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I. ANTECEDENTES'

Tal como hemos manifestado en nuestro Informe Defensorial N° 85 “La Situacion de los
Sistemas Publicos de Pensiones”, en la actualidad resulta por demds evidente el estado de
crisis que atraviesa el Sistema de Seguridad Social en Pensiones en nuestro pais,
particularmente el Sistema Publico, siendo los principales factores que explican esta situacion
los de naturaleza econdmica, demografica y administrativa.

También explicaria la actual situacion de los sistemas previsionales publicos los defectos
propios de estos modelos, especialmente de aquél regulado por el Decreto Ley N° 20530 y
la indebida utilizacion de sus fondos por parte de los Gobiernos de turno, quienes veian en los
fondos de la seguridad social una fuente de financiamiento inmediato destinada a cubrir sus
frecuentes desequilibrios presupuestarios.

La manifestacion mas evidente de esta situacion critica es el desequilibrio de estos sistemas
que por si solos se encuentran imposibilitados de asumir el pago de las pensiones de sus
afiliados, siendo necesario que se destinen importantes montos del Tesoro Publico.

Desde una perspectiva historica puede apreciarse que a lo largo de los ultimos afios las
obligaciones derivadas de las prestaciones pensionarias se han ido incrementando a un ritmo
geométrico; mientras que respecto de las aportaciones de sus cotizantes puede apreciarse una
clara tendencia decreciente originando que las pensiones sean asumidas en mayor proporcion
por el Estado mediante subsidios estatales directos que resultan incompatibles con las reales
posibilidades del erario nacional®.

Respecto al incremento de los costos de las pensiones, ello obedeceria a una disminucion de
los indices de natalidad® y una mayor esperanza de vida*; mientras que la disminucién de los

! El presente informe ha sido elaborado por el equipo de trabajo de la Adjuntia para la Administracion Estatal de la Defensoria
del Pueblo; sobre la base de los informes presentados por los consultores Pedro Francke Balve y Cesar Gonzéles Hunt.

2 Para poder pagar una pension durante todo el tiempo que ésta debe otorgarse, el Estado asume el 58% del capital necesario en
el régimen del Sistema Nacional de Pensiones (Decreto Ley N° 19990) y el 85% en el régimen del Decreto Ley N° 20530.
Durante el afio 2003, el Estado financia el 72% de las pensiones del Sistema Nacional de Pensiones y el 98% de las pensiones
del Decreto Ley N° 20530 (Fuente: MEF, ONP).

3 La tasa de crecimiento media de la poblacion total en el quinquenio 1950-1955 fue de 2.69%; en los afios sucesivos se
produce un incremento de la tasa hasta llegar a 2.92% en el quinquenio 1957-1962. Luego, la tasa de crecimiento media de la
poblacién disminuye a 2.41% en el quinquenio 1977-1982. Y se espera que entre los afios 2002-2007 sea de 1.40%; entre



aportes a estos sistemas obedeceria a la aparicion en la uUltima década de un sistema de
pensiones alternativo, el desempleo, la sustitucion del empleo tradicional por otras formas de
empleo mas precarias y eventuales y la jubilacion adelantada.

En este contexto resulta evidente que un sistema de pensiones como el publico, ha de
encontrarse en una situaciéon sumamente precaria, toda vez que éste se sustenta en una
formula de reparto basada en la solidaridad intergeneracional, por la cual los trabajadores
activos afiliados al sistema sostienen con sus aportaciones las pensiones de los jubilados, con la
esperanza que las generaciones venideras sustenten a su vez sus futuras pensiones.

Frente a este panorama, durante el Gobierno del Ingeniero Fujimori se pretendié afrontar la
crisis con la expedicion de leyes destinadas a establecer limitaciones al incremento de las
obligaciones dinerarias en el régimen previsional del Estado; sin embargo dicha solucion
resultd siendo inadecuada toda vez que las nuevas reglas pretendieron ser aplicadas de manera
tajante a aquellas personas que habian alcanzado este beneficio en virtud de las normas
anteriores quienes se encontraban protegidos por la teoria de los derechos adquiridos
reconocida exclusivamente para fines previsionales por la Primera Disposicion Final y
Transitoria de la Constitucion de 1993.

Ante este estado de cosas y recogiendo la opinion de diversos sectores de la ciudadania, entre
ellas Ia de la Defensoria del Pueblo®, el Poder Ejecutivo adoptd la decision de promover una
propuesta de reforma constitucional en esta materia referido al régimen previsional del
Estado, cuyo aspecto mdas importante es la derogacion de la norma constitucional que
consagra la teoria de los derechos adquiridos en materia pensionaria. Dicha propuesta fue
aprobada por el Congreso de la Republica en segunda votacion y luego fue ratificada por el
Tribunal Constitucional en la sentencia expedida con respecto de la accion de
inconstitucionalidad promovida contra la Ley N° 28389, de reforma constitucional de
régimen pensionario, y contra la Ley N° 28449, de aplicacion de nuevas reglas pensionarias
previstas en el Decreto Ley N° 20530.

En la misma linea de ideas que esboza el presente Informe Defensorial, el Tribunal
Constitucional se ha pronunciado expresamente por la unificacion progresiva de los distintos
regimenes previsionales administrados por el Estado, como siguiente paso una vez asentada la
reforma constitucional del régimen pensionario del Decreto Ley N° 20530, en tanto dicha
unificacion “implicaria la consolidacion de los principios de universalidad, progresividad y
solidaridad, inherentes al sistema de seguridad social, segin reza el articulo 10 de la
Constitucion”®.

los afios 2027-2032 sea de 0,84% vy entre los afios 2042-2047 sea de 0.50% (Fuente: INEI. Censo de Poblacion.
Estimaciones de Poblacion 1950-2050).

4 La esperanza de vida a los 65 afios de edad de los varones en el quinquenio 1950—1955 fue de 75.4 afios y de las mujeres
76 aiios; en el quinquenio 1975-1980 fue de 77.1 afos y 78.4, respectivamente; entre los aflos 2000-2005 sera de 80 afios
y 82.1 anos, respectivamente; entre los afios 2025-2030 sera de 81.8 afios y 84.9 aiios, respectivamente; y en el quinquenio
2045-2050 sera de 82.7 anos y 86.2 afios, respectivamente (Fuente: CEPAL — Tablas Resumidas de Poblacion Pert 1950-
2050).

5 Opiniodn recogida en el Informe Defensorial N° 85, aprobado mediante Resolucién Defensorial N° 012-2004/DP, del 25 de
mayo de 2004.

¢ Tribunal Constitucional, Sentencia recaida en el proceso de inconstitucionalidad iniciado por el Colegio de Abogados del Cusco
y mas de 5,000 ciudadanos contra la Ley N° 28499. Fundamento Juridico N° 163.



Adicionalmente, a inicios de la década pasada, como consecuencia del deterioro sostenido del
Sistema Publico se gener6é una opcion diferente y alternativa sostenible de ahorro en
pensiones. Efectivamente, luego de un intento fallido para adoptar un tipo distinto de relacion
entre el sistema publico y el privado’, se creo el Sistema Privado de Pensiones (SPP), bajo la
modalidad de ahorro forzoso en cuentas individuales de capitalizacion en las que se deposita
el aporte mensual del trabajador y la rentabilidad generada por las inversiones producidas por
la empresa privada administradora del Fondo constituido (AFP), que serviran para financiar
su pension.

Se ha sefialado que la aparicion del SPP origind que parte importante de los contribuyentes
del sistema publico, que como en todo sistema de reparto sustentan el pago de las pensiones
de los jubilados, decidieran trasladarse a una AFP; mientras que el nimero de jubilados no se
redujo, incrementd el costo de las pensiones. Esto motivd que se profundice la situacion de
desequilibrio que afectaba al sistema publico.

La situacion antes descrita evidencia que al crearse el SPP no se pensd en una adecuada
articulacion entre éste y el Sistema Publico o en los efectos que acarrearia la implementacion
de una relacién alternativa de estos sistemas; generandose asi efectos negativos en perijuicio
del alterno Sistema Nacional de Pensiones (SNP).

Todo lo anteriormente sefialado debe conducir a plantear medidas correctoras para revitalizar
los Sistemas de Pensiones en su conjunto, pues en definitiva la finalidad del sistema es servir a
sus destinatarios. La razon de ser del sistema de pensiones son sus afiliados y beneficiarios y lo
que corresponde al Estado es garantizar la subsistencia del sistema y su proyeccion en el
tiempo, asegurando que se encuentre debidamente financiado y con prestaciones suficientes.

