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PROYECTO DE LEY ' -

LUCHANDO POR LA JUSTICIA DEL SISTEMA DE PENSIONES DEL SECTOR
PUBLICO

| 24786 ¥
Expediente N.°

EXPOSICION DE MOTIVOS:

El presente proyecto de ley aborda una problematica fundamental en la sociedad
costarricense: la necesidad de garantizar pensiones dignas y justas para todos los
ciudadanos. Este proyecto se fundamenta en la premisa de que el sistema de
pensiones en el sector publico debe ser justo y sostenible, evitando los privilegios
desmedidos que han caracterizado a ciertos regimenes especiales de pensiones.

El objeto de las pensiones: es proteger a los ciudadanos durante la vejez o
contingencias como la jnvalidez y la muerte, pero no enriquecer. Costa Rica es un
pais que debe luchar en contra de Iastventajas desmedidas e injustiﬁcadas que
producen desmejoras en materia de seguridad social a través de las pensiones de

lujo.

Resulta en un contrasentido que nuestra Constitucion Politica promueva el bien
comun y la igualdad ante la ley, mientras se otorgan privilegios inconcebibles a un
grupo privilegiado de personas con pensiones excesivas y desproporcionadas,

ignorando las necesidades del resto de la ciudadania.

Las pensiones de lujo representan un problema grave para la sociedad en su
conjunto y para el sistema de pensiones en especifico. Estas pensiones, que
exceden significativamente los rhontos razonables en comparacién con las ‘
contribuciones realizadas por las personas beneficiarias, no solo crean una carga '
desproporcionada para el erario publico, sino que también fomentan la desigualdad ‘

y erosionan la confianza en el sistema de seguridad social.
| | ‘
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La existencia de estas pensiones privilegiadas es injusta y socava los principios de
equidad y solidaridad que deben regir en cualquier sistema de pensiones, afectando
negativamente la sostenibilidad y la percepcién publica de justicia en el manejo de

los recursos y fondos publicos.

El presente proyecto de ley pretende acabar con esas pensiones excesivas y se
fundamenta en un exhaustivo y riguroso estudio actuarial realizado por la actuaria
consultora Kemly Arias Sandi, que revela las profundas desigualdades y privilegios
existentes en los distintos regimenes de pensiones. Este estudio, denominado
“Estudio actuarial de los Regimenes contributivos de pensiones con cargo al
presupuesto nacional y del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial’,
proporciona un sustento técnico sélido, objetivo y confiable para la propuesta de ley
aqui presentada, destacando la necesidad de establecer limites a los montos de
pensiones, tanto para tratar de equilibrar los beneficios otorgados con las
contribuciones realizadas, asi como' para buscar una mayor sostenibilidad de los

regimenes de pensiones.

Para ilustrar brevemente lo anterior, sin desmerecer lo plasmado ampliamente en el .
estudio actuariali citado, puntualmente en el caso de los pensionados de Ios
regimeneé contributivos con cargo al Presupuesto Nacional administrados por la
Direccion Nacional de Pensiones (DNP), se encontr6 un total de 12,968 pens'iones,
asociadas con 12,837 pensionados bajo los riesgos de vejez, invalidez y sucesion.
De esfas, un total de 916 superan el tope maximo del régimen de invalidez, vejez y
muerte (IVM) administrado por la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS),
siendo la pensién mas alta por un monto desproporcionado de CRC 13,916,684, lo
que equivaldria a 324.7 veces la pension minima de los regimenes de pensiones

administrados por la DNP.

Por otra parte, €l Régimen Transitorio de Reparto (RTR) del Magisterio Nacional
asciende a un total de 46.801 pensiones, asociadas-con 45.461 pensionados bajo
los riesgos de vejez, invalidez y sucesion. De estas, un total de 3911 superan el

tope maximo del régimen de IVM, siendo la mas alta por un monto
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minimas del RTR administrado por la Junta de Pensiones y Jubilaciones del

Magisterio Nacional.

De igual forma, en rélacién con el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder
Judicial (FJPPJ), este cuenta con 4.216 pensiones, asociadas con 4.193
pensionados bajo los riesgos de vejez, invalidez y éucesién. De estas, un total de
1151 superan el tope maximo del régimen de IVM, siendo la mas alta por un monto
desproporcionado de CRC 10.720.942, lo que equivaldrié a 213,7 pensiones
minimas del régimen de pensiones del Poder Judicial.

Actualmente, la sostenibilidad de estos regimenes esta en riesgo debido a la
desproporcion entre los beneficios otorgados y las contribuciones realizadas,
privilegios otorgados al amparo de leyes injustas, lo que genera una carga
significativa para el presupuesto nacional, no Unicamente en aquellos regimenes
con cargo al presupuesto nacional, sino también én aquellos en los cuales el Estado
contribuye obligatoriamente en una doble condiciéon: como patrono y como Estado.

Segln los resultados del estudio actuarial, en el caso de las pensiones con cargo al
Presupuesto Nacional administrados por la DNP, si se analiza como porcentaje del
PIB del 2022, el valor presente actuarial del gasto bruto anual en pensiones
representa un 5,11%, es decir, 2,0 billones de colones; en el caso de las pensiones
del RTR del Magisterio Nacional, representa un 27,9% del PIB, es decir, 10,9
billones de colones al afio; y, en el caso del aporte patronal y estatal al FJPPJ,

representa un 2,36% del PIB, es decir, 920 millones de colones.

En el caso especifico del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial, el
Estado, por medio de fondos publicos, contribuye al \sostenimiento de dicho fondo
tanto como patrono, como Estado, con porcentajes significativamente mas altos que
en otros regimenes de pensiones. Y, vale resaltar que, segun la proyeccion
actuarial, se espera que, en el afio 2044, el gasto en pensiones de este Fondo

exceda a los ingresos, y que la reserva con la que cuenta se agote para el afio 2055.
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Lo anterior quiere decir que, si los gastos exceden a los ingresos, lo que se espera
pase en los proximos veinte anos, el FJPPJ debera tomar fondos de la reserva para
hacerle frente a sus obligaciones, hasta que la misma se agote. Al agotarse la
reserva, se generan rendimientos negativos los cuales se podrian interpretar como
el costo financiero de hacerle frente a las obligaciones, una vez la reserva se ha
agotado. La proyeccion de la reserva del FJPPJ, como se indico, se espera que se
agote en el 2055, esto debido a que actualmente el FJPPJ es deficitario. Es decir,

el valor presente actuarial de los beneficios futuros supera el valor presente actuarial

de los activos del régimen que se componen de las reservas actuales y las
aportaciones futuras, lo que implica la necesidad de tomar medidas urgentes para

su sostenibilidad.

En razén de lo anterior, el estudio actuarial proyecta que, sin los cambios propuestos
rﬁediante este proyecto' de ley, el déficit actuarial continﬁaré creciendo, poniendo en
riesgo la capacidad del sistema de pensiones en su conjunto para pagar futuras
pensiones, incluyendo las del FJPPJ, que, en caso de quiebra, le corresponderia al
Estado asumir el pago de dichas pensiones con cargo al Presupuesto Nacional. La
limitacion de las pensiones a un monto razonable busca equilibrar esta situacion,
garantizando la equidad y la justicia social, asegurando que los recursos disponibles
se distribuyan de manera mas equitativa y se promueve la viabilidad del sistema de

pensiones a largo plazo.

_ En defensa del derecho humano a la seguridad social, es de vital importancia que

esta propuesta se convierta en ley de la Republica para proteger la viabilidad del
sistema de pensiones a largo plazo, promover la justicia' intergeneracional y
asegurar que- todos los ciudadanos costarricenses puedan disfrutar. de una
jubilacién digna yjusta a largo plazo. La aprobacién de esta ley no solo contribuira

a la estabilidad econémica del pais, sino que también reforzara la confianza de la

ciudadania en un sistema de seguridad social equitativo y sostenible, dentro de un

Estado Social y Democratico de Derecho.
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El derecho a la jubilacion como un derecho fundamental.

Resulta indiscutible que el derecho a la jubilacién constituye un derecho
fundamental que integra el mas amplio derecho a la seguridad social. En reiterados
fallos, la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia ha establecido la
importancia de la seguridad social como un derecho que comprende a su vez varios
derechos, entre ellos, el derecho a la pensién o jubilacion, el cual a su vez reconoce
como un derecho fundamental -a favor de la persona trabajadora. En el voto
N°01147-1990 de las dieciséis horas del veintiuno de setiembre de mil novecientos

noventa el Tribunal Constitucional indico:

“lll.- En primer lugar, la Sala declara que si existe un derecho constitucional
y fundamental a la jubilac)'én, a favor de todo trabajador, en general; derecho
que, como ftal, pertenece y debe ser reconocido a todo ser humano, en
condiciones de igualdad y sin discriminacién alguna, de conformidad con los
articulos 33 y 73 de la Constitucion (...).”" '

Por otra parte, el voto N°5817-1993 de las diecisiete horas nueve minutos del diez
de noviembre de mil novecientos noventa y tres, la misma Sala dispuso, en lo que
interesa, que “dentro de un régimen de pensiones cualquiera, el derecho a la’
pensién se constituye y adquiere cuando acaecen en cada caso particular las
condiciones de hecho previstas legalmente para que tal derecho pueda vélidamente
concederse™.

De esta forma, el derecho a la jubilacién constituye un derecho fundamental
derivado de los articulos 33 y 73 de la Constitucidn Politica, que se adquiere a partir
del momento en que la persona cumple con todos los requisitos establecidos por la
legislacion correspondiente para cada régimen de pensién, “a fin de profeger a éstos
contra los riesgos de enfermedad, invalidez, matemidad, vejez, muerte y demas

1 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia..(1990). “Resolucién N°01147 — 1990 de las dieciséis
horas del veintiuno de setiembre de mil novecientos noventa’. Recuperado de htips:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-80098 '

2 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (1993). “Resolucién N°5817-1993 de las diecisiete horas
nueve minutos del diez de noviembre de mil novecientos noventa y tres”. Recuperado de hitps://nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-323968
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contingencias que la Iéy determine”, segun lo establece el numeral 73 constitucional.
El derecho a la jubilacién constituye un derecho fundamental de la persona
trabajadora que, como tal, debe ser reconocido a todo ser humano en condiciones
de igualdad y sin discriminacion alguna, al disponer el numeral 33 constitucional
que: “Toda persona es igual ante la ley y no podra practicarse discriminacion alguna

contraria a la dignidad humana’.

Al respecto de lo que debe entenderse como jubilacién, la Sala Constitucional lo ha
conceptualizado como “la prestacion econémica que se obtiene luego de laborar y
‘cotizar para un determinado régimen por un plazo establecido, y cuyo fin es
garantizar una vida digna a la persona luego de que por razones de edad o invalidez

se retira del mercado de trabajo™.

A nivel doctrinario, el doctor Eric Briones Briones aclara la diferencia entre la
jubilacién y la pensién, en el entendido de que el término “jubilacién” constituye el
efecto de cesar definitivamente de su trabajb por razén de la edad o de una
imposibilidad fisica, pasando a formar parte de la clase pasiva, a cambio de una
pension o renta para su manutencion. Por lo que, en cambio, la “pensiéon” viene a
significar el goce de una renta mensual o anual asignada por concepto de

jubilacion?.

De esta forma, la jubilacion corresponde al efecto de retirarse de la vida
laboralmente activa por motivo de una circunstancia enmarcada dentro de la
legislacion, y como contraprestacion, la persona recibe una pension, que es el

monto econémico destinado a asegurar su subsistencia y una vida digna.

Como derecho de la seguridad social, el derecho. fundamental a la jubilacién

también ha sido plenamente reconocido por la normativa internacional. Asi se

3 Asamblea Nacional Constituyente. (1949). “Constitucion Politica”, Ley N°0 del 07 de noviembre de 1949.
4 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2018). “Resolucion N°19030 — 2018 de las diecisiete
horas y quince minutos del catorce de noviembre del dos mil dieciocho”. Recuperado de https:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-922892 : .
® Eric Briones Briones. (2008). “La jubilacién (un derecho fundamental de todo trabajador)”. Revista de la Sala
Segunda de la Corte Suprema de Justicia, N°5. (San José, Costa Rica): 76. Recuperado de
https://salasegunda.poder-judicial.go.cr/revista/Revista N5/contenido/PDFs/6.pdf
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. encuentra desarrollado en los articulos 22 y 25 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos; 16 de la Decléracién Americana de los Derechos y Deberes
del Hombre; 9 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales; y articulos 25, 26, 28 y 29 del Convenio de la Organizacion Internacional
del Trabajo No.102 sobre Normas Minimas de Seguridad Social, debidamente

ratificado conforme al procedirhiento constitucional, mediante Ley N°4736 del 29 de ‘

marzo de 1971, y establecido también con rango constitucional

Por consiguiente, el derecho a la jubilacién, y a su vez la pension, pueden
conceptuarse como prestaciones econdmicas que se derivan del régimen juridico
universal de la seguridad social, que tienen un reconocimiento expreso y una
proteccion tanto a nivel constitucional como internacional.

Cabe destacar que el derecho a la jubilacion debe verse como un derecho social y.
de solidaridad, el cual implica que el Estado debe administrar, gestionar y redistribuir
los recursos para garantizar la solvencia del sistema de jubilacién y el bienestar del
colectivo social. Esto se deriva del articulo 50 de la Constitucion Politica, que
establece como uno de los deberes fundamentales del Estado costarricense la

busqueda de una distribucién equitativa de la riqueza.

Este objetivo solo puede alcanzarse con la participacion de los integrantes de la -

fuerza laboral o del sector productivo, en proporcibn a sus capacidades
contributivas. En este contexto, se ubica a los derechos sociales en una d_i_mensién
de solidaridad del colectivo nacional, justificando la imposicion de ciertas cargas,
asi como variaciones de los parametros ya establecidos para lograr una justa
redistribucion de la riqueza®.

Con base en lo anterior, se puede afirmar que, si bien el derecho a la jubilacion
constituye una prestacién econdmica obtenida tras laborar y cotizar en un régimen

8 Ver en ese sentido las sentencias de la Sala Constitucional N°1441-1992 de las quince horas cuarenta y cinco
minutos del dos de junio de mil novecientos noventa y dos; N°5125-1993 de las once horas cuarenta y ocho
minutos del quince de octubre de mil novecientos noventa y tres, N°3338-1999 de las dieciocho horas con
cuarenta y cinco minutos del cinco de mayo de mil novecientos noventa y nueve y N°19030-2018 de las
diecisiete horas y quince minutos del catorce de noviembre del dos mil dieciocho.

7




especifico durante un periodo determinado de tiempo y cumpliendo una serie de
requisitos con el objetivo de garantizar una vida digna al individuo una vez que, por
razones de edad o invalidez, y que tiene sustento constitucional derivado del articulo
73 de la Constitucion Politica, lo cierto es que el derecho a la jubilacion no es un
derecho absoluto o es irrestricto, ya que puede ser sometido a determinadas

limitaciones, lo cual se amplia mas adelante.
El Sistema Nacional de Pensiones de Costa Rica.

En Costa Rica, el Sistema Nacional de Pensiones esta constituido por un modelo
multipilar, coexistiendo cuatro pilares de proteccion, tres de ellos contributivos y uno
no contributivo. Los tres pilares contributivos se denominan: basico, complementario

obligatorio y complementario voluntario, tal y como se detalla de seguido.

" Pilar 2
Pifar 1 Complementario obligatorio

Contributivo basico Pilar de ahoro obligatorio y capitalizacion

Primer pilar de ahorro obligatorio basado en | individual administrado por medio de las

la solidaridad colectiva, con aportes tripartitos | operadoras elegidas por los trabajadores, con

entre el Estado, los trabajadores y el patrono. | el fin de complementar la pension basica
contributiva.

