
la prima actuarial de equilibrio disminuye a un 15,91% y el superavit asciende
a CRC17.131 millones. Al 31 de diciembre de 2017, la prima cobrada
corresponde al 15% y este monto se aumentara gradualmente hasta alcanzar

29 La nacion, edicion 29 de agosto de 2018
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el 17,00% en los siguientes siete afios, iniciando el proceso en enero de 2018.

eSe concluye que, bajo las hipotesis consideradas en el escenario con

poblacion cerrada y considerando el Reglamento del Fondo, al 31 de
diciembre de 2017, el valor presente del déficit actuarial del Fondo
corresponde a CRC35.338 millones y la prima media general de equilibrio
corresponde a 18,99%.

eSe concluye que, bajo las hipotesis consideradas en el escenario con la
metodologia de beneficios devengados y considerando el Reglamento del
Fondo, al 31 de diciembre de 2017, el valor presente del déficit actuarial del
Fondo corresponde a CRC156.210 millones. El déficit anterior se genero
como resultado de marcos legales y condiciones anteriores, que propiciaron
el otorgamiento de pensiones cuyo valor presente superaba el valor presente
de los aportes correspondientes.

eSe concluye que la tasa de revalorizacién de las pensiones, la tasa de
rendimiento de las inversiones y la tasa de crecimiento de la poblacién son las
variables que generan mayor sensibilidad en los resultados del modelo y que
variaciones en las mismas podrian provocar desequilibrios financieros futuros.

e Se concluye que la reciente reforma al Reglamento del Fondo contribuye al
equilibrio actuarial del Fondo en el largo plazo.

¢ Se concluye que aplicar una revalorizacion de las pensiones en curso de pago

diferenciada segun las condiciones de otorgamiento de las pensiones,
contribuye a disminuir la inequidad intergeneracional ya que quienes
recibieron pensiones con mejores condiciones reciben una menor
revalorizacion que las nuevas generaciones de pensionados.

e Se recomienda a la Administracion del Fondo que, para contribuir al equilibrio
actuarial del Fondo en el largo plazo, la tasa de revalorizacion de las
pensiones no supere la inflacién interanual observada al momento de cada
revalorizacion para los pensionados segun el Articulo 14 del Reglamento.
Ademas, se recomienda que, para todos los demas pensionados, la tasa de
revalorizacion de las pensiones no supere el 25% de la inflacién interanual
observada al momento de cada revalorizacion, esto como medida que ayude
a no incrementar el déficit presentado en la generacién de pensiones de curso
de pago.

¢ Se recomienda a la Administracion del Fondo que, para contribuir al equilibrio
actuarial del Fondo en el largo plazo, mantenga una estrategia en el portafolio
de inversidbn que genere al menos un 4,25% de rendimiento real anual,
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considerando siempre un manejo adecuado de riesgos y cumplimiento de las
metas financieras.

e Se recomienda a la Administracion del Fondo que, para disminuir el déficit
actuarial obtenido en los escenarios cerrado y de beneficios devengados,
analice la posibilidad de aplicar alguna o una combinacién de las
modificaciones planteadas en los escenarios alternativos™°

De conformidad con lo anterior, este Fondo demuestra un déficit actuarial, que
seguird presentandose de no tomar las medidas sefialadas en el estudio
referenciado.

3.1.4 Ley de Proteccion al Trabajador

El Régimen Complementario de Prensiones (ROPC), fue creado en la Ley 7983 31,
en la que se crearon dos tipos de fondos: el Régimen Obligatorio de Pensiones
Complementarias (ROPC) y el Fondo de Capitalizacion Laboral (FCL), los cuales
se alimentan de aportes de los trabajadores y de los patronos, y cada uno tiene
fines diferentes, pero estan entrelazados en lo referente al financiamiento. En el
Titulo Ill, Capitulo I, de la esta ley se establece la implementacién del ROPC con
las siguientes consideraciones:

e El Régimen Obligatorio de Pensiones Complementarias sera un régimen de
capitalizacion individual.

e Es un complemento a los beneficios establecidos en el RIVM de la CCSS o
sus sustitutos, para todos los trabajadores dependientes o asalariados.

e Se financiara con los siguientes recursos:

» El uno por ciento (1%) aportado por los trabajadores al Banco Popular, y
los intereses ganados.