Il. COMPETENCIA DE LA DEFENSORIA DEL PUEBLO

De conformidad con el articulo 162° de la Constitucion Politica, la Defensoria del Pueblo
tiene como mision principal defender los derechos fundamentales de la persona, asi como
supervisar el cumplimiento de los deberes de la Administracion Estatal y la prestacion de los
servicios publicos a la ciudadania. Esta mision ademds se encuentra prevista en el articulo 1°
de su Ley Organica, Ley N° 26520.

El acceso a la seguridad social es un derecho fundamental reconocido en los articulos 10° y
11° de la Constitucion®, por ello resulta de interés analizar la alternativa que resultaria mas

7 A través del Decreto Legislativo N° 724, que crea el Sistema Privado de Pensiones, publicado en el Diario Oficial “ £/ Peruano”
el 11 de noviembre de 1991. Se plantea el mismo como complementario al Sistema Nacional de Pensiones administrado por el
entonces Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS). La iniciativa fracasa en virtud a un contexto politico adverso y a sus
insuficiencias y vacios. Es derogado por la Décima Sexta Disposicion Final del Decreto Ley N° 25897, que crea el Sistema
Privado de Administracién de Fondos de Pensiones, publicado en el Diario Oficial “ £/ Peruano” el 6 de diciembre de 1992, hoy
vigente.

8 El Articulo 10° sefala que el Estado reconoce el derecho universal y progresivo de toda persona a la seguridad social, para su
proteccion frente a las contingencias que precise la ley y para la elevacion de su calidad de vida; y el articulo 11° dispone que el
Estado garantiza el libre acceso a prestaciones de salud y pensiones, a través de entidades ptiblicas, privadas o mixtas; siendo en
consecuencia responsabilidad estatal la implementacion y mantenimiento de un sistema previsional con participacién privada y/o
publica que garantice a todos los ciudadanos el acceso a pensiones que le posibiliten, a él y a su familia, una vida acorde con su
dignidad.



conveniente adoptar luego de la reciente reforma constitucional del sistema de pensiones en
el Pert, en lo que atafie al tipo de relaciéon que debiera existir entre el sistema publico y
privado de pensiones a fin de garantizar el otorgamiento de pensiones acorde con la dignidad
de las personas jubiladas.

Para la Defensoria del Pueblo resulta imperativo contribuir al desarrollo de esta tarea; razon
por la cual ponemos a consideracion de las autoridades competentes y de la ciudadania en
general las cuestiones aqui expuestas, a fin de propiciar un debate puiblico sobre la materia
tendiente a adoptar las medidas que resulten necesarias, puntualmente en la configuracion de
la relacion entre los sistemas de pensiones como manifestacion de la garantia institucional de
la Seguridad Social.

Ello debido a que, como ya lo tiene sefalado el Tribunal Constitucional “toda garantia
institucional, como la seguridad social, para poder operar directamente, a diferencia de un
derecho fundamental clisico, requiere de configuracion legal”’

La investigacion que sustenta el presente informe parte de dos presupuestos que, a nuestro
entender, se encuentran dentro del contenido minimo del derecho a la seguridad social
consagrado en nuestro texto constitucional y que necesariamente deben ser recogidos en todo
sistema de pensiones, en tanto instrumento para lograr el acceso al derecho antes indicado:

1. Que proteja a los ciudadanos del riesgo de pobreza en la vejez, permitiéndoles un
nivel de vida acorde con su dignidad humana; vy,

2. Que sirva para garantizar el reemplazo de los ingresos del trabajo para quienes
pierden la capacidad de hacerlo por edad o incapacidad permanente.

En ese sentido debemos dejar expresado que para la Defensoria del Pueblo, en un Estado
Social de Derecho como el nuestro, un sistema de pensiones constituye un mecanismo para
proveer el derecho humano a la seguridad social en el aspecto relacionado a la vejez; razon
por la cual debe orientarse a lograr una cobertura general.

En tal consideracion, el presente informe se encuentra dirigido a analizar las consecuencias del
tipo de articulacion planteada entre ambos sistemas considerando los efectos que el SPP ha
provocado en el Sistema Publico, con el propdsito de proponer un sistema integrado de
pensiones que garantice el acceso a todos sus afiliados a pensiones cuyos montos les permitan
vivir en condiciones acordes con su dignidad, principio reconocido como presupuesto juridico
de la existencia de todos los derechos fundamentales.

ll. DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO EN MATERIA DE SEGURIDAD
SOCIAL

La busqueda de alternativas de articulacion entre los sistemas de pensiones existentes en
nuestro pais, es una tarea que tiene como principal responsable al Estado. A la Iuz de los

? Fundamento juridico 55 de la sentencia del Tribunal Constitucional, recaida en el proceso de inconstitucionalidad iniciado por
el Colegio de Abogados del Cusco y mds de 5,000 ciudadanos contra la Ley N° 28499.



instrumentos internacionales ratificados por el Perti, nuestra Constitucion y la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional sobre la materia, son evidentes las obligaciones del Estado
peruano en relacion con los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, en especial a partir
de lo establecido en el articulo 10° de la Constitucion que reconoce el derecho universal y
progresivo de toda persona a la Seguridad Social.

La norma constitucional nos muestra, conforme lo sefiala Bernales, que “(...) corresponde al
Estado un papel central en el disefio, la ejecucion, la atencidon y la evaluacion de los
mecanismos de seguridad social.”'® y esto por que, segtin el mismo autor, la finalidad de la
seguridad social es contribuir objetivamente a que las personas tengan una mejor vida, fin
ultimo que guarda estrecha relacion con el articulo 1° de la Constitucion.

Acudiendo a los tratados internacionales ratificados por el Perti, encontramos el articulo XVI
de Ia Declaracion de los Derechos y Deberes del Hombre que dispone: "(...) toda persona
tiene derecho a la seguridad social que le proteja contra las consecuencias de la desocupacion,
de /a vejez y de la incapacidad que, proveniente de cualquier otra causa ajena a su voluntad,
la imposibifite fisica o mentalmente para obtener los medjos de subsistencia. ”

A su vez, el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, establece en
su articulo 9° que “Los Estados Partes (...) reconocen el derecho de toda persona a /a
seguridad social, incluso al seguro social”.

En el mismo sentido, el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, también conocido como
“Protocolo de “San Salvador”'!, sefiala en su articulo 9°, inciso 1) que “7Toda persona tiene
derecho a la seguridad social que la proteja contra /as consecuencias de la vejez y de la
incapacidad que la imposibilite fisica o mentalmente para obtener los medios para llevar una
vida digna y decorosa. En caso de muerte del beneficiario de las prestaciones de seguridad
social serdn aplicadas a sus dependientes.”

Ademds, de los principales tratados internaciones que regulan el sistema universal de
proteccion de los derechos humanos es importante destacar el Convenio N° 102 de Ia
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) sobre la Seguridad Social (norma minima)'?,
tratado internacional especifico en esta materia y que ha sido ratificado por el Pert.

El Convenio 102 establece la responsabilidad del Estado para que —sea cual fuere el método
de administracion elegido (publico o privado)- asuma la responsabilidad general en la buena
administracion de las instituciones de seguridad social. El Estado es también el responsable de
asegurar que se realicen periddicamente cadlculos actuariales, con mayor razén antes de
efectuar una modificacion de las prestaciones, de la tasa de las cotizaciones o de los impuestos
destinados a la proteccion.

19 BERNALES BALLESTEROS, Enrique. La Constitucion de 1993. Andlisis Comparado. Lima, 1996. Pig. 180-181.

' Ratificado por el Estado peruano el 4 de junio de 1995, entrando en vigencia el 16 de noviembre de 1999.

12 E| Convenio N° 102 de la OIT fue ratificado —sin plantear excepciones- por el Estado peruano mediante Resolucion
Legislativa N°® 13284 de fecha 15 de diciembre de 1959.



El Convenio otorga flexibilidad a los Estados para el establecimiento de la proteccién minima
en seguridad social, de esta forma se tiene en cuenta la diversidad de situaciones de los paises
que lo han ratificado y los recursos disponibles. Estas clausulas de flexibilidad permiten a los
Estados adoptar excepciones temporales y para ciertas ramas de la seguridad social,
establecer prestaciones menores u otorgarlas durante un periodo de tiempo mas reducido.
Igualmente, es un instrumento flexible en razéon de los recursos de cada pais para el
establecimiento de un método de cadlculo del nivel de prestaciones monetarias, el cual puede
ser definido por cada Estado en funcion de los salarios de cada pais, escogiendo una tasa
minima de prestaciones de entre las tres formulas propuestas: un porcentaje de las ganancias
anteriores del beneficiario o del sostén de la familia, una tasa uniforme o que incluye un
monto minimo comparado con el nivel del salario de un trabajador no calificado adulto de
sexo masculino, o un baremo prescrito que puede depender del nivel de los otros recursos de
la familia del beneficiario.