Pilares de proteccién

Pilar 3
Complementario voluntario -
Régimen de capitalizacion  individual, |
administrado por las operadoras de |
pensiones. Los aportes son voluntarios, | 'n
destinados a brindar a los beneficiarios para | ne
una proteccion complementaria. §

Fuente: Elaboracion propia con base en la Superintendencia de Pensiones
(2022).7

El disefio de un sistema de pensiones basado en un Unico pilar es insuficiente para
alcanzar tanto objetivos individuales como sociales. La implementacién de un
sistema multipilar resulta esencial para diversificar el riesgo, garantizar la

sostenibilidad financiera, y proporcionar una cobertura amplia y equitativa. Los

7 Superintendencia de Pensiones. (2022). “;Cémo esta constituida?”. En: Pagina oficial www.supen.fi.cr.
Recuperado de https://www.supen.fi.cr/como-se-compone
8
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cuatro pilares de proteccion son necesarios para asegurar que todos los ciudadanos

tengan acceso a una proteccion social adecuada y sostenible.

Para la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), el concepto de Sistema

Multipilar de Pensiones tiene como idea principal, la posibilidad de combinar un -

conjunto de instrumentos de proteccion social, cada uno de los cuales desempefia
una o mas funciones, para garantizar toda la gama de objetivos de un sistema

nacional de pensiones®.

Ahora bien, tal y como se observa en el cuadro de arriba, ei Sistema Nacional de
Pensiones costarricense se caracteriza por una gran fragmentacién y por la
concurrencia de sistemas de reparto y de capitalizacién colectiva e individual, de
regimenes generales y. especiales, abiertos o cerrados, contributivos y no
contributivos, asi como obligatorios y voluntarios. Sin embargo, para efectos de este
proyecto de ley, interesa ahondar dnicamente en el primér pilar de proteccién, es
decir, en la pensién contributiva basica y los regimenes que la componen.

De acuerdo con la Superintendencia de Pensiones (SUPEN), este primer pilar se
caracteriza por su obligatoriedad, es de capitalizacién colectiva y se conforma de
las contribuciones tripartitas entre trabajadores, patronos y. Estado®. Constituye un
primer pilar de ahorro obligatorio basado en la solidaridad 'colectiva,.que debe
conducir al disfrute de una pensién basica o minima y general.

Por su parte, para Edgar Robles Cordero, Ex Superintendente de Pensiones, los
regimenes que conforman el primer pilar son todos de reparto, o parciaimente de
reparto, pues el fondo acumulado. no alcanza para pagar las pensiones actuales ni
las futuras de los trabajadores activos'?, lo cual se conoce como un régimen basado

8 Oficina Internacional del Trabajo. (2019). “El modelo multipilar de pensiones de la OIT: Construyendo sistemas
de pensiones equitativos y sostenibles”. En: Nofa Informativa sobre la Proteccion Social para Todos, (Ginebra,
Suiza). 3. Recuperado ‘ de . bttps://iwww.social-
protection.org/gimi/gess/Media.action;jsessionid=YvKcB o 8DfswsAzCXNRVad4lvSNmEx2wAo b vDksAINvO
Mnz8s5!115691451?id=16775

® Superintendencia de Pensiones. (2022). “¢ Cémo esta constituida?”. Op. Cit. .

10 Edgar Robles Cordero. (2019). “El sistema de pensiones en Costa Rica y sus desafios”. En: Serie programa
visién para el desarrollo, N°22, (Academia de Centroamérica, San José, Costa Rica): 19. Recuperado de
https://www.academiaca.or.cr/serie-vision-para-el-desarrollo/el-sistema-de-pensiones-en-costa-rica-y-sus-
desafios/ :
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en un compromiso solidario intergeneracional, por el cual los trabajadores activos
financian las pensiones de las generaciones retiradas (pasivos), con la expectativa
de que la siguiente generacion continuara cumpliendo dicho compromiso.

Este primer pilar de proteccion actualmente incluye los siguientes regimenes de

pensiones:

Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM),
administrado por la Caja Costarricense de Seguro
Social (CCSS)

Régimen Transitorio de
Régimen de Capitalizacion Colectiva del Magisterio Reparto del Magisterio

Nacional, administrado por la Junta de Pensionesy Nacional, gestionado por
Jubilaciones del Magisterio Nacional (JUPEMA) JUPEMA pero con cargo al
Presupuesto Nacional

Regimenes contributivos Régimen de Pensionesy
Régimen de Jubilaciones y administrados por la Jubilaciones de Bomberos
Pensiones del Poder Judicial, Direcciéon Nacional de Permanentes, administrado
a cargo de esa entidad Pensiones (DNP) con cargo al por el Instituto Nacional de
Presupuesto Nacional Seguros (INS)

Fuente: Elaboracién propia con base en Pablo Sauma (2013)"" y en el Ministerio
de Planificacion Nacional y Politica Econémica (2016)12.

A partir de lo anterior, se observa que existe una multiplicidad de regimenes
contributivos basicos en el pais, la mayoria de ellos fueron cerrados mediante la Ley
N°7302 del 08 de julio de 1992, “Régimen General de Pensiones con Cargo al
Presupuesto Nacional (Marco)”, por lo que no admiten nuevos afiliados, como es el
caso de los regimenes contributivos de pensiones con cargo al Presupuesto
Nacional administrados por la Direccién Nacional de Pensiones, que agrupd, entre
otros, los regimenes de: Hacienda; Obras Publicas y Transportes; Comunicaciones;

Ferrocarril Eléctrico al Pacifico; Musicos de Bandas Militares y Registro Nacional.

1 Pablo Sauma. (2013). “Situacion y caracteristicas del sistema de pensiones al 2012. Investigacion Final”. En:
Informe Estado de la Nacion, Repositorio Institucional CONARE. (San José, Costa Rica: PEN): 3-4. Recuperado
de https://repositorio.conare.ac.cr/handle/20.500.12337/356

2 MIDEPLAN. (2016). “Costa Rica: Estado de las Pensiones. Régimen de invalidez, vejez y muerte”. En:
Biblioteca del Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social (CIESS). (San José, Costa Rica, Unidad
de Andlisis Prospectivo: MIDEPLAN): 6-7. Recuperado de https://catalogo.ciess.org/cgi-bin/koha/opac-
detail.pl?biblionumber=28682&query_desc=kw%2Cwrd|%3A%20Costa%20Rica%3A%20estado%20de%20las

%20pensiones
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Segln la expdsicién de motivos del proyecto de ley que dio origen a la Ley N°7302
del 08 de julio de 1992, lo anterior se debi6é en gran medida, por la desigualdad en
los beneficios que concedian cada uno de dichos regimenes, asi como por el alto
costo econdmico para el erario publico en detrimento gravoso del presupuesto del
Estado. Al cerrar estos regimenes a nuevos afiliados y crear un régimen general, la

ley pretendia controlar y reducir el gasto pablico en pensiones, asegurando que los

recursos disponibles se utilizaran de manera mas eficiente. No obstante, el debate
sobre la suficiencia de estos regimenes permanece abierto, y la toma de decisiones
oportunas en esta materia se torna urgente para la sostenibilidad del sistema de

pensiones en el mediano y largo plazo.

En la actualidad, Ioé nuevos trabajadores deben cotizar para alguno de los tres
regimenes basicos abiertos: 1) el Régimen de IVM de la CCSS para la generalidad
de los trabajadores, 2) el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial para
los trabajadores de este Poder de la Republica, y 3) el Régimen de Capitalizacion
Colectiva del Magisterio Nacional para los trabajadores del sector educacion, salvo
el caso de los empleados de universidades privadas que cotizan para el IVM'3. Por
tanto, de los regimenes contributivos que conforman el pilar 1 de protecéién, el
Régimen 'Trénsitorio de Reparto del Magisterio Nacional, asi como el Fondo de
_ Pensiones y Jubilaciones de los Bomberos Permanentes, también corresponden a

regimenes cerrados de pensiones.

Entendido esto y para efecfos del presenté proyecto de ley, resulta medular hacer
referencia Unicamente a-los regimenes contributivos del primer pilar de proteccion
- que son con cargo al Presupuesto Nacional, tanto aquelloé administrados, por la
DNP, como el RTR del Magisterio. Nacional, y, también, el FJPPJ, pues a raiz del
estudio actuarial que le da sustento a esta iniciativa de ley, se obtiene que son

regimenes con poblacién deficitaria que pone en riesgo la estabilidad financiera de

los regimenes de pensiones y del Sistema Nacional de Pensiones de nuestro pais. .

13 Edgar Robles Cordero. (2019). Op. Cit., p.19.
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Es importante agregar que los regimenes del Pilar | tienen respaldo estatal, pof 16
que, en caso de insostenibilidad financiera o riesgo de insolvencia, el Gobierno
Central debera suplir los recursos necesarios, a sabiendas de que los fondos que
se requieran para esa contribucién provienen de todos los ciudadanos a través de
los impuestos con los que se constituyen los ingresos publicos. Asi también lo ha
manifestado la Contraloria General de la Republica, al referirse a los regimenes de

pensiones con cargo al Presupuesto Nacional:

“(...) al no existir un fondo que financie el pago de las pensiones
correspondientes a los regimenes que administra la DNP, y dado que dichos
regimenes fueron cerrados por la Ley Marco de Pensiones, No. 7302 y aun
cuentan con ‘afiliados y pensionados, el Gobierno de la Republica debe
hacer frente a las obligaciones contraidas con cargo al Presupuesto
Nacional, mayoritariamente por ingreéos corrientes; es decir son los
contribuyentes los que estan financiando el pago de estas pensiones”.'
(El subrayado es suplido).

En relacién con lo anterior, las siguientes normas componen el pilar de regimenes
contributivos del sistema de seguridad social de nuestro pais con cargo al

Presupuesto Nacional:

A) Ley N°7302, Régimen General de Pensiones con Cafgo al Presupuesto
Nacional (Marco), del 08 de julio de 1992, y sus reformas.

B) Ley N°4513, Inamovilidad del personal de telecomunicaciones, del 02 de
-enero de 1970, y sus reformas.

C) Ley N°19, Ley de Jubilaciones y Pensiones de Empleados de Obras Publicas,
del 04 de noviembre de 1944, y sus reformas.

D) Ley N°148, Ley de Pensiones de Hacienda, del 23 de agosto de 1943, y sus
reformas.

4 Contraloria General de la Republica. (2013). Memoria Anual 2012. (San José, Costa Rica: La Contraloria):
23. Recuperado de https:/www.cgr.go.cr/03-documentos/publicaciones/memoria-anual/memoria-anual.htm
12 :
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E) Ley N°264, Ley de Jubilaciones y Pensiones para los Empleados del
Ferrocarril Eléctrico al Paciﬁéo, del 23 de agosto de 1939.

F) Ley N°5, Régimen de Pensiones del Registro Nacional, del 16 de setiembre
de 1939. |

G) Ley N°15, Ley de Pensiones de Musicos de Bandas Militares, del 05 de
diciembre de 1935. ) | ,

H) Ley N°2248, Ley de Pensiones y Jubiléciohes del Magisterio Nacional, del 05

_ de setiembre de 1958. |

Los regimenes de pensiones y jubilaciones con cargo al Presupuesto Nacional,
regulados en las leyes indicadas arriba, son aquellos en los cuales el Estado debe
garantizar el pago de las prestaciones' previstas en la legislacion respectiva. Son
con cargo al presupuesto nacional ya que, para estos regimenes, no existe un fondo
que gira el pago de las pensiones, sino que ese giro se hace directamente del
presupuesto nacional. Al respecto, Adolfo Rodriguez Herrera y Fabio Duran

Valverde mencionan que:

“(..) los denominados regimenes especiales con cargo al Presupuesto
Nacional son un conjunto de planes de pensiones con condiciones
especiales, creados expresamente para cubrir a ciertos grupos de empleados
publicos, pertenecientes a diversas instancias e instituciones del Sector
Pablico. Mediante la Ley Marco de Pensiones (Ley 7302 de 1992) se
agruparon en un programa unico, formalmente administrado por la Direccién
Nacional de Pensiones del Ministerio de Trabajo (...). Los regimenes
agrupados en este programa se denominan ‘con cargo al Presupuesto
Nacional’, en virtud de que la legislacion establece que la diferencia
entre los aportes y el gasto total debe ser cubierta con recursos del
Presupuesto Nacional; es decir, no existen aportes del Estado como

13
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patrono ni del Estado como tal, sino que a este corresponde sufragar el
déficit del programa.” 5 (El subrayado es suplido).

Vale aclarar que el Régimen‘Transitorib de Reparto del Magisterio Nacional, es
transitorio, especial, sustitutivo del seguro obligatorio de régimen de IVM, de
adscripcion voluntaria, destinado a proteger las contingencias de la vejez, invalidez
y muerte, que, a diferencia de los demas regimenes con cargo al Presupuesto
Nacional mencionados arriba, es administrado por la Junta de Pensiones y
Jubilaciones del Magisterio Nacional (JUPEMA). Este Régimen cubre a todas las
personas que se desempefien en el Magisterio Nacional y hayan sido nombradas
por primera vez con anterioridad al 15 de julio de 1992 o hayan nacido antes del 1°
de agosto de 1965. '

Este régimen transitorio de reparto se encuentra regido por tres leyes principales:

A) Ley N°2248 del 5 de setiembre de 1958, Léy de Pensiones y Jubilaciones del
Magisterio Nacional, y sus reformas. ,

B) Ley N°7268 del 14 de noviembre de 1991, Reforma Integral a la Ley de
Pensiones y Jubilaciones del Magisterio Nacional. '

C) Ley N°7531 del 10 - de julio de 1995, Reforma Integral de Sistema de
Pensiones y Jubilaciones del Magisterio, y sus reformas.

A su vez, se pueden mencionar otras leyes relevantes tales como:

e Ley N°7946 del 18 de noviembré del 1999, Reforma Ley de Pensiones y
Jubilaciones del Magisterio Nacional. B

e Ley N°8536 del 27 de julio del 2006, Reforma del articulo 2° de la Ley N°7531
"Reforma Integral de Sistema de Pensiones y Jubilaciones del Magisterio".

e Ley N°9104 del 10 del 10 de diciembre del 2012, Reforma el articulo 70 y
deroga el 116 de ley N°7531 "Reforma Integral de Sistema de Pensiones y

15 Adolfo Rodriguez Herrera y Fabio Duran Valverde. (1998). Reforma de Pensiones: Los Desafios de la Ve)‘ez.
Primera Edicién. (San José, Costa Rica: Instituto de Planificacion Nacional y Politica Econémica): 160.
. 14



Jubilaciones del Magisterio”, y deroga articulo 61 de la ley N°7092 "Ley del
Impuesto sobre la Renta".
.o Ley N°9796 del 5 de diciembre del 2019, Ley para redisefiar y redistribuir los

recursos de la contribucién especial solidaria.

La preocupacion sobre el financiamiento y sostenibilidad de este RTR del Magisterio
Nacional se debe a que también es con cargo al Presupuesto Nacional y es
deficitario, por lo que resulta necesario adoptar prontas medidas. Asi incluso lo ha

evidenciado la Contraloria General de la Republica, al manifestar que:

“Los regimenes con cargo al Presupuesto son de caracter cerrado, y si
bien presentan, por esa razén, una tendencia a largo plazo a su
desaparicioén, durante un periodo aun considerable tendran un peso

significativo en el gasto (...)

Estos sistemas son gravosos para el Presupuesto Nacional, debido en parte
a la ausencia histérica de fondos con financiacién tripartita y a la reducida
poblacién activa remanente. Olra caracteristica de tales regjimenes es la
diversidad de tratamiento en relacién con Jos parametros que determinan la
Jubilacion: edad de refiro, alicuota, porcentaje de pension (‘tasa de
reemplazo”), contribucién del jubilado o pehsiohado, aporte patronal y estatal,

entre otros. (...)

En sintesis, las pensiones con cargo al presupuesto representan una
carga para el erario, y acusan disparidades en lo relativo a los
parametros que las determinan, disparidades que se reflejan en
diferencias en el monto de los beneficios que no obedecen a las
cotizaciones efectuadas, en contraposicion a que, por principio, todos
" los trabajadores deberian ser tratados equitativamente, con variaciones
atribuibles tinicamente a criterios de solidaridad social y progresividad. (...)

En pocos afios no habré poblacién activa cotizante, siendo que los (inicos
ingresos de estos sistemas seran los que aporten los beneficiarios. Por lo
que, para cerrar el déficit habria que reducir a cero el monto neto a

15
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percibir por cada titular. Dado que esto es inviable, el deshalance es

inevitable.”® (El subrayado es suplido).