» El cincuenta por ciento (50%) del aporte patronal al Banco Popular, y sus
rendimientos.

» Un aporte de los patronos del uno coma cinco por ciento (1,5%) mensual
sobre los sueldos y salarios pagados, suma que se depositard en la

30 Estudio Técnico Actuarial del Fondo de Garantias y Jubilaciones de los Empleados del Banco
Nacional de Costa Rica al 31 de diciembre de 2017
31 Ley de Proteccion al Trabajador.
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cuenta individual del trabajador en la operadora de su eleccion.

» Los aportes provenientes del Fondo de Capitalizacion Laboral, que
corresponden al 50% de los recursos anuales acumulados por dicho
fondo.

El comportamiento de los pensionados en relacion con la aplicacion del régimen se
observa en los siguientes datos de Supen32:

“La cantidad de afiliados que han realizado retiro total del ROP durante los
nueve primeros meses de 2019 fueron 11 081, con un retiro promedio de 7,1
millones de colones.

Por otro lado, 4 252 pensionados tienen un retiro programado que otorga una
pension promedio de 73 000 colones mensuales. En renta permanente se
presenta un cambio significativo, ya que casi se duplicé la cantidad, pasando
de 1 871 a diciembre 2018 a 3 564 a setiembre 2019 y cuyo saldo promedio
paso6 de 62 mil colones a 75 mil colones mensuales.

Cuadro 2

ROP: Planes de Beneficios

Diciembre de cada afio

Numero de afiliados y monto del retiro
miles de colones costarricenses

Retiro total Retiro programado Renta permanente

Cantida

d Monto Cantidad Monto Cantidad Monto
2011 8 319 2185 8 21 4 206
2012 10 282 2838 24 41 9 95
2013 10871 3381 66 58 79 144
2014 10 802 4100 231 76 127 80
2015 11 993 4 564 390 80 333 102
2016 12 756 5349 567 77 984 93
2017 13 440 6 023 1449 69 1524 66
2018 13831 6 688 3420 71 1871 62
2019* 11 081 7174 4 252 73 3 564 75

* Datos a setiembre 2019, montos promedio en miles de colones

** Utilizando Unicamente retiros superiores a ¢300.000
Fuente: Elaboracion de SUPEN con datos suministrados por los fondos

“(fin de la cita)

32 |bidem nota al pie 6
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En general se observa que existe variabilidad en los aportes patronales en los
fondos de pension analizados, pero en cualquier caso el monto es mayor al que
aportan los patronos bajo el esquema del ROPC. Por lo tanto, la cuantia en montos
absoluto va a ser mayor, lo que ha implicado un importante costo para la
Administracion Publica.

3.2 Efectos Sobre Cuota Propuesta Solidaria

El proyecto propone que todas aquellas personas que reciban un monto del
beneficio, que supere “suma resultante de veinte veces la linea de pobreza urbana
determinada por el INEC” contribuiran de forma solidaria y redistributiva, a favor de
la provision de pensiones en curso de pago, segun se detalla a continuacion:

El valor vigente a junio de 2019% para ese parametro es de ¢112.317, por lo tanto
el valor a partir del cual se cobraria la cuota solidaria seria de ¢2.246.340, los
tramos propuestos son:

“‘i- Sobre el exceso de las veinte veces la linea de pobreza urbana y hasta por
el veinticinco por ciento (25%) de dicha suma, contribuiran con el treinta y cinco
por ciento (35%) de tal exceso.

ii- Sobre el exceso del margen anterior y hasta por el veinticinco por ciento
(25%) mas, contribuiran con un cuarentay cinco por ciento (45%) de tal exceso.

iii- Sobre el exceso del margen anterior y hasta por el veinticinco por ciento
(25%) mas, contribuirdn con un cincuenta y cinco por ciento (55%).

iv- Sobre el exceso del margen anterior contribuiran con un sesenta y cinco por
ciento (65%).