El Convenio también establece un nivel minimo de proteccién para las nueve ramas de la
seguridad social: asistencia médica, prestaciones de desempleo, prestaciones de vejez,
prestaciones en casos de accidente de trabajo y de enfermedades profesionales, prestaciones
familiares, prestaciones de maternidad, prestaciones de invalidez y prestaciones de
sobrevivientes.

Ademas sefiala que el coste de las prestaciones y los gastos de administracion deben
financiarse de forma colectiva, ya sea a través de las cotizaciones o de los impuestos o de
ambas formas, y que los métodos de financiacion de la seguridad social deben tener en cuenta
la situacion econdmica del pais y de las personas protegidas.

Los instrumentos internacionales mencionados, en resumen, establecen que el derecho a la
seguridad social es un derecho de toda persona y que aquella debe proteger a la persona de
las contingencias que le impidan obtener por si misma los medios para vivir; no siendo el fin
de las normas previsionales que las personas sobrevivan, sino que postulan el derecho a una
vida digna y decorosa.

De esta forma, las fuentes del derecho internacional advertidas que reconocen y consagran el
derecho a la seguridad social sirven como lineas orientadoras de la interpretacion de los
derechos que la constitucion consagra, segin lo dispuesto por la Cuarta Disposicion Final y
Transitoria de la Constitucion.

IV. BREVE ANALISIS DE LOS REGIMENES DE PENSIONES EN EL PERU

A fin de analizar debidamente la viabilidad futura del sistema de pensiones en el Per, resulta
necesario - como paso previo - conocer cercanamente el marco normativo en el que se
desenvuelve el sistema, asi como las caracteristicas y problemas de los regimenes pensionarios
en el Perti, tanto en el dmbito publico como privado, a efectos de proponer una alternativa
eficiente que permita mejorar el Sistema de Pensiones en el pais, analizando su viabilidad
futura en el marco de la Constitucion y los Convenios internacionales de los que el Peru
forma parte.



En el Peru existen varios sistemas de pensiones, pero todos ellos juntos no llegan a cubrir sino
a una cuarta parte de la poblacién. A inicios de la década pasada un 40% de la poblacién se
encontraba afiliada a algiin sistema de pensiones. La dramatica caida en la cobertura
previsional hasta cerca del 25% se explica basicamente por cambios institucionales ocurridos
en el mercado de trabajo (nuevas formas de contratacion) y el tipo de crecimiento que se
experiment6 en la economia peruana (expansion de las empresas de pequeina escala).

Los sistemas principales son el Sistema Nacional de Pensiones del Decreto Ley N° 19990 —
SNP- y el Sistema Privado de Pensiones en el que operan las AFPs —SPP-. En lo que se refiere
al régimen del Decreto Ley N° 20530 debe sefialarse que atin cuando este sistema tiene gran
importancia sobre las cuentas fiscales, abarca a una menor parte de la poblacion y estd
cerrado. Debido a ello, obviaremos al mismo de nuestro analisis. Lo mismo haremos respecto
a sistemas de menor alcance (regimenes especiales), como la Caja de Beneficios y Seguridad
Social del Pescador y la Caja de Pensiones Militar-Policial.

Como ya se ha sefalado, el presente Informe considera que, como parte del desarrollo
nacional, es conveniente para el pais establecer un sistema de pensiones que proteja del riesgo
de pobreza en la vejez y que sirva para garantizar el reemplazo de los ingresos del trabajo para
quienes pierden la capacidad de hacerlo por edad o invalidez; procurando ademas ampliar la
cobertura del sistema.

V. EVALUACION DEL SISTEMA NACIONAL DE PENSIONES (SNP) REGULADO
POR EL DECRETO LEY N° 19990

5.1  Fortalezas y debilidades

EI SNP, caracterizado por ser un sistema de reparto, ha mostrado fortalezas y debilidades
durante su vigencia previa al SPP.

En lo que se refiere a las fortalezas de este sistema, cabe destacar que éste es solidario
intrageneracionalmente, es decir, hay una redistribuciéon en la misma generacion entre los
afiliados con mayores ingresos hacia los mas pobres'®. Pero a su vez, este es un sistema
solidario intergeneracionalmente; es decir, las generaciones posteriores sostienen a las
predecesoras.

Otra de las fortalezas que deben ser destacadas respecto al SNP es que éste no es muy
costoso administrativamente. Los gastos administrativos y de planeamiento ejecutados no
superaron el 1% del gasto previsional del afio 20034,

En lo que se refiere a las debilidades del SNP, debe sefialarse que, en la actualidad no tiene
una cobertura amplia, al depender del trabajo laboral formal que no se expandié a la mayoria
de la poblacion y al no haber logrado incorporar al sector informal. De otro lado, también

13 Los pensionistas bajo el Decreto Ley N° 19990 tuvieron en el 2003 una pensién minima de 415 y una maxima de 857,
aunque algunos de aquellos que obtuvieron el derecho antes de que se estableciera un tope reciben pensiones superiores.

14 E| gasto administrativo de la Oficina de Normalizacion provisional fue aproximadamente de S/. 33 °8 millones, mientras que
el gasto en prevision fue de S/. 3704 millones (Fuente SIAF).



debe considerarse que permitid que el poder politico utilizara sus recursos mas alld del ambito
previsional.

Asimismo, debe sefnalarse como una debilidad del sistema el hecho que no conformara un
fondo de capital que le permitiera suavizar los ajustes debidos a cambios demograficos y
econémicos; toda vez que el Estado utilizd sus recursos para sus propios fines y no aportd
todas las contribuciones que le correspondian abonar como empleador.

Otra de las debilidades del SNP es la de haber favorecido el surgimiento de presiones y
lobbies por obtener condiciones de jubilacion mds ventajosas, que terminaban cargando el
costo sobre los demas aportantes. Muestra de ello es que dado que las pensiones estaban
vinculadas al sueldo del ultimo afo, se incentivaba un aumento artificial del sueldo y la
aportacion en los meses previos a la jubilacion.

5.2 El mito de la insostenibilidad financiera del SNP

A pesar de las debilidades sefialadas del sistema ptblico, es importante destruir el mito de la
desfinanciacion o desequilibrio natural del SNP, el cual sirvid6 como fundamento para la
creacion del SPP. Sobre el particular consideramos que no solo un sistema de reparto no tiene
un “desequilibrio natural’, sino que en todo caso la creacion del SPP ha acentuado ese
desequilibrio por un largo plazo, al quitarle gran parte de sus afiliados.

Al respecto debe discutirse y precisarse hasta que punto el cambio demogrifico fue
efectivamente un problema crucial que explicaria la crisis del SNP. Todos los paises
desarrollados, que han atravesado por cambios demograficos muchos mas fuertes que el Pert,
mantienen un sistema de reparto. El Perti es un pais, dentro de Latinoamérica, de transicion
demograifica media-tardia. En este punto cabe poner de relieve que paises de transicion
demografica mas avanzada, como Costa Rica o Uruguay, mantienen un sistema de reparto.

En efecto, la relacion demogrifica entre personas en edad de trabajar (de 15 a 65 arios) y
personas inactivas por limite de edad (mayores de 65 arios) ha variado de 13.5 en 1972 a
13.2 en el 2000, mientras en otros paises la relacion es mucho menor. La relacion actual se
presenta en el siguiente cuadro comparativo para varios paises:



Poblacion entre 15y 65 afios / poblacién mayor de 65 afios

Uruguay

Argentina

Chile

México '
\ \ \ \ \ \ \ \

Bolivia '
\ \ \ \ \ \ \ \

Ecuador '
\ \ \ \ \ \ \ \
Per
\ \ \ \ \ \ \ \ \
Colombia : : : : : : : '
4‘.0 5‘,0 6‘,0 7\,0 8\,0 9‘,0 1(3,0 li,O 12‘.0 11‘3,0 14‘1,0

Fuente: U.S. Census Bureau, International Data Base, September 2004 version.
Elaboracion a cargo de Pedro Francke Ballve

Esta realidad debe por cierto analizarse ademas a la luz del comportamiento del avance de la
cobertura del sistema de pensiones. Asi, en la actualidad la relacion aportantes / jubilados es
de 4 a 1'%, mucho menor a la relacion demogrifica. Esto se explicaria basicamente porque,
tras una importante expansion de los sistemas de pensiones en décadas anteriores —
recuérdese que se llegd a una cobertura del 40% -, la cobertura de afiliados y cotizantes se ha
reducido sustancialmente. De esta manera, una mayor proporcion adquirié el derecho a la
pension en el pasado, que la que contribuye actualmente a un sistema pensionario. Otra razén
para esta gran diferencia serian los sistemas de pensiones como los del régimen del Decreto
Ley N° 20530, que permiten el cese de un trabajador en una temprana edad.