Como se indico anteriormente, estos regimenes de pensiones ya no admiten nuevos
afiliados, no obstante, esto no significa que en el futuro la carga al erario vaya a ser
sostenible. El panorama actual y futuro de los distintos regimenes de pensiones que
conforman el primer piiar del Sistema Nacional de Pensiones es preocupante. Dada

la magnitud y caracter deficitario de los regimenes que conforman el Pilar 1 de

proteccion, es que resulta necesario hacer cambios a nivel legislativo que velen por

la sostenibilidad al mediano y largo plazo.

En esta linea de razonamienfo, es oportuno citar el voto de Ia Sala. Constitucional
de la Corte Suprema de Justicia N°19274 — 2020, de las dieciséis horas y treinta
minutos del siete de octubre de 2020, que, al referirse a los regimenes especiales

de pensiones, seiald:

“El esquema de pension que nos ocupa, tiene su falo’n de Aquiles en que se
trata de un régimen que si bien recibe cotizaciones de trabajadores,
pensionados y jubilados, es lo cierto que los estudios que han sido el
fundamento de las reformas legales, no reflejan que se traté de un
esquema financiero que dependa de la formacién de un fondo de
pensiones, como si ocurre con otros régfhwenes, razén por la cual, esto
evidencia que existe un importante egreso de recursos publicos que se
destinan al pago de pensiones. Esto, evidentemente, condiciona el
actuar del Estado que debe garantizar aiin mas la racionalidad en el
gasto publico, frente a otros sistemas donde hay un fondo que debe ser
resguardado como aumentado, por ellb, los esfuerzos buscan mantener

un control razonable en el gasto publico. (...)

Los accionantes [Nombre 001] y [Nombre 055] atacan las Leyes N°9380,
N°9381 y N°9383 porque carecen de estudios técnicos, financieros,

18 Contraloria General de la Republica. (2021). “Regimenes de Pensiones: Monitoreo CGR-IT2022 N°21”. En:
Informe Técnico sobre el Proyecto de Ley de Presupuesto de la Republica 2022. Recuperado de
hitps://sites.qoogle.com/cgr.go.cr/monitoreocgr/2022/it2022/it-egresos/monitoreo-it21
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econémicos y actuariales, que demuestren que la contribucion especial,
solidaria y redistributiva cohtribuye a la. preservacion de .un fondo, o la
‘correccién de situaciones de desequilibrio. En opinién de la Sala, la
argumentacion de los accionantes tampoco permite llegar a una conclusion
distinta a la dada en el precedente citado, pues los informes sobre los cuales
se iniciaron los tramites legislativos, vinieron a revelar que el contexto politico
y econdmico del Estado exige la toma de medidas, porque como lo indica
Ja ’Procuraduria General de la Republica, la endeble situacién financiera
es publica y notoria, el cual ha venido erosionandose y algunas de las
pensiones se mantienen con un aumento escalonado que no responde
a criterios técnicos.”'” (El subrayado es suplido).

Como se observa, la Sala Constitucional ciertamente admite que el egreso de
fondos plblicos destinado al sostenimiento de estos regimenes de pensiones
especiales es importante, maximo en una situacion financiera que continta siendo
plblicamente endeble y que exige la toma de medidas excepcionales, como lo es
el tope a las pensiones otorgadas por los regimenes especiales, con cargo al
Presupuesto Nacional y el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial,
que como ya se dijo, también representa un.gran gasto para el Estado, maxime que
es un. fondo de pensiones deficitario, que al mediano plazo agotara todas sus

reservas.

El Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial es creado mediante la Ley
N°34 del 9 de junio dé 1939, “Jubilaciones y Pensiones Judiciales”, misma que
modifica la Ley N°8 del 29 de noviembre de 1937, “Ley Orgéanica del Poder Judicial”,
para incluir el Titulo IX “De las Jubilaciones y Pensiones Judiéiales". A partir de ese
9 de junio de 1939 y hasta el 31 de diciembre de 1993, el Titulo “De las Jubilaciones
y Pensiones Judiciales” fue reformado en varias ocasio‘nes en busca de mejorar las

prestaciones del régimen y su sostenibilidad financiera.

*7 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2020). “Resolucién N°19274 — 2020 de las dieciséis
horas y treinta minutos el siete de octubre del dos mil veinte”.” Recuperado de https:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-1027847
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En 1993, la Ley Organica del Poder Judicial fue modificada integralmente por la Ley
N°7333 del 6§ de mayo de 1993, “Reforma Integral a la Ley Organica del Poder
Judicial’, y, en el afio 1996, se reforma nuevamente mediante la Ley N°7605 del 02
de mayo de 1996, “Derogacion del Régimen de Pensiones de los Diputados, ley
N°7302 y Modificacion de la Ley Organica del Poder Judicial”. Por altimo, en el afio
2018 se promulga la Ley N°9544 del 24 de abril del 2018, “Reforma Ley Organica
del Poder Judicial”.

Las reformas en los parametros del fondo se deben, de acuerdo con Edgaf Robles
Cordero, al serio desequilibrio actuarial y la insostenibilidad de este, ya que el fondo
depende de las cotizaciones actuales para hacerle frente a los compromisos
adquiridos.. De ‘igual forma, Robles Cordero realiza una critica en cuanto a la
conveniencia de que el Estado, actuando como patrono, cotice tan fuertemente a
este fondo en comparacién con sistemas de pensiones mas importantes y solidarios; |
como el régimen de [VM de la CCSS™®.

Este es un régimen especial de pensiones, que histéricamente ha sufrido
considerables modificaciones en su perfil de beneficios y requisitos, debido a que
los estudios actuariales advierten de severos problemas respecto a su

sostenibilidad financiera a través del tiempo; problematica que aun persiste.

Resulta evidente la necesidad de proponer reformas que contintien impactando'
positivamente en la sostenibilidad del fondo, mas aun, considerando que el gasto
anual bruto, por parte del Estado, en pensiones del Fondo de Jubilaciones y
Pensiones del Poder-Judicial, al 30 de junio del 2022, corresponde a un estimado
de 91.280 millones de colones, y un gasto anual neto correspondiente a un 69,1%

de ese valor, lo que equivale a 63.050 millones de colones’.

Es imprescindible buscar garantizar la solvencia financiera del fohdo, lo cual no
debe pasar desapercibido, ya que el Estado tendria que hacerle frente a la

materializacion de estos riesgos en los préximos afios, convirtiendo el régimen de

18 Edgar Robles Cordero. (2019). Op. Cit., pp.36-37. .

19 Kemly Arias Sandi. (2024). “Etapa 5-Estudio actuarial consolidado de los Regimenes contributivos de

pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial’, p.63.
18
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pensiones del Poder Judicial, en uno mas de los que sostiene el Presupuesto

Nacional:

Debido a lo anterior, es que se estima razonable y técnicamente viable, proponer
incluir en el tope maximo creado por esta ley, a las pensiones en curso de pago de
~ este régimen, asi como a los futuros beneficios a otorgar, ya que actualmente el
tope establecido por el régimen del Poder Judicial es un monto muy superior al
establecido pof el régimen del IVM, vy, a pesar de las diferencias entre ambos
regimenes, incluyendo los porcentajes de cotizacion, al final de cuentas, el FJPPJ
es insostenible al largo plazo; no tiene solvencia actuarial, lo que justifica

implementar medidas como la propuesta en este proyecto de ley.

Sobre los montos de pensiones excesivos y desproporcionados,

cominmente pensiones conocidas como de lujo.

Luego de un analisis detallado sobre el sistema nacional de pensiones y las
caracteristicas de los pilares que lo conforman, es necesario concluir que, durante
el largo proceso social, econémico y politico orientado a proteger un derecho
humano ‘en el marco de la seguridad social, se fueron configurando diferentes
regimenes de pension. Estos regimenes, con requisitos especificos para acceder y
perfiles de beneficios definidos, dieron pie a la creacién de privilegios
desproporcionados, cominmente conocidos como “pensiones de lujo”.

El concepto de pensién de lujo se refiere a aquellos pagos por jubilacion que
superan un monto considerado razonable en el contexto de un sistema de seguridad
social, que no guardan una relacion proporcional con las contribuciones realizadas
por el beneficiario durante su vida laboral, y que conlleva un impacto negativo en

las finanzas publicas y en el equilibrio actuarial como tal de los fondos de pensiones.

A pesar de que en algunos regimenes se han exigido o se exigen contribuciones
marcadamente diferentes a las contribuciones del régimen de IVM, el estudio
actuarial es contundente en que en todos los regimenes aqui involucrados,

incluyendo el FJPPJ, los porcentajes de cotizacion requeridos para financiar los

beneficios otorgados son tan altos que hubiese sido poco factible cubrirlos durante
19

20




la vida laboral de los trabajadores hoy pensionados, incluso considerando la

distribucién entre el aporte obrero, el patronal y el aporte del Estado.

En Costa Rica, el término ha generado amplio debate en relaciéon con los regimenes
especiales de pensiones, principalmente aquellos financiados con fondos publicos.
Estas pensiones son problematicas, groseras, que atentan contra la propia
sostenibilidad del sistema de pensiones, debido a la desproporcién entre las
aportaciones realizadas por los pensionados durante su vida laboral y los beneficios
recibidos, lo cual implica un costo significativo para el Estado y un privilegio

desmedido que debe ser eliminado.?°

Para efectos de la presente iniciativa de ley, algunos de los criterios para considerar

una pensién como “de lujo”, son los siguientes:

Negativo Desproporcion
impactoen las ; con las

finanzas contribuciones

publicas realizadas

Fuente: Elaboracion propia (2024).

En virtud de lo anterior, las pensiones de lujo son significativamente mas altas que
el promedio de las pensiones, por lo que mientras que una pension promedio puede
estar en el rango de cientos de miles de colones, las pensiones de lujo pueden

alcanzar varios millones de colones mensuales. Ademas, conllevan un monto

20 Jaime Robert. (2022). Sobre las “pensiones de lujo”. Periédico Semanario Universidad. Recuperado de
https://semanariouniversidad.com/opinion/sobre-las-pensiones-de-lujo/ y Sobre las “pensiones de lujo”, Il Parte.
Periédico Semanario Universidad. Recuperado de https:/semanariouniversidad.com/opinion/sobre-las-
pensiones-de-lujo-2/
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irrazonable y desproporcionado en relacién con las contribuciones realizadas por
los beneficiarios de dichas pensiones; con montos excesivos que impactan
negativamente las finanzas publicas y la sostenibilidad financiera de los distintos

regimenes de pensiones.

Para un mejor entendimiento, al analizar las diez pensiones mas altas que
actualmente se pagan dentro de los regimenes de pensiones en cuestion,

encontramos los siguientes datos alarmantes:

Régimen Pension bruta
Hacienda Ley 148 13.916.684

Régimen Transitorio de Reparto 14.963.888

Régimen Transitorio de Reparto 14.446.858

Régimen Transitorio de Reparto 14.173.194

Régimen Transitorio de Reparto 14.002.746

Hacienda Ley 7013 11.326.917
Fondo de Jubilaciones y
Pensiones del Poder Judicial 10.720.942

Fondo de Jubilaciones y

Pensiones del Poder Judicial 10.533.050
Hacienda Ley 148 9.935.543
Fondo de Jubilaciones y

Pensiones del Poder Judicial 9.797.507
TOTAL: 123.817.329

Fuente: Elaboracién propia con base en el Estudio actuarial de los Regimenes
contributivos de pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de
Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial (2024).

Asi las cosas, a manera de ejemplo de la desproporcion existente entre las
pensiones de lujo, si se suman las 10 pensiones mas altas de los regimenes
analizados, el monto total asciende a ciento veintitrés millones ochocientos
diecisiete mil trescientos veintinueve colones (CRC123.817.329) mensuales, lo que

equivaldria al pago de 1509.9 pensiones del régimen no contributivo administrado
21
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por la Caja Costarricense de Seguro Social al mes; es decir, las 10 pensiones mas
altas que se pagan actualmente en los regimenes arriba indicados, representan

18.119,6 pensiones no contributivas al afio.

Como si esto fuera poco, el monto de la pensiéon no guarda una relacién proporcional
.con las contribuciones realizadas por el beneficiario durante su vida laboral, es decir,
el pensionado no cotiz6 lo suficiente para ser merecedor del monto del beneficio; v,
representan una carga significativa para el presupuesto nacional, especialmente
cuando son financiadas con fondos ptblicos, pero también cuando el Estado como
patrono y como Estado, contribuye mes a mes, también con fondos publicos, al
sostenimiento de los fondos de pensiones, como en el caso del FJPPJ. Esto puede
afectar la sostenibilidad del sistema de pensiones al contribuir a un déficit actuarial
en los regimenes de pensiones, poniendo en riesgo la capacidad del sistema para
pagar futuras pensiones, asi como de limitar los recursos disponibles para otros
servicios publicos o incluso el otorgamiento de mas pensiones del régimen no

contributivo.

Del estudio actuarial que da sustento a este proyecto de ley, se extrae que los -

porcentajes de cotizaciéon de equilibrio necesarios para financiar las pensiones

actuales —en curso de pago-, para cada uno de los regimenes, son los siguientes:
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Régimen Prima Unica (%)
Regimenes de Régimen General 37,48
pensiones con |Régimen de Hacienda 54,31
cargo al Régimen de Comunicaciones 56,87
Presupuesto Régimen de Obras Publicas 33,14
Nacional Otros Regimenes 46,85
administrados por
la DNP Promedio Total 4227
Ley 2248 42,41
Régimen Ley 7268 38,5
Transitorio de [ ey 7531 15,54
Reparto del
Magisterio
Nacional Promedio Total RTR 36,03
Fondo de
Jubilaciones y Jubilados en Curso de Pago 39,15
Pensiones del
Poder Judicial |Afiliados Activos y Nuevas Generacion| 15,4421

Fuente: Elaboracion propia con base en el Estudio actuarial de los Regimenes
contributivos de pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de

Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial (2024).

El cuadro anterior refleja el porcentaje de cotizacién que los pensionados actuales
debieron haber contribuido para lograr financiar las pensiones que actualmente se
encuentran disfrutando. Se determina, por ejemplo, que, si se hubiesen financiado
los regimenes actualmente administrados por la DNP en conjunto, la prima sobre
los salarios que hubiese permitido cubrir los beneficios otorgados es de 42,27%.
“Nétese que, en la realidad es inviable aportar un porcentaje tan elevado a lo largo
de la vida laboral. [...] los porcentajes de cotizacion requeridos para financiar los
beneficios que fueron otorgados muestran tasas que hubiese sido poco factible
cubrir durante la vida laboral de los trabajadores hoy pensionados, aun
considerando la distribucion entre el aporte obrero, el patronal y el aporte del Estado

como tal.”?2,

21 La prima representa el porcentaje de todos los salarios devengados, que debi6é haberse cotizado (patrono,
trabajador y Estado como tal) para cubrir el costo actuarial de los beneficios de pension, netos de los aportes
obligatorio y solidario.
22 Kemly Arias Sandi. (2024). “Etapa 5-Estudio actuarial consolidado de los Regimenes contributivos de
pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial”,
pp.109-110.
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Lo mismo sucede en el caso del RTR administrado por el Magisterio Nacional, en el
cual el porcenfaje de aporte requerido para los pensionados amparados, por
ejemplo, por la Ley N°2248 es de 42,41%, y por la Ley N°7268 es de 38,50%. Si se
- analiza la prima nivelada de la poblacion total, la cual correspond\e a 36,03%, se

observa que esta fuertemente influenciada por la prima de la Ley N°2248 ya que la

poblacién cubierta por esta ley corresponde a un 55,3% del total de pensionados -
bajo este régimen transitorio de reparto. De este modo, el estudio actuarial -

determina que “los porcentajes de cotizacion requeridos para financiar los
beneficios otorgados bajo la Ley N°2248 y la Ley N°7268 muestran tasas de
cotizacién de equilibrio que hubiese sido poco factible cubrir durante la vida laboral
de los trabajadores hoy pensionados, aun considerando la distribucién entre el

aporte obrero, el patronal y el aporte del Estado como tal"?3,

Por Gitimo, en el caso del FPJ del Poder Judicial, el analisis de los porcentajes de
cotizacién de equilibrio da como prima de equilibrio para los pensionados en curso
" de pago, un porcentaje de 35,15%. De igual forma, la actuaria con respecto a esta
poblacién deficitaria concluye que “los porcentajes de cotizacidén requeridos para
financiar los beneficios otorgados muestran tasas de cotizaciéon de equilibrio que
hubiese sido poco factible cubrir durante la vida laboral de los trabajadores hoy
pensionados, aun considerando la distribucién entre el aporte obrero, el patronal y
el aporte del Estado como tal"?4.

