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I. CONTEXTO JURIDICO Y SOCIAL DE LAS REFORMAS

Introduccion

Dentro de los esquemas de seguridad social americanos, Costa Rica ha sabido desa-
rrollar uno de los mas interesantes en relaciéon con su nivel de cobertura tanto ob-
jetiva como subjetiva, comparable con los pioneros del Cono Sur, aunque distan-
ciandose relativamente de los referidos a la region de Centroamerica y el Caribe.

Desde el punto de vista historico, se puede rastrear la preocupacion sobre la
proteccion social en distintas areas de contingencias, desde tiempos bastantes cer-
canos a su independencia. Asi, en materia de salud puede reconocerse el esfuerzo
realizado por distintos programas de beneficencia de corte religioso y luego seglar;
en pensiones, mediante programas para funcionarios del Estado a finales del siglo
XIX; en cuanto a riesgos del trabajo se plantea la creacion del primer programa en
1924, y en servicios sociales, la Gltima rama historica de la seguridad social, ya bas-
tante entrado el siglo XX.

Sin embargo, y considerando lo que en nuestros dias puede considerarse como
“seguridad social ”, concepto derivado del consenso internacional que es conse-
cuencia de los ensayos teorico-cientificos plasmados en distintos instrumentos juri-
dicos del derecho de gentes, la historia se acorta sensiblemente. En efecto, encon-
tramos esquemas asegurativos en materia de salud y pensiones, recién hasta 1943,
y el caso de los riesgos del trabajo, si bien cuando nacen en 1924 ya constituyen
una forma de seguro, lo es de naturaleza mercantil y no social, naturaleza ¢sta ulti-
ma, que recién alcanza hasta 1982. En cuanto a los servicios sociales, éstos se co-
mienzan a entender como parte del esquema de seguridad social, recién hasta la ul-
tima decada del siglo pasado; y por tltimo, en lo que respecta a las prestaciones
por desempleo, Costa Rica no contaba con un seguro social, sino que se limitaba a
indemnizaciones a cargo exclusivo de los patronos, y solo en el caso de resolucion
contractual con responsabilidad patronal.!

! La Constitucion politica establece la necesidad de crear un seguro de desempleo, pero consa-
gra la formula indemnizatoria, “ mientras. ..” tal seguro no se haya creado (articulo 72).
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Resulta importante, en esta breve introduccion, recalcar que en materia de pen-
siones, si bien se contaban con formas obligatorias y de solidaridad social desde
mucho antes, el modelo de seguro social, recien puede considerarse juridica y tec-
nicamente establecido en el dicho afio de 1943, pues los programas anteriores no
cumplian con tal disefo técnico.2

En ese hilo de ideas, y si de reformas, se trata las principales que deben mencio-
narse corresponden a las areas de salud, pensiones y riesgos del trabajo, no asi a la
de servicios sociales. Sin embargo, habida cuenta de que las reformas en salud y
riesgos del trabajo cuentan ya con su historia, el énfasis se realizara sobre la refor-
ma a las pensiones.

Es de la mayor importancia el enfatizar que, para el analisis riguroso de dichas
reformas, es necesario considerar un determinado esquema teorico que permita un
minimo de garantia de utilidad del analisis, como es propio de todo fenomeno que
pretenda ser estudiado con métodos mas alla de la mera descripcion y con voca-
cion de incursionar en las cuestiones de causas y efectos. Y es en este orden de
ideas que procede analizar el contexto juridico y social en que estas reformas se
plantean, segan sus propias areas.

La reforma en la proteccion sanitaria

En el ano 1943 se establece el seguro de enfermedad y maternidad a cargo de la
Caja Costarricense de Seguro Social, creada dos anos antes.3

Sin embargo, el caso de Costa Rica se aparta del modelo de seguro social bis-
marckeano en el sentido de que el seguro de enfermedad no esta destinado exclusi-
vamente a la proteccion mediante prestaciones economicas (prestaciones por inca-
pacidad laboral temporal), sino y también a la proteccion mediante prestaciones de
servicio destinadas al restablecimiento de la salud.

Como se recordara, y en general, en el mundo se contemplaba que la protec-
cion sanitaria tuviera una modalidad asistencial, es decir, con financiamiento fiscal
general y no basada en un esquema asegurativo basado en las cotizaciones especifi-
cas. Y esto no era una cuestion de simple financiamiento, sino de cobertura subje-
tiva, habida cuenta de la vocacion de universalidad que la proteccion sanitaria debia

2 No obstante, su funcionamiento practico y su entrada en la vida de las personas a proteger,
todavia se retraso unos cuantos afios mas.
3 Por sendas leyes Nams. 17 del 22 de octubre de 1943 y 1941, respectivamente.
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de tener. Asi, el modelo teorico de asistencia sanitaria podria alcanzar la universa-
lidad solo de esta forma, por cuanto el modelo asegurativo limita la cobertura sub-
jetiva al conjunto de asegurados, y si fuera del caso, a los restantes miembros de la
familia del asegurado que estuvieran contemplados como legitimados por el orde-
namiento juridico; pero no al resto de la poblacion.

Esto resulta de la mayor importancia habida cuenta de que, el modelo de finan-
ciamiento elegido (el seguro social) se basa en las cotizaciones o contribuciones so-
bre la planilla salarial, al mejor estilo de la propuesta bismarckeana decimononica,
y por ello parece insoslayable un breve analisis sobre el punto.

Por razones historicas, el seguro social nace en el contexto de la revolucion in-
dustrial y las nuevas condiciones de vida (y riesgos sociales) que son consecuencia
de la industrializacion. Asi, el seguro social nace para un sector muy especifico de
la poblacion, es decir, para los trabajadores asalariados del sector industrial, o sea,
trabajadores dependientes, destacandose la limitacion de la cobertura subjetiva. Si-
multaneamente, dicha forma de proteccion fue entendida para las prestaciones
monetarias y no de servicios. En este marco, el modelo (con todo y los defectos
que seria injusto reclamar hoy luego de la distancia historica que nos separa) fun-
cionaria bastante bien.

Sin embargo, en el caso de Costa Rica, se conserva el modelo estructural y de
financiamiento (seguro social bismarckeano, es decir, para el trabajador del sector
industrial, asalariado y dependiente), pero con clara tendencia a la universaliza-
cion, y es alli donde saltan las primeras contradicciones.

Al mismo tiempo, el contexto de dichos programas manifestaba, al igual que en
otros paises, la dicotomia de gestion y competencias: por un lado el seguro social
en las condiciones dichas, y por otro lado, la atencion asistencial; la primera a car-
go de la Caja del Seguro Social y la segunda a cargo del Ministerio de Salud y otras
instancias. Esto parecia implicar una duplicidad de esfuerzos y compromisos de re-
cursos humanos y financieros de dudosa efectividad, no obstante las razones teori-
cas que mostraban la necesidad de dicha duplicidad por la naturaleza limitada del
mismo seguro social.

A pesar de ello, se plantea una reforma constitucional* obligando a la universali-
zacion del seguro social, sin caer en la cuenta de que se pretendia una especie de
circulo cuadrado. La féormula planteada cuenta con una apariencia de consistencia:

+ Por Ley Num. 2738 de 12 de mayo de 1961.
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se traspasan a la Caja Costarricense de Seguro Social®> todos los programas de servi-
cios de salud asi como la infraestructura correlativa que antes estaban en la esfera
del Ministerio de Salud Publica y las otras instancias, y simultaneamente, ademas
de la proteccion del colectivo asegurado de los trabajadores asalariados, las perso-
nas indigentes asumen la condicion de “asegurados” pues las cotizaciones a ellos re-
feridas, seria asumida por el Estado, aun cuando quedaria en el medio un sector
importante de la poblacion que ni es asalariado, ni tampoco indigente: el trabaja-
dor autonomo o independiente y su familia.

La solucion para este tltimo colectivo fue igualmente ingenua: la posibilidad de
participar en el seguro social pero de forma voluntaria; y notese que no se plantea
la creacion de un seguro social para autonomos, sino la inclusion voluntaria en el
seguro social que fue creado, estructurado y financiado con base en la planilla sala-
rial, y con ello, las contradicciones ya indicadas, contintian su desarrollo y compli-
cacion, ya que, para superarlas, se establece una determinada cotizacion (calcula-
das sobre ingresos declarados unilateralmente por el interesado) recayendo la
diferencia entre ésta y la prima asegurativa general, otra vez en el Estado, y por
ende en el resto de los contribuyentes fiscales comunes.

Es asi, entre otras razones, que llegamos a encontrarnos con un hibrido de du-
doso sustento técnico y de preocupante pronostico en cuanto a su capacidad de en-
frentar la finalidad de otorgar “salud para todos”,® pues ademas de las cuestiones
técnicas indicadas, la realidad socioeconémica aumenta considerablemente las du-
das sobre su viabilidad. En efecto, es necesario agregar que por la forma de finan-
ciamiento se creo un vinculo indisoluble entre los niveles de proteccion y el com-
portamiento de los mercados de trabajo, por via de la cotizacion sobre planillas o
ingresos; y de esta forma, la variacion de la composicion de dichos mercados de
trabajo impulsa o perjudica el financiamiento y con ¢l la capacidad de cumplir la
finalidad protectora.” Y para muestra, notese el crecimiento de las plazas de em-
pleo en el sector informal en detrimento del formal y, particularmente, del formal

5 Por Ley Nam. 5349 de 24 de septiembre de 1973.

¢ Seglin la conocida formula derivada de la Declaracion de Alma Ata.

7 Cuando se debe discutir sobre la candente tematica de financiamiento de las pensiones, el
principal tema a resolver, no es el modelo (si reparto o capitalizacion), sino su fuente, es decir, la
vinculacion entre el financiamiento y los mercados de trabajo, su interrelacion, la presion de la eco-
nomia y en fin, el modelo econémico del pal’s.}éste, por cierto, es el principal ausente de las discu-

siones que usualmente se ven en los distintos paises.
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asalariado. Y si esto fuera poco, debe agregarse la incidencia de los nuevos fenome-
nos migratorios, que en el caso de Costa Rica, son de gran importancia, colectivos
de inmigrantes que, por razon de su propio estatus, dificilmente se ocupan en el sec-
tor formal asalariado y tampoco caben como “asegurados por cuenta del Estado”.

Esto nos plantea el contexto de las reformas en el ambito de la cobertura y el fi-
nanciamiento. Sin embargo, la reforma no se da en estos ambitos (salvo lo dicho en
cuanto a la reforma destinada a la “universalizacion”) sino en el ambito de la ges-
tion, con varios ensayos que todavia estan en vias de maduracion y por consiguien-
te, de evaluacion.

En efecto, y bajo la consigna establecida en la Declaracion de Alma Ata, la uni-
versalizacion responde a la finalidad de “salud para todos en el afio 2000”; pero
ademas, en una nueva forma de entender la organizacion de las prestaciones de
servicio en materia de salud, enfocandose en dos grandes areas: una, la de preven-
cion con particular compromiso de otras instancias publicas (v. gr. alcantarillados,
agua potable, etcetera) y del resto de la comunidad o sociedad civil; y la otra refe-
rida a la atencion primaria en salud.

En su primera manifestacion, sea la de prevencion general con participacion
igualmente general, cuenta con algunos problemas especificos, destacandose la di-
ficultad de coordinacion entre instituciones publicas, no obstante algunos progra-
mas ensayados, que responden a distintas creaciones politicas (“sector social”,
“triangulo de la solidaridad”, etcétera), y con la creacion de las “juntas de salud”.

En su segunda manifestacion, ahora en materia de atencion primaria, se presenta
con la creacion de centros llamados ahora EBAIS.® Sin embargo, la cuestion se plan-
tea en la debida coordinacion entre “ niveles”, conservandose todavia grandes dis-
torsiones en cuanto a la referencia entre ellos, en detrimento de los recursos y es-
fuerzos, principalmente, de los hospitales nacionales (tercer nivel), e incluso de las
clinicas de segundo nivel.

Una de las formas que pretendia lograr mayor eficiencia en la gestion de la atencion
sanitaria, en el marco del esquema indicado, se basaria en el otorgamiento de ciertos
niveles de autonomia y descentralizacion de la gestion de estos centros de atencion, in-
cluyendose la presupuestaria.” No obstante, el otorgamiento de estas condiciones re-

queriria de correctas formulas de coordinacion y armonizacion, por cuanto el ori-

$ Equipos basicos de atencion integral en salud”.

9 Por Ley Num. 7852 de 30 de noviembre de 1998.
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gen de los recursos seguiria siendo el mismo: el fondo del seguro social, que es
unico para todos los programas autonomos y descentralizados, origen que no po-
dria ser de otra forma sin perjudicar el principio de solidaridad que preside, toda-
via, el modelo.

En cuanto a las circunstancias actuales, y no obstante las dificultades apuntadas,
lo cierto es que los indicadores en materia de salud continian mejorando, aun
cuando se apunta ya su limite de progreso, fundamentalmente por razon de cober-
tura, y esto por razon, entre otras, de su modelo de financiamiento, como ya se in-
dico.

Ahora bien, las alternativas para enfrentar los desafios que depara el futuro no
muy lejano en materia de atencion sanitaria, si las hay, no han sido manifestadas
publicamente por ningan sector involucrado en su gestion: Ni por la CCSS, ni por
el Estado central.

Sin embargo, es importante mencionar que dichas alternativas deberian estarse
considerando hoy mismo y que deberian contemplar, como minimo, lo siguiente:
la explicitud de un determinado modelo teorico, que como se dijo al principio, es
la primera garantia de coherencia de un programa; luego el apego a dicho modelo
para evitar, precisamente, la aparicion de las incongruencias; ademas, el replantea-
miento “reingenieria” de la gestion, tanto en cuanto a las fuentes y procesos de su
financiamiento como en cuanto a los procesos de prestacion.

Quizas, el desafio mas importante, para un pais como Costa Rica, consista en la
explicitud del modelo teorico, pues es alli donde se requiere la explicitud de los
postulados (principios) que sostienen la teoria que provoca el modelo, postulados
que dependen de una determinada filosofia politica, y con ella, de una igualmente
determinada politica economica, dependiendo ésta, a su vez, de aquella; y por ulti-
mo, de una determinada economia social. Esto es asi, habida cuenta del fenébmeno
que puede captarse en nuestros paises, de la dialéctica entre sus modelos constitu-
cionales formales (Estados sociales de derecho) y las corrientes de globalizacion y

liberalizacion que parecen permear los modelos constitucionales materiales.

La rgforma en prestaciones monetarias de pensiones

Esta area es, sin lugar a dudas, la mas polémica de todas, atributo éste, que por

cierto, no es ajeno al resto de las reformas a la seguridad social americana.
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En efecto, es en esta area donde se produce, en Costa rica, la mas importante
reforma si consideramos su nivel de profundidad y si se quiere de radicalidad; re-
forma que se produce mediante Ley Num. 7983 de 16 de febrero de 2000,10 Ley
que se comentara posteriormente.

Considerando el contexto juridico social donde dicha reforma se plantea, es ne-
cesario tambicen, reubicar algunos planteamientos aparecidos en el anterior Informe
Juridico sobre la Seguridad Social en América-2003, en el apartado correspondiente a
Costa Rica.

Generalidades

En materia de pensiones se impone distinguir entre los distintos ambitos de co-
bertura subjetiva que imperan en el pais, y asi, diferenciar entre el programa de in-
validez, vejez y muerte administrado por la CCSS y otros programas destinados a la
proteccion de las mismas, asi llamadas “contingencias”. Y todo esto, a su vez, debe
diferenciarse del programa asistencial conocido como Regimen No Contributivo
de Pensiones por Monto Basico, el cual, si bien su administracion esta a cargo de la
CCSS, no conforma el “régimen general”. En resumen, tres modalidades distintas.

Por un lado, el régimen del seguro social de IVM (ahora llamado “seguro de pen-
siones”; en adelante simplemente “régimen general”) solo cubria al trabajador asa-
lariado del sector privado, al trabajador independiente que voluntariamente se hu-
biera afiliado y a algunos trabajadores del Estado. Por otro lado, habia programas
de pensiones para otros trabajadores del Estado, programas que son considerados
“sustitutivos” del regimen general. Ambos casos con particularidades muy distintas
que influyen también diferenciadamente en la naturaleza y alcances de la reforma.

En cuanto al régimen general de la CCSS la reforma del ano 2000 lo alcanza en
forma tangencial de tres maneras distintas: una, transformando la cobertura del
trabajador autonomo o independiente de voluntaria en forzosa, otra estableciendo
una serie de relaciones con otras formas de proteccion de caracter complementa-
rio, y la tercera, incluyendo fuentes extras de financiamiento.

Como puede verse, dicha reforma no implicara ninguna radicalidad con relacion
al mismo régimen general, ni responde a las variaciones de los mercados de traba-
jo, ni al envejecimiento de la poblacion. Este Gltimo fenomeno es el tnico que se

10 La Ley es del 16 de febrero y no del 10 del mismo mes, tal como por error se consigné en el

anterior Informe sobre la Seguridad Social en América 2003, p. 40.
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esta invocando como base a una reforma de este régimen general que se esta pro-
poniendo en este momento en que se escribe este informe.

Pero no puede predicarse lo mismo del otro aspecto, es decir, el referido a los
programas de pensiones “sustitutivos”. Es en este aspecto donde las reformas ad-
quieren una dimension de profundidad y radicalidad cuyo contexto juridico social
es necesario detallar con alguna precision.

Los regimenes de pensiones sustitutivos

Las razones historicas de la proliferacion de programas sustitutivos son variadas
y de diversas indoles. Por un lado, la creacion del regimen general se produce
cuando ya existian distintos programas de pensiones destinados a tambien distintos
sectores de los trabajadores del Estado, no obstante que en la ley de creacion de
este regimen general, se contemplara el cierre de dichos programas con inclusion
de tales trabajadores al régimen general. Sin embargo, el acto de creacion del regi-
men general no implico su funcionamiento inmediato y por ende el de la protec-
cion de los dichos sectores, lo que justifico no solo la conservacion de programas
anteriores, sino incluso, la creacion de otros nuevos. El problema contintia encon-
trando combustible para su desarrollo con base, entre otros, en dos datos funda-
mentales: por una parte, los requisitos para adquirir las pensiones eran mas holga-
dos que en el régimen general, y por otra, las prestaciones eran mejores. Ahora
bien, resulta de la mayor importancia aclarar, en este punto, que dichas circuns-
tancias de superioridad comparativa entre el regimen general y los sustitutivos, no
eran consecuencia de un mejor sistema de gestion y financiamiento, dado que estos
regimenes sustitutivos no eran “seguros sociales”, sino que contaban con un finan-
clamiento mixto: parte en cotizaciones y parte en impuestos generales, y es este
ultimo componente el que permitia la diferencia.!!