Sin embargo, apenas 13%'® de la fuerza laboral urbana cotiza a un sistema de pensiones; si
esa proporcion fuera de 50%, la relaciéon aportantes / jubilados seria de 14 a 1, cifra que
daria envidia a la mayoria de paises del mundo. Bastaria con que haya un 25% de cotizantes
para tener una relacion bastante mds sostenible financieramente de 7 a 1.

Por otro lado, en caso que por razones demograficas o del mercado laboral formal, surgiera
un desequilibrio permanente'” en el sistema de pensiones de reparto, hay varias formas de
restablecer el equilibrio.

Asumiendo un sistema de reparto con pleno financiamiento corriente, es decir, donde todo el
pago a los jubilados se hace con los ingresos de contribuciones del periodo corriente, esto
puede resumirse en una férmula simple: P*] = t*w*L. Donde P es la pension promedio, ] el
niimero de jubilados, t la contribucidon como porcentaje del salario, w el salario promedio y L
el nimero de trabajadores que contribuyen al sistema.

15 2003:Aportantes SPP: 1" 336 383. Jubilados: 40 610 (Fuente: Boletin Estadistico AIOS N210. Dic-2003)

Aportantes (promedio) ONP: 449 961 (Fuente: SUNAT). Jubilados: 403 957 (Fuente: Divisién de Pensiones (ONP))
16 Ver Banco Mundial: “Perti. Restoring the mutiple pillars of old age income security”, table 1, pag 12, Report No. 27618-PE,
2004.

17 Si fuera un desequilibrio temporal, deberia financiarse.
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Las principales opciones para re-equilibrar un sistema en el que por alguna razoén ] ha crecido
por encima de L, son: i) aumentar t, ii) reducir P / w, es decir, lo que se llama la “zasa de
reemplazo”’, por ejemplo, como se ha hecho en el Pert, incrementando el nlimero de afos
previos a la jubilacion que entran en el cdlculo de la pensién'®, eliminando la indexacion de
las pensiones a la inflacion o estableciendo pensiones maximas, iii) incrementando la edad de
jubilacion (como también se ha hecho en el Perti).

5.3  Una de las causas del desequilibrio financiero del SNP fue la introducciéon del SPP
paralelo

Al crearse el SPP, una enorme proporcion de los afiliados al SNP se traslado a aquél. De esta
manera, el nimero de jubilados no se redujo, pero si el numero de quienes aportan para
sostener sus pensiones. Este es un efecto propio del paso de un sistema de transferencias
intergeneracionales a un sistema en el que cada generacion vela por si misma; en ese transito,
hay una generacion que queda sin sustento, y eso causa el déficit del SNP.

Para analizar si el problema del déficit se debe a este sistema o a la reforma, hicimos unos
calculos suponiendo un escenario contrafactual en el que no hubiera habido reforma y el SNP
siguiera siendo el tnico sistema vigente.

Si en el momento actual siguiera vigente en forma exclusiva el SNP, con la tasa de
contribucion del 13 por ciento, asumiendo que todos los afiliados al SPP lo estarian al SNP y
abonaran regularmente sus cotizaciones; el sistema arrojaria un superavit de 431 millones de
soles'?, o alternativamente se pagarian pensiones que en promedio serian 32% superiores a
las que actualmente paga el SNP.

VI. BREVE EVALUACION DEL SISTEMA PRIVADO DE PENSIONES — SPP-
6.1  Fortalezas y debilidades

El SPP, caracterizado por ser un sistema de cuentas de ahorro individuales bajo administracion
privada, también ha mostrado fortalezas y debilidades.

Dentro de las fortalezas alcanzadas por este sistema debe sefialarse que redujo al minimo la
posibilidad de /obbies 'y grupos de presidn, al establecer un vinculo estrecho entre aportes y
beneficios. De esta manera, la introduccion de un beneficio especial para un grupo demanda
necesariamente la clara identificacion de la fuente que financiaria los mismos.

Asimismo debe incluirse dentro de las fortalezas de este sistema la reduccion de posibilidades
de un aprovechamiento ptblico de los fondos previsionales, al estar éstos depositados en
cuentas individuales. Debe anotarse que la experiencia de otros paises como Argentina,

'8 Dado que las remuneraciones aumentan naturalmente como producto de la inflacion y de la experiencia, introducir mas afios
al célculo sin el reajuste correspondiente equivale en la mayoria de casos a una reduccién de la pension.

19 En la actualidad, el SNP recibe un subsidio del tesoro publico de 2,020 millones, pero al mismo tiempo el SPP con la
cotizacion del 8% recibe 2,002 millones, que con una cotizacion de 13% se convertirian en 3254 millones de soles. Por su
parte, el SPP pagé 769 millones de beneficios. El cilculo no considera el costo administrativo, que como se ha sefialado es de
cerca de 1%.
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México, y Uruguay muestran que una parte, a veces muy grande, de esos fondos se destina a
comprar bonos putblicos y de esa manera a financiar el déficit fiscal. EI que ello no haya
pasado en el Pert no puede deberse exclusivamente al SPP sino a otro comportamiento fiscal.

Inversiones de los fondos privados y deuda gubernamental

Participacion de inversiones de Participacion de la deuda
; los fondos en el stock de deuda | gubernamental respecto al total
Pais gubernamental de los fondos
31/12/2000 31/12/2003 31/12/2001  31/12/2003
Argentina 9% 12% 68% 69%
Bolivia 38% 39% 73% 64%
Chile 71% 59% 35% 25%
Costa Rica 4% 92% 80%
El Salvador 17% 18% 81% 82%
México 10% 17% 90% 82%
Pera 1% 4% 14% 20%
Uruguay 11% 13% 61% 70%
Fuente: AIOS

Igualmente, el SPP ha generado un fondo de recursos financieros que ha dinamizado el
mercado de capitales y favorecido la inversion privada. Los fondos administrados vienen

creciendo a tasas considerables.

Peru: Composicion de los fondos administrados

Diciembre 2001 Diciembre 2003

Deuda gubernamental
Instituciones financieras
Instituciones no financieras
Acciones

Fondos mutuos yde inversion
Emisores extranjeros

Otros

14%

37%

16%

25%

1%

5%

3%

20%

21%

12%

36%

1%

9%

2%

Total (en millones de ddlares)

3589

Total (en porcentaje del PBI)

7%

6311

11%

Fuente: AIOS
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De otro lado, dentro de las debilidades que afectan al SPP debe destacarse que éste tampoco
logré cobertura amplia, al depender del trabajo laboral formal que no se expandidé a la
mayoria de la poblaciéon y no logra atraer a los sectores informales de la economia. También
es una debilidad de este sistema el hecho que carezca de solidaridad intrageneracional o
intergeneracional. La reciente aprobacion de la pensidbn minima agrava el problema, ya que
todos los contribuyentes, incluyendo a los mads pobres, debemos subsidiar a este sector de la
poblacion.

Asimismo debe sefialarse que las comisiones que se cobran en el SPP resultan siendo muy altas
en relaciéon a los otros paises de Sudameérica, esto se explica en parte por elevados costos
administrativos, porque es un sistema oligopdlico donde hay escasa competencia por el
caracter del mercado y las empresas logran obtener ganancias extraordinarias. Aunque cabe
anotar que algunos cambios importantes se han presentado recientemente con la ampliacion
de la oferta del SPP.

Un reciente estudio del Banco Mundial muestra cémo en el Pertt encontramos las AFP “s mas
rentables de América Latina, siendo a su vez las mas caras para sus afiliados (Banco Mundial;
2004). Seglin este estudio, en el afio 2003 la rentabilidad promedio de las AFPs, medida
como utilidad sobre patrimonio, fue de 58.6%, lo que triplica el promedio regional. Asi
mismo, los ingresos por comision con relacion a las recaudacion (netos ambos del seguro de
invalidez y fallecimiento) fue de 27.6% en el aio 2003, casi el doble del promedio
regional?®.

Peru en la region: Evolucién del costo para el afiliado y rentabilidad de

las AFP’s
A Ingresos por comisién / Utilidades anuales / Patrimonio
0 recaudacion neto
g Pomedo [ Pomedo
América Latina América Latina
2000 31% 14% 56% 24%
2001 31% 14% 58% 23%
2002 34% 19% 58% 23%
2003 28% 15% 59% 23%

Fuente: AIOS

20 Boletin Estadistico AIOS N° 10 (Diciembre 2003).
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Las AFPs son también, de lejos, muchisimo mds rentables que cualquier otro sector
econémico en el Perti, como se observa en el siguiente cuadro.