La grave desproporcion entre las cotizaciones realizadas y los montos de pensién

recibidos se debe a varios factores, entre los que se resaltan:

o Edades de retiro bajas: Los regimenes con edades de retiro mas bajas
requiere'n mayores primas porque el periodo de cotizacién es mas corto y el
periodo de pago de pensién es mas largo. Incluso, del estudio actuarial se
extraé gue han existido pensionados en edades desde los 35 afios, lo que

2 Ibid., p.114.

24 Kemly Arias Sandi. (2024). “Etapa 5-Estudio actuarial consolidado de los Regimenes contributivos de
pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial”, Op.
Cit., p.117. :
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refleja beneﬁcios‘desproporcionados, privilegios injustos, en detrimento del
sistema de seguridad social.

e Revalorizaciones superiores a la inflacion: En algunos regimenes, las
pensiones se han revalorizado con incrementos salariales superiores a la
inflacion, aumentando significativamente el costo total, como la
revalorizacién mediante la metodologia “al puesto”, que da la posibilidad de
reajusfar las pensiones en el mismo porcentaje que alcance la remuneracion
del cargo respectivo que se ocup6. De esta forma, si el porcentaje de pension

" es del 100%, la pensi6n revalorizada es igual al nuevo salario asi calculado
para determinado puesto.

e Tasas de reemplazo altas: Tasas de reemplazo del 100% del salario de
referencia increméntaron las primas necesarias para financiar las pensiones.
Por ejemplo, si un trabajador tenia un salario de referencia de 1,000,000 de
colones y la tasa de reemplazo es del 100%, su pensién sera de 1,000,000

-colones, lo que conlleva a la insostenibilidad ﬁnancieréme_nte para el sistema
de pensiones, ya que requiere altas cotizaciones durante la vida laboral de la
persona trabajadora. ,

e Beneficios de sucesién excesivos: Pensiones de viudez y orfandad al 100%
del monto original incrementaron el costo total de los beneficios.

e Aumento de la esperanza de vida: La mayor esperanza de vida de los
pensionados y sus beneficiarios incrementa el periodo durante el cual se
pagan las pensiones.

o Cotizaciones historicas inferiores: Las cotizaciones histéricas han sido
inferiores a las primas necesarias, generando déficits en los regimenes de

pensiones.

Bajo dicha inteligencia, el presente proyecto de ley responde a la necesidad de
revisar aquellos regimenes de pensibnes con normas que ya no corresponden con
la realidad econdémica y social actual de Costa Rica. Esta iniciativa pretende buscar
una solucidon mas inmediata, permitiendo abrir el debate para nuevas reformas

legales que pretendan un impacto positivo en el sistema de pensiones a nivel
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nacional, como lo seria el fijar primas de equilibrio que reduzcan atin mas el déficit

actuarial en cada uno de los regimenes de pensiones aqui involucrados.

Tal y como ha sefialado la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia en
la resolucion N°2003-11928 del 23 de octubre de 2003, muchas de las normas
vigentes reflejan un contexto social muy distinto, que implican la basqueda de un
sistema de pensiones acorde con nuestra realidad actual..

“(...) De igual forma, al momento de promulgacién de la ley en cuestion, el
hombre tenia un rol distinto al de la mujer de aquella época, pues era el
encargado de proveer casi en forma exclusiva el sustento de su hogar, lo cual
lo obligaba a independizarse econémicamente desde edades tempranas. A
partir de lo anterior, es claro que la norma impugnada en el presente asunto
es fiel reflejo de la sociedad donde nacié, pues para contrarrestar la condicion
desfavorable de la mujer de aquella época, el ordenamiento juridico le dio
una proteccion especial al no encontrarse en igualdad de condiciones con
relacién al hombre. Ahora bien, debe tenerse en consideracion que la ley
debe 'ser interpretada teniendo en cuenta no solamente las circunstancias y
necesidades existentes al momento de su promulgacion, sino también debe
ajustarse a las condiciones sociales, econoémicas y politicas que existen al
tiempo de su interpretacion y aplicacién, a la luz de los valores y principios
constitucionales existentes en la sociedad. Esto es asi pues Ila
transformacién constante de la vida social hace necesarias nuevas
adaptaciones del ordenamiento juridico, para evitar que el transcurso
del tiempo vaya desactualizando las regulaciones normativas
necesarias en un tiempo histérico determinado. Asi, una norma o acto
publico o privado sélo es valido cuando, ademas de su conformidad
formal con la Constitucién, esté razonablemente fundado y justificado
conforme a la ideologia consi‘itucional y de esta forma debe procurarse
que la ley no sea irracional, arbitraria o caprichosa. Si esa evolucién
necesaria en todo orden juridico no se produce, se genera lo que en
doctrina es conocido como inconstitucionalidad sobreviniente, Ia cual
26
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supone el desajuste de la ley con relacién a las normas y principios
constitucionales de una época determinada. Dicho desajuste es generado
por la variacién del contenido material de los preceptos constitucionales,
pues aun cuando desde el punto de vista formal no se produce cambio
alguno, lo cierfo es que nuevas interpretacionés de la norma fundamental,
hacen que las leyes se desfasen y resulten contrarias al Derecho de la
Constitucion en forma sobreviniente. (...).” 2% (El subrayado es suplido).

Los abusos generados por diversas normas establecidas en las leyes que dieron
origen a los regimenes de pensiones especiales constituyen una total injusticia para
todos los costarricenses. Mantener estas normas sin actualizacién genera injusticias
en el presente, ya que no se ajustan a la evolucién de la sociedad y los principios
constitucionales contemporaneos. Los regimenes de pensiones especiales, que en
su momento buscaban proteger a sectores desfavorecidos, ahora resultan en
privilegios injustos que no corresponden con el contexto socioéconémico actual de
Costa Rica. Es crucial que el ordenamiento juridico evolucione para asegurér que
las leyes sean razonables, justas y acordes con la realidad presente.

De esa manera, en defensa del derecho humano a la seguridad social, esta iniciativa
proéura generar cambios, en el corto, mediano y largo plazo, que impacten
positivamente en la sostenibilidad en los regimenes especiales de bensiones,
dentro de un Estado Social y Democratico de Derecho, en defensa de intereses

generales, por encima de odiosos beneficios particulares.
En cuanto al adecuado reparto y resguardo de los recursos publicos, recuérdese
que:

“(...) las pensiones con cargo al presupuesto representan una carga para el
erario publico y acusan de disparidades en lo relativo a los paréametros que

las determinan, dispéridades que se reflejan en diferencias en el monto

25 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2003). “Resolucion N°11928 - 2003 de las catorce horas
treinta y tres minutos del veintitrés de octubre de dos mil tres”. Recuperado de https:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-577971
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de los beneficios que no obedecen a las cotizaciones efectuadas, en
contraposicion a que, por principio, todos los trabajadores deberian ser
tratados equitativaménte, con variaciones atribuibles Gnicamente a
criterios de solidad social y progresividad.”° (El subrayédo es suplido).

En linea con lo anterior, reviste de gran importancia ahondar en los diferentes
mecanismos creados en distintas leyes, ya que en la mayoria de estos casos, los
montos de pension que han gozado personas pensionadas de lujo, son el resultado
de la aplicacion en el tiempo de normas que no obedecen al contexto social y
econdémico actual y que més bien han perjudicado la preservacion del derecho a la
pension, por este motivo los montos evidentemente excesivos que aln-hoy existen,
no pueden ser protegidos bajo la bandera de los derechos humanos, la dignidad
humana o el respeto a las personas en condiciones de mayor vulnerabilidad social

y econdmica, como los adultos mayores.

Los cambios legales planteados en este proyecto responden a una medida urgente
que atiende a la necesidad colectiva y a la justicia social, no responden a una
-persecucion personal de quienes ostentan el derecho a recibir una pensién'
_ catalogada como “de lujo”, méas bien obedece a I'osvprincipios de igualdad, equidad
o uniformidad de trato, responsabilidad, eficiencia y sostenibilidad financiera?.
Ademas, son cambios que pretenden restablecer el orden constitucional violentado
por norma juridicas que, a pesar de haber sido promulgadas por el érgano
competente, claramente impactan las. finanzas publicas y con ello la misma

sostenibilidad del sistema de pensiones.

La preocupacioén sobre las pensiones de lujo se basa en que estas son financiadas
principalmente con el presupuesto nacional, es decir, con los impuestos de todas y

todos los costarricenses, sin que existan fondos. auténomos que respalden dichas

2 Contraloria General de la Republica. (2021). “Regimenes de Pensiones: Monitoreo CGR-1T2022 N°21”. Op.

Cit. :

27 German Agency for Technical Cooperation, Mesa-Lago, Carmelo. NU. CEPAL. (2004). “Las reformas de

pensiones en América Latina y su impacto en los principios de la seguridad social’. Serie Financiamiento del

desarrollo. (Santiago, Chile: Unidad de Estudios especiales de la CEPAL): 103-104.
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pensiones, a excepcion del FJPPJ, que, a pesar de ser un fondo, el mismo es

deficitario, y el Estado contribuye también a su sostenimiento.

En el analisis de la constitucionalidad de los topes a las pensiones, se establece
que el derecho a la jubilacién puede ser sujeto a Ifmitaciones, siempre y cuando
estas sean razonables y proporcionales. La Sala Constitucional de Costa Rica ha
determinado que no es inconstitucional fijar topes, ya que estos permiten asegurar
la sostenibilidad de los regimenes de pensiones y a su vez materializan principios

fundamentales como el de solidaridad y Pro-Fondo.

En la resolucién N°13183-2017 de las nueve horas y ocho minutos de veintidos de‘

agosto de dos mil diecisiete, la Sala Constitucional de la Corte Supréma de Justicia

se refiri6 al principio pro-fondo de la siguiente manera:

“{.) ademéas del -Principio Pro Fondo, otros principios de rango
constitucional, como lo son la solidaridad, la justicia social y la equidad, pues
la finalidad o necesidad de aplicar esta figura legal, es precisamente proteger
los regimenes de pensioén ante la realidad social y econémica existente
en el pais. Lo anterior, porque en materia de seguridéd social el pilar
fundamental del sostenimiento del fondo que respalda las erogaciones de los
que se benefician del régimen es la solidaridad, esto a fin de que todos los
que contribuyen al régimen, se puedan beneficiar de ese derecho
fundamental. De tal manera, que es imprescindible un equilibrio
financiero que garantice la solidez del fondo, para ello debe de
imponerse limites, que garanticen la solidez del mismo, asimismo, debe
tomarse en cuenta las-necesidades tanto de los ya pensionados, como de los

que seran a futuro™8, (El subrayado es suplido).

28 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2017). “Resolucion N°13183 — 2017 de las nueve horas
y ocho minutos de veintidds de agosto de dos mil diecisiete”. Recuperado de https:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-725520
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De forma similar, la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia, en la resolucion
N°00720-2007 de las once horas del tres de octubre del dos mil siete, se refirié al

principio pro-fondo, sefialando lo siguiente:

“En materia de pensiones debemos aplicar él PRINCIPIO PRO FONDQO, tal
y como lo sefiala esta Sala en resolucion 46 de las 9:10 horas del 9 de
febrero, que en lo de interés indicé: “(...) En materia de prevencion social,
sea jubilaciones, no rige el principio "pro operario”, sino el principio
"pro fondo", el cual sostiene que en caso de duda, se debe estar a favor
de la interpretacion que. permita la preservacion y mantenimiento del
acervo de recursos del fondo, en orden a su sostenibilidad financiera,
para la protedcién de la masa de los pensionados actuales y futuros. De -
esa manera, en caso de duda, debe resolverse en favor del fondo. En este
sentido afirma el tratadista Rafael Bielsa: "La complejidad de los regimenes
legales de jubilaciones, y sobre todo, las modificaciones sucesivés hacen
surgir cuestiones de interpretacién. Por lo pronto, aunque la jubilacion se
funda en consideraciones de asistencia social y se configura como seguro
obligatorio, una aplicacion liberal de sus preceptos en el sentido
favorable del afiliado, podria afectar la estabilidad del fondo financiero,
en perjuicio de los que tienen derecho incuestionable no sujeto a
discusioén. Por eso, y por tratarse de un privilegio, la concesién .de
jubilaciones es de interpretacion restrictiva, y en la duda el caso se resuelve

a favor de la caja o fondo comin'®. (El subrayado es suplido).

De las resoluciones supra citadas, se extrae una interpretacion a favor del fondo de
los distintos regimenes de pensiones en materia de seguridad social, en estricto
apego a la necesidad de mantener su sostenibilidad financiera, para poder asi
garantizar el derecho a la jubilacién tanto en el presente, como a futuro. El
sostenimiento y la vigencia del fondo de pensiones debe prevalecer en interés de

29 Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia. (2007). “Resolucién N°00720 — 2007 de las once horas del
tres de octubre del dos mil siete”. Recuperado de https://nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0034-
388828
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los potenmales beneficiarios; criterio éste, que resulta congruente con lo dispuesto
en el articulo 17 del Cédigo de Trabajo, que manda interpretar el ordenamiento
juridico, no solamente de conformidad con el interés del trabajador, sino también en

armonia con la conveniencia social.

La Sala Constitucional destaca que también el principio de solidaridad social actia
como un eje orientador de politica interna del Estado, procurando la equidad en las
relaciones societarias, la promociéon de la justicia social y la igualdad de la
ciudédania en el ejercicio de sus derechos, descart'ahdo discriminaciones arbitrarias
e irrazonables. Por ello, histéricamente, desde 1968 se han implementado limites a
las pensiones, como lo muestra la reforma al articulo 4 de la Ley N°197 del 05 de
agosto de 1941, “Ley de Pensiones a Emplead‘os Municipales”, que ‘introdujo un
tope a las pensiones, al disponer que “Ninguna pension serd menor de la tercera
parte del sueldo indicado, ni mayor de dos terceras partes”*°.

En sentencias clave, la Sala Constitucional ha reiterado que la fijacion de un tope
es valida siempre que cumpla con criterios de razonabilidad, proporcionalidad y no
resulte arbitrario. Ademas, el parametro utilizado puede ser exdgeno al régimen,

siempre que sea razonable en el contexto del pais.

La Sala Constitucional también ha sefialado que el establecimiento de topes protege
la integridad del fondo de pensiones, que.es sostenido por las contribuciones del
Estado, patronos y trabajadores, en el marco de un sistemé de seguridad social
basado en la sohdandad En consecuencia, el tope no vuinera derechos de
propiedad, ya que los fondos de pension tienen como ObjetIVO brindar proteccion

colectiva ante eventualidades.