Las cotizaciones establecidas en los incisos e) y f) se suspenderan una vez que
el Fondo alcance el equilibrio actuarial, pero se restableceran si se vuelven a
presentar desequilibrios. Tanto la suspension de la cotizacion como el
restablecimiento de esta deberan contar con la aprobaciéon de la
Superintendencia de Pensiones.

g) En ningun caso, la suma de la contribucion especial, solidaria y redistributiva
y la totalidad de las deducciones que se apliquen a todos los pensionados y
jubilados cubiertos por la presente ley podra representar mas del cincuenta y
cinco por ciento (55%) respecto de la totalidad del monto bruto de la pension o
pensiones que por derecho le correspondan al beneficiario. Para los casos en

33 INEC-Costa Rica. Area de Estadisticas Continuas, 2010-2019.
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los cuales esta suma supere el cincuenta y cinco por ciento (55%), respecto de
la totalidad del monto bruto de la pension o pensiones, la contribucion especial
se reajustara de forma tal que la suma sea igual al cincuenta y cinco por ciento
(55%) respecto de la totalidad del monto bruto de la pension.”

Los valores y consideraciones anteriores permiten definir los siguientes rangos y
cuotas:

Cuota Monto a pagar Pago
Rango del Rango Acumulado
Del exceso de ¢2.246.340 hasta ¢ 2.807.925 35% 196.555 196.555
Del exceso de ¢2.807.926 hasta ¢3.509.906 45% 315.891 512.446
Del exceso de ¢3.509.907 hasta ¢4.387.383 55% 482.612 995.058
Sobre el exceso de ¢4.387.384 /1 65% 325.000 1.320.058

/1. Se utiliza un exceso de ¢500.000.
Fuente: Elaboracion propia con datos del proyecto.

A continuacién, y con base a la informacion que se aportan en los Estudios
Actuariales que se han mencionado en el transcurso del presente informe, se
incorpora la pension mensual promedio por vejez al 2018 para algunos de los
fondos:

FRECCSS= ¢122.196
FEBNCR= ¢880.969

FICE= ¢ 357.554, es el promedio para pensionadas, que es el grupo que demostré el mayor valor.

Esto valores, que estan muy por debajo del monto inicial propuesto para cobrar la
cuota, demuestran que el posible impacto monetario de la medida, podria ser
practicamente nulo.

Lo que si pudiera afectar es que la cuota se estaria aplicando al monto total recibido
por la persona por conceptos de todas las pensiones recibidas, y como estos fondos
son complementarios y es probable que la mayoria de los beneficiados pertenezcan
al RIVM, como régimen basico, entonces se puede tomar como referencia los
montos de las pensiones del RIVM34, como un acercamiento al total recibido por
ambas pensiones. Los valores demostrados por el RIVM para el primer semestre
de 2019 fueron los siguientes:

Minimo= ¢ 136.865
Monto Maximo sin postergacion= ¢ 1.612.851

34 https://www.supen.fi.cr/montos-de-pension-ivm
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Monto maximo con postergacion= ¢ 2.282.184
Pension promedio a dic3® 2018= ¢ 488 730.

Entonces pareciera, que Unicamente podrian quedar bajo el ordenamiento,
aguellas personas gque gocen de pensiones con alguno de los maximos del RIVM,
y que ademas pertenezcan a regimenes como el del BNCR.