RENTABILIDAD SOBRE PATRIMONIO DE EMPRESAS EN BOLSA SEGUN SECTORES

Utilidad neta
acumulada en los| Patrimonio neto | Rentabilidad
Sector Econémico Compaiiia tltimos 12 meses| a marzo 2004 |sobre Patrimonio
a marzo 2004 | (miles de US$) (%)
(miles de US$)

IAgro & Pesca Cartavio S.A. C1 965 66.607 1,4
IAgro & Pesca Chiquitoy S.A. C1 -1.542 19.718 -7,8
IAgro & Pesca Chucarapi-Pampa Bla C1 -728 11.747 -6,2
IAgro & Pesca Em.Agr.Az.Andahuasi C1 -304 54.492 -0,6
IAgro & Pesca Neg.Agr.Vista Alegr C1 -559 345 -162,0
IAgro & Pesca San Jacinto Agroind C1 2.493 67.001 3,7
IAgro & Pesca Tuman S.A. C1 -13.578 147.837 -9,2
Total Agro & Pesca ~13.253 367.747 -3,6
IAlimentos y Beb IAgrib.Purina Peru 11 1.094 -376 -291,0
IAlimentos y Beb IAlicorp S.A. C1 16.700 259.492 6,4
IAlimentos y Beb Cia.Cerv.del Sur C1 9.345 85.653 10,9
IAlimentos y Beb Corp. ].R. Lindley I1 -3.617 91.216 -4,0
IAlimentos y Beb Del Mar S.A C1 -2.347 7.800 -30,1
IAlimentos y Beb Derivados del Maiz 11 207 7.322 2,8
IAlimentos y Beb Embot. Latinoameric C1 -11.742 140.802 -8,3
IAlimentos y Beb Gloria I1 30.651 209.162 14,7
IAlimentos y Beb IQF Del Peru C1 1.933 11.246 17,2
IAlimentos y Beb Kraft Foods Peru I1 5.333 36.945 14,4
IAlimentos y Beb Malteria Lima I1 755 10.090 7,5
IAlimentos y Beb San Juan C1 7.044 33.878 20,8
IAlimentos y Beb UCP Backus Johnst AC1 58.800 491.149 12,0
Total Alimentos y Beb 114.156 1.384.379 8,2
Comercio Ferreyros S.A.A. C1 6.321 77.423 8,2
Comercio Saga Falabella S.A. C1 20 45.434 0,0
Total Comercio 6.341 122.857| 5,2
Construccion Grana y Montero S.A Cl1 3.856 56.727 6,8
Total Construccién 3.856 56.727 6,8
Electroelectrénico Ceper C1 -3.184 9.813 -32,4
Electroelectrénico Indeco 11 2.065 34.132 6,1
Electroelectronico Ticino 11 1.114 8.871 12,6
Total Electroelectrénico -5 52.816 0,0
Energia Eléctrica Edegel S.A. C1 52.007 838.602 6,2
Energia Eléctrica Edelnor C1 26.887 363.851 7,4
Energia Eléctrica Egenor C1 23.257 276.960 8,4
Energia Eléctrica Electro Sur Este C1 768 85.732 0,9
Energia Eléctrica Electro Sur Medio C1 -725 67.981 -1,1
Energia Eléctrica Emp.Elec.de Piura C1 4.842 40.843 11,9
Energia Eléctrica Etevensa C1 -1.125 76.374 -1,5
Energia Eléctrica Hidrandina C1 2.690 172.884 1,6
Energia Eléctrica Luz del Sur S.A. C1 52.510 174.447 30,1
[Total Energia Eléctrica 161.111 2.097.674 7,7
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Utilidad neta
acumulada en los| Patrimonio neto | Rentabilidad
Sector Econdmico Compafifa tltimos 12 meses| a marzo 2004 |sobre Patrimonio
a marzo 2004 | (miles de US$) (%)
(miles de US$)

Finanzas y Seguros Banco Continental C1 56.042 321.953 17,4
Finanzas y Seguros Banco de Comercio C1 831 21.946 3,8
Finanzas y Seguros Banco de Credito C1 107.653 614.750 17,5
Finanzas y Seguros Bco.WieseSudameris ADR 2.217 273.360 0,8
Finanzas y Seguros Interbank C1 16.144 126.144 12,8
Finanzas y Seguros La Positiva Cia.Seg C1 1.117 25.553 4,4
Finanzas y Seguros Lima Sudameris Hold C1 -52.719 53.840 -97,9
Finanzas y Seguros Mapfre Peru Cia Seg C1 243 7.154 3,4
Finanzas y Seguros Rimac Internacional C1 18.523 89.625 20,7
Finanzas y Seguros Royal&SunAlli-Fenix C1 4.243 12.579, 33,7
Finanzas y Seguros Seg Pacifi-Per C1 11.890 95.586 12,4
Total Finanzas y Seguros 166.184 1.642.490 10,1
Fondos de pensiones IAFP Horizonte C1 20.534 19.778 103,8
Fondos de pensiones IAFP Integra C1 23.481 27.069 86,7
Fondos de pensiones IAFP ProFuturo C1 8.542 10.406 82,1
Fondos de pensiones IAFP Union Vida S.A. C1 21.628 27.659 78,2
Total Fondos de pensiones 74.185 84.912 87,4
Maquinaria Indust IAcumuladores Etna 11 769 6.386 12,0
Maquinaria Indust IAsea Brown Boveri 11 -41 10.539 -0,4
Magquinaria Indust F.I.LM.A. |1 -1.878 7.691 -24,4
Maquinaria Indust Hidrostal 11 121 8.564 1,4
Maquinaria Indust Motores Diesel Andi I1 884 12.063 7,3
Total Maquinaria Indust ~145 45.243 -0,3
Minerales no Met Cementos Lima C1 27.454 220.030 12,5
Minerales no Met Cementos Pacasmay C1 16.823 136.164 12,4
Minerales no Met Corp Ceramica I1 1.498 15.069, 9,9
Minerales no Met Eternit 11 -128 11.564 -1,1
Minerales no Met Owens-lllinois Peru 11 2.724 21.748 12,5
Total Minerales no Met 48.371 404.577| 12,0
Mineria lAtacocha C1 11.320 66.902 16,9
Mineria Buenaventura ADR 44.787 524.288 8,5
Mineria Castrovirreyna Cia. C1 97 3.162 3,1
Mineria Cia.Minera Arcata C1 -290 16.658 -1,7
Mineria Condestable C1 2.892 4.081 70,9
Mineria El Brocal C1 4.030 11.855 34,0
Mineria Emsal C1 670 6.242 10,7
Mineria Milpo ACI 13.015 76.739, 17,0
Mineria Minsur 11 85.293 485.461 17,6
Mineria Morococha I1 -1.804 13.922 -13,0
Mineria Perubar 11 639 28.999 2,2
Mineria Quimica del Pacific C1 3.668 58.992 6,2
Mineria Quimica del Pacific 11 3.668 58.992 6,2
Mineria Raura I1 248 11.658 2,1
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Utilidad neta
acumulada en los| Patrimonio neto | Rentabilidad
Sector Econémico Compaiifa tltimos 12 meses| a marzo 2004 |sobre Patrimonio
a marzo 2004 | (miles de US$) (%)
(miles de US$)