Al respeto en la Resolucién N°19030-2018 de Ias diecisiete horas y quince minutos

del catorce de noviembre del dos mil dieciocho, la Sala indico:

30 Congreso de la Reptiblica de Costa Rica. (1941). “Ley de Pensiones a Empleados Municipales, Ley N°197
del 05 de agosto de 1941". Recuperado de
http://www.parweb.go.cr/scii/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo. aspx7param1—NRTC&nValor1
=1&nValor2=64960&nValor3=08&strTipM=TC
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“VIII.-Sobre Ila constitucionalidad de los topes a las pensiones. (...) En
virtud de ello, esta Sala ha sostenido que no resulta inconstitucional que
se establezcan topes a las pensiones, en el tanto estos se constituyen
en un medio para garantizar la sostenibilidad de los regimenes de
Jjubilaciones y pensiones, y, por ehde, efectivizar principios' como el de
Solidaridad o Pro Fondo, que rigen a los sistemas de jubilaciones. Ergo,
el legislador esta habilitado por el Derecho de la Constitucién (valores,
principios y normas) para actuar en esa direccién. Cabe expresar, que en
nuestro pais el tema en cuestion no resulta de reciente data, pues ya desde
1968, con la Ley numero 4158 que reformé el articulo 4 de la Ley nimero 197

de 5 de agosto de 1941, se establecié un tope a las pensiones, al disponer

que “... ninguna pensién sera menor de la tercera parte del sueldo indicado,
ni mayor de dos terceras partes...”. Siguiendo esta linea de pensamiento, éste
Tribunal, por mayoria, establece en sus sentencias niimeros 6491-98 de las
9:45 del 10 de septiembre de 1998, 1625-2010 de las 9:30 del 27 de enero de
2010, y mas recientemente, en el voto niumero 6638-2013 de las 16 horas del
15 de mayo de 2013, en lo que interesa, lo siguiente:

‘Xl.- B) SOBRE LA PREVISION DE UN TOPE DE LA JUBILACION: EI
articulo 224 de la Ley Organica del Poder Judicial prevé que el monto de la
jubilacién de los funcionarios judiciales en ningun momento podra exceder
una suma igual al salario base de un diputado. Posteriormente, se modificé la
regla, ﬁ]’ando el limite en el ingreso de un diputado, aclarando que por ingreso
deben -enténderse las dietas y los gastos de representacion de ese
funcionario. La Sala ha establecido ya que fijaf un tope al célculo del derecho
de pension es constitucionalmente valido. El fope maximo que determine el
legislador debe sujetarse a Ia regla de razonabilidad, que exige que respete
un minimo aéeptable de proporcionalidad que no lo convierta en arbitrario.
La seleccién de un parametro de referencia para definir ese maximo es dé la
competencia discrecional de la Asamblea. La escogencia hecha en el caso (el
ingreso del diputado), es en criterio de esta Sala proporcionada y por ende
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_justa, sin que sea relevante el hecho de que el parametro utilizado sea externo
al régimen jubilatorio en cuestién o incluso al mismo Poder Judicial, pues lo
tinico que en estas situaciones debe interesar es la razonabilidad del
resultado numérico que causa el parametro. En este sentido, ningtn
parametro es o0 no razonable per se, sino solo en funcion de las cantidades
que arroje y en la relacion de éstas con la situacién genérica del pais y de los
diferentes regimenes jubilatorios™!. (El subrayado es suplido).

En conclusién, los topes a las pensiones son legitimos desde el punto de vista
constitucional, siempre que se basen en estudios técnicos y busquen la
sostenibilidad del sistema previsional, promoviendo la equidad y la justicia social.
Resulta necesario limitar las pensiones de lujo en nuestro péis, para asegurar la

viabilidad del sistema y garantizar una distribucién mas equitativa de los recursos.

Facultad del legislador para establecer limitaciones a los montos de

pensiones.

Uno de los principios esenciales del sistema juridico es la seguridad juridica,
entendiéndose esta como la certeza y previsibilidad del derecho. Este principio
garantiza que las leyes sean claras, estables y aplicadas de manera consistente, lo
cual -es eéencial para la confianza en el sistema legal y para la proteccién de los
derechos individuales. Sin seguridad juridica, seria imposible asegurar otros valores
constitucionales como la igualdad, la libertad y la justicia, ya que los individuos no

tendrian una base confiable sobre la cual planificar y llevar a cabo sus actividades.

La jurisprudencia de la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia ha
reconocido la seguridad juridica como un valor fundamental del Estado Social de
Derecho®2. Esta caracterizacion es comprensible, ya que la seguridad juridica es
una conditio sine qua non para la realizacién de otros valores constitucionales.

31 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2018). “Resolucién N°19030 — 2018 de las diecisiete
horas y quince minutos del catorce de noviembre del dos mil dieciocho”. Recuperado de https://nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-922892 '
32 VVéanse, entre otras, las resoluciones de la Sala Constitucional N°5402-1994 de las quince horas treinta y
nueve minutos del veinte de setiembre de mil novecientos noventa y cuatro, y N°169-1995 de las quince horas
cuarenta y cinco minutos del diez de enero de mil hovecientos noventa y cinco.
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Al respecto la doctrina ha indicado que:

En el Estado de Derecho la seguridad juridica asume unos perfiles definidos
como: presupuesto del Derecho, pero no de cualquier forma de legalidad
pbsitiva, sino de aquella que dimana de los derechos fundamentales, es
decir, los que fundamentan el entero orden constitucional; y; funcién del
Derecho que ‘asegura’ la realizacién de las libertades. Con ello, la seguridad
Juridica no solo se inmuniza frente al riesgo de su manipulacion, sino que se
- convierte en un valor jur}’dico ineludible para el logro de' los restantes valores

constitucionales.3?

Del principio de seguridad juridica se derivan vérios principios secundarios, entre
ellos laclaridad y la no confusiébn normativa, la publicidad de las normasy,
principalmenté, la irretroactividad de estas. El Derecho debe promover la certeza
juridica, la cual se ve afectada cuando las normas son confusas, impidiendo al
administrado conocer sus obligacibnes, o cuando se aplican retroactivamente,
afectando situaciones ya consolidadas. La Sala Constitucional de la Corte Suprema

de Justicia ha sefialado al respecto:

“La seguridad juridica (...) es la situacién del sujeto del individuo como sujefo
activo y pasivo de relaciones sociales, que sabiendo o pudiendo saber cuéles
son las normas juridicas vigentes, tiene fundamentaleé expectativas de que
ellas se cumplan. Ese valor juridico pretende dar certeza contra. las
modificaciones del Derecho, procura evitar la incertidumbre del Derecho
vigente, es decir, las modificaciones juridicas arbitrarias, realizadas sin previo

estudio y consulta (...)".

* El principio de seguridad juridica no implica que el ordenamiento legal sea

inmutable; mas bien, las modificaciones deben ser graduales y no retroactivas. Esto

33 Antonio Enrique Pérez Lufio. (2991). La Seguridad Juridica. Primera edicion. (Barcelona, Editorial Ariel S.A.):
20.
34 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (1997). “Resolucién N°08390-1997, de las dieciséis
horas veintitn minutos del nueve de diciembre de mil novecientos noventa y siete”. Recuperado de
https://nexuspi.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-82497
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significa que, si se realizan cambios en la legislacion, deben implementarse medidas
transitorias que garanticen certeza a los destinatarios. En este sentido, uno de los
mecanismos fundamentales que protege este principio es la irretroactividad de las

normas juridicas.

En general, las normas se aplican hacia el futuro, una vez que se produce el
supuesto de hecho que contemplan.‘ Sin embargo, es posible que una norma
abarque hechos que ocurrieron antes de su entrada en vigor, durante su vigencia o
después de ella. En el primer caso, hablamos de retroactividad; en el segundo, de

irretroactividad; y en el tercero, de ultractividad de la norma.

. La retroactividad se da cuando una nueva norma se aplica a hechos ocurridos antes
de su vigencia, lo que puede afectar la aplicaciéon de la nhorma anterior. En contraste,
la irretroactividad asegura que la nueva ley solo se aplique a hechos que ocurran
después de su entrada en vigor, sin interferir en situaciones previas. Por lo tanto,
para determinar si una norma es retroactiva, es esencial evaluar si su aplicacion se

dirige hacia el futuro o si intenta influir en hechos ya ocurridos o en curso.

Como tesis de principio, se puede afirmar que toda norma retroactiva, por su propia
naturaleza, es susceptible de afectar la seguridad juridica; sin embargo, esta
afectacion varia-en intensidad segun el caso y no siempre genera un problema
de regularidad juridica.

El principio de irretroactividad de las normas juridicas tiene en Costa Rica un valor
constitucional. El articulo 34 de la Carta Politica establece que “A ninguna ley se le
dard efecto retroactivo en perjuicio de persona, o de sus derechos patrimoniales
adquiridos o de situaciones juridicas consolidadas™®.

La Constitucion Politica de Costa Rica establece como un derecho fundamental la
garantia que a ninguna Ley —entiéndase norma en sentido amplio- se le dara efecto
retroactivo en perjuicio de los derechos patrimoniales adquiridos o de situaciones

juridicas consolidadas de una persona.

35 Asamblea Nacional Constituyente. (1949). “Constitucion Politica”, Ley N°0 del 07 de noviembre de 1949.
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Estos dos conceptos, “derechos adquiridos” y “situaciones juridicas consolidadas”,
aparecen estrechamérite relacionados en la doctrina constitucionalista, por lo cual
resulta necesario hacer una diferenciacion entre ambos. Sobre el particular, la
sentencia de la Sala Constitucional N°2765-1997, de las quince horas tres minutos

del 20 de mayo de 1997, establecid en lo que interesa:

(...) Es dable afirmar que, en términos generales, el primero denota a aquella -
circunstancia consumada en la que una cosa —material o inmaterial, tratese

de un bien previamente ajeno o de un derecho antes inexistente— ha

ingresado en (o incidido sobre) la esfera patrimonial de la persona, de manera

que ésta experimenta una ventaja o beneficio constatable. Por su parte, la

"situacién juridica consolidada” representa no tanto un plus patrimonial, sino

un estado de cosas definido plenamente en cuanto a sus caracteristicas

juridicas y a sus efectos, aun cuando éstos no se hayan extinguido aun. Lo

relevante en cuanto a la situacién juridica consolidada, precisamente, no es

que esos efectos todavia perduren o no, sino que —por virtud de mandato

legal o de una sentencia que asi lo haya declarado— haya surgido ya a la vida

juridica una regla, clara y definida, que conecta a un presupuesto factico

(hecho condicionante) con una consecuencia dada (efecto condicionado).

Desde esta 6ptica, la situacion de la persona viene dada por una proposicion

légica del tipo «si..., entonces...»; vale: decir: si se ha dado el hecho

condicionante, entonces la "situacion juridica consolidada" implica que,

necesariamente, debera darse también el efecto condicionado. En ambos.
casos (derecho adquirido o situacion juridica consolidada), el ordenamiento

protege —tornandola intangible— la situacién de quien obtuvo el derecho o

disfruta de la situacion, por razones de equidad y de certeza juridica”.3®

El criterio del Tribunal Constitucional en cuanto al derecho fundamental a la
jubilacién es que no se estd ante un derecho adquirido, pues técnicamente

% Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. “Resolucién N°02765 — 1997 de las quince horas con
tres minutos del veinte de mayo de mil novecientos noventa y siete”. Recuperado de hitps://nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-238489
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corresponde a una situacion juridica consolidada cuando se realiza la situacion de
hecho prevista por la norma para que se produzcan los efectos que la misma
disposicion regula. De este modo, a lo que la persona tiene derecho es a la

consecuencia, no a laregla. -

En similér sentido, mediante sentencia N°11961-2021, de las nueve horas treinta
minutos del veintiséis de mayo de dos mil veintiuno, la Sala Constitucional reiter6 el

siguiente criterio:

“(..) aquellas pensiones que han sido declaradas y ’se. encuentran

debidamente oforgadas, para los beneficiarios sera razonable el
reconocimi_ento'a la pensién como una situacién juridica consolidada, due
exige el respeto a las condiciones originales en las que fue oforgada ‘Ia
jubilacion o la pensién, salvo situaciones financieras como debacles
econémicas y/o del fondo de pensiones que ameriten la adopcién de
medidas que recorten déficits y se logre un equilibrio financiero del

Estado™" (El subrayado es suplido).

De esta forma, la misma Sala Constitucional ha reconocido que nadie tiene un
“derecho a la inmutabilidad del ordenamiento”, es decir, a que las reglas nunca
cambien. Similar a otros derechos fundamentales, el derecho a la jubilacién no es
ilimitado y puede estar sujeto a restricciones, siempre que estas sean establecidas
mediante una ley formal, sean razonables y no impidén su ejercicio, es decir, no.

afecten su contenido esencial:

“En criterio de la Sala, el reproche de irretroactividad es improcedente, pues
la ley, quizés con deficiente técnica, lo que ha dispuesto es la obligacion de
la cotizacién de los pensionados y jubilados ex tunc y no ex nunc, pues de
ninguna manera se les esté obligando a realizar esos aportes sobre los
dineros ya percibidos por concepto de jubilacion o pensién. Hacia el futuro,

37 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2021). “Resolucion N°11961 - 2021 de las nueve horas
treinta minutos del veintiséis de mayo de dos mil veintiuno”. Recuperado de hitps:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-1041283
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las reglas son diversas y el monto de la cotizacion, que pretende

compensar los desequilibrios del pasado_y garantizar la sobrevivencia

del sistema, de manera alguna afecta los dergchos adquiridos, pues

esta misma Sala ha expresado que existe un derecho fundamental a la
pensién o jubilacién, mas no al monto de la misma que podria variar por
los requerimientos del sistema, siempre y cuando esas variaciones no

afecten el contenido esencial del derecho’™®. (El subrayado es suplido).

En el mismo sentido y en relacién con el régimen de pensiones del Magisterio
Nacional, desde el afo 1 991; al resolver una consulta facultativa de
constitucionalidad, el Tribunal Constitucional indico, sobre el derecho a la jubilacién,
que “...) no es un derecho adquirido el percibir un determinado monto; la
pension o jubilacion puede variarse segiun las circunstancias, ya sea para
recalificar el beneficio aumentandolo o disminuyéndolo, cuando el aporte de
los beneficiarios no sea suficiente para cubrir su cuota en el costo del

régimen’®® (El subrayado es suplido).

Asi las cosas, la Sala Constitucional ha establecido que el derecho a la jubilacién y

, el articulo 34 de la Constitucion Politica estan interrelacionados, y que el derecho a

la jubilacion puede adoptar diferentes formas y nombres seguin las condiciones que
el funcionario cumpla a lo largo del tiempo.

El hecho de que se reconozca la jubilacion como.una situacién juridica consolidada
no puede implicar una desaparicion de los atributos y condicionamientos que forman
parte intrinseca del derecho a la jubilacion, incluyendo aquellos que puedan resultar
restrictivas para los beneficiarios. El legislador cuenta con la potestad de variar las
condiciones o requisitos bajo las cuales se otorga una jubilacién cuando la peréona
aun no ha consolidado el derecho, pero la Sala Constitucional también ha sido

38 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (1999). “Resolucién N°05236 — 1999 de las catorce
horas del siete de julio de mil novecientos noventa y nueve”. Recuperado de https:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-83497 ’

39 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (1991). “Resolucién N°01925-1991, de las doce horas
del veintisiete de setiembre de 1991". Recuperado de https.//nexuspj.poder-judicial.go.cr/document/sen-1-0007-
83497
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enfatica en que también puede ser limitado el monto de pensién a aquellas personas
que ya han obtenido el beneficio con anterioridad a las leyes que pretendan esa

modificacion.

Mediante sentencia N°19030-2018, de las diecisiete horas y quince minutos del
catorce de noviembre del dos mil dieciocho, la Sala Constitucional determind, en lo

que interesa, que:

“(...) el jubilado tiene derecho a due se respeten las condiciones y reglas bajo
las cuales obtuvo su pensién, es decir, que se mantengan las condiciones
que la ley pfeveia para él al momento én que se consolidé su situacién
juridica. Es necesario aclarar que el monto mensual de las jubilaciones
o0 pensién en curso que recibe la persona no es un elemento que no se
pueda afectar, pues el legislador, en ejércicio de la potestad tributaria,
puede gravarlas, tal y como se ha hecho recientemente, extremo sobre el
cual este Tribunal no emite ningun . pronunciamiento, pues sera en las
acciones de inconstitucionalidad que se han presentado sobre este e:xtremo
y otros —véase el expediente judicial 2017-001676- donde se fijard una
postura sobre los alcances y limites de la potestad tributaria en Ia materia™?

(E! subrayado es suplido).