Sin embargo, la redaccion presentada, implicaria que se estaria sometiendo a las
pensiones del RIVM, a una cotizacién para financiar parte de un régimen especial,
lo que parece estar en contra de los principios de solidaridad que contiene este
fondo basico.

3.3 Efecto de la Cuota del 10%
El proyecto de ley propone:

“Las personas beneficiarias de los fondos que a la entrada en vigor de la presente
ley se encuentren en desequilibrio actuarial, estaran obligadas a cotizar 10%
mensual del monto de su beneficio a favor de la respectiva provision de pensiones
en curso de pago.”

Por lo reflejado en los diferentes estudios actuariales, es posible que esta medida
se deba aplicar a todos los pensionados, y no queda claro si incluye a los afiliados
que tendran derecho a obtener estos beneficios.

De las cifras y comentarios sefialados en los diferentes documentos a los que ha
hecho referencia el presente informe, y dado que algunos de los fondos, como el
del BCR y el del ICT son administrados por una OPC, por lo que sus beneficios
estan en funcién del monto de la cuenta individual y en teoria no hay desequilibrio
actuarial, se podria esperar, que las personas que pertenecen a fondos que los
obligan a cotizar, tengan que aportar este nuevo porcentaje, mientras los que
pertenecen a fondos administrados no lo hagan.

3.4 Efectos Sobre los Afiliados
Dentro de las medidas propuestas en el proyecto de Ley se incluye la siguiente:
“Los trabajadores activos tendran derecho a que se les liquiden los aportes y

se trasladen al Régimen Obligatorio de Pensiones Complementarias, o se les
devuelvan, de conformidad con las normas establecidas en el respectivo

35 Ministerio de Hacienda, “Informe de Riesgos Fiscales: Sistema de Pensiones Obtenido” enero
2020, con base a Tablas 2y 3"
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Fondo. Cualquier remanente que quede una vez realizado el proceso de
liquidacion pasara a formar parte de la provision de pensiones en curso de pago
del fondo derogado.”

Lo anterior implicaria, y Unicamente para efectos econdmicos, que se esta cerrando
el fondo, incluso para los afiliados actuales, con las excepciones, de aquellos
funcionarios que se puedan pensionar dentro de los siguientes 18 meses a la
vigencia de esta nueva normativa.

Por lo tanto, podria esperar los siguientes efectos:

eEn el caso de los afiliados de los fondos de FRECCSS y el ICT, que en la
actualidad no deben cotizar en forma directa para financiar dichos fondos,
mantendrian esta misma condicién, pues el ROPC, no exige ningun aporte o
cuota de financiamiento de parte del trabajador. Dado que el aporte del 1% al
Banco Popular y que luego se traslada al ROPC lo aportan en la actualidad y
lo deberian seguir aportando.

e Los afiliados a los demés fondos, en los cuales el trabajador debe cotizar, se
les libraria de una carga que varia segun el fondo, siendo de un 7% en el
BNCR.

Por otra parte, una vez realizada la liquidacion, o traslado al ROPC, los excedentes
no les serian devueltos, pues para que se les devuelva deberian poder pensionarse
o renunciar al puesto.

En general, los actuales afiliados, que no puedan pensionarse en el plazo sefalado,
siempre quedarian protegidos por una pensién complementaria que seria la del
ROPC, pero es probable que los beneficios futuros sean menores, segun se puede
constatar en los datos del ROPC en comparacién con los beneficios expuestos en
cada fondo.

3.5 Efectos en los Pensionados

La propuesta ejerce dos efectos directos sobre los pensionados, que dependeran
de:

¢ Si el fondo es deficitario.
¢ Si el monto total de las pensiones que recibe supera el monto de 20 veces el

valor de la linea de pobreza urbana, que actualmente llevaria a un limite de
¢2.246.340.
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Por lo ya sefalado, podria esperarse que sean pocos los pensionados que superen
ese monto.