Mineria Santa Luisa 11 2.316 20.865 11,1
Mineria Soc.Min.Cerro Verde C1 62.226 202.633 30,7
Mineria Soc.Minera Corona C1 7.424 29.919 24,8
Mineria Southern Peru C.C. ADR 187.721 1.380.622 13,6
Mineria Southern Peru CC SP 11 243.954 1.069.583 22,8
Mineria Volcan BC1 -116 208.328 -0,1
Total Mineria 671.758 4.279.901 15,7
Otros Corpor.Cervesur S.A C1 7.650 111.779 6,8
Otros Credicorp ADR 108.180 918.156 11,8
Otros El Comercio 11 2.867 31.517 9,1
Otros Good Year I1 2.104 52.815 4,0
Otros IEQSA |1 2.324 20.307| 11,4
Otros Industria de Envase 11 1.189, 27.755 4,3
Otros Inmob.Pariachi S.A. C1 -1.154 2.990 -38,6
Otros Inv.Pacasmayo S.A. C1 8.847 82.136 10,8
Otros Invers Centenario C1 4.586 47.105 9,7
Otros Invers en Turismo C1 332 7.016 4,7
Otros Laycon 1 1.035 8.987 11,5
Otros Lima Caucho |1 -1.572 10.937 -14,4
Otros Los Portales Hold. C1 -249 33.957 -0,7|
Otros Los Portales S.A. C1 777 13.403 5,8
Otros Novasalud Peru S.A. C1 -7.976 3.614 -220,7
Otros Tabacalera Nacional C1 -18.378 4.349 -422,6
Otros Vidrios Planos 11 373 17.786 2,1
Total Otros 110.935 1.394.609 8,0
Quimica Bayer S.A. |1 838 12.727 6,6
Quimica Explosivos C1 4.965 33.977 14,6
Quimica Industrias Vencedor 11 1.062 13.157 8,1
Quimica Intradevco Ind.S.A. 11 4.809 22.780 21,1
Total Quimica 11.674 82.641 14,1
Siderur & Metalur Corp.Aceros Arequip C1 16.407| 119.649 13,7
Siderur & Metalur Mepsa |1 -228 16.426 -1,4
Siderur & Metalur Record I1 -126 9.140 -1,4
Siderur & Metalur Siam 11 -25 1.471 -1,7
Total Siderur & Metalur 16.028 146.686 10,9
Telecomunicacion BellSouth Peru S.A. C1 -6.588 6.047 -108,9
Telecomunicacién Telefonica del Peru ADR 27.886 1.011.977| 2,8
Total Telecomunicacién 21.298 1.018.024 2,1
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Utilidad neta
acumulada en los |Patrimonio neto a [Rentabilidad sobre
Sector Econémico Compafifa tltimos 12 meses| marzo 2004 Patrimonio
amarzo 2004 | (miles de US$) (%)
(miles de US$)
Textil Cia.Ind.Nuevo Mundo 11 111 21.972 0,5
Textil Cia.Univers. Textil C1 -1.429 34.377 -4,2
Textil Creditex C1 5.342 52.432 10,2
Textil Filamentos Industr 1 932 13.182 7,1
Textil Inca Tops I1 593 9.012 6,6
Textil Michell y Cia. S.A. 11 1.126 21.350 5,3
Textil Tex. San Cristobal C1 -2.342 14.669 -16,0
Textil Textil Piura C1 -868 22.181 -3,9
Total Textil 3.465 189.175 1,8
Total General 1.395.959 13.370.458 10,4

Fuente: Bolsa de Valores de Lima

Existe el mito de que el tamaiio del SPP es el factor causante de las elevadas comisiones que
cobra. Al respecto, un estudio hecho por Jorge Paz y Rafael Ugaz para el consorcio de
Investigacion Economica y Social mostré que el sistema de las AFPs era consistente con un
modelo de oligopolio generado por costos hundidos enddgenos, que seguiria siendo
oligopolio aun si el tamafio de mercado fuese infinito?'.

VIl. FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL FUNCIONAMIENTO ALTERNATIVO:

SNP — SPP

Como se ha seiialado, uno de los factores que habrian contribuido de forma importante a la
crisis de los sistemas publicos de pensiones, es la creacion del SPP, con la consiguiente
sustraccion de una parte importante de los aportantes al primer sistema. También se ha
seflalado que ello obedece a la relacién alternativa que existe entre ambos sistemas; que a
nuestro juicio no resulta la mas adecuada.

En tal consideracion resulta importante reflexionar acerca de las fortalezas y debilidades de
este tipo de relacion.

Aun cuando en un buen nimero de paises de la region se ha puesto en marcha una reforma
que introduce un SPP tras haber tenido casi exclusivamente uno o varios sistemas de reparto,
el sistema peruano tiene una caracteristica especial: estos dos sistemas operan de tal manera
que el trabajador debe optar alternativamente por uno de ellos. Aun cuando esta eleccion es
una eleccion restringida — no se puede regresar del SPP al SNP salvo condiciones muy

21 Jorge Paz y Rafael Ugaz. Andlisis del Sistema Privado de Pensiones desde un enfoque de costos hundidos. Consorcio de
Investigacion Econdmica y Social —CIES-. Marzo de 2003. En: http://www.consorcio.org
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especiales y si el trabajador no elige se le afilia al SPP -, la misma trae algunas consecuencias
importantes.

En efecto, el funcionamiento paralelo de ambos sistemas plantea algunos problemas
adicionales.

7.1  El desequilibrio de largo plazo del SNP, el cual puede verse afectado de una
inestabilidad permanente

En un sistema de reparto los activos financian a los jubilados. La formula P*] = t*w*L puede
reordenarse como P=t*w*L / ], se aprecia que la pension depende criticamente del ratio L/]
(contribuyentes entre jubilados).

Si una parte importante de los activos deja de financiar a los jubilados porque se pasa al SPP
para financiar su pension, el sistema esta irremediablemente desequilibrado. En términos de la
formula, si L se reduce a la mitad o la tercera parte porque la mayor parte de los trabajadores
se traslada a otro sistema como el SPP y la pension no se reduce, el sistema entre en
desequilibrio.

Este no es un problema del SNP en si, sino del hecho de que coexista con el SPP o con
cualquier otro sistema que se lleve mds activos que jubilados, tal desequilibrio persistird en
tanto exista un desequilibrio entre aportantes y pensionistas.

En esta situacion de desequilibrio, la pension requiere de un financiamiento complementario y
pasa a depender criticamente del dinero que le asigne el Presupuesto Ptblico. Cuando el
sistema de reparto se desequilibra por haberse introducido el SPP los paises se ven obligados a
aportar al equilibro del sistema con fondos del Tesoro Publico. En ese caso, la férmula
anterior pasa a ser: P*] = t*w*L + A, donde A es el aporte presupuestal. Visto de otra
manera, P = t*w*L / ] + A / ], en otras palabras, la pension promedio es la suma de
repartir las contribuciones de los que siguen en el sistema, mas lo que el presupuesto ptiblico
aporta para cada uno de ellos.

El Estado peruano ha resuelto este desequilibrio en buena parte manteniendo bajas las
pensiones (estableciendo topes muy reducidos tras la disminucion de las pensiones reales del
régimen del Decreto Ley N° 19990 con la hiperinflacion). Debe anotarse que el sistema no
puede equilibrarse aumentando cotizaciones ni elevando la edad de jubilacion, porque muy
pocos no pueden cargar con muchos, y porque ello promoveria un traslado masivo al SPP.

En el largo plazo, una vez que todas las personas actualmente jubiladas hayan fallecido, el SNP
podria retomar su equilibrio financiero si mantuviera un flujo estable de nuevos afiliados. Pero
dependera criticamente de cuantos afiliados nuevos tenga. Si por alguna razon nuevamente se
produce un traslado de aportantes al SPP, el sistema se vuelve a desequilibrar. Viceversa, si
por alguna razén en el futuro hubiera un nuevo ingreso masivo al SNP, el sistema tendria
superavit, lo que simplemente podria generar un menor aporte presupuestal (la variable A de
la férmula disminuiria) y un nuevo desequilibrio futuro cuando esos activos sean jubilados, si
es que ese mayor flujo de afiliados no se mantiene permanentemente en el tiempo.
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La situacion actual del SNP en el Perti hace que, dado que las pensiones son bajas porque el
presupuesto no cubre el déficit dejado por el traslado al SPP, y ademds por las mayores
cotizaciones del SNP en relacion al SPP, los incentivos apuntan a que cada vez menos gente se
afilie al SNP y su desequilibrio se acenttie.

7.2 La subsistencia del SNP hace que se mantengan presiones para que algunos grupos que
no han acumulado suficientes ahorros para pensiones adecuadas en el SPP busquen un
subsidio publico especial retornando al SNP

En efecto, el SPP se basa en una fuerte dosis de responsabilidad individual: es a través del
aporte de cada uno que se financia la pension futura. Sin embargo, diversas razones hacen
que los trabajadores peruanos puedan no acumular suficientes fondos para su pension, y estas
razones pueden ser tanto de responsabilidad individual — preferencia por consumo presente
frente a ahorro previsional — como a factores externos — despido o pérdida del trabajo por
crisis econdmica general o de la empresa, dificultades para encontrar otro trabajo,
enfermedades de familiares no cubiertas por un seguro - o a la combinacion de ambos —
pérdida de trabajo y dificultades de ajustarse a una nueva situacion de menores ingresos o
mayor irregularidad en los mismos-.