De forma tal que, no resulta inconstitucional gravar las pensiones en curso de pégo,
tal y como lo expone la Sala Constitucional, lo que implica que también resulta
posible limitar dichas pensiones en cuanto a su monto. Si se revisa el expediente
judicial 2017-001676 al cual hace referencia la Sala en el voto citado anteriormente,
la Resolucién N°19274-2020 de las dieciséis horas y treinta minutos el siete de
octubre del dos mil veinte dispone que la impleméntacién medidas restrictivas, como
la imposicién de contribuciones obligatorias —o para nuestros efectos topes

maximos a las pensiones-, son producto de un proceso democratico basado en el

interés pulblico con el objeto de contener y controlar el gasto publico; la estabilidad

40 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2018). “Resolucion N°19030 — 2018 de las diecisiete
horas y quince minutos del catorce de noviembre del dos mil dieciocho”. Recuperado de hitps:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-922892
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financiera del Estado en general y, en particular, del sistema de pensiones del sector
publico, en tutela de los principios que rigen la seguridad social. Y, reiterando, en
cuanto al monto de las pensiones ya otorgadas, o en curso de pago, se establece

la posibilidad de su limitacion:

“De este modo, debe afirmarse que el derecho a la pensién, no es un
derecho absoluto, que si bien deben respetarse las condiciones en las
que fue otorgada, ello no implica que el monto que se recibe mes a mes

esté exento de restricciones y limitaciones. Lo que la disposicién

establece es el reconocimiento. de que los derechos econdémicos y sociales
conllevan obligaciones prestacionales del Estado, que comprometen sus
recursos, de modo que existe el reconocimiento de que puede operar un
contrapeso que. ayude a delinear estas restricciones y limitaciones, por
supuesto, siempre que sean razonables y proporcionales. De este modo,
no pueden contradecir el propésito y razén del derecho de que se trata. En
esta disposicion esta implicita la necesidad de que sean las leyes,
aprobadés mediante un proceso democréatico y por un o6rgano
democratico como la Asamblea Legislativa, logre establecer aquellas
restricciones y limitaciones que proporcionen ese balance,
debidamente ponderado.” *! (El subrayado es suplido).

La .administracion de cualquier régimen de seguridad social requiere flexibilidad
para orientar adecuadamente los recursos de que dispone, los cuales son Iimitados,.
y esa flexibilidad se afecta cuando se inhibe al legislador para modificar las
prestaciones no solo a futuro, sino también las que se encuentran en curso de pago.
Asi, la Sala Constitucional ha sostenido que el legislador tiene la potestad de
establecer restricciones al derecho a la jubilacién, cuando se logre comprobar que

existen ciertas situaciones, como desigualdades o privilegios, que ponen en riesgo

41 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2020). “Resolucién N°19274-2020 de las dieciséis horas
y freinta minutos el siete de octubre del dos mil veinte”. Recuperado de hitps://nexuspij.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-1027847
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la sostenibilidad de un régimen, y, por ende, atenten contra la naturaleza del sistema

como tal.
De lo expuesto hasta el momento se destacan cuatro puntos importantes:

1. Elderecho a la jubilacion es siempre el mismo en su esencia, sin importar las

diferentes formas que pueda adoptar.

2. La Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia ha reconocido el
derecho a la jubilacion como una situacién juridica consolidada cuando las

pensiones han sido declaradas y se encuentran debidamente otorgadas.

3.  De igual manera la Sala Constitucional sefiala que existe un derecho

fundamental a la pensi6n o jubilacién mas no al monto de la misma.

4. El monto mensual de las pensiones en curso de pago y futuras no es un
elemento que no se pueda afectar o que sea invariable, pues las limitaciones
a dichos montos constituyen una facultad del legislador, siempre que estas

sean razonables y proporcionales.

Si se acepta que una caracteristica esencial del derecho a la jubilacién es su
capacidad de ser limitado o condicionado, se concluye que la incorporacion de este
derecho .en el conjunto de derechos adquiridos también incluye la facultad del
Estado para imponer limitaciones o restricciones. Esta facultad es parte integral de

la estructura del derecho a la jubilacion.

El reconocimiento del derecho a la jubilacién como adquirido desde el ingreso al
_régimen no elimina sus atributos y condicionamientos intrinsecos, incluyendo
aquellos que puedan ser restrictivos para el beneficiario. Estas caracteristicas
persisten como clausulas presuntas o implicitas, aplicables en cualquier momento

mientras el accionante pertenezca al régimen.

Bajo esa inteligencia se puede afirmar, que los efectos que aln no se han

consolidado (derechos consolidados), pueden ser ajustados de acuerdo con los
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fines constitucionales y dentro de los limites y parametros que la Constitucion misma
impone. Pero no solo eso, sino que, de igual forma, respetandose situaciones
juridicas consolidades, ‘es decir, respetando las condiciones en las que fueron
otorgadas Ias'pensiones', puede limitarse el monto que se recibe mes a mes, en los
casos de aquellas en curso de pago, pueé este monto no se encuentra exento de -

modificaciones y restricciones por parte del legislador.

Es importante reiterar que, aunque la jurisprudencia de la Sala Constitucional ha
reconocido ampliamente el derecho fundamental a la pensioén, dicho Tribunal
también ha sefialado que no existe un derecho a recibir una prestacién de un monto
especifico. Especificamente en relacién con las contribuciones especiales (que a
pesar de ser un tributo al fin de cuentas constituyen una limitacién o restriccion a las
pensiones, de igual forma lo son aquellas. limitaciones a los montos de estas
pensiones como la pretendida con este proyecto de ley), la Sala Constitucional en
su sentencia N°03250-1996 de las quince horas veintisiete minutos del dos de julio
de mil novecientos noventa y seis, determiné que estas no son inconstitucionales,
ya que se basan en la naturaleza social del derecho a la jubilacién, un principio que
se encuentra dentro del marco del Estado Social de Derecho segtn el articulo 50

de la Constitucion Politica*2.

En uno de sus votos mas recientes, la Sala Constitucional ha indicado al respecto

lo siguiente:

“De lo anterior concluyen que: a) La proteccion de los derechos adquiridos
de los pensionados significa, en este caso que, aun con la entrada en vigor
de la ley 9796 mencionada, todos los derephos patrimoniales del pensionado
deben estimarse irrepetibles, es decir, el pensionado no tiene que pagar
dinero alguno a la Administracién por el monto que por concepfo de
contribucién no aporté al régimen respectivo antes de la entrada en vigor de
la ley cuestionada. En la medida‘ en que habian ingresado definitivamente al

42 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (1996). “Resolucion N°03250-1996 de las quince horas
veintisiete minutos del dos de julio de mil novecientos noventa y seis”. Recuperado de hftps://nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-82040
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patrimonio de éste con anterioridad a la entrada en vigencia de la nueva ley,
pues resultaria absurdo —e inconstitucional- pretender que deban ser
devuelfos, o cosa semejante; b) La tutela de las situaciones juridicas
consolidadas implica que, si bien los interesados no podian pretender
que las normas en cuestién (y, con ellas, la regla que creaban) no
pudiesen ser nunca mas objeto de reforma, si tenian derecho a esperar
que respecto de ellos mismos, y de todas las demas personas que
estuviesen sometidas al mismo estado de cosas, se produjese la
consecuencia que anticipaban. Ese estado de cosas estaba caracterizado
por la regla que conectaba causalmente su situacion factica con el efecto
previsto en la norma. El hecho de que la regla haya sido reformada no puede
tener la virtud de producir que para ellos ya no surja la consecuencia a la que
ya tenian derecho. Esto solo podria ocurrir, ex nunc, para quienes, a la fecha
de la reforma legal o de la declaratoria de inconstitucionalidad, no hubiesen
adquirido ese titulo. Esto significa que todos los pagos que hubiesen
disfrutado los pensionados antes de la reforma legal que modificaré el monto
que se encuentra exento de la contribucioén especial, solidaria y contributiva
al monto que por concepto de aporte al régimen se les deben mantener, pues
ya son derechos adquiridos en los términos anteriormente expuestos. Con
posterioridad a dicha ‘refo'rma, estarian protegidas aquellas situaciones
juridicas consolidadas, sea aquellas situaciones cuyos efectos ya se
han producido al amparo de la norma que fue reformada. Sobre este
altimo aspecto, insisten que el hecho de que un pensionado hubiere
venido disfrutandb, durante “x” nimero de anos, una pension sin
aplicacion de ninguna contribucion adicional por concepto de aporte al
régimen, no significa qué tiene un derecho adquirido o una situacién
Juridica consolidada respecto a este beneficio, pues a partir de que la
norma fue reformada, ya no existe sustento legal que cubra dicho pago.
Recordemos que el disfrute de la pension a futuro no puede calificarse
como un derecho adquirido o una situacion juridica consolidada, sino

como una expectativa de derecho. Aunado a lo anterior es menester
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indicar que ’el legislador puede modificar las condiciones de los
regimenes de pensiones sin que por ello vulnere ningtun derecho
adquirido. Es mas, la Sala ha manifestado que la implementacion de
limitaciones a los regimenes de pensiones no representa ningun
problema de constitucionalidad, siempre y cuando dichas limitaciones
se apeguen a los principios de razonabilidad y proporcionalidad. De alli
que, el monto de Iés préoximas pensiones puede variar siempre que no
se supriman del todo, puesto que, si se suprimen, ello implicaria que el
derecho a la pension ha sido revocado en desconocimiento de la
proteccién de los derechos adquiridos. En definitiva, las garantias que
la Constitucion contempla a favor de los pensionados, no pueden
interpretarse en el sentido de recortarle al legislador el ejercicio de la
funcion que Ila propié Constitucion le ha confiado, pues ello seria
petrificar el ejercicio dinamico de legislar sobre grupos determinados
de individuos, en franco detrimento de la generalidad.’® (E! subrayado

es suplido).

Por lo tanto, las garantias constitucionales para los pensionados no deben
interpretarse como una restriccion al legislador en el ejercicio de sus funciones, ya
que esto limitaria la capacidad dinamica de legislar sobre grupos especiﬁcos de
personas, que en el caso que nos ocupa, han tenido privilegios desproporcionados
e injustificados en detrimento de la estabilidad de los distintos regimenes de

pensiones, en perjuicio de la generalidad.

-

Asi también lo ha estimado la Corte Interamericana de Derechos Humanos, que, en
la sentencia del 28 de febrero de 2003, del Caso “Cinco Pensionistas” VS Perd,
admiti6 que los Estados pueden poner limitaciones al goce del derecho de
propiedad por razones de utilidad publica o interés social, por lo que, en el caso de
los efectos patrimoniales de Ias4pensiones (monto de las pensiones), los Estados

43 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2024). “Resolucién N°06250 — 2024, de las dieciséis
horas y treinta minutos del seis de marzo de dos mil veinticuatro”. Recuperado de https:/nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-1234032
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pueden reducirlos por la via legal adecuada con el objeto de preservar el bienestar
general dentro de una sociedad democratica*4, lo que da a entender que las
restricciones o limitaciones pueden comprender validamente a las pensiones
existentes -o en curso de pago- y no solo las futuras que se acusen a partir de la

vigencia de una nueva ley.

De esta forma se concluye que, mediante el presente proyecto de ley, el legislador
se encuentra facultado para la modificacion de los montos de pensiones de los
distintos regimenes que estan bajo responsabilidad presupuestaria, y de aquellos
en los que el Estado también contribuye, sin qué esto signifique una violacién a
derechos adquiridos, situaciones juridicas consolidadas, la prohibicién de
retroactividad, ni la doctrina de la supervivencia del derecho abolido.

Queda claro que el legislador puede modificar las condiciones de las pensiones,

incluyendo, por ejemplo, la introduccion de contribuciones especiales y topes

maximos a los montos de pension, siempre que estas modificaciones sean
razonables y proporcionadas, con fundamento en estudios técnicos y actuariales
para evitar arbitrariedades; todo con el objetivo de garantizar la sostenibilidad
financiera del sistema de pensiones. De esta forma, la presente iniciativa conlleva
una medida que se justifica en la necesidad de corregir desequilibrios-financieros y
asegurar la viabilidad del sistema de pensiones, apegado a principios

constitucionales en la materia.

La necesidad de estudios técnicos para establecer limitaciones a los montos

de pensiones.

La Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia ha enfatizado en diversas
ocasiones la importéncia de contar con estudios actuariales soélidos y
fundamentados para justificar la modificaciéon de los montos de las pensiones. Se
reconoce que el legislador tiene la potéstad de regular los regimenes especiales de
pensiones, pero este margen de discrecionalidad no es absoluto y debe estar

4 Corte Interamericana de Derechos Humanos. (2003). “Caso “Cinco Pensionistas” VS. Perd”. Sentencia de 28
de febrero de 2003, p.50. Recuperado de https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/Seriec 98 esp.pdf
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4
respaldado por datos objetivos provenientes de estudios técnicos. En la Resolucion

N°03063-1995 de las quince horas treinta minutos del trece de junio de mil

novecientos noventa y cinco dispuso:

“VIil. DE LOS ESTUDIOS ACTUARIALES REQUERIDOS POR EL
CONVENIO 102 DE LA ORGANIZACION INTERNACIONAL DE TRABAJO.
Dispone el articulo 71.3 del Convenio 102 de la Organizacion Internacional
de Trabajo: "El Miembro deberé asumir la responsabilidad general en lo que
se refiere al servicio de prestaciones concedidas en aplicacién del presente
Convenio y adoptar, cuandd fuere opon‘imo, todas las medidas necesarias
para alcanzar dicho fin; debera garantizar, cuando fuere oportuno, que los
estudios y célculos actuariales necesarios relativos al equilibrio se
establezcan periédicamente y, en todo caso, previamente a cualquier
modificacién de las brestaciones, de la tasa de las cotizaciones del seguro o
de los impuestos destinados a cubrir las contingencias en cuestion." EI
objetivo principal de esta norma consiste en que las prestaciones
concedidas en aplicacion del citado Convenio y los gastos de
administracion se encuentren respaldados en estudios téénicos yno
que sean implantados o modificados por. una decision politica,
arbitraria o antojadiza de la Administracién, prestaciones entre las cuales
se encuentra el monto de cotizacién para el régimen de pensiones por parte
del embleado y el Estado como tal y como patrono. (...)

Por estudio actuarial se entiende el estudio basado en las matematicas
para definir una realidad, es decir, se trata de un estudio técnico que
pretende determinar una realidad frente a una serie de variables. Por
ello, por I6gica consecuencia, para llegar a las conclusiones que hacen suyas
estos matematicos actuariales, es necesario partir de estudios matematicos,
si no 4En qué se basan la economia y las finanzas? Ademas, lo anterior se

. respalda en el hecho de que entre la bibliografia qtilizada estan varios
estudios actuariales, entre ellos el que concretamente se refiere al régimen
de pensiones que se pretende reformar, y en el hecho de que este informe
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contiene cuadros y anélisis numéricos que reflejan la realidad de la
problematica estudiada; nétese que la referencia que se hace de tales datos
es de la Direccién Actuarial y de Planificacioén de la Caja Costarricense del
Seguro Social. Tales investigadores, con su trabajo, lo que pretenden
especificamente es trascender el anélisis meramente numérico, que es
precisamente lo que se pretende en un estudio actuarial, partir de un analisis
matemético para comprender una realidad determinada. (...)".4° (El

subrayado es suplido).

La necesidad de estudios actuariales se basa en los principios de razonabilidad,
proporcionalidad y no confiscatoriedad que deben regir cualquier modificacion en
materia de seguridad social. La Sala Constitucional ha sido particularmente
cuidadosa al analizar la imposicion de topés a las pensiones, ya que esta medida
podria afectar derechos fundamentales de los pensionados, como el derecho a la

propiedad y a la seguridad social.

Sobre la importancia de los estudios actuariales, la ‘Sala Constitucional ha
destacado que “el establecimiento de un tope a las jubilaciones y pensiones es
consfitucionalmente legitimo, en el tanto y cuanto no sea arbitrario, obedezca a
estudios actuariales o técnicos, sea acorde con lo que el trabajador y patrono
razonablemente cotizan para el régimen, sea razonable y proporcional y
busque concretizar el principio de solidaridad social o Pro Fondo™4. (El

subrayado es suplido).