El desarrollo de este tipo de regimenes sustitutivos comenzo a plantear dos pro-
blemas de la mayor importancia. El primero referido a que el subsidio del Estado
para su mantenimiento llego a exceder cualquier capacidad de pago por via de la
recaudacion general tributaria o impositiva,!? y el segundo, con relacion a las con-

! Obviamente no es este informe el lugar conveniente para un exhaustivo analisis de esta pro-
blematica, de suyo suficiente para redactar varios tomos.

12 Para el ano 2004, el monto asignado en el Presupuesto Nacional para el pago de estas pensio-
nes fue de 238.695.970,00 colonos (aprox. 555 millones de dolares US), mientras que el ingreso
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diciones de iniquidad que se planteaban al respecto de la relacion entre esfuerzo
contributivo y prestaciones obtenidas, asi como el no menos importante que con-
siste en el hecho de que, al excluir a este sector del regimen general, se afecta sen-
siblemente el efecto solidario y redistributivo, habida cuenta de estarse frente a un
colectivo de mayores ingresos que el promedio del régimen general, y cuya exclu-
sion afecta por consiguiente las fuentes y cuantias de su financiamiento.

Por ello, en el ano 1992 se sanciona la Ley Num. 7302, del 8 de julio, conocida
como “Ley Marco de Pensiones”, por la cual se producen tres efectos fundamen-
tales: sin modificar la cobertura de ese momento, se homologan!3 los requisitos
para adquirir las pensiones de vejez (edades, nimero de cotizaciones y cuantia de
estas), asi como las cuantias de las prestaciones; el segundo, homologando las
pensiones de invalidez y sobrevivencia a las otorgadas!# por el régimen general, y
el tercero, el cierre técnico de estos programas, al indicarse que todos los funcio-
narios y funcionarias que ingresen al servicio publico y que estarian cubiertos por
alguno de los regimenes homologados, a partir de su vigencia, se afiliarian obliga-
toriamente al regimen general.

El ambito de cobertura subjetiva quedo limitado a los regimenes de pensiones
de caracter contributivo y basados en el servicio al Estado, excluyéndose a los regi-
menes del Magisterio Nacional y del Poder Judicial, regimenes estos que continua-
rian como sustitutivos del regimen general, y por consiguiente, fuera de los alcan-
ces de la homologacion, asi como que continuarian “abiertos” a las sucesivas
afiliaciones.

Esta reforma del ano 1992 se enfrento ab initio, a dos problemas claves. Por un
lado, deja sin solucion la cuestion del Magisterio Nacional!> y del Poder Judicial, y
por otro, no da mecanismos de gestion apropiada para el encargado de los regime-
nes homologados, es decir, el Departamento o Direccion Nacional de Pensiones,

por cotizaciones es apenas de 28.100.000.000,00, es decir, el11% del egreso por el pago de pen-
siones.

13 “Homologar”en el sentido etimologico del término, es decir, sometidos a la misma ley, y no
en el sentido juridico de confirmacion de un acto. Esta homologacion produciria, en realidad un ho-
momorfismo de los regimenes afectado.

1+ No las asigna al régimen general, sino que homologa las condiciones de otorgamiento, conti-

nuando su gestion a cargo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
15 Siendo éste el que mayor influencia tiene en el crecimiento del gasto ptblico en pensiones

con cargo al Presupuesto Nacional, comparandose a los otros regimenes que se cerraron.
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dependencia del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Por cierto, el problema
de la gestion de estos regimenes ha alcanzado, hoy por hoy, niveles de colapso ins-
titucional sin miras de solucion.

El contexto de esta reforma debe completarse con otros puntos de igual o ma-
yor importancia. Habida cuenta del problema de financiamiento fiscal que implica-
ban, los requisitos se endurecen y las prestaciones se reducen, con la natural oposi-
cion de los colectivos afectados. Estas circunstancias llevan, juridicamente, a una
cuestion harto conocida en el derecho de la seguridad social y debidamente tratada
tanto por la teoria y la doctrina, como por la legislacion y jurisprudencia compara-
das: el problema de los derechos subjetivos adquiridos y en via de adquisicion.

La solucion de esta cuestion ha sido uno de los puntos mas controversiales, in-
creiblemente, de la problematica planteada, no solo por su referencia a cuales re-
quisitos se deben cumplir para su adquisicion, y al contenido de las prestaciones
correlativas a dichos derechos, sino y también, a la cuestion de la determinacion
del colectivo cubierto. Este Gltimo punto se planteo por distintas leyes de inclu-
sion de funcionarios a estos sistemas (fundamentalmente el régimen de pensiones
de Hacienda y Poder Legislativo), normas algunas promulgadas mediante su inclu-
sion en leyes presupuestarias, y otras por leyes ordinarias. Las reformas referidas a
cobertura establecidas por leyes presupuestarias fueron declaradas inconstituciona-
les, y algunas de las leyes ordinarias fueron derogadas, e incluso una, la célebre
Ley Ntm. 7013, fue declarada inconstitucional después de su derogatoria.!®

Este problema de cobertura se traduce en otra faceta de la cuestion de los dere-
chos adquiridos y en vias de adquisicion, faceta que fue planteada con la creacion
de una figura juridica sui generis y totalmente autoctona denominada como el pro-
blema del “derecho de pertenencia” a determinado regimen, segin el tiempo.

Asi, el paisaje de la vigencia y aplicacion de las normas juridicas se ve complica-
do atn mas, por razon de las tecnicas legislativas utilizadas, del todo ajenas a los sa-
nos principios tecnicos que deben presidir tanto un régimen de pensiones, como
las reformas relativas a ellos, y particularmente, las disposiciones de transicion (au-
sentes en tales leyes) entre un Estado anterior y el nuevo consagrado por la norma,
como del diseno de este mismo Estado nuevo.

16 Ley por la cual se incluye, en el régimen de Hacienda, a todos los funcionarios del Estado,

central y descentralizado, sin distincion.
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La mala calidad de la normativa obligo, como no podria ser de otra manera, a la
actividad jurisprudencial (tanto administrativa como judicial) de interpretacion e
integracion normativas. Y es alli, donde concurre otro dato que contribuye a la
complicacion del sistema: los criterios jurisprudenciales.

Son harto conocidos, en derecho, tanto el fenomeno de interpretacién como el de
integracion, y la teoria general ha indicado las bases, criterios y procesos para llevar
a cabo estas actividades. Sin embargo, lo sucedido en Costa Rica muestra aconteci-
mientos que rayan en la perplejidad: la jurisprudencia (tanto judicial como admi-
nistrativa) cumplio con la satisfaccion de la necesidad de interpretacion e integra-
cion, basada en criterios de la mas peregrina naturaleza, y ayunos de toda
referencia a la realidad de los intereses juridicos tutelados, los principios técnicos
que deben presidir tales consideraciones y con la mayor desconsideracion de los
efectos que tales propuestas tenian para la proteccion social de los colectivos.

Se han mencionado tres puntos que es conveniente ejemplificar.

En cuanto a la realidad de los intereses juridicos tutelados, cabe mencionar la
prevalencia del interés del reclamante, por sobre el interes del programa de pro-
teccion; asi, se invoca equivocadamente el principio pro operario, propio del dere-
cho laboral, traducido en el hecho de que, ante la duda, hay que otorgar la pen-
sion, junto con una manifestacion no explicitada del otro famoso principio del
derecho laboral “de la norma mas beneficiosa”.17

En cuanto a la aplicacion de los principios técnicos, se desaplica el principio
“pro fondo” propio del derecho de la seguridad social para los regimenes que cuen-
tan con un tal “fondo”

b

sacrificandose en aras del ya mencionado principio pro ope-
rario.

Y en cuanto a la desconsideracion de los efectos de las resoluciones, no obstante
que carecian de sustento juridico, las consecuencias se traducian en sumas astrono-
micas de dinero que debian ser pagadas por los contribuyentes; no por los cotizan-
tes, sino por todos los sujetos que pagaban impuestos.

Todo esto, con base en una mal entendida forma de conceptualizar lo que son
los derechos adquiridos en esta materia, y por consiguiente, en una forma de pro-
teccion de lo que se interpreto como tal en dichas resoluciones. En resumen, por
proteger unas formas juridicamente patologicas de “derechos adquiridos”, se hizo

17 Incluso, en el Régimen de Pensiones del Poder Judicial, se consagra expresamente el “princi-

pio pro operario” (articulo 231 de la Ley Organica del Poder Judicial).
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practicamente nugatoria toda la intencion y eficacia de la reforma, provocandose
que, en pocas palabras, la normativa vigente en cierto momento, se transformara
en un marco inamovible, inmodificable e intangible para el legislador, cuyas medi-
das podrian funcionar solo para las personas que ingresaran despues de la vigencia
de la ley, y no para los demas. Y esta intangibilidad o congelamiento de condicio-
nes, se extendio a todas las cuestiones relevantes de todo régimen de pensiones:
edad, tiempo de servicio o numero de cotizaciones (requisitos), cuantia de las
prestaciones, e incluso, mecanismos de revaloracion; pero principalmente, al inco-
loro concepto del “derecho de pertenencia” que fue equivocadamente forjado por
la misma jurisprudencia.

Esto Ultimo alcanza alturas inconcebibles con una resolucion del Tribunal Cons-
titucional, donde, para cumplir con su posicion de proteccion a ultranza, “inter-
preta” el articulo 29 a., del Convenio 1952, Num. 102 de la OIT (Norma Minima de
Seguridad Social), en el sentido de que, quien tiene 20 anos de “residencia” en un
determinado régimen de pensiones, ha adquirido el derecho de que el marco juri-
dico que rige su derecho en vias de adquisicion sea intangible por ley posterior,
asimilando el requisito de “residencia”, propio del los regimenes no contributivos y
referido claramente a su significado territorial'$ o geografico, al de “pertenencia”,
que no es entendido como técnicamente corresponde (es decir al alta en la seguri-
dad social, y, en tratandose de regimenes de adscripcion forzosa, ni siquiera es un
“derecho”, sino un deber, manifestado atin en la obligatoriedad y compulsion de la
cotizacion), sino en una situacién de ventaja (“beneficio” es llamado en los textos
jurisprudenciales) que podria manifestarse como en el “derecho a no ser excluido”
de una determinada estructura de proteccion, que por ello, resulta inmodificable.

Tal posicion tiene como efecto inmediato que, cualquier reforma que podria
plantearse en un régimen de pensiones comenzaria a surtir efectos 20 afios des-
pues, es decir, otorgandole una vacatio legis de 20 afos, habida cuenta de que tal es
el periodo que debe protegerse, provocandose asi, la nugatoriedad de cualquier
medida de correccion, saneamiento o autocuracion del régimen que se reforma.

De conformidad con lo dicho, pues, cabe destacar que la problematica de las
pensiones de esta otra parte de la seguridad social, distinta al regimen general, dis-
ta mucho de haber sido solucionada, no obstante que las reformas importantes tie-
nen ya mas de diez afios de haber sido promulgadas, y cuyos efectos no se han pro-

18 Como lo indica el mismo Convenio en su aparte de definiciones, articulo 1.B.
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ducido, conservandose asi, en gran medida, los problemas que se pretendian
solucionar.

Pero ademas, estos problemas no se agotan en lo expuesto. Por el contrario, la
abundancia de regimenes sustitutivos, y por ello, coexistentes y excluyentes del
régimen general, plantea otra necesidad que, si no es satisfecha y atendida, contri-
buye al deterioro de la proteccion social: las normas de compatibilidad entre regi-
menes.

Claro esta que no es este el momento en volver a desarrollar los conocidos fe-
nomenos de “pluriempleo” y “pluriactividad” que también son muy conocidos en el
derecho de la seguridad social.1®

En el caso de Costa Rica, no existe un “regimen” juridico de compatibilidad;
por el contrario, nos encontramos con disposiciones aisladas que regulan alguna
compatibilidad especifica, a lo que hay que agregar, como la norma mas “general”,
la contemplada en la Ley Marco de Pensiones, a la que luego se hara referencia.

Asi, encontramos normas referidas a la pluriactividad sucesiva que implicarian,
tecnicamente, la aplicacion del principio de “totalizacion de periodos”, en el senti-
do de que, para el otorgamiento de una pension (generalmente por vejez) pueden
tomarse en cuenta el tiempo servido o cotizado, segin sea el caso, para otro regi-
men de pensiones, y usualmente, se pretende la pension en un régimen sustitutivo
(que como se recordara son “mejores”) y por ello, se reclama el tiempo cotizado
para el régimen general. En este sentido, la pension seria otorgada por el régimen
dentro del cual se reclama, es decir, “pertenezca”, independientemente de ninguna
relacion de proporcionalidad (por ejemplo el régimen donde mas cuotas se hayan
cumplido) (Ley 7302, articulo 29).

La ley no contempla, especificamente, ningin procedimiento ni criterio, ade-
mas del referido a la totalizacion de los periodos cotizados, por lo que quedaba por
resolver, que pasaba con las sumas de dinero cotizadas a los otros regimenes de
pensiones. Del texto de la misma Ley, que consagra que cualquier diferencia entre
lo cotizado y lo que deberia haber cotizado debe ser enterado por el reclamante al

19 Baste, por lo menos, recordar que se entiende por “pluriempleo” el desarrollo de actividades
laborales bajo distintos patronos, pero cubiertos por el mismo régimen de pensiones; y por “plu-
riactividad”, el desarrollo de actividades laborales cubiertas por distintos regimenes de pensiones. Y
esto con, a su vez, dos manifestaciones concretas: pluriempleo o pluriactividad simultaneos, y los

mismo, pero sucesivos.
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erario publico,?0 solo queda una figura igualmente sui generis conocida como “tras-
paso de cuotas”.

En este sentido, si los dos regimenes eran con cargo al Presupuesto Nacional y
homologados por la misma Ley 7302, no habria ningn problema, por cuanto las
cotizaciones enteradas, todas habrian ingresado al erario publico. Pero no sucede
lo mismo cuando las cotizaciones hubieran sido enteradas en otro regimen que
contara con un fondo de pensiones técnicamente considerado, por ejemplo, el del
régimen general.

En este altimo caso, se ha procedido a una figura de lo mas interesante y que se
ha dado en llamar “liquidacion actuarial”, no obstante que se fundamenta en el su-
puesto “traslado de cuotas”. Asi, como ya se indico en otros puntos, no es ahora
posible ahondar sobre esta figura que tendria, tambien, la necesidad de analisis so-
bre multiples factores que inciden tanto en su naturaleza y constitucion, como en
su relacion con la finalidad que persigue. Sin embargo, valga por lo menos indicar
que se dice fundamentar en un supuesto “derecho” que el cotizante tiene sobre las
cuotas aportadas, como si se tratara de una cuenta individual de capitalizacion fi-
nanciera, y no como una contribucion para el mantenimiento de un programa de
seguro social solidario y redistributivo.

Pero atin cabe otra reflexion de caracter juridico: el articulo 73 de la Constitu-
cion Politica de Costa Rica, que consagra tanto el seguro social como su naturaleza
y estructura de financiamiento, establece que “No podran ser transferidos ni em-
pleados en finalidades distintas a las que motivaron su creacion, los fondos y las re-
servas de los seguros sociales”. Por lo que, las normas que autorizarian al dicho
traspaso de cuotas, en el sentido de la exportacion desde el seguro social, resulta-
rian inconstitucionales, habida cuenta de que las cuotas que habria que traspasar es-
tan dentro de los fondos y reservas del seguro social, los cuales han sido creados
bajo el motivo del mantenimiento del sistema de pensiones, sin ser de recibo, el
hecho de que se destinan al financiamiento de otro régimen de pensiones.

Sobre este mismo tema tambien se encuentra el fenomeno de los otros regime-
nes no incorporados al régimen marco homologado, es decir, el del Magisterio Na-
cional y el del Poder Judicial.

20 Por cierto, incluso otorga formas de pago, concediendo la posibilidad de cancelar el 50% del
monto debido por concepto de cuotas en un plazo no mayor de 5 afios, y deducido del mismo mon-

to de pension a pagar, sin indexacion, ni intereses.
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Con respecto al caso del Magisterio Nacional, cabe indicarse que esta integrado
por dos?! grandes programas: uno mal llamado “de reparto” (designacion que nada
tiene que ver con el mecanismo de financiamiento conocido por la seguridad so-
cial) y otro de “capitalizacion” que, segan el reglamento de su respectiva ley, resul-
to ser de “capitalizacion colectiva completa”, por lo que es necesario también esta-
blecer la distincion.