La dificultad para discernir entre estas dos posibilidades hace muy dificil adoptar normas que
permitan tratar con justicia estos casos. Debe resaltarse, sin embargo, que el nimero de
personas que por causas ajenas a ellas se encuentran en edad avanzada sin un sustento
econémico adecuado, es mucho mayor que las que estan o han estado afiliadas al SPP. Pensar
en un mecanismo publico que sostenga con subsidios a quienes se afiliaron al SPP sin
considerar a quienes no han tenido ningtin apoyo o carecen de un sistema previsional seria sin
duda contrario a criterios elementales de justicia.

A pesar de ello, la existencia del SNP parece favorecer que determinados sectores afiliados al
SPP que no han logrado acumular ahorros adecuados, busquen ahora presionar por obtener
un respaldo del SNP que abandonaron voluntariamente. De esta manera, en el SPP se repite
una caracteristica del viejo SNP: los lobbies o presiones por obtener mayores pensiones a
costa del fondo comtin.

7.3 La escasa cobertura: problema no resuelto

Como se puede ver de comparar la lista de fortalezas y debilidades de ambos sistemas, hay un
asunto que no se ha resuelto con la introduccion del SPP: la escasa cobertura de los sistemas
pensionarios.

En efecto, la cobertura de los sistemas de pensiones como conjunto ha evolucionado
desfavorablemente en la tltima década del siglo pasado. El porcentaje de afiliados al sistema
en la PEA se ha reducido de un 40% en 1991 a cerca del 25% para el aiio 2000. (N.
Garcia, Chacaltana y Gallardo 2002). Los aportantes son mucho menos: apenas 13% (Banco
Mundial 2004).

Cuando se realiz6 la reforma, se sustentd que el SPP, debido a que vinculaba mas
estrechamente -en realidad muy directamente- beneficios con aportes, iba a significar que los
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trabajadores no vieran esto como un costo laboral o como un descuento sin contrapartida en
beneficios.

Por el contrario, se afirmé que como los trabajadores pensarian que su beneficio era igual a su
aporte, ello no afectaria sus decisiones laborales constituyendo una nueva forma de “salario
diferido” similar a las gratificaciones. Ello no ha sido asi. Las razones parecen ser la escasa
liquidez o posibilidad de retiro de los ahorros del SPP ante otras emergencias, el largo periodo
de tiempo que deben esperar los trabajadores para poder usufructuar los fondos depositados
en un contexto de pobreza y vulnerabilidad que determinan que haya necesidades urgentes
que cubrir, y la desconfianza en el sistema.

La mejor evidencia de ver lo poco atractivo que es el SPP para los trabajadores es el
escasisimo numero de independientes que cotizan efectivamente al sistema. También son
minimos los aportes “voluntarios” que los trabajadores pueden hacer por encima de Ia
cotizacion obligatoria del 8%. Esto indica que los trabajadores no tienen una valoracion
particularmente positiva de los aportes al SPP.

La escasa “atraccion” del SPP hace que su efecto sobre el mercado laboral sea similar al de un
impuesto desincentivando el trabajo formal.

VIlIl. UNA NUEVA RELACIQN ENTRE LOS SISTEMAS PUBLICO Y PRIVADO DE
PENSIONES EN EL PERU

Como se ha indicado precedentemente, la existencia de dos sistemas paralelos, competitivos y
no complementarios, es inconveniente. Genera inestabilidad en los efectos fiscales e incentivos
perversos en el sistema politico. Siguiendo la experiencia internacional, parece mucho mejor
crear un sistema de pilares, en el que el SNP y el SPP se complementen. En ese esquema, el
sistema publico tendria como principal objetivo el de proveer una pension bdsica, mientras
que el sistema privado seria complementario y permitiria un mejor reemplazo de ingresos para
los trabajadores formales y los sectores medios y altos.

8.1 Rol del sistema publico, beneficios y financiamiento

El sistema publico, como se ha sefalado, tendria como objetivo principal enfrentar el
problema de la pobreza en la vejez, otorgando asi el derecho a la seguridad social que proteja
del riesgo econdmico en dicha etapa de la vida.

Como se ha indicado, el principal problema de los sistemas de pensiones en el Perti es su
escasa cobertura. Apenas uno de cada cuatro personas de mas de 65 afios recibe una pension
de jubilacidn, y los actuales cotizantes a algtin sistema pensionario son todavia muchos menos
(13%). Es claro que tanto el sistema actual como el vigente hasta 1992, ambos de cuiio
bismarckiano con un financiamiento y cobertura basados en la obligatoriedad de afiliacion de
los trabajadores dependientes, no ha funcionado de manera satisfactoria. Es indispensable
buscar otra alternativa.

Considerando que se plantea un sistema general de pensiones, con complementariedad entre
el sistema publico y el privado, seria conveniente que las funciones se especialicen. En otras
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palabras, que el sistema publico tenga como objetivo primordial el evitar la pobreza en la
vejez, y el privado sirva para mejorar esa pension permitiendo un adecuado reemplazo de
ingresos.

Bajo este esquema, podemos pensar que lo que corresponde al sistema ptblico es
fundamentalmente otorgar una pension bdsica, uniforme. Los problemas que esto puede traer
si fuera el unico sistema vigente, es una muy baja tasa de reemplazo para trabajadores con
ingresos medios y altos y un alto desincentivo para que estos aporten en tanto veran que la
mayor parte de su cotizacion es redistribuida solidariamente y poco de su aporte se
transforma en ingresos pensionarios. En un sistema de dos pilares complementarios, estos
problemas se verian reducidos debido al funcionamiento del pilar privado, al cual los
trabajadores aportarian para aumentar su tasa de reemplazo y obtendrian un monto adicional
a su pension de acuerdo a lo aportado.

Un célculo simple de como podria ser el financiamiento de esto es el siguiente: en el afio
2004, el Tesoro Publico aportard 2,020 millones de nuevos soles para las pensiones del
régimen del Decreto Ley N° 19990, que sumados a los 764 millones de nuevos soles de los
cotizantes (datos obtenidos del SIAF) permiten pagar a 390 mil pensionistas una pension
promedio de S/. 593.00 nuevos soles mensuales??. Si se estableciera que todos los afiliados al
SPP y SNP cotizaran un porcentaje de su salario para este fondo solidario, bastaria una
cotizacion de 2,4% para lograr los mismos 764 millones de nuevos soles de aportes. Notese
que el 2,4% podria obtenerse ficilmente de los afiliados al SPP aumentando la tasa de aporte
total del cerca de 11% actual al 13% (monto del aporte al SNP) y reduciendo las comisiones
que cobran las AFPs.

Ciertamente resulta necesario precisar de manera especifica las tasas y aportes del Tesoro
Publico para mantener este esquema en el tiempo; no obstante esa es una tarea técnica que
compete realizar en toda reforma y que, en todo caso, el actual contexto de reforma
previsional constituye un punto de partida para su discusion, planteamiento y puesta en
practica.

Sin embargo, una aproximaciéon puede ser esta: en la actualidad el ingreso promedio de los
afiliados al SPP y SNP es de S/. 1440.00 nuevos soles mensuales. Para pagar una pension
basica de S/. 500.00 nuevos soles mensuales, sin ningun aporte del Tesoro Publico,
asumiendo una tasa de dependencia (aportantes / jubilados) de 10 a 1, bastaria una tasa de
aportacion de 3,4%. Si la relacion aportantes / jubilados fuera solo de 5, la tasa de aportes
necesaria deberia duplicarse.

8.2 Rol del sistema privado

Como se ha indicado, una vez establecido un sistema de pension universal, basica, que
asegure una pension que resuelve la pobreza, queda por discutir l[a forma en que puede
complementarse esta pension para lograr mayores tasas de reemplazo entre los trabajadores y
sectores medios y altos.

22 promedio que incluye todos los pagos, incluso las gratificaciones de julio y diciembre.
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Al respecto, pueden plantearse fundamentalmente dos opciones: i) mantener un sistema
similar al actual SPP (con algunos cambios y mejoras necesarias); ii) establecer un sistema de
ahorro para pensiones de jubilacion estrictamente voluntario, con ventajas tributarias que lo
promueva.

El segundo método tiene la ventaja de permitir que cada persona ahorre de acuerdo a sus
propias preferencias, maneje libremente sus niveles de liquidez y de riesgo, y acomode sus
activos a sus preferencias dentro de una cartera mds amplia (que incluye vivienda, CTS,
inversion en capital humano de uno mismo y de los hijos, posible migracion, inversion en la
propia empresa, ademas de toda la gama de inversiones financieras).

Al respecto, habria que establecer algunas condiciones bdsicas de este ahorro para gozar de
beneficios tributarios. Un tipo de beneficio tributario podria ser el permitir a los trabajadores
deducir el monto de sus aportes asi como los rendimientos que genere su cuenta individual de
la renta bruta anual, gravando con el impuesto a la renta tinicamente el goce de las pensiones.