A su vez, mediante sentencia N°06250-2024 de las dieciséis horas y treinta minutos

del seis de marzo de dos mil veinticuatro, indicé: -

“Dentro de los limites a la potestad legislativa de configuracién de los distintos
regimenes especiales sustitutivos de pensiones, se encuentra el respeto que

45 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (1995). “Resolucion N°03063 — 1995 de las quince horas
treinta minutos del trece de junio de mil novecientos noventa y cinco”. Recuperado de https://nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-922892 .

46 Sala Constitucional de la Corte Suprema ‘de Justicia. (2018). “Resoluciéon N°19030 — 2018 de las diecisiete
horas y quince minutos del catorce de noviembre del dos mil dieciocho”. Recuperado de https://nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-922892
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debe privar por los principios constitucionales de razonabilidad y
proporcionalidad, asi como el necesario ajuste de la ley a la prohibicién de
conﬁscétoriedad, siendo que la mejor forma de evitar infracciones a esos
principios constitucionales es fundamentando la reforma que se
pretende realizar en estudios técnico-actuariales que evidencien la
necesidad, la razonabilidad y la proporcionalidad de Ia iniciativa™’. (El

subrayado es suplido).

La reforma de los regimenes de jubilaciones y pensiones no es una decision
arbitraria del legislador o de los administradores, sino una necesidad basada en la
realidad actual. Los estudios actuariales demuestran que los ajustes son
indispensables para asegurar el derecho a la jubilacion de las generaciones
presentes y futuras. Por ello, el legislador y la administraciéon publica deben actuar
con responsabilidad y coherencia para garantizar la sostenibilidad financiera de

estos regimenes.

La Sala Constitucional ha tomado en cuenta los estandares internacionales en

materia de segUridad social, como el Convenio 102 de la OIT*8, para evaluar la

47 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. (2024). “Resolucion N°06250 — 2024, de las dieciséis
horas y treinta minutos del seis de marzo de dos mil veinticuatro”. Recuperado de https://nexuspj.poder-
judicial.go.cr/document/sen-1-0007-1234032

48 Articulos 68 y 71 del Convenio OIT No.102 sobre Normas Minimas de Seguridad Social, Ley N°4736 de 29
de marzo de 1971:

“ARTICULO 68.

1.- Los residentes no nac:onales deberén tener los mismos derechos que los residentes nacionales. Sin
embargo, podran prescnbirse disposiciones especiales para los no nacionales y para los nacionales nacidos
fuera del territorio del Miembro, en lo que respecta a las prestaciones o parfes de prestaciones financiadas
exclusivamente o de manera preponderante con fondos publicos, y en lo que respecta a los regimenes
transitorios.

2.- En los sistemas de seguridad social contributivos cuya proteccién comprenda a los asalariados, las personas
protegidas que sean nacionales de ofro Miembro que haya acepiado las obligaciones de la parte
correspondiente del Convenio deberan tener, con respecto de dicha parte, los mismos derechos que los
nacionales del Miembro interesado.

Sin embargo, la aplicacién de este parrafo podra estar condicionada a la existencia de un acuerdo bilateral o
multilateral que prevea la reciprocidad.”

“ARTICULO 71.

1.- El costo de las prestaciones concedidas en aplicacién del presente Convenio y los gastos de administracion
de estas prestaciones deberan ser financiados colectivamente, por medio de cotizaciones o de impuestos, o por
ambos medios a la vez, en forma que evite que las personas de recursos econémicos modestos tengan que
soportar una carga demasiado onerosa y que tenga en cuenta la s:tuac:on econdmica del Miembro y la de las
categorias de personas protegidas.

2.- El total de cotizacion de seguro a cargo de los asalariados protegidos no deberé exceder del 50 por ciento

del total de recursos destinados a la proteccién de los asalariados y de las cényuges y de los hijos de éstos.
Para determinar si se cumple esta condicion, todas las prestaciones suministradas por el Miembro en aplicacion
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validez de las modificaciones a los regimenes de pensiones. Ademas, se debe
‘garantizar que se realicen estudios y calculos actuariales necesarios para el
equilibrio financiero del sistema, y que estos se lleven a cabo periédicamente y, en
todo caso, antes de cualquier modificacién de las prestaciones, de la tasa de las

cotizaciones del seguro o de los impuestos destinados a cubrir las contingencias.

El convenio establece una serie de principios generales que deben guiar la

implementacién de los sistemas de seguridad social, tales como la igualdad de trato, '

la no discriminacioén, la participacion de los beneficiarios en la administracién y la

responsabilidad del Estado en la buena gestién del sistema.

En casos donde se ha detectado la falta de estudios actuariales que respalden la
modificacién a los regimenes de pensiones, la Sala Constitucional ha declarado la
inconstitucionalidad de las normas. A modo de ejemplo, en la sentencia N°2021-
011957 de las diecisiete horas cero minutos del veinticinco de mayo de dos mil
veintiuno, se declard la inconstitucionalidad de la reforma a la Ley Organica del
Poder Judicial en lo relativo é establecer un tope maximo del 55% de deducciones
a la pensién bruta, debido en parte a la falta de sustento técnico que justificara el
porcentaje elegido.

'En conclusion, la Sala Constitucional ha establecido una jurisprudencia sélida que
exige la realizacién de ‘estudios actuariales rigurosos y completos como requisito
indispensable para fundamentar la viabilidad de cualquier propuesta, como en el
caso que nos ocupa, de imposicion de una limitacion a los montos de pensiones,
para evitar inconstitucionalidades. Esta exigencié tiene como objetivo asegurar que

las modificaciones sean razonables, proporcionales, no confiscatorias y que se

del presente Convenio, podran ser consideradas en conjunto, a excepcion de las prestaciones familiares y en
caso de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, si estas-titimas dependen de una rama especial.
3.- El Miembro debera asumir la responsabilidad general en lo que se refiere al servicio de presfaciones
concedidas en aplicacién del presente Convenio y adoptar, cuando fuere oportuno, todas las medidas
necesarias para alcanzar dicho fin; debera garantizar, cuando fuere oportuno, que los estudios y célculos
actuariales necesarios relativos al equilibnio se establezcan periédicamente y, en todo caso, previamente a
cualquier modificacion de las prestaciones, de la tasa de.las cotizaciones del seguro o de los impuestos
destinados a cubrir las contingencias en cuestién.”
49
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ajusten a los principios del Estado Social de Derecho, asi como a los estandares

internacionales en materia de seguridad social.

En virtud de lo anterior, el estudio actuarial que respalda técnicamente esta
propuesta se denomina: “Estudio actuarial de los Regimenes' contributivos de

pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de Jubilaciones y

Pensiones del Poder Judicial”, realizado por la Sra. Kemly Arias Sandi, actuaria

consultora, carné del CCE 30602, el cual se efecttio con el propésito de contar con
los insumos técnicos y financieros que permitan establecer y garantizar la obligacién
del Estado de velar por el mas adecuado reparto dé la riqueza, atendiendo los
principios de equidad, igualdad y satisfaccion del interés bl’Jinco,_ asi como la
proteccion de los derechos humanos resguardados en importantes instrumentos de

caracter internacional.

Este proyecto surgié a raiz de una solicitud del gobierno costarricense al Banco
Centroamericano de Integracion Econémica (BCIE) para obtener apoyo a través de
una cooperacion técnica no reembolsable orientada a atender iniciativas impulsadas
por el Gobierno para la reduccion del gasto -publico. -El gobierno pretendia
especificamente abordar la problematica de las "pensiones de lujo", que se

consideran insostenibles para las finanzas pablicas.

La iniciativa de ley aqui presentada resulta necesaria para ofrecer soluciones a la
situacion actual de las pensiones de lujo en Costa Rica, asi como con el propoésito
de disminuir el gasto publico y por ende disminuir el déficit fiscal por el impacto
positivo que tendra en el presupuesto de la RepL’Jin'ca y en el sostenimiento de los
fonqos de pensiones como lo es el FJPPJ.

A continuacion, como parte del estudio actuarial de los regimenes: contributivos de
pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de Jubilaciones y
Pensiones del Poder Judicial, y con base en los Términos de Referencia de la

contratacion, se sefalan los objetivos principales del estudio actuarial:
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. Determinar el porcentaje de cotizacién que los pensionados actuales de los

regimenes contributivos basicos sustitutos al IVM, exceptuando el Régimen
de Capitalizacién Colectiva del Magisterio‘ Nacional, debieron haber
contribuido para lograr financiar las pensiones actualmente devengadas,
partiendo del supuesto de que la contribucion patronal del Estado es igual al
porcentaje de contribucién obrera del funcionario publico jubilado por un
régimeh distinto al IVM. Por ejemplo, si el actual pensionado cotizé un 5% de
su salario para disfrutar la jubilacion definida en el perfil de beneficios,
entonces ¢ese porcentaje resulta suficiente, o, debié ser mayor o menor para

. lograr la cuantia de jubilacién que ostenta? y en caso de no ser suficiente,

Jcon qué porcentaje se debi6 cotizar de acuerdo con el perfil de beneficios,

considerando, ademas, las posibilidades de invalidez y sobrevivencia?

. Elaborar distribuciones de las pensiones del Régimen del IVM y los

regimenes contributivos basicos sustitutos al IVM, exceptuando el Régimen '

de Capitalizacién Colectiva del Magisterio Nacional, que permitan hacer
comparaciones y estimaciones de costos segtin rangos de monto de pension.

. Efectuar una proyeccion de los flujos futuros asociados con los regimenes

contributivos basicos sustitutos al IVM, exceptuando el Régimen de
Capitalizacién Colectiva del Magisterio Nacional, antes y después de la
implementacién del Proyecto de Ley analizado, con el propésito de estimar
el posible ahorro anual proyectado y en valor presente de la aplicacion de

dicho proyecto.

. Determinar el tope aplicable a los regimenes contributivos basicos sustitutos

al IVM, exceptuando el Régimen de Capitalizacién Colectiva del Magisterio
Nacional, de acuerdo con la técnica actuarial, considerando Ilas
caracteristicas particulares de cada régimen, sus perfiles de beneficios y de
requisitos, estableciendo la posibilidad de uniformarlo con el establecido para
IVM o, bien, si lo que corresponde es sustituir los topes existentes por uno
sélo para los regimenes sustitutos a este, 6, si en dado caso, lo recomendado
seria ajustar los topes diferenciados para cada regimen y en qUe’ forma.
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Por consiguiente, la informacion técnica generada por el estudio permite evaluar la
sostenibilidad de los regimenes, identificar desequilibrios entre beneficios y aportes,
determinar topes maximos para las pensiones, cuantificar el impacto financiero del

" proyecto de ley y justificar técnicamente las reformas propuestas.

Conclusiones obtenidas en el “Estudio actuarial de los Regimenes
contributivos de pensiones con cargo al presupuesto nacional y del Fondo de
Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial”.

Sin restarle mérito a la totalidad del estudio actuarial realizado por la actuaria, el
cual se adjunta a este proyecto de ley como un insumo técnico y el cual debe ser
“analizado de manera integral con la presente iniciativa, se considera que dicho
informe respalda de forma técnicabla viabilidad y necesidad de los cambios

pretendidos.

A continuacion, se citan de manera textual las conclusiones proporcionadas en el

estudio actuarial:

“1. Con base en el anélisis efectuado se concluye que, al 30 de junio de 2022, hay
un total de 63.985 pensiones en los Regimenes contributivos con cargo al
presupuesto nacional y el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial,

con el siguiente desglose:

e Se cuenté con 12.968 pensiones en los Regimenes contributivos
- administrados por la DNP, asociadas con 12.837 pensionados bajo los
riesgos de vejez, invalidez y sucesion. El régimen con més pensiones
corresponde al Régimen de Hacienda ¢on 5.745 casos, seguido por el
Régimen General que tiene 3.784 pensiones.
e En el Régimen Transitorio de Reparto, hay 46.801 pensiones, asociadas con
45.461 pensionados bajo los riesgos de vejez, invalidez y sucesion.
e El Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial cuenta con 4.216
pensiones, asociadas con 4.193 pensionados bajo los riesgos de vejez,

invalidez y sucesion.
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2. Al 30 de junio de 2022, un 9,3% de las pensiones netas otorgadas por-los -. -
Regimenes contributivos con cargo al presupueéto nacional y el Fondo de
Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial, supera el monto del tope sin
postergacioén del IVM lo que corresponde a un total de 5.978 pensiones. El Fondo

de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial es el que tiene el mayor porcentaje,

ya que un 27,3% del total de pensiones netas supera el tope sin postergacion del
IVM.

3. Para cubrir el gasto anual neto en pensiones, el régimen del IVM debe
desembolsar aproximadamente CRC3,6 millones por pensibnado,- mientras que en
los Regimenes- contributivos administrados por la DNP el monfo del gasto anual
neto por pensionédo es de CRC8,6 millones, en el Régimen Transitorio de Reparto
corresponde a CRC12,6 millones y en el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del

Poder Judicial el monto es de CRC15,0 millones por pensionado.

4. Un 62,5% de las pensiones brutas por vejez del IVM son inferiores a CRC300 mil,
mientras que en los Regimenes contributivos administrados por la DNP este
porcehtaje es de 8,23%, en el Régimen Transitorio de Reparto el porcentaje es de
1,8% y en el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial tan solo un 0,3%
de las pensiones brutas es inferiora CRC300 mil.

5. Las pensiones brutas por vejez que superan CRC1,5 millones representan el
21,2% de los casos en los Regimenes contributivos administrados por la DNP, un
22,2% en el Régimen Transitorio de Reparto y un 46,4% en el Fondo de
Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial, en comparacién con tan solo un 3,8%
que representan en el IVM.

6. Al determinar el porcentaje de cotizacién requerido para financiar los beneficios
otorgados por los Regimenes contributivos administrados por la DNP, considerando -
todos los regimenes en conjunto, se obtiene una prima sobre los salarios de

42 27%, con las siguientes caracteristicas:
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e Las primas mas altas son las del Régimen de Comunicaciones y el Régimen
de Hacienda con porcentajes de 56,87% y 54,31%, respectivamente,
mientras que la prima mas baja es la del Régimen General, la cual
corresponde a 37,48%.

e A menor edad de retiro se observa una mayor prima, dado que, el periodo
sobre el que se cotiza disminuye y el periodo cubierto por la pension se
incrementa. .

e Entre las razones por las cuales los porcentajes de cotizacion requeridos
representan porcentajes elevados de los salarios se encuentran las bajas
edades de retiro, las revalorizaciones con tasas superiores a la inﬂaciéh, el
otorgamiento de beneficios con base en los ultimos salarios devengados los
cuales son mas altos que los salarios percibidos a lo largo de la vida laboral
y tasas de reemplazo otorgadas del 100% del salario de referencia.

 Los porcentajes de cotizacion requeridos para financiar los beneficios que
fueron otorgados muestran tasas que hubiese sido poco factible cubrir
durante la vida laboral de los trabajadores hoy pensionados, aun
considerando la distribucién entre el aporte obrero y el aporte del Estado.

7. El porcentaje de cotizacioén requerido para financiar los beneficios otorgados por
el Régimen Transitorio de Reparto, considerando las diferentes Ieyés en conjunto,
corresponde a una prima sobre los ‘salarios de 36,03%, asumiendo que los
pensionados cotizaron y cotiéafén lo que indica Ia normativa. Las siguientes son las

algunas consideraciones, en relacién con la prima del RTR:

o Entre las razones por las cuales los porcentajes.de cotizacion requeridos
para los pensionados bajo la Ley 2248 y la Ley 7268, representan
porcentajes elevados de los salarios, se encuentran las bajas edades de
retiro, las revalorizaciones con tasas superiores a la inflacién, el otorgamiento
de beneficios con base en el mejor salario y tasas de reemplazo otorgadas
del 100% del salario de referencia. ‘

o Los porcentajes de cotizacién requeridos para financiar los beneficios que

fueron otorgados bajo la Ley 2248 y la Ley 7268, muestran tasas que hubiese
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sido poco factible cubrir durante la vida laboral de los trabajadores hoy

pensionados, auh considerando la distribucién entre el aporte obrero,
patronal y el aporte del Estado.

e Los pensionados analizados cubiertos por la Ley 7531 tienen un déficit de

tan solo CRC66 mil millones, lo que significa que con los aportes efectuados

y considerando la créacién de una reserva para la inversion de dichos fondos,

. se hubiese logrado financiar el 93,85% de los beneficios asociados con esta

poblacion.