En el regimen de “reparto”, permanecen todos los funcionarios nombrados an-
tes del 14 de julio de 1992 o hayan nacido antes del 1o. de agosto de 1965, mien-
tras que en el de capitalizacion se afilian forzosamente los restantes.?2

En tal sentido, hubo de regularse el “traspaso de cuotas” del régimen anterior al
de capitalizacion (notese que la Ley es de 1995, reformada en 1999) y también,
por razon de la opcion que se otorgo para que quien a bien lo tuviera se “pasase” al
regimen general de la CCSS, hubo de regularse el “traspaso” del régimen anterior al
general. Asi, la regulacion se volvio a plantear con aparente sentido técnico, pero
con serias carencias. En efecto, se establece que, para el caso de la exportacion “de
cuotas” del regimen de magisterio, la CCSS solo recibira la parte de la cotizacion
equivalente (porcentualmente) a la que ella recauda, y la diferencia entre lo cotiza-
do y lo “traspasado”, se reconocera en un “macrotitulo” que sera destinado a un re-
gimen de pensiones complementario.Y cuando fuera la CCSS quien exportara “las

cuotas”, solo se limitara a lo efectivamente recaudado por ella, quedando siempre

)
el problema de la definicion legal o reglamentaria y la dotacion de contenido se-
mantico de la llamada “liquidacion actuarial”, y el verdadero impacto que este
“traspaso” tiene en los mecanismos de financiamiento, asi como en el cumplimien-
to de las finalidades de solidaridad y redistribucion que son propias de los seguros
sociales.23

Con relacion al régimen de pensiones del Poder Judicial, tambien se regula el
caso de ser necesaria la totalizacion de periodos, pero en el seno de este regimen,
es decir, solo el caso de importacion de cuotas (Ley Organica del Poder Judicial y
sus reformas, articulo 231). En cuanto a la exportacion, la autoriza en el caso de
que el funcionario o funcionaria no llegare a cumplir los requisitos dentro del regi-

21 Vease Ley Nam. 7531 de 10 de julio de 1995 y sus reformas.

22 Ley Num. 7531 de 10 de julio de 1995, reformada integramente por Ley Num. 7946 de 18
de noviembre de 1999.

2 Articulo 73 Ley 7531, y Decreto Ejecutivo Nam. MTSS-H-26069 del 30 de mayo de 1997.
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men, autorizando el “traslado” de las cuotas a la CCSS o al régimen que correspon-
da (Ley Organica del Poder Judicial y sus reformas, articulo 240).
Como puede observarse, de nuevo se limita a la cuestion a las sumas cotizadas,
y no a los capitales de cobertura que correspondan, asi como vuelve a soslayarse la
problematica de las relaciones de solidaridad y redistribucion ya indicadas.
Continuando con la descripcion y analisis del contexto juridico y social de las
reformas, corresponde ahora un vistazo a la aparicion de las pensiones comple-

mentarias privadas.

Las pensiones comp]ementarias privadas

Si bien este punto no pareciera tener relacion con el analisis de la seguridad so-
cial, en el caso de Costa Rica se impone como necesario, habida cuenta de la in-
fluencia que tendra en la reforma del ano 2000.

El punto ahora se manifiesta en el hecho de que, por Ley 7523 del 7 de julio de
1995, se crea el regimen privado de pensiones complementarias, destinado a regu-
lar los planes y contratos de pension basados en la capitalizacion individual y la ges-
tion privada, asi como la creacion del 6rgano contralor del sistema, llamado “Supe-
rintendencia de Pensiones” (en adelante solo la SUPEN) y la normativa de su
funcionamiento.

En primer lugar, debe destacarse un paisaje previo imprescindible para su co-
rrecta comprension, que para muchos resultara de lo mas asombroso. No obstante
la rica historia juridica con que cuentan los programas de pensiones de esta natura-
leza, desde las “rentes volantes” de los franceses del renacimiento, y pasando por los
contratos de rentas regulados en el Codigo Napoleon, lo cierto es que en Costa Ri-
ca tales figuras no aparecieron en la legislacion civil. En efecto, y a pesar de la in-
fluencia romano-francesa innegable de esta normativa, y aun cuando el Code Fran-
¢ais la contemplo en su capitulo II del titulo XII del libro III (articulo 1968 y
siguientes), lo cierto es que no se recoge en el Codigo Civil costarricense,?* y co-
mo lo hace notar con increible ingenuidad quien es considerado el “Padre” de esta
rama del derecho en nuestro ambito: “En el cuerpo de nuestro derecho positivo no

2 Promulgado en 1886 y que entr6 en vigencia en 1888.
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parece consignada de modo especial esta forma de contratacion por ser inusitada
en el pais...”.25

Esto muestra, para empezar, que en Costa Rica no existia ni doctrina, ni tradi-
cion, ni normativa, ni jurisprudencia sobre esta materia; por lo que la aparicion de
la Ley de Pensiones Complementarias, nos sorprende con la novedad de traer a la
vida nacional una serie de figuras de varios siglos de antigiiedad.

En general, esta normativa permitia la creacion de sociedades anonimas de su-
puesto objeto unico26 con las cuales los particulares podian contratar la formacion
de cuentas individuales de ahorro destinadas a una futura pension en las modalida-
des que se indicaban, y todo bajo la supervision de la SUPEN.

En virtud de la falta de experiencia y de conocimiento técnico sobre la materia,
se recurrio al expediente usual de copiar alguna formula utilizada en otro pais, y
obviamente, dicha fuente de inspiracion fue Chile, segan la reforma introducida
por el célebre Decreto 3,500, no obstante las claras diferencias entre lo voluntario
y lo forzoso, y entre lo principal y lo complementario.

Es asi que al fin y al cabo, lo que surgio, mas que una version moderna de las
rentas contractuales tradicionales, fue la constitucion de “sociedades de fondos de
inversion”, de caracter financiero, pero destinadas, aparentemente, a la consecu-
cion de pensiones que complementaran la proteccion social obligatoria en la vejez.
Esta naturaleza de “fondo de inversion” va a resultar clave en la determinacion del
alcance de la proteccion del régimen complementario obligatorio que nace por la
reforma del ano 2000.

Sin entrar ahora al detalle de esta nueva modalidad de pensiones, cabe destacar
la principal contradiccion entre su finalidad y su resultado: si bien se pretendia la
complementacion de la pension a la vejez, desde el momento en que se permite el
retiro regular y anticipado de los ahorros, podria llegarse al momento sin ningan
capital para la constitucion de la renta pensional, y por consiguiente, a la imposibi-
lidad de lograrse el buscado complemento.

25 Brenes Cordoba, Alberto: tratado de los contratos. Ed. Juricentro, 4a. edicion revisada y actua-
lizada, San Jos¢, 1992; p. 372. (Las ediciones originales del autor, fueron dos: La primera en 1924
y la segunda en1934 ¢ inclufan el Tratado de las Obligaciones).

26 Lo cual se ponia en entredicho, por cuanto al asignarse las funciones, éstas se definen como
“prioritarias” y no “exclusivas ”, lo cual se mantiene con la reforma del 2000, ademas de que la for-

mula de descripcion de estas funciones termina con el consabido inciso final de “ y otras conexas..”.
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De todas formas, la ley ahora en comentario, sufrio una importante reforma con
la Ley de Proteccion al Trabajador del ano 2000.

Por otra parte, un argumento que nada tiene que ver con la proteccion social
pero que ha sido esgrimido con mucha frecuencia, consiste en la importancia de la
generacion de ahorro destinado a la inversion productiva, lo que impulsaria a la eco-
nomia, al tiempo en que ya no se tienen ociosos los recursos de la seguridad so-
cial en manos del Estado, sino que se ponen a trabajar en el sector privado. Este
argumento, tambien se ha enfrentado con su verdad historica, la cual se tratara mas
adelante.

Otros planes complementarios

Ademas de lo anterior, en Costa Rica existian, desde hacia ya varias décadas,
otros planes complementarios del regimen general, tales como el creado por la
Ley del Sistema Bancario Nacional (para los funcionarios de la banca estatal) y
otros de algunas instituciones autonomas (como el del Instituto Nacional de Vi-
vienda y Urbanismo).

Incluso, habia otros de caracter profesional (medicos, odontologos, etcetera) en
el seno de los sendos colegios profesionales; y aun otros tipicamente empresaria-
les. Fueron estos los que pusieron en graves aprietos la aplicacion de la Ley 7523,
dada la estrechez de miras y el desconocimiento de la realidad nacional asi como de
la técnica juridica correspondiente a esta materia, con que la ley fue redactada.

La proteccién de los riesgos del trabajo

Ya se habia indicado que esta materia estaba regulada en Costa Rica desde 1924.
Sin embargo, dicha regulacion establecio un seguro de caracter mercantil montado
sobre una forma hibrida de las mutualidades europeas y del modelo bismarckeano,
ya que teniendo fin de lucro y naturaleza monopolica, se constituy6 como una em-
presa aseguradora estatal.

Recién hasta el ano 1982,27 cuando se promulga la Ley que se inserta como una
reforma al Codigo de Trabajo, se supone la transformacion del seguro mercantil
en social. Sin embargo, ni el mismo legislador entendio bien el punto, por cuanto
lo que en realidad se logro es un seguro mercantil de adscripcion forzosa, y para

27 Por Ley Nam. 6227 de 9 de marzo de dicho afio.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG

Derecho de las pensiones en América Latina 207

muestra vale citarse el articulo 212 del Codigo de Trabajo donde se habla del “con-
trato”, o el articulo 205 ib. que se refiere a los “excedentes” del resultado financie-
ro del periodo.

Esta naturaleza cuasimercantil de este seguro plantea desde el punto de vista del
sistema de seguridad social, algunas pautas de importante reflexion:

* La proteccion, tanto por prestaciones monetarias, como de servicios, se ex-
tiende hasta el valor cubierto por la poliza. Fuera de ello, el trabajador que-
daria desprotegido.

* Al otorgar prestaciones monetarias por incapacidad laboral temporal, invali-
dez y sobrevivencia, plantea la concurrencia con el seguro social comun (a
cargo de la CCSS).

* Al otorgar, asimismo, prestaciones de atencion sanitaria (curacion, rehabilita-

cion, etcetera) vuelve a plantear la concurrencia con el seguro social comun.

En el primer caso, se plantea la situacion de que, por agotada la poliza y para
que el trabajador no quede desprotegido, se reenvia al seguro social comun, y por
consiguiente, se termina de atender el accidente laboral o la enfermedad profesio-
nal, a cargo de los cotizantes del dicho seguro, y no a cargo de los patronos que se
supone deben financiar exclusivamente los riesgos que generan mediante la activi-
dad productiva, como es sabido desde la teoria de la responsabilidad objetiva, en
adelante, y esta consagrado en el articulo 73 de la Constitucion Politica de Costa
Rica.

En cuanto al segundo y tercer caso, aunque lo juridicamente aplicable resulta
ser la normativa especial?® y por consiguiente el accidente de trabajo o la enferme-
dad profesional excluyen la proteccion del seguro social comun, lo cierto es que se
ha desarrollado la practica administrativa de que el trabajador afectado termina re-
cibiendo dos prestaciones de incapacidad temporal o dos pensiones por invalidez,
o sus sobrevivientes, dos pensiones de sobrevivencia; como si la ensenanza de la
logica juridica y las maximas romanas no existieran.

No obstante esta breve descripcion del contexto juridico social, cabe destacar

que no se ha planteado en los Gltimos tiempos ninguna reforma al régimen de los

28 Papinianus 33 quaest.: In toto iure generi per speciem derogatur et illud potissimum habe-

tur, quod ad speciem derectum est. Dig. 50. 17. 80.
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riesgos del trabajo, aun cuando la reforma en la gestion y sobre todo de la mismisi-

ma programacion de la proteccion, lo requieren con urgencia.

Formas de compensacion social

Es conveniente que para contraerse al formato solicitado, se asuma este aparte
con el tratamiento de dos materias distintas: los servicios sociales y las asignaciones

familiares.

Los servicios sociales

Se indicaba arriba que los servicios sociales, ya sean destinados al adulto mayor,
a la poblacion con discapacidad o a la nifiez en riesgo social, tienen una importante
trayectoria en Costa Rica.

Sin embargo, cabe destacarse que, en materia de adultos mayores, se han pre-
sentado algunas innovaciones que se mencionan a continuacion:.

La CCSS crea, dentro de la Gerencia de la Division de Pensiones, la Direccion de
Prestaciones Sociales, instancia que impulsa un programa de primer orden llamado
“Ciudadano de Oro”. Este programa ha logrado, en el ambito economico, partici-
par en el mejoramiento de los ingresos de los adultos mayores, mediante la reduc-
cion de sus gastos, es decir, con participacion de las empresas privadas y publicas,
los adultos mayores obtienen descuentos en la adquisicion de bienes y servicios. En
el ambito de los servicios, se desarrollan actividades de recreacion, educacion y
reinsercion social que también redundan en el mejoramiento de la calidad de vida
de este colectivo.

Por otra parte, se promulga la Ley Nam. 7935 del 25 de octubre de 1999 (Ley
Integral de la Persona Adulta Mayor) que ha modificado alguna normativa anterior
y dispersa sobre la materia, con importancia en los derechos que al colectivo espe-
cificamente se le consagran o reconocen, y con la creacion del Consejo Nacional
de la Persona Adulta Mayor, encargado de velar por los programas, instituciones y
normativa de la materia.

Con relacion a la poblacion con discapacidad, Costa Rica cuenta desde hace de-
cadas con el Consejo Nacional de Rehabilitacion y Educacion Especial, el cual de-
sarrolla una serie de programas de importancia. Sin embargo, el mayor impulso lo
recibe mediante la promulgacion de la Ley Nam. 7600 del 2 de mayo de 1996
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(Ley de igualdad de oportunidades para las personas con discapacidad) que ha sido
de especial dificultad de aplicacion, habida cuenta, entre otras razones, de idiosin-
crasia y actitud de las diversas instancias obligadas a su vertebracion. Dentro de to-
do esto, ademas de los programas de rehabilitacion, deben destacarse los de rein-
sercion social y laboral de este colectivo especialmente sensible. Lentamente,
parece que se iran alcanzando mejores niveles de proteccion social en esta area, no
obstante las dificultades.

Por otra parte, la nifiez en riesgo social cuenta con la normativa y gestion del
Patronato Nacional de la Infancia, con la ratificacion del Convenio Internacional
sobre la Nifiez y la Adolescencia, y otras normas referidas a este colectivo. En es-
tos momentos, el aspecto de mayor preocupacion y sensibilizacion se refieren a la
explotacion laboral y sexual de nifios.

Asignaciones familiares

Pasando ahora a los aspectos referidos a las Asignaciones Familiares, area esta de
la seguridad social de gran tradicion, poco puede decirse que sea de utilidad. En
efecto, a pesar de que desde 197429 se promulgo6 la Ley de Desarrollo Social y
Asignaciones Familiares, no se estructur6 ningan programa al respecto, y los fon-
dos recaudados, que son cuantiosos, estan destinados a un sinntimero de progra-
mas que, aunque protejan a la familia, son distintos a la proteccion familiar en el
contexto de la seguridad social.

Conclusiones parciales

Como puede observarse, y no obstante las reformas que se han planteado sobre
P » ¥ q P

distintos aspectos de la seguridad social costarricense en los Gltimos tiempos, el

P g pos,

punto medular de la reforma reciente, y ya anunciado en este aparte del contex-
to juridico social, se refiere al tema de las pensiones; reforma introducida por la
Ley Num. 7983 del 16 de febrero de 2000, denominada “Ley de Proteccion al
Trabajador”.

En este sentido, cabe indicarse que Costa Rica no tenia, ni tiene una “Ley de Se-
guridad Social”, como sucede en otros paises. Por el contrario, la seguridad social
esta compuesta por una gran variedad de programas, instituciones y normativas

P P g prog ) y )

29 Ley Ntm. 5662 de 23 de diciembre de dicho afio.
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segun las areas y sus ambitos de accion o competencia, variedad que no se caracte-
riza, precisamente, por su congruencia y armonta.

Asi, la materia de atencion sanitaria de caracter publico se desarrolla por el se-
guro social a cargo de la CCSS, contandose con el Ministerio de Salud, como rector
del sector, y otras instancias. En cuanto a las normas, desde la Ley General de Sa-
lud hasta el Reglamento del Seguro de Salud, encontramos otras leyes referidas a la
gestion de programas, organizacion de los gestores, etcétera.

En cuanto a riesgos del trabajo, el panorama es mas sencillo, contrayéndose a la
proteccion y prevencion mediante la normativa del Codigo de Trabajo (reformado
por la Ley de riesgos de 1982 ya indicada) y a cargo del Instituto Nacional de Segu-
ros y contandose con la participacion del Consejo de Salud Ocupacional, organo
consultivo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Los servicios sociales se encuentran, por el contrario, bastante atomizados, tan-
to en cuanto a programas, como a su gestion y normativa, tal como se indico; y las
asignaciones familiares, no obstante los distintos programas de proteccion familiar
(referidos a vivienda, pequena y micro empresa, etcétera), no se estructuran segin
los modelos usualmente visibles en el espectro mundial.

Por tltimo, la cuestion de las pensiones, como se dijo, resulta la prima donna de
las Gltimas reformas, y esto en consonancia con los movimientos de reforma que se
han planteado en America. También en este caso no se cuenta con una “Ley Gene-
ral de Pensiones”, a pesar de que ha habido una casi durante toda la historia de
Costa Rica (la actual es de 1935) pero que, no obstante su nombre, no resulta ser
tal. Por el contrario, se cuenta con leyes y reglamentos distintos, asi como progra-
mas y gestores distintos, tal como se expuso en este apartado. Sin embargo, con la
promulgacion de la Ley Num. 7983 ya indicada, se pretende un “sistema nacional
de pensiones”, y seria lo mas cercano a una “ley general” de lo que hayamos estado
nunca. Ahora bien, el panorama, tal como se vera, no manifiesta las visiones hala-

glienas que podrian esperarse.
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II. COMENTARIOS SOBRE LA LEY REFORMADA

Tal como ya se dijo, esta se denomin6 “Ley de Proteccion al Trabajador” y se pro-
mulga bajo el Num. 7983 el dia 16 de febrero de 2000, entrando en vigencia el dia
18 del mismo mes y afio, mediante su publicacion en el Diario Oficial La Gaceta,
Nuam. 35, Alcance Nam. 11.

El objeto de dicha ley se establece en su articulo lo. y puede resumirse asi:
Crear y regular los fondos de capitalizacion laboral, universalizar las pensiones para
los adultos mayores en condicion de pobreza, ampliar la cobertura y fortalecer el
seguro de pensiones de la CCSS, regular los programas de pensiones complementa-
rias para las contingencias de invalidez, vejez y sobrevivencia, y establecer los me-
canismos de supervision de los entes encargados de la recaudacion y administra-
cion de los programas.