Sin embargo, resulta relevante reiterar que aquellos que superen el monto, estarian
cotizando sobre el total recibido por concepto de pension y no solo por el monto
recibido por el fondo especial. Pero siempre conservarian los ingresos concedidos
por el fondo.

3.6 Efecto sobre los Patronos

El fin del proyecto al derogar estos fondos, seria el de reducir el uso de recursos
publicos en el pago de beneficios a los funcionarios institucionales. Lo cual se
estaria logrando, pues como quedé demostrado, la cuota que aportan a los fondos
aqui revisados superan los aportes que deben brindar al ROPC.

Sin embargo, se debe sefalar que las instituciones seguiran cubriendo los costos
de las pensiones ya aprobadas, y deberan seguir creando las reservas necesarias
para cubrir esas erogaciones.

No obstante, el efecto no se presentaria en forma inmediata, sino que seria un
efecto de mediano o largo plazo, pues aquellas instituciones, en las cuales los
afiliados realizaban algin aporte, este ya seria eliminado, y la administracion
debera en el corto plazo cubrir esos aportes.

3.7 Impacto sobre Equidad y la Sociedad

La iniciativa se enmarca dentro de los esfuerzos que tratan de ordenar el uso de
los recursos publicos.

De tal manera que, permitiria eliminar el uso de recursos, que por lo general se
obtienen de tarifas y venta de servicios publicos, y por lo tanto son pagados por los
usuarios de estos servicios, y se destinan a cubrir beneficios para los funcionarios
de estas instituciones.

La iniciativa conllevaria, a una mejor asignacion de recursos siendo que, a largo
plazo, se podria esperar algun efecto en el costo de los servicios, de tal manera
gue se beneficie a la sociedad y en especial a todos los grupos usuarios de estos
servicios.

Al final es de esperar que medidas como la propuesta, logren una mayor equidad y
trato igual para los ciudadanos, y se eliminen distorsiones que generan estos
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beneficios en los precios de los servicios y que Unicamente tiene ventajas para
grupos pequefios de funcionarios publicos.

IV. CONCLUSIONES

El Expediente 21.824, “Ley para derogar los Regimenes de Pensiones
Complementarios Especiales” propone la derogatoria de una serie de fondos de
pensiones, de tal manera que los actuales afiliados pasarian a formar parte del
ROPC, y en algunos casos se les devolverian recursos una vez que se ejecute la
liquidacién respectiva, igualmente propone la creacion de dos cuotas a pagar por
los actuales pensionados. La primera de ellas es una cuota solidaria, que se
aplicaria por rangos, a aquellos beneficios que superen 20 veces el valor de la linea
de pobreza urbana, ese monto, actualmente equivaldria a ¢2.246.340. La otra cuota
es del 10% de los beneficios, cuando el fondo este en déficit actuarial.

Los efectos que podria generar esta propuesta resultan beneficiosos para la
sociedad en general, pues genera cierta equidad en el uso de los recursos y elimina
beneficios particulares financiados con recursos que se obtienen por el cobro de
servicios que son fundamentales para la sociedad, como los productos bancarios,
la electricidad, las comunicaciones y el turismo.

Por otra parte, y aunque los efectos no se verian en el corto plazo, pues las
instituciones publicas deberian realizar aportes para cumplir con las reservas
actuariales, seria de esperar que, con el tiempo, se presenten alguna reasignacion
de recursos, ya sea mediante la rebaja de los costos de los servicios relacionados
0 bien en el aumento de los servicios ofrecidos

Lo anterior se presenta ante el hecho de que estos fondos, segun el marco
normativo vigente, sustituyen el aporte patronal del ROPC, y sus cuotas resultan
mas altas que las que deberian cubrir los patronos bajo este esquema, por lo que
la iniciativa, lo que generaria es cerrar estos fondos, aunque deban ser financiados
mientras haya pensionados.

Elaborado por: ovc
*Isch//29-9-2020
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