A pesar de ciertas ventajas, este esquema tiene dos debilidades fundamentales: i) no responde
al riesgo de “miopia” de las personas, o admite que estas realicen inversiones altamente
riesgosas, con lo que pueden terminar sélo con la pensidon minima Iuego de haber percibido
remuneraciones bastante mayores durante su vida, no asegurando asi una adecuada tasa de
reemplazo o continuidad de ingresos; ii) tiene un menor efecto de empuje o incremento
sobre el ahorro nacional. Tiene también un tercer defecto, visto en conjunto con el sistema
publico de pension basica propuesto; a saber, que el esquema de contribuciones con fines
solidarios tiene altos incentivos negativos para los sectores de altos ingresos quienes se veran
tentados a salirse del sistema.

Y, en cuanto a la primera debilidad de tal opcion, la experiencia historica nos ha puesto de
manifiesto que en el pais no existe una cultura del ahorro, siquiera para aquellas personas que
estan en posibilidad de hacerlo. Ademds, el propio sistema privado permite el aporte
voluntario al fondo individual y la informacion existente nos muestra una escasa utilizacion de
la misma.

En funcién a ello, la opcién del SPP, con contribuciones obligatorias, puede mantenerse como
complementario a un Sistema Ptblico con pensidn basica.

Ya hemos sefialado que el actual SPP ha tenido como debilidad fundamental el alto cobro de
comisiones (ver Banco Mundial, op cit), que llegan a cerca del 30% del aporte al fondo
propio, lo que ha dado lugar a que en los ultimos cinco afos las empresas AFPs hayan
obtenido utilidades superiores a los 1,000 millones de nuevos soles, con un patrimonio
propio de apenas 300 millones de nuevos soles, manteniendo tasas de rentabilidad sobre
patrimonio encima del 60% de manera sostenida.

Se trata de un mercado en el que no existe competencia, tanto por el reducido niumero de
AFPs como por el propio comportamiento de la demanda (los aportantes): menos de 0.5%
de los aportantes se traslada entre AFPs por afio en el tltimo quinquenio, mas del 50% lo
hace hacia una AFP de menor rentabilidad y 75% a una AFP de mayor costo (comision mas
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prima de seguro). Asi, la demanda es muy “/ea/’ y se inclina por una u otra AFP en funcion
de regalos y no de un mejor producto.

Debido a este comportamiento de la demanda, la opcion de abrir el mercado a la
competencia de los bancos posiblemente no resuelva el problema de las altas comisiones, y
deba ser complementado con un esquema de regulacion publica de comisiones.

8.3 Organizacién del sistema

En lo que sigue, asumimos un esquema que incluya una pension bdsica y uniforme a cargo del
régimen publico y un sistema tipo SPP con contribucién adicional obligatoria.

Un elemento central de este esquema debe ser la existencia de una sola central de
recaudacion. Ya en el sistema actual, hay altos costos de AFPs, ONP y de las propias
empresas donde trabajan los aportantes, por duplicacion de esfuerzos. En efecto, si una
empresa no entrega los descuentos, cada AFP y la ONP inician los procedimientos
administrativos o judiciales para cobrar por separado. Por otro lado, para la empresa que
quiere cumplir sus obligaciones, hay que hacer hasta é calculos distintos de aportaciones con
distintas tasas y llenar 6 formularios diferentes para pagarlos en 6 cuentas bancarias distintas,
lo que eleva enormemente los costos administrativos, que se convierten en una barrera para la
afiliacion y formalizacion en las pequefias empresas.

Esta situacion ya deberia ser modificada bajo el actual régimen de paralelismo publico -
privado, estableciendo una central de recaudacién similar a la experiencia mejicana. Este
cambio es alin mas urgente cuando por cada persona se debe realizar aportes a dos fondos
distintos. Lo légico es, entonces, que haya una sola entidad recaudadora.

IX. CONCLUSIONES

1. Los sistemas previsionales de nuestro pais atraviesan en la actualidad por una profunda
crisis expresada en los montos bajos de las pensiones que éstos otorgan y su escasa
cobertura a nivel nacional. Una de las principales causas que explica esta crisis es el
modelo de relacion alternativa que existen en los sistemas putblico y privado de
pensiones.

2. La creaciéon de las AFPs y la relacion existente entre el SPP y SNP ha provocado el
traslado de un grupo importante de trabajadores activos del sistema publico al privado;
restando de esta manera la base contributiva que permitia financiar el pago de las
pensiones del sistema estatal.

3. Adicionalmente, constituye una causa de Ila situacion actual de los sistemas
previsionales, la alta rotacidon de la mano de obra en nuestro pais y la contratacion
informal de trabajadores; quienes al no estar incluidos en planillas no realizan los aportes
de ley.
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4. Existe un mandato constitucional que compromete al Estado peruano a implementar un
sistema previsional con participacion publica y privada accesible a toda la poblacion y
que le permita obtener los recursos necesarios para poder vivir de acuerdo a su
dignidad.

5.  Este tipo de articulacion se encontraria expresado en un modelo de sistema previsional
con dos pilares (publico y privado) complementarios, al cual los trabajadores deberian
afiliarse obligatoriamente. De esta manera, el régimen publico brindaria una pension
minima que serviria como sustento bdsico de los jubilados, mientras que el sistema
privado brindaria una pension complementaria, cuyo objetivo seria reemplazar a las
remuneraciones dejadas de percibir.

6. En este esquema el régimen publico funcionaria de acuerdo a un sistema de reparto,
mientras que el régimen privado funcionaria mediante cuentas de capitalizacion
individual.

X. RECOMENDACIONES

En virtud de lo expuesto y en uso de las facultades conferidas en el articulo 162° de la
Constitucion y en el articulo 26° de la Ley Organica de la Defensoria del Pueblo, Ley N°
26520, la Defensoria del Pueblo considera necesario:

RECOMENDAR:

Al Consejo Nacional de Trabajo y Promocion del Empleo, como drgano encargado de la
discusiéon y concertaciéon de politicas en materia de trabajo, de promocion del
empleo y de proteccidon social, para que promueva un debate publico con el propdsito
de analizar la necesidad de reformular Ia relacion existente entre el sistema publico y privado
de pensiones, convocando a las asociaciones de pensionistas asi como a los principales actores
del sector puiblico involucrados en la reforma.

Al Congreso de la Reptblica y a la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP para que a
través de la Comision de Seguridad Social y la Superintendencia Adjunta de Administradoras
Privadas de Fondos de Pensiones, respectivamente, aborden el analisis de los siguientes temas
en la perspectiva de una eventual reforma de los sistemas de pensiones en nuestro pais:
1) la expansion de la oferta en el sistema privado de pensiones y promocion de la libre
competencia en este sector
2) mecanismos legales que permitan una mejor regulacion de las comisiones cobradas por
las AFP a sus afiliados

Al Congreso de Ia Reptiblica, por intermedio de la Comision de Seguridad Social, que evaltie
la conveniencia de implementar una nueva relacion entre el sistema putblico y privado de
pensiones, considerando los siguientes criterios:

1) sustituir el cardcter alternativo entre los sistemas publico y privado por uno de

naturaleza complementaria
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2) el sistema publico seria obligatorio, de reparto, basado en los principios de la
seguridad social y tendria como objetivo primordial proporcionar una pension basica a
todos sus afiliados

3) el sistema privado seria complementario y obligatorio, con cuentas individuales de
capitalizacion y tendria como obijetivo principal otorgar un complemento a la pension
que otorga el sistema publico

4) en esta nueva relacion la recaudacion de los aportes a ambos sistemas corresponderia
a una sola entidad

Al Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, para que, en el marco de las competencias
asignadas por los literales a), ¢) d) y f) del articulo 4 de la Ley Organica del Ministerio de
Trabajo y Promocion del Empleo, Ley N° 27711, de lo dispuesto en el Decreto Legislativo
N° 210 y el Convenio OIT N° 81 ratificado por nuestro pais; implemente camparias de
fiscalizacion e instrumentos idoneos a fin de detectar a los empleadores que contratan
informalmente a sus trabajadores, desconociéndoles, entre otros, el derecho a afiliarse a un
régimen previsional, con el propdsito de ampliar el mercado laboral formal v,
consecuentemente, extender la cobertura de los sistemas de prevision social.

Al Poder Ejecutivo y al Congreso de la Republica para que, en el marco de sus atribuciones
constitucionales en materia presupuestaria, dispongan lo necesario a fin de dotar al Ministerio
de Trabajo y Promocién del Empleo de los instrumentos idoneos para el cabal desempefio de
sus funciones inspectivas.
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