En general, y de previo a entrar en la estructura de la ley, cabe destacarse que este
es un instrumento normativo de la mas pésima técnica legislativa, lo que se manifies-
ta no solo en el mal manejo de la semantica y gramatica castellana, sino en su incon-
sistencia logica y su incongruencia con otras normas del ordenamiento juridico, y de
la atin peor sistematica, todo lo cual, como puede observarse, resulta un juicio que
prescinde del contenido o fondo de la regulacion de conductas, sino que, para empezar,
es estrictamente formal. Como ejemplo puede mencionarse lo siguiente:

El articulo 79 de la Ley 7983 reforma los capitulos IV y VII de la Ley 752330 y
corre la numeracion del articulado. Ahora bien, el capitulo IV de la ley reformada,
abarcaba de los articulos 20 al 29; sin embargo, dichos articulos son derogados por
el articulo 90 de la Ley de Proteccion al Trabajador. Ademas, en lugar de volver a
dotar de contenido al capitulo IV, en su lugar establece el capitulo VI (articulos del
33 al 39), continuandose con los articulos 40 al 60 como capitulo VII. Mas este ca-
pitulo VII esta dividido en dos secciones, la primera referida a “Medidas precauto-
rias” y la segunda que trata sobre “Ejercicio de las potestades de fiscalizacion y san-
cion”, pero la seccion primera tiene incluido un “capitulo II: Infracciones y

)

sanciones” (articulos 45 al 57) que no tiene ningin sentido sistematico, dado que

30 Ley del régimen privado de pensiones complementarias, sobre el cual ya se trato.
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no hay ningtn “capitulo I, y que no corresponde poner “capitulos” dentro de las
“secciones”. A lo anterior cabe agregar que el capitulo VII, como se dijo, se extien-
de desde el articulo 40 al 60, correspondiéndole al articulo 61 lo que seria el capi-
tulo VIII, dado que la ley no esta dividida en “titulos”; sin embargo el articulo 61
inicia el capitulo IV “Delitos especiales” que como se ve, es inmediatamente poste-
rior al capitulo VIL.3! Por consiguiente, la Ley 7523 quedo totalmente desfigurada
e ilegible, no obstante que permanece en vigencia.3?

A pesar de lo dicho, se intentara exponer la estructura de la Ley que es lo que
corresponde a continuacion.

Estructura de la ley

En este apartado se describira la estructura desde dos angulos que pueden resul-
tar de utilidad: el primero, la estructura sistematica, y el segundo, la estructura re-
gulatoria o programatica.

Estructura sistemdtica

* La Ley consta de 90 articulos principales y 18 transitorios.
* Su estructuracion sistematica se plantea de la siguiente manera:
Titulo I: Disposiciones generales (articulos lo. y 20.).
Titulo II: Fondo de capitalizacion laboral (articulos 3o0. al 80.).
Titulo III: Régimen de pensiones complementarias:
Capitulo I: Régimen obligatorio de pensiones complementarias (articulos
90. al 13).
Capitulo II: Régimen voluntario de pensiones complementarias y ahorro
voluntario (articulos 14 al 19).

Capitulo III: Beneficios (articulos 20 al 26).

31 Ademas, y desde el punto de vista filologico, resulta clara la redaccion de las distintas partes
por distintas personas, sin que se mantuviera ningtin criterio de regularizacion. Esta diversidad pue-
de ser, también, contribuyente de la incoherencia en los contenidos. Cabe indicarse, en este punto,
que el texto legal no fue revisado por la Comision de Redaccion y Estilo de la Asamblea Legislativa,
cuyo concurso ya no es requisito para la promulgacion de las leyes.

32 En realidad, un estudio descriptivo y analitico de las modificaciones, reformas y derogaciones
que la Ley hace de otras leyes, ameritaria un libro especialmente destinado a ello, habida cuenta de

la gran cantidad de errores juridicos de que adolece.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG

Derecho de las pensiones en América Latina 213

Capitulo IV: Cobertura complementaria por invalidez y muerte (articulos
27 al 29).

Titulo IV: Operadoras de pensiones y capitalizacion laboral:
Capitulo unico: Operadoras de pensiones y capitalizacion laboral (articulos
30 al 50).33

Titulo V: Fondos (articulos 51 al 58).

Titulo VI: Inversiones (articulos 59 al 67).

Titulo VII: Disposiciones tributarias (articulos 68 al 73).

Titulo VIII: Otros sistemas de pensiones (articulos 74 al 77).

Titulo IX: Reformas legales y derogaciones:
Capitulo I: Supervision.3*
Seccion I: Reformas de otras leyes relacionadas con los regimenes de pen-
siones complementarias (articulos 78 al 80).
Seccion II: Reformas de la Ley Reguladora del Mercado de Valores, Num.
7732 (articulos 81 y 82).
Seccion III: Reformas de la Ley Organica del Banco Central de Costa Rica
(articulos 83 y 84).
Seccion IV: Modificaciones de la Ley Organica de la Caja Costarricense de
Seguro Social (articulo 85).3°
Seccion V: Reformas para Financiar el Regimen No Contributivo de la Caja
Costarricense de Seguro Social (articulos 86 y 87).
Seccion VI: Reformas al Codigo de Trabajo (articulo 88).
Seccion VII: Modificaciones a la Ley Organica del Instituto Nacional de
Aprendizaje (articulo 89).
Seccion VIII: Disposiciones degorativas (articulo 90).

33 Notese que este Titulo tiene un Capitulo Unico, mientras que los Titulos siguientes (V al
VIII), que presentan el mismo fenémeno, no contienen capitulos tnicos.

3% Notese que, a pesar de contar con solo un Capitulo, éste no es denominado “Capitulo tnico”,
sino Capitulo I, sin que haya un Capitulo II. Ademas, este Capitulo I, trataria sobre “Supervision”,
sin embargo trata sobre Reformas y Derogaciones, ya que el aspecto de supervision quedaria limita-
do ala reforma de la Ley del Régimen Privado de Pensiones Complementarias, en lo que a la

SUPEN respecta.
35 N/ 1 d . . . 1 LA [ f " -1- (13 d'f~ . “ Y .
otese que en lugar de continuar con la expresion “reformas” utiliza “modificaciones”, y si no

fuera porque indica el niimero de la ley, no sabria qué se esta reformando, dado que no existe nin-
porq Ys q ) q
guna “Ley Organica”, sino “Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social”
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Luego contintian los 18 articulos transitorios, para finalizar con la consabida fra-

({93 . . LA ”» . . . .« ./
se “rige a partir de su publicacion”, la cual, en lugar de constituir una disposicion
normativa de fondo, resulta simplemente el parrafo 2 del Transitorio XVIII, con

todo lo que ello implica.36

Estructura programdtica

La ley pretende abarcar regulaciones de dos areas diferenciadas: la de pensiones

y la de desempleo.

/
Area de pensiones

Seglin las multiples manifestaciones realizadas en los medios de comunicacion por
parte de los sectores oficiales, asi como de los miembros de la Mesa de Concentracion
que al efecto se planteo, la Ley pretende la creacion, estructuracion y regulacion de lo
que denomino el “Sistema Nacional de Pensiones”. Para ello, sigui6 como inspiracion
el modelo uruguayo planteado por la reforma de 1995, y de alguna manera el esquema
formulado por el Banco Mundial en el célebre “envejecimiento sin crisis”. Sin embar-
go, dista mucho de cualquiera de estas dos fuentes de inspiracion.

El modelo que al fin y al cabo plantea la ley, consiste en supuestos “cuatro pila-
res”: un primer pilar referido al régimen basico, un segundo referido a programas
de capitalizacion individual pero de adscripcion forzosa, un tercero que se diferen-
cia del segundo en cuanto a que la afiliacion es voluntaria, y un cuarto, de caracter
no contributivo.

Puede observarse, con solo eso, la confusion que existia sobre la sistematica de
un régimen de pensiones mixto o multiple, confusion que no solo versa sobre la
existencia de “pilares” y no “niveles” referidos al individuo, sino y también al siste-
ma como tal, dada la agregacion de un supuesto “cuarto pilar”, que es excluyente
de los tres anteriores.

En cuanto a su funcionamiento, el primer “pilar” cuenta con el establecido en sus
respectivas leyes o reglamentos (recuérdese que solo se contempla una fuente de in-

36 Ademas, en el acto formal de promulgacion, el Diario Oficial consigna: “Ejecttese: Miguel
Angel Rodriguez, presidente, y los ministros de Trabajo y Seguridad Social, Victor Morales Mora y
Monsefior Roman Arrieta Villalobos, arzobispo de San Jos¢.” Formula esta de lo mas llamativa, por
cuanto no hay dos ministros de la misma Cartera, y el Arzobispo firmé como “testigo de honor” se-

gun lo que se publico por los medios de comunicacion.
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gresos extra, y por otra parte, la ley lo integra al “sistema”, y en cuanto a los regime-
nes sustitutivos, los deja intactos). Pero el segundo “pilar” obtiene su financiamiento
de contribuciones especiales que antes estaban cargando la planilla salarial pero con
otros destinos; y en ese sentido, no se agrava la cotizacion del trabajador, aunque si
hay un pequeno aumento de la patronal, y no tiene cotizacion del Estado. En resu-
men, la cotizacion para el segundo “pilar” alcanza el 4.5% de la planilla salarial. En
este orden de ideas, puede observarse la capital separacion con otros modelos multi-
nivel, ya que el modelo teorico se basa en la cotizacion porcentual por tractos sala-
riales, lo que no sucede en Costa Rica. Dicho lo anterior de otra forma: para el pri-
mero se cotiza y determinado porcentaje de la totalidad del salario, y para el segundo,
otro porcentaje, también de la totalidad del salario sin definicion de tractos salariales.

En relacion con el tercero, el financiamiento se produce mediante aportaciones
especiales y voluntarias, tanto en su acto como en su cuantia.

Pasando ahora a la gestion, el primer “pilar” continta siendo gestionado por ca-
da uno de los administradores de los regimenes basicos, mientras que el segundo,
asignado a las OPC, como se dijo, se realiza mediante criterios que estan a horcados
entre lo social y lo mercantil. Esta gestion se encuentra supervisada por la SUPEN,
cuyas competencias y funciones quedan delimitadas por la misma ley. Este organo
de control es una dependencia del Banco Central de Costa Rica y superditada al
Consejo Nacional de Supervision del Sistema Financiero. La gestion del tercer “pi-
lar” sigue las reglas del segundo, lo cual, como se vera mas adelante, no parece te-
ner el sentido que un sistema tal deberia de tener.

En cuanto a los “beneficios”, como los llama la ley, cabe indicarse que el primer
nivel otorgara aquellos establecidos seglin su propia normativa, pero los del segun-
do nivel se estructuran con las siguientes alternativas: la renta vitalicia, que debera
ser contratada con la tnica aseguradora del pais, el Instituto Nacional de Seguros
quien ostenta el monopolio del area; la renta programada, ya conocida por todos,
y una modalidad especial y autoctona, denominada “renta permanente”, la cual
consiste en el retiro mensual de los intereses del monto capitalizado, dejando el
principal para el haber sucesorio a la muerte del participante.

Area de desempleo

Como se dijo, Costa Rica no contaba con seguro de desempleo, a pesar de su
consagracion en la Constitucion politica, y tal proteccion se limitaba a una forma
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de indemnizacion por rompimiento del contrato de trabajo, es decir, por resolu-
cion contractual, con reglas propias y distintas al simple incumplimiento civil, en-
tre otras, el limite maximo de la indemnizacion, cuando se producia con “respon-
sabilidad patronal”, a ocho meses de salario (un mes de salario por cada afo
trabajado o fraccion mayor de seis meses).

En este punto, la ley establece un cambio interesante, ya que obliga a la capitali-
zacion de una parte de las reservas de indemnizacion3” que serian pagadas al traba-
jador ante el rompimiento del contrato, independientemente de la responsabili-
dad, es decir, una indemnizacion objetiva, y sin limite o tope de cuantia, y si el
rompimiento se produce por responsabilidad patronal, continta el régimen indem-
nizatorio del Codigo de Trabajo, pero por cuantias inferiores, habida cuenta de
que la Ley tambien reforma este regimen.

Ast la contribucion para el fondo de capitalizacion laboral se fija en el 1.5% del
salario que se destina a esta indemnizacion y esta a cargo exclusivo de los patronos.

A priori, cabe la reflexion sobre la idoneidad de un modelo tal, ya que la capitali-
zacion individual, por naturaleza, funciona a largo plazo (por la importancia que
los reditos tienen en la formacion del capital indemnizatorio) y no a corto plazo
como sucede con la relacion laboral, habida cuenta de la composicion y comporta-
miento de los mercados de trabajo y su alta rotacion.

En resumidas cuentas, se establece una forma indemnizatoria por desempleo ba-
sado en un modelo de capitalizacion individual, a cargo de las mismas Operadoras
de Pensiones Complementarias (OPC).

Cambiosfundamentales realizados

En el area de las pensiones y basandonos exclusivamente en el ambito protector,

los cambios fundamentales pueden resumirse de la siguiente manera:

* Se crea una forma de pension complementaria de caracter forzoso que plan-
tea una prestacion que, como su nombre lo indica, deberia complementar la
pension otorgada por el régimen basico.38

* Se produce la incorporacion forzosa del trabajador autonomo o independien-

te al seguro social obligatorio a cargo de la CCSs.
37 Ya habia una experiencia interesante mediante las Asociaciones Solidaristas.

38 En relacion con el tercer nivel, no podria hablarse de “creacion” por cuanto ya habia pensio-
nes complementarias voluntarias por la Ley Nam. 7523 ya indicada.
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* Se establecen mecanismos para dotar de recursos al Regimen No Contributi-

vo de Pensiones por Monto Basico, con miras a su universalizacion.

En el area del desempleo, se divide la indemnizacion por finalizacion del contra-
to de trabajo en dos partes: la primera, sigue el regimen de culpabilidad tradicio-
nal, pero se reducen los montos de su cuantia (asi, solo se cobra si el despido es
con responsabilidad patronal); la segunda, sigue una forma de responsabilidad ob-
jetiva (se le denomino, con gran inexactitud juridica, un “derecho real ” del traba-
jador), y por lo tanto se cobra ante el solo hecho de la finalizacion del contrato de

trabajo, independientemente de las culpabilidades.
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III. EVALUACION DE LAS REFORMAS

En este apartado, debe tambien sistematizarse para su correcto planteamiento, ya
que, ademas de los beneficios que la reforma podria haber aportado, también apa-
recen una serie de problemas de poca facil exposicion.

Las cuestiones envueltas en el primer “pilar”

Desarrollando lo anterior, cabe indicarse que el “primer pilar ”,3% esta constitui-
do por los regimenes obligatorios y basicos de pensiones, es decir, el regimen ge-
neral de la CCSS, asi como los sustitutivos con cargo al presupuesto nacional. Pue-
de observarse que no se parte de caracteristicas propias de este primer nivel
(teoricamente definido con componentes de aseguramiento, redistribucion y ges-
tion publica) si no que se parte de lo existente, independientemente de tales carac-
teristicas. Tal circunstancia, obligaba a la debida reestructuracion de este primer
nivel, mediante las reglas juridicas apropiadas de compatibilidad entre regimenes,
reglas que se vieron antes como insuficientes (cuando no, inadecuadas) y que no se
solucionan, ni siquiera se mencionan, en la reforma.

Y esto provoca particulares complicaciones al momento de resolver sobre el
otorgamiento de la pension complementaria que se vincula al cumplimiento de los
requisitos establecidos para el regimen basico de que se trate.

Ademas de lo anterior, y habida cuenta de no tocarse este sustrato basico, no se
enfrentan las necesidades de adecuacion del regimen general a los nuevos merca-
dos de trabajo asi como a los efectos vinculados al envejecimiento de la poblacion,
asi como tampoco se tocan las cuestiones pendientes de solucion de los regimenes
con cargo al presupuesto nacional, omision ésta que resulta comprensible por la
inviabilidad politica de tal propuesta, la cual hubiera contado con una oposicion
que habria echado por la borda el resto del proyecto. Sin embargo, si es necesario

indicar que se le otorga una nueva fuente de financiamiento al régimen contributi-

39 Conservo la denominacion, no obstante lo dicho.
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vo general (y también al no contributivo): el 15% de las utilidades obtenidas por
las empresas publicas estatales.

Sin embargo, es ahora cuando se estan elaborando algunas propuestas para en-
frentar ambos fenomenos. Por un lado la CCSS ha abierto un espacio de discusion
para tratar la sostenibilidad financiera del régimen de pensiones contributivo (no
entra en el no contributivo, ni en la problematica del trabajador independiente,
no obstante la importancia que este tltimo punto tiene sobre el seguro social ge-
neral, ya que no se cuenta con un seguro especial para este colectivo). Y por otro
lado, se contintian los esfuerzos para lograr efectos legislativos que planteen solu-
ciones para las pensiones con cargo al presupuesto nacional, al tiempo que también
se presentan proyectos a la Asamblea Legislativa que tienden a empeorarlo, como
consecuencia de presiones de grupos laborales del sector publico. Esto, parece im-
portante reflexionar, se muestra como un grave sintoma de deterioro social, al
manifestar no solo la ausencia de solidaridad, sino y por el contrario, la intencion
perfectamente dirigida a obtener beneficios exorbitantes y a conciencia de que su
financiamiento recaera sobre el resto de la poblacion.

Con respecto al sequndo “pilar”

El segundo “pilar ” esta configurado, como se dijo, por programas de capitaliza-
cion individual financiera, con principal componente de ahorro, sin componentes
de aseguramiento ni redistribucion (es decir, sin componentes de solidaridad), de
gestion privada o publica y de adscripcion forzosa. La gestion esta confiada a unas
sociedades anonimas denominadas “Operadoras de Pensiones Complementarias”
(OPC).

Como no puede se de otra manera, las OPC solo asumen la capitalizacion a largo
plazo, es decir, con miras a pensiones a la vejez, y no asi, a las de invalidez y sobre-
vivencia, dado que estas ultimas deben asegurarse por separado, de forma tal que
estos dos riesgos vuelven a la esfera de aseguramiento, pero ahora de caracter mer-
cantil y no social.

En cuanto a su funcionamiento, las cotizaciones ingresan a un fondo de inversion
con determinadas reglas de composicion de cartera, etcétera. Esta cuestion resulta
de la mayor importancia para comprender y evaluar su idoneidad como forma de
proteccion social, habida cuenta de que, sabido como es que un régimen de capitali-
zacion individual tiende a la formacion de un capital que es consecuencia de los
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aportes mas los réditos menos los gastos de administracion, se partiria del supuesto
de que no tendrian mas perdidas ( “rentabilidad negativa”) que las que serfan con-
secuencia de la inflacion y el comportamiento de la moneda. Pero al constituirse
como fondos de inversion, los participantes no “aportan” sino que “adquieren par-
ticipaciones”, en dicho fondo, cuya cartera esta valorada a precios de mercado. Por
ello, aparece un nuevo riesgo de “perdida” (y no de “rentabilidad negativa”) que se
refiere al mismisimo principal, y esto sucede cuando el valor de la cartera decayo
como consecuencia de la devaluacion de los titulos que la conforman, es decir,
cuando el valor de la “participacion” cae. Y esto, precisamente, es lo que acaba de
pasar en Costa Rica durante los meses de abril y mayo del ano en curso, y datos es-
tadisticos y cuantificacion todavia no han sido publicados: lo que perdio valor fue-
ron los titulos del mismisimo Estado.

Otro punto sumamente serio del problema de diseno radica en la garantia de
pensiones minimas. En efecto, dicha garantia puede realizarse en un seguro social
solidario y redistributivo, pero no en un modelo de capitalizacion, a no ser que di-
cha garantia (como sucede en paises que hicieron la sustitucion completa) sea otor-
gada por el Estado y a cargo de todos los contribuyentes.

En el caso de Costa Rica, el segundo “pilar” cuenta con la obligacion de las OPC
de garantizar una pension minima (por renta vitalicia) indicandose que debera ser
mayor que la otorgada por una anualidad calculada sobre la misma base y con una
tasa igual a la tasa de variacion del Indice de Precios més un 1%, sin indicarse de
donde saldran los recursos cuando dichas condiciones no se cumplan.

Por ultimo, y retomando lo dicho arriba sobre la reconduccion de los recursos
de la seguridad social hacia el sector privado productivo, la experiencia y la legisla-
cion muestran que al fin eso no iba a ser, ni es asi. En efecto, en el resultado final
aparece la inversion de los fondos de pensiones mayoritariamente, en titulos del
Estado. Por ello, el gran nivel de ahorro producido no ha encontrado su cause ha-
cia la inversion productiva, la infraestructura y el impulso de la economia en la ini-

ciativa privada.

En relacion con el tercer “pilar”

En el tercer “pilar ” nos encontrariamos con programas de capitalizacion indivi-
dual, sin componentes de aseguramiento ni redistribucion, y que esta basado en el
componente de ahorro, pero en este caso, de afiliacion voluntaria.
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Lo usual que se considera en este caso es, segin el modelo teorico que deberia
presidir la cuestion, la sencilla diferencia entre la voluntariedad y la obligatoriedad
de la afiliacion, y nada mas. Sin embargo, el subdimensionar esta diferencia provo-
ca importantes distorsiones en los efectos pretendidos. En realidad, la voluntarie-
dad del tercer nivel tiene como consecuencia juridica inmediata que el riesgo de
inversion recaiga sobre el aportante, a diferencia del nivel forzoso, el cual y por ra-
zon precisamente de que es el Estado quien obliga, es éste quien asume el riesgo, y
por ello, las reglas deben ser distintas.

En efecto, la obligatoriedad del segundo nivel obliga a una regulacion restrictiva
y protectora de las inversiones por manejarse fondos publicos, es decir, del puabli-
co, quien no ha tenido la oportunidad para elegir si arriesga o no en el terreno
aleatorio de los mercados de titulos. Por ello, la preponderancia entre los crite-
rios de liquidez, rentabilidad y seguridad varia seglin se trate de un regimen for-
z0so o de uno voluntario, pues en este ultimo caso, la busqueda de mayor ren-
tabilidad se hace posible, primero por razon de no estarse comprometiendo, en
buena teoria, la seguridad de la proteccion a la vejez, que esta garantizada por el
primer “pilar ” y complementada por el segundo; y luego por razon de que es la
misma voluntariedad la que permite la mayor inversion, habida cuenta de que si no
se quiere asumir dicho riesgo, simplemente el sujeto no participa.

Pero en el caso de Costa Rica, el tercer “pilar ” no es tratado, ni juridica, ni eco-
nomica, ni administrativamente, como tal, sino que se reduce, en realidad, a
aportes voluntarios, llegandose asi a que la estructura que finalmente esta operan-
do se contrae a un primer nivel forzoso, etcéctera, y a un segundo nivel con aportes

extra voluntarios, pero carece de un tercer nivel tecnicamente disenado.

Algunas conclusiones sobre los tres “pilares”

Suponiendo que el primer “pilar ” se racionalice en el caso de los regimenes sus-
titutivos y se refuerce en lo relativo al regimen general, cabe especular qué puede
esperarse de la proteccion complementaria forzosa, habida cuenta de las tasas de
reemplazo que esta mostrando el comportamiento del régimen chileno.

En este sentido, cabe establecer la diferenciacion que consiste en el hecho de
que, para un régimen de capitalizacion que fuera totalmente sustitutivo del tradi-
cional (caso de Chile, El Salvador, etcétera) se establecen cotizaciones del 13% de
la masa salarial, mientras que en Costa Rica dicha cotizacion llega a penas al 4.5%.
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Asi, y tomando como ejemplo un caso tipico de jubilacion segun la base del re-
gimen general (65 afos de edad y 240 cotizaciones para la obtencion de una pen-
sion equivalente al 60% del salario de referencia),*0 la presentacion del segundo
“pilar ” seria de apenas 12% de tasa de sustitucion salarial,*! planteandose el punto
sumamente interesante que indica que, con el 7.5% de cotizacion se obtiene un
60% del salario, mientras que con el 4.5% se obtiene un 12%, de alli que la rela-
cion entre colon obtenido por concepto de pension es muy disimil.

Y si se eligiera una “renta permanente,” la cuantia de la prestacion significaria
una tasa de sustitucion salarial de apenas el 6%, en las mismas condiciones ya indi-
cadas, salvo que no estaria limitada a 15 afios de percepcion.

Como puede observarse, la posibilidad de obtener una adecuada tasa de sustitu-
cion salarial dependera, ademas de las tasas de rentabilidad de los fondos, también
del plazo por el cual se capitalice, y como es sabido, estos modelos presentan
atractivo luego de 40 o 45 anos de capitalizacion, pero no antes. Es asi que el mo-
delo presiona sensiblemente sobre mercado de trabajo al obligar a la postergacion
de la pension a fin de obtener una monto mayor, teniendo como efecto la disminu-
cion de la liberacion de puestos de trabajo. Pero simultaneamente se enfrenta a los
problemas propios del financiamiento que se le ha criticado a los seguros sociales:
contintian dependiendo del salario (manifestado ahora como capacidad de ahorro),
y con el de los mercados de trabajo, cuya corriente actual se dirige hacia la infor-
malizacion, los contratos a tiempo parcial, los contratos con duracion definida, et-
cetera; y en relacion con los salarios, a la perdida gradual de su poder adquisitivo,
contradiccion que todavia no se ha resuelto, y parece que ni siquiera estudiado
adecuadamente. A esto debe agregarse, cuando de mercados de trabajo se trata, de
la tendencia moderna a la calificacion del recurso humano (académica) mas que a la
experiencia, dificultandose cada dia mas la conservacion de puestos despues de
cierta edad (vemos como se reemplaza con cada vez mayor frecuencia, personal
experimentado y es sustituido por “masters” y “doctores” jovenes (resulta mas ren-

40 La pension aumenta en un 0.0835% por cada cuota enterada después de la 2402, con un tope
maximo del 125% del salario base de referencia, siempre que no exceda el monto de pension maxi-
ma autorizado regularmente.

41 Suponiendo salarios constantes y una tasa real constante del 4%, y el caso de una renta pro-
gramada a 15 afios plazo, y ademas no incluye, el pago de una decimotercera cuota a modo de agui-
naldo que establece el reglamento, ni el cobro de comisiones, ni el “valor cuota” o valor de la parti-

cipacion, que como se indico puede variar.
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table la calificacion académica que por antiguedad) y la imposibilidad de reincorpo-
racion al trabajo formal de dichos desplazados.

A lo anterior cabe agregarse, y con miras a la gestion la cuantia de los gastos admi-
nistrativos de la OPC que compiten y superan a los de los seguros sociales de pensio-
nes, los cuales, ademas de la gestion pura, implican promotores, promociones y pu-
blicidad, y que en el caso de Costa Rica, dichas comisiones tienen un maximo del
8% sobre los rendimientos brutos del fondo y 4% de los aportes registrados.+?

El mal llamado “cuarto pilar”

El sistema de pensiones estaria entonces compuesto por programas contributivos
y no contributivos, y asi se estaria cubriendo al 100% de la poblacion, en el sentido
de quienes no estan protegidos por un programa contributivo, caera en el asistencial.
Pero esto no es razon, como se dijo, para considerar a los programas asistenciales
como “pilares” del sistema, ya que este concepto se aplicaria por persona y no por
poblacion.

El programa general para la cobertura de las personas mayores en condicion de
pobreza y que no tienen derecho a una pension contributiva, es el Regimen No
contributivo de Pensiones por Monto Basico, como ya se indico.*3 Este régimen
estaba financiado con recursos provenientes de los impuestos recaudados en el
marco de la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares, y por consiguien-
te, funciona en el limite de dicha disponibilidad presupuestal, y asi, no se pueden
otorgar mas pensiones que lo permitido por el ingreso en dichos recursos. De esta
forma, y como se ha indicado en términos coloquiales por la poblacion, “Hay que
esperar a que alguien se muera para que quede libre un campo”. Esta limitacion es
el primer obstaculo para la universalizacion de este programa, es decir, para estar
en capacidad de otorgar pensiones a todos lo que lo requieran, sin que sea necesa-
rio esperar a que alguno de los pensionados se muera.

Por ello, la ley en comentario contempla mecanismos de financiamiento extra pa-
ra dicho fondo: el 95% de las utilidades netas obtenidas por la Junta de Proteccion
Social de San Jose, con la Loteria Electronica, asi como parte, cuya proporcion la ley
no indica, de las ganancias obtenidas por las empresas ptblicas del Estado.

42 Se exceptlian los provenientes del fondo de capitalizacion laboral.
43 Existen otros, como el de pensiones para personas con paralisis cerebral profunda.
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A modo de conclusién

La reforma que mas nos ha ocupado en este informe, apenas data de inicios del
2000, y por consiguiente, todavia no tenemos todos los datos empiricos necesarios
para una evaluacion ex post facto. Sin embargo, sl se tienen datos suficientes para
prever su funcionamiento y evaluar su incidencia en la proteccion social.

Asi, si no se desmejoran las prestaciones del primer nivel, no puede negarse que
el otorgamiento de las complementarias, significaria una mejoria en los ingresos
previsionales; de lo contrario, habra que ver si la desmejora del primer nivel es
compensada con las prestaciones complementarias. Pero de todas formas, parece
todavia discutible si el esfuerzo contributivo destinado al segundo nivel es econo-
micamente conveniente, o por el contrario, con el mismo esfuerzo se podria lo-
grar una superior forma de proteccion, y esto altimo parece ser una conclusion ne-
cesaria. En efecto, todavia no se conoce publicamente ningtin estudio actuarial que
indique qué hubiera pasado si el 4.5% que se destina al segundo nivel, se hubiera
destinado al regimen general, pues se estaria en presencia de un sensible aumento
en los ingresos sin que simultaneamente se hubiera aumentado la carga a los traba-

jadores ni al Estado. Serfa muy importante, para todos, conocer dicho escenario.
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IV. ORGANIZACION DEL SISTEMA DE SEGUROS SOCIALES

La seguridad social costarricense esta configurada por un conglomerado de institu-
ciones, programas y procesos de gestion. En tal sentido, dificilmente podria califi-
carse de “sistema” si se quiere ser fiel al significado de tal término, pues si bien esta
destinada a un determinado fin, no cumple con el requisito de “debidamente orde-
nados” que hacen a la naturaleza de un sistema.

Dicho conglomerado contempla, dentro de las ramas de prestaciones propias de
la seguridad social universalmente aceptados (Convenio 1952, Num. 102 de la
OIT; Codigo Iberoamericano de Seguridad Social) las siguientes:

— Prestaciones monetarias por: vejez, invalidez, sobrevivencia, enfermedad y
accidente comun, enfermedad y accidente de trabajo, maternidad y desempleo.*+

— Prestaciones de servicio por: enfermedad y accidente comtn, enfermedad y
accidente de trabajo, maternidad y servicios sociales.

Como puede observarse, no se cuenta con prestaciones por asignaciones familia-
res (de compensacion o subsidio familiar, o también conocidas como prestaciones
por hijo a cargo); y tampoco por desempleo, con la salvedad hecha en la nota al pie.

Tal como se indicara en los apartados siguientes, existen serios problemas de
compatibilidad, coordinacion y congruencia entre los distintos programas de pro-
teccion, problemas que no se agotan en las iniquidades comparativas, sino que al-
canzan también a la gestion por razones, entre otras, de la duplicacion de esfuerzos
y de los procesos inadecuados.

Estructura de los regimenes de jubilaciones y pensiones

La pluralidad de regimenes de pensiones y jubilaciones ha sido objeto de ciertas
medidas de regulacion y ordenacion, como consecuencia de la sancion de la Ley

# Las prestaciones por desempleo, sin bien son obligatorias no estan configuradas como un se-
guro social tradicional, por el contrario, y recién desde el ano 2000, estan disenadas sobre un mo-
delo de capitalizacion individual financiera y a cargo de Operadoras de Pensiones y Fondos de Capi-
talizacion 236 Laboral.
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Num. 7983 del 16 de febrero de 2000, la cual introdujo una reforma de gran im-
portancia y cierta radicalidad en esta estructura.

El modelo elegido, que tiene su influencia derivada del modelo uruguayo,*> y
consiste en un esquema de proteccion complejo basado en relaciones de comple-
mentariedad.

El esquema estructural, a nivel “molecular” si se permite la expresion, es el si-

guiente :

A. Un conjunto de programas preexistentes que se conservan como una forma
de proteccion basica ineludible, mal llamado “primer pilar”, forzoso, solida-
rio y redistributivo; y de gestion publica.

B. Un conjunto de programas nuevos que estan basados en la capitalizacion de
cuentas individuales, de caracter forzoso, sin componentes de solidaridad o
redistribucion y de gestion privada (aunque existen casos de gestion publi-
ca); y a este se le ha denominado “segundo pilar”.

C. Un conjunto de programas, unas veces nuevos, otras preexistentes, también
basados en la capitalizacion individual, pero de caracter voluntario; sin
componentes de solidaridad o redistribucion y, como en el caso anterior, de
gestion principalmente privada; considerandose como “tercer pilar”.

D. Un par de programas no contributivos, al cual, extranamente, se le llama

“cuarto pilar”.

A nivel ahora “atomico”, es decir, prestando atencion a lo que compone las
“moléculas”, los programas basicos del primer caso, son el seguro de pensiones (de
caracter general, con prestaciones de IVM y a cargo de la Caja Costarricense de Se-
guro Social, el cual se le denominara, en adelante, simplemente como el “régimen
general”) y un conjunto de programas de caracter sustitutivo y destinado a los em-
pleados publicos.

En el segundo caso, se contemplan solo las prestaciones de vejez y por capitali-
zacion individual, habida cuenta de que las de invalidez y sobrevivencia se recondu-
cen al seguro privado.#6 Estan a cargo de sociedades anonimas denominadas “Ope-

45 Y atin mas del c¢lebre “Envejecimiento sin Crisis” (E. James, Banco Mundial, 1994). Es im-
portante aclarar que el esquema costarricense dista lo suficiente del uruguayo, en sentido estructu-
ral, como para concluir que son mayores las diferencias que las similitudes.

4 Que en el caso de Costa Rica, le corresponde al Instituto Nacional de Seguros, Institucion

Auténoma que ostenta el monopolio del mercado de seguros.
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radoras de Pensiones Complementarias y Fondos de Capitalizacion Laboral”,
sociedades que pueden ser constituidas con capitales publicos y por ende, tener co-
mo socios a entes publicos. El financiamiento de este régimen complementario
forzoso esta basado en cotizaciones sobre la nomina salarial, pero no sobre cierto
tramo del salario (como el sistema uruguayo), sino sobre su totalidad.

Con respecto a los programas voluntarios (tercer caso o “pilar”) cabe destacar
que no funcionan, en la practica, como un verdadero “tercer” conjunto de progra-
mas, sino que han devenido en una naturaleza extrafia: aportes voluntarios al “se-
gundo pilar”.

El llamado “cuarto pilar”, sea los regimenes no contributivos, muestran en su
denominacion una clara forma de falacia de cuarto término: la relacion de comple-
mentariedad planteada entre los tres primeros es sobre la prestacion, mientras que
en el supuesto “cuarto pilar” es con respecto a los programas contributivos. Asi, una
persona esta cubierta por el primer y segundo “pilares” (forzosos”) de forma tal que
la prestacion otorgada por el “segundo” complementa a la del primero, mientras que
la del tercero, en realidad, solo aumenta la complementaria del segundo, es decir, se
refiere a la cobertura objetiva. En cambio, las personas no protegidas por los regime-
nes contributivos, tendrian acceso a la prestacion no contributiva, y es el programa
mismo el que complementa a los otros programas, desde el punto de vista de la co-
bertura subjetiva. Aclarado lo anterior, cabe destacar que el régimen de pensiones
no contributivo, otorga prestaciones de vejez, invalidez, viudedad y orfandad.

Esta estructura sera desarrollada en los apartados que siguen, y alli se detallara

lo concerniente a estos programas.

Coexistencia de multiples regimenes e instituciones (publicas, privadas,

de reparto y capitalizacion)

La coexistencia de distintos regimenes de pensiones y jubilaciones no son de su-
yo, un problema; pero en el caso de Costa Rica, ha significado uno y por cierto,
muy grave.

Sin embargo, es necesario distinguir entre la coexistencia de regimenes separa-
dos por niveles de proteccion de la coexistencia de aquéllos dentro de un mismo
nivel. Asi, el problema que aqueja a Costa Rica versa precisamente sobre la plurali-
dad de regimenes al interno del nivel de proteccion basico.
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En este nivel aparece como régimen general el seguro de pensiones (de invali-
dez, vejez y muerte) que administra la Caja Costarricense de Seguro Social, cuya
cobertura formal,47 y sin perjuicio de lo que se dira posteriormente, se extiende a
la totalidad de los trabajadores y trabajadoras, tanto por cuenta propia como por
cuenta ajena, que no se vean excluidos por la prevalencia de un regimen especial
sustitutivo.

Por otra parte, existen tres regimenes que excluyen al general: el correspon-
diente al Magisterio Nacional, el referido al Poder Judicial y el de Trabajadores del
Estado.48

El regimen de pensiones y jubilaciones del Magisterio Nacional es, en realidad,
un conjunto de regimenes todos coexistentes por circunstancias historicas. En
efecto, hay tres: el establecido originalmente y segln la reforma introducida por la
Ley 2248 del 5 de septiembre de 1958; el correspondiente a la Ley 7268 del 14 de
noviembre de 1991 y los correspondientes a la Ley 7531 del 15 de julio de 1995 y
sus reformas.

Seria de suponer que deberian existir solo dos, luego de la reforma introducida
por la Ley 7531 ya citada: el anterior modificado y cerrado, es decir, en vias de ex-
tincion al no contar con afiliaciones nuevas (mal llamado “de reparto”); y el actual
(de capitalizacion colectiva), al que deben afiliarse los trabajadores del gremio que
hayan sido nombrados por primera vez con posterioridad al 14 de julio de 1992 o
hayan nacido el 1o. de agosto de 1965 o en fecha posterior.

Sin embargo, por razon de una sentencia de amparo emitida por la Sala Consti-
tucional (luego cambio criterio y enderezo el asunto) pero que es utilizada por el
Tribunal Superior de Trabajo (competente para resolver sobre la materia como je-
rarca impropio en Sede Administrativa), con base en una equivocada conceptuali-
zacion de lo que son los derechos adquiridos en materia previsional, los regimenes
cerrados (Ley 2248 y 7268) contintian teniendo trabajadores en activo que se pen-
sionarian por tales disposiciones.

Lamentablemente, no es posible en este trabajo tratar adecuadamente este inte-
resante problema, que hace que el conglomerado de regimenes del Magisterio Na-
cional sean de una complejidad especial, con las consabidas consecuencias de inse-
guridad juridica y complicacion de su gestion; a lo que hay que agregar, por razon

#7 Es decir, seglin la normativa, ya que la cobertura real difiere sustancialmente.
8 Este altimo, por reforma de 1992, homologa a un conglomerado de regimenes preexistentes.
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de esa misma complejidad, que la informacion estadistica a ellos referida es de casi
imposible consecucion, y menos confiabilidad.4?

La coexistencia de regimenes de pensiones en el nivel basico no comporta
coexistencia de instituciones con regimenes juridicos de distinta naturaleza, por
cuanto todas son de caracter publico.

En el nivel complementario, si coexisten instituciones publicas y privadas con
dos clases diferenciadas: instituciones privadas con el régimen juridico de la Ley
7983 (algunas de ellas con capital publico, es decir, como empresas publicas), la
otra clase esta conformada por los regimenes de pensiones complementarios que
existian antes de la promulgacion de la reforma de 2000 y de los que sobreviven,
todos son de caracter publico al estar establecidos a favor de funcionarios de deter-
minadas instituciones publicas (por ejemplo: del Instituto Costarricense de Electri-
cidad, del Instituto Costarricense de Turismo, etcétera).

Las relaciones entre los programas pensionales del primer nivel y los comunes
del segundo estan indicadas en la misma Ley 7983 pero con escasa e inconveniente
redaccion y delimitacion; mientras que las relaciones entre aquellos y los del espe-
ciales del segundo nivel (los preexistentes a la reforma) carecen practicamente de
regulacion, siendo éste uno de los problemas mas importantes que tiene por resol-
ver la Superintendencia de Pensiones. Y la legislacion de la reforma de 2000 (Ley
7983) omite regular las relaciones entre los regimenes complementarios especiales
y comunes del segundo nivel, aunque contiene algunas regulaciones sobre las rela-

ciones entre los programas comunes entre si.

Aportes, anos de cotizacion y edad necesarios para alcanzar los beneficios

En este aporte, Costa Rica muestra una gran variedad de modalidades en fun-
cion de la variedad de regimenes especiales y sustitutivos. No obstante, se han rea-
lizado algunos intentos de homologacion que no han sido lo suficientemente prac-
ticos.

En lo sucesivo las “cuotas” o “cotizaciones” son, en todo caso, mensuales.

49 En efecto, la autoridad llamada a velar por dicha informacion, sea la Superintendencia de
Pensiones, solo ptblica datos referidos al régimen nuevo de la Ley 7531(de capitalizacion colecti-
va). Ademas, y por razén de una importante discusion que es consecuencia de una resolucion judi-
cial y de una reforma a la Ley de Pensiones, se han presentado estudios tanto por de la Junta de
Pensiones del Magisterio Nacional, como del Ministerio de Hacienda, que son contradictorios.
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Regimenes basicos

El régimen general de la CCSS exige para la pension por vejez una base de 65
anos de edad con 240 cotizaciones; pero existe una tabla de baremos que van desde
61 afios y 11 meses con 462 cotizaciones (hombres) y 59 anos y 11 meses con 466
cotizaciones (mujeres) hasta la base indicada. Para las prestaciones por invalidez se
establece otra tabla de baremos que va desde 12 cuotas para los asegurados con 24
anos de edad o menos; y hasta 120 cuotas para aquellos con 48 afios de edad o mas;
y si no se han cumplido las 120 cuotas se exige que se haya cotizado por lo menos
12 meses dentro de los ltimos 24. La aportacion es de prima media niveladas0 y
fijada en el 7.5% de la masa salarial cotizante; distribuida asi: 2.5% el trabajador,
5.25% el patrono y 0.25% el Estado.

En el régimen del Poder Judicial se exigen por lo menos 10 afos de servicio ju-
dicial y 30 en la administracion publica para las prestaciones de vejez; para las de
invalidez se requieren 5 afios de servicio para el Estado y no necesariamente para el
Poder Judicial, al igual que para las de sobrevivencia. Las aportaciones consisten en
el 9% sobre la planilla salarial a cargo de los trabajadores, el 0.25% a cargo del
Estado; y un porcentaje fijado por la Corte Plena a titulo de cotizacion patronal, a
pesar de ser el mismo Estado (con partida presupuestaria distinta).

En el caso del Magisterio Nacional (Ley 7531) se requieren, para vejez, 400
cuotas sin correlativo de edad, o 240 cuotas con 60 afios de edad. En cuanto a las
prestaciones por invalidez se requieren 36 cotizaciones, asi como para las de sobre-
vivencia. Las aportaciones, también establecidas sobre la masa salarial, consisten en
8% a cargo de los trabajadores, el 6.75% a cargo de los patronos, y el 0.25% a car-
go del Estado, para un total de prima del 15% sobre la masa salarial cotizante.

Re(gfmenes comp]ementarios

Los regimenes Complementarios comunes (Ley 7983) no exigen requisitos pro-
pios al establecerse que el disfrute de la prestacion queda supeditada al cumpli-
miento de los requisitos del régimen basico al que pertenezca el sujeto. Por su par-

50 Asi ha funcionado en la practica, ya que no se ha variado desde 1943, sin embargo, la CCsS
sostiene ahora que el modelo es de prima escalonada, cuenta de estarse analizando ciertas medidas
de fortalecimiento del régimen de pensiones, una de las cuales seria precisamente el aumento de la

tasa de cotizacion.
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te los regimenes especiales (sea, los preexistentes a la reforma) contienen reglas
propias seglin sus leyes, desarrollo que excederia por lejos el presente trabajo.

Beneficios definidos
Regimenes basicos

El régimen general de la CCSS garantiza una pension por vejez equivalente al
60% del salario base de referencia con 240 cotizaciones, mas un incremento del
0.0835% de dicha base por cada cotizacion posterior, y en todo caso, garantiza una
pension minima que en estos momentos ronda los USD$91,00. Existe también un
mecanismo de mejoria de la cuantia de la prestacion basada en la postergacion. Las
prestaciones por invalidez son garantizadas con una formula similar, solo que se re-
duce el nimero de cotizaciones necesarias segtn la tabla de baremos antes men-
cionada. Para las prestaciones de sobrevivientes (viudedad), se define un benefi-
cio que tiene como base la pension que recibia o hubiere recibido el fallecido,
con una proporcion que va del 70% al 50% segtin la edad de quien resulte con-
yuge superstite, y la de orfandad se establece en el 30%, sin que la totalidad de
prestaciones por sobrevivencia puedan superar el monto de la pension que fue su
base de calculo.

En cuanto a los regimenes especiales y sustitutivos, cabe indicarse separadamen-
te lo siguiente:

El régimen del Magisterio Nacional (por capitalizacion colectiva) tiene definidos
los beneficios con base en el promedio de todos los salarios sobre los que se cotizo,
indexados segln el Indice de Precios al Consumidor, y otorga prestaciones por ve-
jez equivalentes al 60% de dicha base de referencia para 240 cuotas enteradas, con
el 1% adicional por cada cuota posterior a la 240°. Las pensiones de invalidez si-
guen la misma formula pero con la diferencia de que el mejoramiento por posposi-
cion es del 0.0783% por cada cuota posterior a la 240", En cuanto a las pensiones
por sobrevivencia, se establece la siguiente tabla. Por solo viudez: 70% de la base
de referencia, si no concurren otros sobrevivientes, 50% si concurre un hijo y
40% si concurren varios hijos. La de orfandad es del 70% de la base de referencia
distribuida entre ellos; al igual que la que se otorga a los padres; pero si es para
hermanos, se limita al 60% de la base de referencia.
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El regimen del Poder Judicial otorga prestaciones por vejez cuya formula de
calculo se establece como el promedio de los 24 Gltimos mejores salarios mensua-
les ordinarios devengados al servicio del poder judicial, y se paga completo con 60
anos de edad y 30 afios de servicio; de lo contrario sera proporcional a la edad o al
tiempo de servicio, seglin sea el caso. Para las prestaciones de invalidez, la pension
se determina proporcionalmente al tiempo servido y con la misma base de referen-
cia de las de vejez. Las prestaciones de viudez son equivalentes a la pension que
disfrutaba o hubiere disfrutado el fallecido, mas es importante aclarar que no res-
ponden a la filosofia usual de la proteccion familiar por muerte del sostén econo-
mico de la familia, dado que la ley tiene una redaccion extraia por cuanto permite

b

que el funcionario judicial designe “beneficiario”, al estilo de las polizas de vida,
aunque parece limitado a conyuges supérstites (matrimonio o union libre con dos
anos de convivencia), hijos o padres. En el caso de no ser por viudedad, el monto
se fijara prudencialmente ya que esta prestacion esta limitada por prueba de recur-
s0s, y asi, si el “beneficiario” cuenta con sustento, se negara la pension o se otorga-
ra en la cantidad en que dichos recursos sean insuficientes.

Por su parte, el régimen de los Trabajadores del Estado (Ley Marco), establece
como formula para el calculo de la cuantia de la prestacion por vejez al promedio
de los 12 mejores salarios devengados en los altimos 24 meses (100% de dicho
promedio); y para las prestaciones de invalidez y sobrevivencia, remite a las for-
mulas del réegimen general de la CCSS.

Regimenes complementarios

Al ser estos regimenes financiados por capitalizacion de cuentas individuales, y
segun su naturaleza, no comportan beneficios definidos; por el contrario, su carac-
teristica es la indefinicion. No obstante, y aun cuando la Ley no consagra garantia
de prestaciones minimas, se ha emitido una disposicion reglamentaria que estable-
ce que la SUPEN velara porque en el segundo “pilar” se otorguen prestaciones que,
como minimo, deberan ser equivalentes a lo que generaria una perpetuidad por el
mismo tiempo y sobre la misma suma con un rédito del 1% real. Ademas de la du-
dosa legalidad de tal disposicion, lo cierto es que el mismo reglamento no estable-
ce de donde saldrian los recursos para sostener la diferencia de dicha prestacion en

el caso de alguien que no alcanzara el mencionado minimo.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG

Derecho de las pensiones en América Latina 733

Poblacion cubierta y no cubierta

Lo mas importante a destacar en este apartado se refiere a la imposibilidad, por
ahora, de determinar con un buen margen de certeza la cobertura subjetiva de la se-
guridad social en prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivencia, habida cuenta de la
ausencia de publicaciones de estadisticas fidedignas referidas a los regimenes de Tra-
bajadores del Estado y del Poder Judicial. En este sentido, del primero de los regi-
menes no hay publicadas estadisticas en razon del problema originado en la deter-
minacion de los criterios que delimitan los colectivos, y que son consecuencia de
resoluciones judiciales (ademas del serio problema de gestion); y en cuanto al se-
gundo, sencillamente no hay cifras publicadas.

No obstante, a continuacion se indicara la informacion sobre los datos a que se
ha tenido acceso, aun cuando su actualidad deja mucho que desear, al estar referi-
dos al afio 2002, por cuanto y a fin de permitir las posibilidades de analisis compa-

rativos, es el Gltimo ano comun a todas las fuentes.

Regimenes basicos

El regimen general de la CCSS cubria a 750,994 trabajadores asegurados, mien-
tras que el Regimen No Contributivo por Monto Basico, que tambien administra la
CCSS tenia cubiertos como pensionados a 84.597 personas.>!

Como se indico antes, lamentablemente no se tienen datos referidos al Poder
Judicial,>? pero en el régimen del Magisterio Nacional (por capitalizacion colecti-
va, Ley 7531) eran 29,623.

Re(gfmenes Comp]ementarios

La totalidad de los regimenes complementarios que conforman el segundo nivel
cubren, segln datos a diciembre de 2002 publicados por la SUPEN, a 52.921 afilia-
dos en los fondos especiales, y a 1,174,768 afiliados en los comunes, >3 para un to-
tal de 1,227,389. En el tercer nivel (voluntario) se encuentran afiliados 190,922

personas.

51 Sin embargo, el informe sobre el Estado de la Nacion, reporta 107,069 (p. 412).
52 Aparece en las estadisticas de la SUPEN como “no disponibles ”, y no los suministran a parti-

culares ni investigadores.
53 Se consideran “especiales ” los fondos creados por ley con anterioridad a la reforma, y “comu-

nes ” los creados por la reforma.
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Poblacion total, mercados laborales y cobertura

Continuando con datos estadisticos referidos al ano 2002, la poblacion total del
pais ascendia a 4,089,609 personas; la fuerza de trabajo (PEA) total fue de
1,695,058; la PEA ocupada fue de 1,586,491, con una tasa de desempleo abierto
del 6.4%.

De la PEA ocupada, el 6.,5% es urbano y el 35.5% restante es rural; asimismo,
el 65.4% son hombres y el 34.6% mujeres. Igualmente cabe mencionar que menos
del 1% de la PEA ocupada es menor de 15 anos de edad, y poco mas del 5% son
mayores de 60 afos.

Regimenes basicos

El régimen general de la CCSS cubre, como trabajadores afiliados, al 47.34% de
la PEA ocupada; y al 18.36% de la poblacion total del pais.>* En cuanto a pensiona-
dos, en el afio 2002 la CCSS otorgaba pensiones por vejez al 12.6% de la poblacion
mayor de 60 anos.

El régimen de Magisterio Nacional (Ley 7531) cubria al 1.87% de la PEA ocupa-
da, e igualmente se carecen de estadisticas publicadas sobre los regimenes de Tra-
bajadores del Estado y del Poder Judicial.

Regimenes complementarios

El total de afiliados a los fondos complementarios obligatorios equivale al
77.37% de la PEA ocupada, y al 30% de la poblacion total del pais. Y en la parte
voluntaria, estaria cubierto el 12.03% de la PEA ocupada, o el 4.67% de la pobla-
cion total del pais. 55

Productividad de los recursos y equilibriofinanciero

Para los regimenes de pensiones del primer nivel, cabe anotar lo siguiente:

54 Fuentes: Informe sobre el Estado de la Nacion, 2001;CCSS:www.ccss.sa.cr/actuarial / publi-

caciones.
55 Esas cifras deben ser tomadas con cautela, dado que no contemplan el importante fenomeno

de la cotizacion activa, es decir, quienes, ademas de afiliados, estan activamente participando del
régimen, ya que puede existir un nimero significativo de afiliados que no estén cotizando. Esta di-
ferencia ha llegado a adquirir gran importancia en las correctas evaluaciones de cobertura de estos

regimenes en otros paises.
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Las inversiones estan concentradas en los emisores del sector publico con un
99.54%, mientras que el 0.46% restante se invierte en el sector privado. Asimis-
mo, y segun los plazos de vencimiento, se informa la siguiente relacion: el 27% en
titulos a un afio o menos; el 36% en titulos con vencimientos entre 1y 5 afios; el
22% en aquellos entre 5 y 10 anos; y el 15% restante a mas de 10 afios.

El regimen general de la CCSS informa que el rendimiento de su cartera de in-
versiones (a marzo 2003) fue del 6.33% real.

Los regl'menes especiales y sustitutivos presentan consideraciones especiales. El
regimen de trabajadores del Estado no comporta capitalizacion y por ello no tiene
reservas; por el contrario, las primas recaudadas son absolutamente insuficientes
para enfrentar el pago de las pensiones en curso, y por ello, el presupuesto nacio-
nal asume la diferencia, la cual es creciente, originando un problema fiscal que,
junto con otros, presenta uno de los problemas mas importantes de politica fiscal y
financiero-presupuestaria. De hecho, una comision especial designada para el anali-
sis y recomendaciones sobre el control del gasto publico, lo determino como uno
de los mas importantes “disparadores del gasto”.>¢ En cuanto al régimen de pensio-
nes del Poder Judicial, y como ya se ha visto, no se publican datos. Por el contra-
rio, el regimen del Magisterio Nacional (Ley 7531) indica lo siguiente: la tasa de
rendimiento real de la reserva técnica matematica fue, aproximadamente, del or-

den del 5%.

Estructura de los regimenes de enfermedades y maternidad

En Costa Rica, las prestaciones de salud son atendidas por la seguridad social,
en forma integra, por la Caja Costarricense de Seguro Social, careciendose, co-
mo en otros paises del area, de la dicotomia entre la atencion asistencial ptblica,
via Ministerios de Salud y la del seguro social.

Sin embargo, y como se vera a proposito de las prestaciones por accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales, las prestaciones de salud de esta area de la
seguridad social, a cargo del Instituto Nacional de Seguros, se gestionan de otra
manera, existiendo algunos problemas de superposicion de ambitos de accion y de
insuficiente control cruzado de ocurrencia de riesgos.

56 Vease Il informe (final de la Comision Especial en www. hacienda. GO.CR.).
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Igualmente cabe destacar que las prestaciones otorgadas por el seguro de salud
consisten, ademas, en dinero y en una serie de aspectos denominados, sin que el

7 . J4 . « . . . »
termino tenga alcance técnico, “asistencia social”.

Coexistencia de multiples regimenes e instituciones (publicas, privadas)

Por lo expuesto en el punto anterior, la coexistencia de instituciones publicas y
privadas en esta materia no presentan consideraciones dignas de destacar, por
cuanto la participacion de los programas e instituciones privadas estan limitados al

ambito mercantil no asegurativo.

Beneficios de_zfinidosy requisitos para su disfrute

En tratandose de un seguro social, es importante indicar las aportaciones que se
realizan para su financiamiento, las cuales estan establecidas reglamentariamente
asi: 5.50% a cargo del trabajador; 9.25% a cargo del patrono y 0.25% a cargo del
Estado; calculadas sobre la masa salarial cotizante. Como los pensionados y jubila-
dos tambien estan cubiertos por el seguro de salud, la cotizacion de este sector se
ha fijado asi: 5% a cargo del pensionado o jubilado; 8.75% a cargo del fondo que
paga la pension o jubilacion; y 0.25% a cargo del Estado, calculados sobre la masa

pensional cotizante.

Prestaciones de salud propiamente dichas

La gama de prestaciones concretas abarcadas por la seguridad social, es comple-
ta (atencion primaria, especializada y hospitalizacion) de acuerdo con el acceso a
las tecnologias, capacitacion del personal medico profesional y espectro farmacolo-
gico. Esta calidad de las prestaciones no se distribuye equitativamente en todo el

!/ ./ . <] 14 . 14
pais, y su concentracion y accesibilidad en el area central es innegable; ademas
el crecimiento de los costos de los procesos involucrados (nuevas tecnologias,
farmacos de “marca” y de Gltima generacion) han tenido el efecto de provocar un
aumento desmesurado de los costos de gestion, que es consecuencia del principio
“salud para todos” y de los pronunciamientos judiciales que han obligado a la aten-

cion indiscriminada, por considerarse a la salud como un derecho humano.
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Prestaciones pecuniarias

Los subsidios por incapacidad laboral temporal o por licencia de maternidad, re-
quieren del pago de 6 cuotas mensuales dentro de los ultimos 12 meses y de las
cuales 3 deben ser continuas, consecutivas e inmediatamente anteriores a la fecha
de inicio de la incapacidad. El monto de la prestacion tiene como limite el cuadru-
plo del promedio de los aportes totales realizados en los Gltimos tres meses en el
caso de la incapacidad laboral, y de cuatro terceras partes de la misma referencia,
si se tratare de la licencia por maternidad.

Asimismo se otorgan prestaciones pecuniarias como ayudas de funeral, para
protesis, anteojos y aparatos ortopedicos; traslados y hospedajes, y en caso de la li-
bre eleccion médica.

Para acceder a las prestaciones de auxilio funerario se requiere haber cotizado
por lo menos tres meses dentro de los ultimos seis.

Prestaciones sociales

Bajo esta denominacion se encuentran una serie de beneficios que es preferible
enumerar, siguiendo el articulo 55 del Reglamento del Seguro de Salud: fomento
de la participacion social, convenio de cooperacion con instituciones de beneficen-
cia publica o privada, relacionadas con la atencion integral de la salud, derechos
durante la cesantia, extension de la proteccion asistencial, en caso de haberse supe-
rado los plazos de conservacion de derechos, y la enfermedad implique riesgos hu-
manos, y pago al seguro de invalidez, vejez y muerte, de las cuotas que correspon-
den a la trabajadora durante el disfrute de las licencias por maternidad.

Poblacion cubierta y no cubierta

A diciembre de 2003 la CCSS informa tener una cobertura sobre 972,322 traba-
jadores asegurados, lo que significa el 61.3% de la PEA ocupada; a lo que hay que
agregar que cubre a familiares del trabajador y a la totalidad de los jubilados y pen-
sionados de todos los regimenes de pensiones, por lo que la poblacion no cubierta
del pais puede estar alrededor del 14% si se sigue la tendencia de disminucion de la

cobertura de los cinco afios anteriores.>7

57 Es importante aclarar que, usualmente, la CCSS informa de una cobertura del 100% de la

poblacion. Sin embargo esta cifra es meramente formal y basada en el precepto de la ley, pues
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Eficiencia y productividad de los recursos

No obstante de que el seguro social se trata de una forma particular de financiar
las prestaciones de salud, y que por su naturaleza deberia caer en la modalidad de
reparto simple, lo cierto es que dicho seguro arroja una cierta cantidad de exce-
dentes que se conducen a la inversion, como en los sistemas de capitalizacion. Sin
embargo, no se han publicado cifras sobre la tasa de rendimientos, aunque se infor-
ma que por concepto de “intereses y otros” se alcanzo, en el ano 2002, un 5.48%
de la totalidad de los ingresos al seguro de salud.

Estructura de los regimenes de riesgos de trabajo

La proteccion de la seguridad social de los accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales se encuentra contemplada en la Ley Num. 6727 del 9 de marzo de 1982
(incluida en el Codigo de Trabajo) y su gestion esta encomendada exclusivamente al
Instituto Nacional de Seguros (INS), el cual es una institucion autonoma del Estado.

Resulta interesante anotar que el seguro de riesgos del trabajo existe en Costa Rica
desde 1924. Sin embargo, estaba estructurado como un seguro mercantil y no social.

Se dice que es recien hasta 1982 en que se transforma en un seguro social, a pe-
sar de que estaba entendido como tal desde la reforma realizada en 1943 a la Cons-
titucion Politica de 1871 (vigente a la fecha) y fue conservada en la Constitucion
de 1949 que rige hoy. Sin embargo, lo planteado por la Ley de 1982 es la transfor-
macion de un seguro no obligatorio en un seguro obligatorio, lo cual no es sinoni-
mo per se de “seguro social ”; ya que hasta el dia de hoy se contintia gestionando
con fin de lucro.

Y esto, ademas de una cuestion de actitud y filosofia, deriva de la misma refor-
ma de 1982 donde se indica que el seguro podria tener “excedentes”,>8 lo cual no
es connatural a un seguro social que no se modele sobre capitalizacion de reservas
(reparto) o incluso con éstos, ya que tales excedentes no seria eso, sino y precisa-

mente reservas técnicas.

cuando se analizan las estadisticas publicadas, se incluye un rubro de “no asegurados ”, es decir, to-
dos los demas. A esto debe agregarse que en Costa Rica todavia existen serias barreras geograficas
que dificultan cuando no impiden, la accesibilidad a los servicios de salud.

58 Por ejemplo véase articulo 205 del Cédigo de Trabajo. (Notese que la Ley de 1982, Num.
6727 de 9 de marzo de 1982, es una forma al Codigo de Trabajo donde se incluye el régimen de
riesgos y se corre el articulado siguiente.
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Beneficios definidos y requisitos para su disfrute
Beneﬁcios deﬁnidos

Como es usual en este tipo de proteccion, el régimen de riesgos del trabajo
otorga prestaciones de dos grandes clases: economicas y de servicios.

Las prestaciones en dinero estan consideradas como ambito de accion protector
para las contingencias de invalidez, sobrevivencia e incapacidad laboral temporal, y
todas estan definidas en proporcion a los salarios reportados en planillas. Incluyen
a su vez, el reconocimiento de los gastos de traslado, hospedaje y alimentacion pa-
ra el caso de que el trabajador deba ser sometido a rehabilitacion o curacion en un
lugar distinto a su residencia habitual y que requiera de dichos gastos; y ademas,
gastos funerarios.

Las contingencias de invalidez estan definidas como “incapacidad permanente” y
tiene cuatro modalidades: menor (con perdida de entre el 0% y el 50% de la capa-
cidad laboral), parcial (entre el 50% y menor del 67%), total (67% o mas) y gran
invalidez (cuando ademas de la incapacidad total se requiere la asistencia de una
tercera persona para la realizacion de las actividades basicas de la vida).

Los beneficios definidos para tales contingencias se determinan con las formulas
que se indican y considerando que el salario de referencia tiene dos partes, una mi-
nima y su exceso.

Para las incapacidades parcial permanente>® y total permanente, un 100% del
salario de referencia por parte minima y el 67% sobre el exceso.0

Para la gran invalidez, la prestacion se calcula como las anteriores, pero se le
agrega una suma mensual extra que determina el Instituto.

La contingencia de incapacidad laboral temporal se define como aquella igual o
inferior a 2 ahos, y su proteccion se determina como el 60% del salario de referen-
cia (cuando es igual o inferior a 45 dias) y si es superior a 45 dias se utiliza la forma
de calculo de las incapacidades permanentes.

Por su parte, las prestaciones de servicios incluyen: servicios medicos y hospita-
larios, suministro de farmacia, servicios de rehabilitacion, protesis y aparatos me-

dicos necesarios para corregir las deficiencias funcionales.

59 Esta con un limite de 10 afios, y la total en forma vitalicia.
60 El minimo es adecuado regularmente por via de reglamento.
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Poblacion cubierta y no cubierta

La cantidad de trabajadores asegurados reportada por el INS para el ano 2002 fue
de 800,052, lo cual significa el 73.8% de la PEA ocupada asalariada, y al 50.3% de
la PEA ocupada. Quedan sin cubrir, por lo tanto, 786.439 personas activas ocupa-
das, es decir el 49.7% de la PEA ocupada.

Las estadisticas muestran un crecimiento irregular de la cobertura que dista del
crecimiento correlativo de la PEA ocupada asalariada; e incluso la cobertura cayo,
entre el ano 1997 y el 2002, en casi un 8.5%.

Eficiencia y productividad de los recursos

Lamentablemente no se publica informacion sobre la composicion de las reser-
vas tecnicas ni de las inversiones del régimen de riesgos del trabajo; sin embargo,
resulta interesante destacar que, mientras la cobertura subjetiva creci6 en un
3.21% entre el afio 2001 y el 2002, y el salario promedio nominal crecio, para el
mismo periodo, un 9.7%, los ingresos por recaudacion de primas para el mismo
periodo crecio un 20.9%, aun cuando la tasa de siniestralidad bajo en un 0.38% y

los costos de los reclamos incurridos creci6 en s6lo un 2%.

Estructura de los regimenes de compensacién o subsidiofami]iar

No obstante la gran variedad de programas sociales de combate a la pobreza y
apoyo a las familias, y aun cuando por Ley 5662 del 23 de diciembre de 1974 se
cre6 un programa de esta naturaleza, tan comun en la seguridad social moderna, lo
cierto es que nunca se instituyo en la practica y los programas existentes no pue-
den considerarse técnicamente como de seguridad social, seglin lo indicado por las

normas internacionales.

Problemas en los costos del sistema por la coexistencia de varias

instituciones en los diferentes regimenes

Como se vio, la problematica de la coexistencia de varias instituciones en los
distintos regimenes se plantea solo en el caso de la proteccion de invalidez, vejez y
sobrevivencia mediante prestaciones pecuniarias; y ademas, cabe recordar que al
igual que en los apartados anteriores se hace necesario distinguir su manifestacion
dentro de los distintos niveles de proteccion.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG

Derecho de las pensiones en América Latina 241

Duplicacién de infraestructura de servicios

Lo primero que se requiere destacar consiste en la ausencia de estudios y eva-
luaciones técnicas de esta cuestion, por que lo resulta necesario realizarlas en algiin
momento. Por ello, no es posible en este informe plantear los datos especificos
que cuantifican y describen la problematica; sin embargo, se plantearan algunas

observaciones que se deducen de la informacion accesible.

En el nivel basico

Como se ha indicado existen tres regimenes de pensiones especiales que coexis-
ten con el regimen general, lo que lleva a un total de cuatro instituciones gestoras.

En el caso del regimen general, gestionado por la CCSS, se cuenta con la Geren-
cia de Division de Pensiones y su estructura, descrita asi: cinco direcciones (de
prestaciones sociales, de sistemas y servicios, financiera, de inversiones, y de califi-
cacion de la invalidez), y seis departamentos (de pensiones, de calificacion de la in-
validez, de credito, de cuenta individual, de régimen no contributivo, y de servi-
cios y beneficios sociales), todo dependiente de la Junta Directiva y de la
Presidencia Ejecutiva.

En el caso del Magisterio Nacional, la Junta de Pensiones y Jubilaciones del Ma-
gisterio Nacional cuenta con 11 departamentos (de plataforma de servicios, de
concesion de derechos, financiero contable, de informatica, de asesoria legal, ac-
tuarial, administrativo, de comunicaciones y relaciones publicas, de recursos hu-
manos, de inversiones, y de auditoria interna) todos dependientes de la Junta Di-
rectiva y de la Direccion Ejecutiva. Los costos de operacion son financiados por
una cotizacion especial del 0.5% sobre la planilla de los cotizantes, pero no se pu-
blican informaciones con el monto efectivamente gastado.6!

Para el régimen de Trabajadores del Estado (ley marco y otros regimenes) cabe
indicarse que esta a cargo de la Direccion Nacional de Pensiones, que es una de-
pendencia del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, y cuenta con cuatro depar-
tamentos (de asesoria legal, de desarrollo, de otorgamiento de derechos, y de pa-

61 A lo anterior debe agregarse que, con base en un pronunciamiento vinculante de la Procura-
duria General de la Reptblica (abogado del Estado) se resolvio que este fondo de operacion debe
ser supervisado por la Superintendencia de Pensiones, criterio al que se opone la Junta de Pensiones
y Jubilaciones del Magisterio Nacional, y que al momento de escribirse este informe no se habia al-

canzado su solucion definitiva.
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gos) todos dependiendo de la Directora Nacional y del Consejo de Pensiones.
Desde el punto de vista de la gestion, esta Dependencia manifiesta el peor de los
problemas de realizacion oportuna de sus funciones, presentando un atraso de re-
solucion de expedientes, en algunos casos, que se mide en afos.

Con respecto al Poder Judicial, la Administracion del Fondo de Pensiones esta a
cargo del Consejo Superior del Poder Judicial, por disposicion del articulo 81 de la
Ley Nam. 7333 (Ley Organica del Poder Judicial) del 31 de marzo de 1993. En tal
sentido, y si bien en la Ley aparece la estructura del Consejo mismo, no se publi-
can datos sobre su organizacion administrativa en lo que respecta la administracion
del régimen de pensiones.

Como puede observarse, son la Junta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio
Nacional y la Gerencia de Pensiones de la CCSS las instancias con mayor compleji-
dad administrativa, pues la Direccion Nacional de Pensiones del Ministerio de Tra-
bajo y Seguridad Social es mucho mas sencilla y pequena (y esa es una de las razo-
nes de su incapacidad de reaccion oportuna).

Y como se indicaba al inicio de este aparte, seria de gran importancia y prove-
cho que se pudiera realizar una seria investigacion para lograr describir y cuantifi-
car los resultados de la eficiencia y eficacia administrativa, lo que requerira la

transparencia y suficiencia de la informacion relacionada.

En el nivel complementario

La situacion actual se relaciona con la coexistencia de seis regimenes especiales
preexistentes a la reforma del afio 2000 (tres de los bancos estatales para sus fun-
cionarios y tres de instituciones autonomas).®? Cada uno de ellos cuenta con de-
pendencias especiales dentro de cada institucion.

En relacion con el nivel complementario obligatorio producto de la reforma del
ano 2000, existen (a julio 2003) 10 OPC. En este caso, y por razon de la excesiva
juventud del programa, se espera que el namero de administradoras se reduzca.

62 Bancos: Banco de Costa Rica, Banco Nacional y Banco Crédito Agricola de Cartago. Institu-
ciones autonomas: Caja Costarricense de Seguro Social, Instituto Costarricense de turismo e Insti-
tuto Costarricense de Electricidad. Queda por definir la permanencia del Fondo de Instituto de Vi-
vienda y Urbanismo, creado por ley, pero transformado en fondo de ahorro y préstamo por via de

reglamento, y de alli, su incertidumbre.
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No obstante, y tomando en cuenta su estado actual, resulta obvio el resultado de
multiplicar los gastos operativos por diez, en relacion con el nimero de cotizantes.

D1ferenc1’as en las prestaciones yen los servicios prestados

La existencia de regimenes especiales de pensiones se justifica, en términos mo-
dernos, por razon de las particularidades de los colectivos cubiertos en relacion
con los riesgos sociales a que se ven sometidos; todo con miras a otorgar una co-
rrecta y adecuada forma de proteccion basada en la justicia social, la solidaridad y
el papel desempenado en los procesos de mejoramiento de la calidad de vida de la
sociedad en general.

Sin embargo, y siguiendo tradiciones del pasado, ya no se justifican regimenes
especiales basados en el ius singulare y que impliquen determinadas formas de privi-
legio que no encuentran mas sustento que la voluntad del principe (ahora el Esta-
do), forzada o no por las formas gremiales de presion.

La posibilidad de fundamentar una determinada forma de especialidad en el he-
cho del mayor poder contributivo de ciertas categorias de trabajadores tampoco
resulta justificante en razon de provocar la exclusion del régimen general y por en-
de, la imposibilidad de que dichos colectivos aporten su cuota de solidaridad para
el financiamiento de las pensiones de los trabajadores con menos recursos y de las
pensiones minimas garantizadas y se permita asi el efecto redistributivo de la rique-
za generada.

Ahora bien, eso es, precisamente, lo que surge del cuadro que sigue, el cual se
ha elaborado para facilitar la comparacion, ademas de acortar la narrativa que exi-
giria su descripcion.

Esquema de portablidad de valores actuariales y derechos adquiridos

Al igual que en los otros aportes principales, la cuestion de la portabilidad de
derechos se contrae a las prestaciones economicas de invalidez, vejez y superviven-
cia, habida cuenta de las circunstancias que rodean los otros programas prestacio-
nales de la seguridad social. En tal sentido, conviene entonces enfocarse en el area
de las pensiones.
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TABLA
Régimen Aportes Total Prestaciones
Traba- | Patrono | Estado Salariode Invalidez Vejez Sobrevivencia
jador referencia Viudez Orfandad Otros
General 2.50% | 4.75% | 0.25% | 7.50% |Promedio de|60% del salario base de refe- |Entre un 50% y un|Entre un 30% Padres y
CCSS los mejores 48 |rencia mas 0.0835% por cada|70% (dependiendo|y un 50% hermanos,
salaros de en-|mes cotizado posteior a las|de la edad) de la maximo
tre los Gltimos|240 cuotas pension que recibia 20%
60 o hubiere recibido
el fallecido
Magisterio |8.0% 6.75% | 0.25% | 15.0% |Promedio de la|50% del sala-|60% del sala-|70% de la pension|30% si concurren se distri-
Nacional totalidad de sa- |rio de referen- |rio base de|que recibia o hu-|buye a prorrata hasta com-
(capitaliza- larios (indexa-|cia para las|referencia, |biere recibido el fa- |pletar el 70%
cion) dos segtin indi-|primeras  240|mas un 1% llecido
ce de Precios|cuotas, y un|por cada mes
al  Consumi-|0.0783% por |cotizado pos-
dor) sobre los|cuota adicio- |teior a los
que se cotizO  |nal 240 cuotas
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Continuacién
Régimen Aportes Total Prestaciones
Traba- | Patrono | Estado Salariode Invalidez Vejez Sobrevivencia
jador referencia Viudez Orfandad Otros
Poder 9.0% | 11.75% | 0.25% | 21% |Promedio |80% del salario| 100% del salario |Fijadas prudencialmente pero no inferior a 2/3
Judicial de los mejo- |de referencia por |de referencia de la que recibia o hubiese recibido al causante.
res 24 sala-|afios servidos y No contiene normas sobre concurrencia (viuda,
rios dividido entre 30 varios hijos, por ejemplo)
Trabaja- | 9.0% na 0.25% | 9.25% |Promedio |60% del salario|100% del salario |Entre un 50% y un|Entre un 30% |Padres y
dores del de los mejo- | base de referen-|de referencia 70% (dependiendo|y un 50% hermanos,
Estado res 12 sala-|cia mas 0.0835% de la edad) de la maximo
(ley rios de en-|por cada mes co- pension que recibia 20%
marco) tre los tizado posteior a o hubiere recibido
ultimos 24 |las 240 cuotas el fallecido
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Tal como se dijo al principio, en Costa Rica no existe un “sistema de pensiones”
técnicamente considerado, a pesar de la existencia de la Ley Num. 7983 del ano
2000 (que intenta crearlo) y a pesar de la existencia de una Ley General de Pensio-
nes que data de 1935.

En efecto, la Ley del afio 2000 solo contiene disposiciones sobre la transferibili-
dad entre OPC (de segundo y tercer nivel), pero no indica absolutamente nada so-
bre los regimenes basicos.

Desde hace mucho tiempo, el disefio de los regimenes de pensiones ha pasado
por alto el conocido fenomeno de la pluriactividad, y esto no solo por razon del
desconocimiento que se tenia sobre las técnicas de disefio de programas prestacio-
nales de la seguridad social, sino y tambien por basarse en el supuesto falso de que
la vida laboral se desarrollaria como “carrera” dentro de una misma empresa o ins-
titucion.

Asi, y con respecto al régimen general, no se presentarian mayores problemas
por ser el régimen que resultaria tnico, segin las intenciones de la Ley de 1943
que supone que los regimenes especiales (ejemplo Magisterio y Poder Judicial) de-
saparecerian a medida que el Seguro Social fuera implementandose. Pero lo cierto
fue que tal supuesto no se cumplio; y por el contrario, no solo se conservaron los
regimenes preexistentes, sino que se crearon otros nuevos, bajo la supuesta necesi-
dad de “mientras la Caja Costarricense de Seguro Social no cuente con los medios
legales indispensables para elaborar y aplicar un nuevo reglamento del réegimen de
invalidez, vejez y muerte, que le permita atender un sistema justo de pensio-
nes...”03 y asi, aparecieron regimenes especiales de pensiones contributivas para
los funcionarios del Registro Nacional, del Ministerio de Obras Pablicas y Trans-
portes, de Comunicaciones (correos y telegrafos), etcetera, a lo que hay que agre-
gar la paulatina e irreflexiva ampliacion de la cobertura de algunos regimenes, don-
de se destaca el de pensiones de Hacienda.®*

63 Como por ejemplo, rezaba en Transitorio Il de la Ley Nam. 2248 de 5 de septiembre de
1958 que reestruturaba el régimen de pensiones del Magisterio Nacional.

6+ Este es uno de los tantos regimenes que se homologo con la Ley Ntm. 7302 de repetida cita,
siendo el mas importante de ellos. Cabe destacar que, desde el punto de vista historico y de con-
gruencia politica, el régimen de pensiones para los funcionarios de Hacienda y del Poder Legislativo
fue creado por Ley Ntm. 148 de 23 de agosto de 1943, es decir, un mes antes de la creacion del Se-
guro Social Obligatorio, creado por Ley No. 17 de 22 de octubre del mismo ano; auque tiene su
antecedente en una Ley de 1941.
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Por ello, el régimen general se ha venido enfrentando a la coexistencia de los
regimenes especiales con escuetas normas sobre portabilidad de derechos, normas
que no son propias de su sistema, sino de los regimenes especiales.

Es asi que en Costa Rica, no puede hablarse con correccion de un “esquema de
portabilidad de derechos” dado que lo que existe es un conjunto de normas especi-
ficas que no regulan el problema como tal, sino que estan pensadas para facilitar el
otorgamiento de las pensiones de los regimenes especiales, fenomeno que es parti-
cularmente importante y complicado en el caso del régimen del Magisterio Nacio-
nal, como se vera mas adelante.

Varios factores son los que influyeron y todavia influyen en el desarrollo practico
e historico de esta tematica y todos podrian ser filiados al desconocimiento de los
criterios técnicos que la presiden. El primero de ellos, consiste en una muy particu-
lar concepcion del “deber de pertenencia” (manifestado en la adscripcion forzosa y el
deber de cotizacion) que ha sido equivocadamente conceptualizado por la jurispru-
dencia de los tribunales de justicia como “un derecho”. En consecuencia, en los regi-
menes especiales no se necesitaba la cotizacion para adquirir la pension o jubilacion,

2

sino que era otorgada por “tiempo de servicio ” y si faltaban cuotas por no haber sido
recaudadas (incluso por no estar “afiliado” al régimen), habia una ley especial®> que
permitia su pago a posteriori y en comodos tractos deducibles de la pension. El segun-
do, e intimamente relacionado con el anterior, consiste en la omision de la legislacion
basada en los criterios técnicos que rigen la pluriactividad, la naturaleza de la cotizacion
y su papel en esquemas asegurativos, sobre todo en lo que respecta a los componentes
de solidaridad y distribucion del riesgo. El tercero, derivado de los otros dos, consiste
en la creacion ocurrente y sin fundamentos de supuestos principios (como el llamado
de “actualidad”)®® que luego eran y todavia son invocados como premisas para la so-
lucion de los casos concretos. Y por tltimo, pero no menos, los erroneos criterios
de aplicacion, integracion e interpretacion de las normas juridicas previsionales,
donde se destaca la prevalencia de los principios del derecho laboral y el descuido
de los del derecho de la seguridad social (como por ejemplo, el principio de la nor-

ma mas favorable, o el de in dubio pro operario).

65 La Ley Nim. 3808 de 22 de noviembre de 1966, criterio que se conservo en otras leyes, ta-
les como en el articulo 29 de la Ley Ntm. 7392 de 8 de julio de 1992 que regula el régimen de
pensiones de los Trabajadores del Estado, o en el articulo 231 de la Ley Organica del Poder Judicial
Num. 7333 de 31 de marzo de 1993.

¢ Lo que tiene una clara referencia inconsciente a los fenémenos interdictales de la posesion civil.
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Por otra parte, cuando se analiza el fenomeno de la portabilidad de derechos pe-
ro ahora bajo la 6ptica del derecho internacional, la cuestion se complica ain mas,
habida cuenta de los equivocados criterios de interpretacion e integracion que tam-
bién afectan esta tematica.

Considerando lo anterior, cabe entonces ver la situacion en cada ambito dife-
renciado, lo cual se hara posteriormente.

Requisitos exigidos

Este punto requiere de cierta aclaracion, dado que no se trata de “requisitos” pa-
ra exportar el derecho, sino de requisitos para su consolidacion y por consiguiente,
la cuestion se plantea en determinar cuando se alcanza el minimo necesario dentro
de un régimen para obligar a otro a exportar las cotizaciones.

Segtin lo anterior, dicho minimo se plantea de la siguiente manera: el Regimen
General de la CCSS no tiene ya que no puede exportar y atrae los casos de pensio-
nes no otorgables por otros regimenes especiales. Regimen del Poder Judicial esta-
blece 10 anos, de los cuales los Gltimos 5 deben haber sido al servicio del Poder
Judicial. Y en los casos de los Regimenes de los Trabajadores del Estado y del Ma-
gisterio Nacional, tampoco, ya que se requiere la carrera completa.

Beneficios de la portabilidad

Por realizado el traslado de cuotas, se otorga la pension del regimen en las mis-
mas condiciones que hubieran acontecido si la totalidad de las cuotas se hubieran
enterado en él. En este sentido, solo funciona bajo el principio de “totalidad de pe-
riodos ”, sin que afecte la cuantia de las prestaciones a los requisitos para su otorga-

miento.

Portabilidad a nivel nacional e internacional
Portabilidad a nivel nacional

Como se dijo, el fenomeno no ha sido regulado como tal sino bajo una denomi-
nacion a todas luces ilustrativa: “el traspaso de cuotas ” .
Ni el Reglamento del Regimen General, ni la ley constitutiva de la CCSS, con-

templan normativa alguna sobre el particular. S6lo la Constitucion politica estable-
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ce lo siguiente: “No podran ser transferidos ni empleados en finalidades distintas a
las que motivaron su creacion, los fondos y reservas de los seguros sociales”.¢7
Ante esta disposicion queda absolutamente clara la prohibicion de trasladar, via ex-
portacion, las de cuotas recaudadas y enteradas al Fondo de IVM Por el contrario,
no hay norma que prohiba el traslado por via de importacion de cuotas.

Distinto sucede con los regimenes especiales, los cuales contienen normas espe-

o

cificas sobre dicho “traslado ” , permitiendo tanto la importacion como la exporta-
cion de cotizantes. 68

En relacion con la exportacion de cotizaciones, la normativa es omisa en cuanto
a su regulacion, salvo el caso del régimen de Magisterio Nacional. Y en cuanto a la
importacion la omision es atin mas grave, dado que solo se limita a indicar que para
pensionarse por alguno de estos regimenes, al interesado se le podran “computar.”
las cuotas pagadas a otros regimenes, y si hubiera alguna diferencia, debera pagarla
en las condiciones que la misma ley indica. Esto significa que no se regula el conte-
nido mismo del “traslado.” Ni se consagra la efectiva traslacion de las sumas de di-
nero (eso se supone porque obliga al pago de “la diferencia” ), ni su cuantificacion,
es decir, no consagra la traslacion efectiva de los valores actuariales, sino de las
“cuotas” , independientemente de que sean suficientes para hacer frente al pago de
las pensiones futuras.

Ahora bien, la autorizacion para la importacion de cuotas no parece alcanzar co-
mo correlativo, el autorizar al régimen general de la CCSS para exportacion, dada
la prohibicion del parrafo 3 del articulo 73 de la Constitucion politica ya citado. En
tal sentido, y dada la pluriactividad que tenga como uno de sus componentes al re-
gimen general, éste termina teniendo una atraccion que obliga a que, independien-
temente del nimero de cotizaciones realizadas para cada regimen, ni su monto, se
deberan exportar los valores actuariales a la CCSS y no a la inversa. Sin embargo, y
hasta hace poco tiempo, la CCSS exportaba sus cuotas sin haberse percatado de la
prohibicion constitucional,®® punto que parece haberse resuelto administrativa-

mente.

67 Articulo 73 de la Constitucion Politica. El subrayado no es del original.

68 Ejemplo el articulo 19 de la Ley Nam. 7302 (Ley Marco de Pensiones) que regula el régimen
de los Trabajadores del Estado.

6 En realidad, en algunos casos se vio obligada por sentencias de los tribunales, sentencias de
dudosa legalidad, obviamente, y en otros, lo hizo a simple solicitud del régimen que importaba las
cotizaciones, bajo el supuesto de que si se negaba. de todas formas los tribunales condenarian a di-

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/AMYiCG

250 Costa Rica

Se decia arriba que el régimen del Magisterio Nacional contiene normas mas
complicadas en relacion con el “traslado de cuotas”. En efecto, la reforma de 1995
(por Ley Num. 7531) otorgaba la opcion a los afiliados para “trasladarse” al régimen
general. Quien asi optara, se le exportarian las cuotas propias de dicho régimen (en
la cuantia porcentual que es menor a la cuantia de la aportacion efectivamente reali-
zada) y la diferencia a favor del afiliado, se depositaria en la Operadora de Pensio-
nes Complementarias de su eleccion.”0

En resumen, el regimen que va a pensionar no se determina por razon del n-
mero de cotizaciones, o su densidad o su cuantia, sino y sencillamente con base en
ser el regimen donde mas le convenga al interesado pensionarse, si cumple el mi-

. <« L)) J4 A . .
nimo de “pertenencia” a éste; salvado el caso del régimen general que, como se di-
jo, atrae en subsidio.

En el nivel complementario, la movilidad laboral no es causa suficiente para el
traslado de Operadora, y esto puede hacerse voluntariamente una vez al afio.

Portabilidad a nivel internacional

La problematica referida a ese punto es una de las mas importantes en lo que se
refiere a la seguridad social costarricense. En efecto, el pais se enfrenta a una com-
binacion grave: la confluencia de un importante fenomeno migratorio, sobre todo
con recepcion de ciudadanos nicaragiienses y colombianos, junto con una casi total
ausencia de normativa internacional que regule la situacion de la portabilidad de
derechos de los trabajadores migrantes.

Tal como se ha explicado en parrafos anteriores, la cuestion tambien se compli-
ca innecesariamente por razon de los equivocados criterios jurisprudenciales como
se vera un poco mas adelante.

Como se sabe, la regulacion de los derechos adquiridos y aquellos en vias de ad-
quisicion, es uno de los fenomenos de mayor cuidado en relacion con la migracion

cha exportacion. Sin embargo, ahora ha esgrimido el argumento basado en la inconstitucionalidad

de las normas que supuestamente le permitirian la exportacion; auque todavia no hay resolucion ju-
dicial al respecto. Y el punto es delicado, por cuanto una resolucion favorable a la CCSS afectaria las
expectativas de los mismos funcionarios judiciales que se verian obligados a pensionarse por el régi-
men general, el cual otorga prestaciones muy inferiores a las de su propio régimen, tal como se vio

en el cuadro comparativo.
70 Notese que para es fecha no existia el régimen complementario obligatorio; sino un régimen

privado de pensiones complementarias, establecido por la Ley Nam. 7523 de 7 de julio de 1995.
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de pensionistas y trabajadores. Para ello, y desde hace ya mucho tiempo, existen
tanto criterios técnicos como profusa normativa que puede resultar aplicable, asi
como aquella que tiene la virtud de ser didactica. Asi, nos encontramos con nor-
mas bilaterales o multilaterales que se aplican en la region y fuera de ella, e incluso
un Convenio Internacional Marco (el Convenio Iberoamericano de Seguridad So-
cial, Quito, 1978) que plantea el marco necesario par la formalizacion de los
acuerdos administrativos de aplicacion, ya sean éstos bilaterales o multilaterales.

En el caso de Costa Rica, no existe ningin tratado internacional de caracter bi-
lateral o multilateral que contemple la regulacion de los efectos de la migracion so-
bre la seguridad social como institucion, ni como forma de proteccion para ellos.”!
Y en el caso de los Acuerdos Administrativos celebrados en el seno del Convenio
de Quito, solo formalizo uno con la Reptblica Oriental del Uruguay y esto en
1993, sin que hasta la fecha se tenga noticias de que esté siendo aplicado,”? aun
cuando seria necesaria su renegociacion habida cuenta de la importante reforma
acaecida en Uruguay en 1995 y la de Costa Rica en el 2000.

No obstante lo anterior, cabe destacar que por decision administrativa de la Jun-
ta de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional, confirmada por variadas
sentencias judiciales, el Convenio de Quito se ha venido aplicando (solo en el regi-
men de Magisterio) en forma directa, es decir, sin base en el acuerdo administrati-
vo que es la norma aplicable a los casos concretos. Por ello se han reconocido pen-
siones a ciudadanos extranjeros o nacionales que alegan tiempo servido en
cualquiera de los paises signatorios del Convenio, sin detenerse a considerar que
tales paises no lo aplican en rciprocidad, con base en la ausencia del acuerdo admi-

nistrativo pertinente.”3

71" De hecho existe la anécdota de que Costa Rica impuls6 el Convenio Multilateral Centroame-

ricano de Seguridad Social (San Jos¢, 1967), fue sede de su subscripcion y luego no lo ratifico.
72 Atin no se ha formalizado el Protocolo de Formularios Oficiales de Informacion que exige el

Convenio.
7 Sobre este punto puede verse: Santos Basso, Oscar Luis: El Convenio Iberoamericano de Se-

guridad Social y sus pautas de Aplicacion, en Revista Juridica de la Segurida Social, C.C.S.S., Nam.
11. San José, 2001.
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