8. Al determinar el porcentaje de cotizacion requerido para financiar los beneficios
otorgados por el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial, a los
pensionados en curso de pago por vejez e invalidez, se obtiene una prima sobre los
salarios de 39,15%, asumiendo qUe los pens)'ohados cotizan lo que indica la
normativa. Las siguientes son las algunas consideraciones, en relacién con la prima
del FJPPJ: '

e Entre las razones por las cuales los porcentajes de cotizacion requeridos

representan porcentajes elevados de los salarios, se encuentran las bajas
edades de retiro, las revalorizaciones con tasas superiores a la inflacion, el
oforgamiento de beneficios con base en el mejor salario y tasas de reemplazo
otorgadas del 100% del salario de referencia.

e Los porcentajes de cotizacién requeridos para financiar los beneficios que
fueron otorgados a los pensionados en curso de pago muestran tasas que
hubiese sido poco factible cubrir durante la vida laboral de los trabajadores

‘hoy pensionados, aun considerando la distribucion entre el aporte obrero,
patronal y el aporte del Estado. |

o Sila poblacién de dfiliados activos actuales, junto con las nuevas
generaciones, hubiesen sido poblaciones separadas, cotizando sobre su
masa salarial para financiar sus propios beneficios, la prima que hubiesen
tenido que pagar por sus beneficios corresponde a un 15,44%.

e La prima que se paga sobre los salarios de los activos y las nuevas

generaciones es superior a lo que se requeriria para financiar los beneficios’

55



que les son otorgados (sobreprima de 13,33%). No obstante, el FJPPJ no
puede subsistir sin este aporte adicional yal que esta sobreprima se utiliza
para financiar los beneficios que fueron oforgados a los jubilados y
pensionados actuales, en condiciones mucho mas favorables y pagando

primas menores que las que se pagan actualmente.

9. Para establecer un tope que permita equilibrar el costo de los beneficios con lo
efectivamente cotizado para los Regimenes contributivos administrados por la DNP,
los pensionados del Régimen Transitorio de Reparto bajo la Ley 2248 y la Ley 7268
y los pensionados en curso de pago del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del

_ Poder Judicial, seria necesario establecer montos de tope que superen a las

pensiones netas, es decir, teéricamente tendria que cobrérsele a los pensionados,

el costo que ya fue pagado en exceso en relacion con lo cotizado.

10. Para los Regimenes contributivos administrados por la DNP, los pensionados
del Régimen Transitorio de Reparto bajo la Ley 2248 y la Ley 7268 y los
pensionados en curso de pago del Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder
Judicial, cuanUiér tope a las pensiones netas que se establezca puede contribuir a
disminuir la brecha entre los beneficios otorgados y los aportes efectuados, no
obstante, no es posible establecer un tope que equilibre los beneficios y los aportes

para estas poblaciones.

11. Para los pensionados del Régimen Transitorio de Reparto analizados cubiertos
por la Ley 7531, cualquier tope a las pensiones netas que se establezca puede

contribuir a disminuir la brecha entre los beneficios otorgados y los aportes

efectuados, no obstante, debe ser igual o mayor a un monto de CRC1.150.000 al

2022, que corresponde al valor obtenido en el modelo actuarial como tope de

equilibrio.

12. Con base en los resultados del anélisis para la determinacion de un fope de
equilibrio, se concluye que, el tope méaximo sin postergacioén del IVM es mayor que
el tope de equilibrio necesario para cerrar los déficits asociados con los pensionados

en curso de pago de los regimenes analizados. De manera que, actuarialmente se
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justifica utilizar el tope méximo sin postergacién del IVM como fope a las pensiones
netas en curso de pago de los regimenes de pensibnes analizados, o cualquier ofro
monto menor (en el caso del RTR bajo la Ley 7531 no debe ser menor a
CRC1.150.000). La posibilidad de que se establezca el tope de IVM para todos los
regimenes de pensiones se deriva de un anélisis actuarial, sin considerar su
viabilidad a nivel legal ya que no corresponde al area de especialidad del presente

estudio.

13. Con base en los resultados de las proyecciones actuariales de los Regimenes
contributivos administrados por la DNP, se determina que, al 30 de junio de 2022,
el valor presente actuarial del gasto bruto en pensiones corresponde a CRC2,0
billones, mientras que el valor presente actuarial del gasto neto en pensiones es de

CRC1,7 billones, con las siguientes consideraciones:

e El costo actuarial del Régimen General, al 30 de junio de 2022, representa el
62% del costo actuarial total de estos regih7enes, seguido por el Régimen de
Hacienda que corresponde a un 31%.

e Sise analiza como porcentaje del PIB del 2022, el valor presente actuarial
del gasto bruto en pensiones de los Regimenes contributivos administrados
por la DNP representa un 5,11%, mientras que el valor presente actuarial del
gasto neto en pensiones corresponde a un 4,40% del PIB de ese afio.

e El gasto neto en pensiones de los Regimenes contributivos administrados
por la DNP representa anualmente, en promedio un 0,3% del PIB. Por ofra
parte, si se compara el gasto nefo anual en pensiones en relacién con el
presupuesto nacional, se observa que en promedio corresponde a 1,1%
anual. '

14. De los resultados de las proyecciones actuariales del Régimen Transitorio de
Reparfo, se defermina que, al 30 de junio de 2Q22, el valor presente actuarial del
gasto bruto en pensiones corresponde a CRC10,9 billones, mientras que el valor
presente actuarial del gasto neto en pensiones es de CRC9,9 billones, con las
siguientes consideraciones:
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e Si se analiza como porcentaje del PIB del 2022, el valor presente actuarial /

del gasto bruto en pensiones del RTR representa un 27,9%, mientras que el
valor presente actuarial del gasto neto en pensiones corresponde a un 25,4%
del PIB de ese afio. '

. El gasto neto en pensiones del RTR representa anualmente, en promedio un
1,7% del PIB. Por otra parte, si se compara el gasto neto en pensiones en
relacion con el presupuesto nacional, se observa que en promedio

corresponde a 5,6% anual.

15. Con base en los resultados de las proyecciones actuariales del Fondo de
. Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial, se determina que, al 30 de Jjunio de
2022, el déficit actuarial del régimen bajo la metodologia de poblacion abierta
corresponde a CRC506.897 millones.

16. El valor presente actuarial del impacto de la aplicacion del Proyecto de Ley, al
30 de junio de 2022, en los regimenes de pensiones con cargo al presupuesto
nacional corresponde a CRC555.906 millones, con las siguientes consideraciones:

e E| impacto de la aplicacién del -Proyecto de Ley sobre los Regimenes
contributivos administrados por la DNP, si la pensién nefa se limita al 40%
del salario de referencia, corresponde a- CRC21.517 millones lo que
representa un 1,25% en el valor presente actuarial del gasto neto en
pensiones.

e FEl efecto de la aplicaciéon del Proyecto de Ley sobre el Régimen Transitorio
de Reparto, si la pension neta se limita al 40% del salario de referencia
corresponde a CRC534.389 millones lo que corresponde a una disminucion

de un 5,41% en el valor presente actuarial del gasto nefo en pensiones.

17. El valor presente actuarial del impacto de la aplicacion del Proyecto de Ley para
el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial, al 30 de junio de 2022, si
la pensién neta se limita al 40% del salario de referencia, corresponde a
- CRC160.502 millones que corrésponde a una disminucién de un 31,66% en el valor

del déficit actuarial, con las siguientes consideraciones:
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e Aunque la poblacién deficitaria en el FIPPJ es la de curso de pago, el efecto
del Proyecto de Ley que recae sobre esta poblacion es de 46,9%, mientras
que un 51,1% del efecto lo asumirian los afiliados activos actuales, los cuales

son superavitarios.

o Si se aplicara una revalorizacion de las pensiones diferenciada, se obtiene

un impacto similar al del Proyecto de Ley, sin embargo, la poblacién en curso
'de pago absorberia un 52,3% del impacto, en comparacion con la poblacion
de afiliados activos que generarian un 41,9% de la reduccion del déficit.

Propuesta de reformay la necesidad del proyecto de ley para la sostenibilidad

de los regimenes de pensiones.

La importancia de una pension radica en su funcién esencial como garantia de

seguridad econémica durante la jubilacién, permitiendo a las personas mantener un -

nivel de vida digno tras finalizar su vida laboral. Una pensioén proporciona estabilidad
financiera y tranquilidad, ya que asegura que los individuos puedan ‘cubrir sus
necesidades basicas, como alimentacién, vivienda y atencion médica. Ademas,
fomenta la planificacién financiera a largo plazo y promueve el ahorro, lo que

contribuye al bienestar general de la sociedad.

En un contexto de envejecimiento poblacional como el que se vive actualmente en
nuestro pais, contar con un sistema de pensiones robusto es crucial para preservar
la calidad de vida de los jubilados y para garantizar una transicion justa entre

generaciones.

La existencia de pensiones de lujo, que exceden significativamente los montos
razonables en comparacion coh las contribuciones realizadas por sus beneficiarios,
crea una carga desproporcionadé para el erario piblico y fomenta la desigualdad.
Estas pensiones privilegiadas no solo son injustas, sino que también erosionan la

confianza en el sistema de seguridad social.

La implementacion de un tope a los montos de pensiones en los regimenes objeto
de este proyecto de ley, resulta una medida necesaria y urgente para garantizar la
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sostenibilidad y equidad del sistema de pensiones en el sector publico. Al establecer
limites, se protege a la mayoria de los pensionados y se asegura que el régimen

pueda cumplir con sus obligaciones en el futuro.

Este proyecto de ley representa un paso decisivo hacia un sistema de pensiones
que no solo sea viable, sino también justoy equitati\)o para todos los ciudadanos de

Costa Rica.

Tomando en cuenta lo anterior, el presente proyecto de ley pretende imponer una
limitacion al monto de las pensiones, al fijar un tope maximo al monto de pension
en curso de pago y pensiones futuras, otorgado por medio de los regimenes de
pensiones y jubilaciones contributivos con cargo al Presupuesto Nacional,
incluyendo el Régimen Transitorio de Reparto del Magisterio Nacibnal, y también
el Fondo de Jubilaciones y Pensiones del Poder Judicial, que sea homologado
segun el tope sin postergacion fijado periédicamente por la Junta Directiva de la
Caja Costarricense de.l Seguro Social para las pensiones del Régimen de IVM, que |
actualmente asciende a un monto dé un milién setecientos sesenta y cinco mil

ochocientos cincuenta y nueve colones (CRC 1,765,859.00)%°.

La fijaciéon de dicho tope tiene como objetivo garantizar la sostenibilidad del sistema

nacional de pensiones y promover la equidad. Este tope busca evitar disparidades

en el monto de las pensiones, asegurando que los recursos de' los distintos

regimenes se distribuyan de manera justa y equitativa entre todos los beneficiarios,

de modo que es posible afirmar que, el monto del tope maximo de pension sin'
postergacion del IVM, acredita un minimo que efectivamente esta destinado a

garantizar la dignidad y la calidad de vida de las personas durante su vejez.

Ademas, contribuye a un manejo financiero mas eficiente del sistema, permitiendo

que se destinen mas recursos a quienes mas lo necesitan y aségurando que las

42 Caja Costarricense de Seguro Social. (2023, 27 de noviembre). Solicitud Aclaracién “REVALUACION DE LOS
MONTOS DE LAS PENSIONES EN CURSO DE PAGO DEL SEGURO DE INVALIDEZ, VEJEZ Y MUERTE”
EST-0085-2023 (N°PE-DAE-1298-2023). Direccién Actuarial y Econémica y Caja Costarricense de Seguro
Social. (2023, octubre). Estudio “REVALUACION DE LOS MONTOS DE LAS PENSIONES EN CURSO DE
PAGO DEL SEGURO DE INVALIDEZ, VEJEZ Y MUERTE” (EST-0085-2023). Direccién Actuarial y Econémica,
Area Actuarial.
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generaciones futuras también puedan acceder a beneficios jubilatorios. Este

enfoque no solo protege la viabilidad del sistema, -sino que también refuerza la
confianza de la ciudadania en un régimen que se preocupa por la justicia

intergeneracional.

Es importante aclarar que lo que busca este pfoyecto de ley es imponer una
limitacion al monto de pensién y no una deduccién mas al monto bruto de la misma.
La aplicacion del tope maximo establecido en la presenfe ley debe considerar,
ademas, lo dispuesto en la Ley N°4736 del 29 de marzo de 1971, que ratificd el
Convenio N°102 sobre Seguridad Social de la Org'anizacic’)n Internacional del
Trabajo. De esta manera, el monto total a recibir tras la aplicacién del tope y las
distintas contribuciones y deducciones debe alcanzar, al menos, el 40% del salario
de referencia utilizado para el Gltimo célculo de la pension que actualmente percibe

la persona beneficiaria.

Al respecto de lo anterior, en cuanto al calculo del monto de pension, el Convenio
N°102 de la OIT, en sus articulos 65 y 67, establece que las autoridades
competentes podréh establecér un maximo para su monto, siempre y cuando ese
maximo respete el minimo establecido por el propio Convenio, que en'el caso de
prestaciones por vejez es de un 40% del total del salario del trabajador ordinario no
calificado, lo que constituye el parémetrb de constitucionalidad y convencionalidad

del tope de la pensi6n que aqui se propone.

Esta disposicion asegura que, a pesar del limite impuesto, se respete el principio de
‘proteccién social consagrado en el Convenio Internacional, garantizando que los
beneficiarios mantengan un nivel minimo de ingresos que les permita cubrir sus
necesidades basicas y disfrutar de una calidad de vida digna en su jubilacién, y a
su vez contribuya a la sostenibilidad de los regimenes a través del tiempo, para las
generaciones futuras, que también contribuyen dia a dia para recibir una pension

digna.
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Esto no solo refuerza la equidad y justicia en la distribucién de pensiones, sino que
también demuestra el compromiso del pais con los estandares internacionales de

seguridad social.

En resumen, el presente proyecto de ley constituye una iniciativa crucial para.

corregir las desigualdades y privilegios existentes en el sistema de pensiones.

Basado en un riguroso estudio actuarial, el prdyecto busca la equidad, la justicia

social y la sostenibilidad financiera, asegurando que todos los ciudadanos tengan

acceso a pensiones dignas y justas.

Por todas las razones expuestas, se somete a conocimiento de los sefiores

diputados y diputadas de la Asamblea Legislativa, el presente proyecto de ley.

62




LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DE LA REPUBLICA DE COSTA RICA
DECRETA:

LUCHANDO POR LA JUSTICIA DEL SISTEMA DE PENSIONES DEL SECTOR
PUBLICO

ARTICULO 1.- OBJETO. La presente ley tiene por objeto establecer un limite al

monto de pensién, general y no discriminatorio, que sera igual al tope sin

postergacion que fije la Junta Directiva de la Caja Costarricenée del Seguro Social -

para el seguro de Invalidez, Vejez y Muerte.

ARTICULO 2.- DEFINICIONES. Para los efectos de la presente ley, se definen los

siguientes conceptos:

a. Tope méaximo: Se refiere al tope maximo de pension o jubilacion, sin
postergacién, que fija la Junta Directiva de Ié Caja Costarricense del Seguro
Social (CCSS) para jubilaciones o pensiones del régimen de Invalidez, Vejez
y Muerte (IVM). | ‘ |

b. Beneficios en curso de pago: Correspoﬁde a la pensién que recibe una
persona que adquirié el derecho de jubilacion con anteribridad a la entrada
en vigor de la presente ley y que actualmente se encuentra disfrutando de
dicho derecho. '

c. Regimenes de pensiones o jubilaciones especiales: Para los efectos de esta
ley, se entenderan como regimenes especiales, los regimenes contributivos
de pensiones con cargo al Presupuesto Nacional, incluyendo al Régimen
Transitorio de Rebarto del Magisterio Nacional, y el Fondo de Jubilaciones

y Pensiones del Poder Judicial.

ARTICULO 3.- TOPE DE LA PENSION. Establézcase un limite al monto de
pensién para los regimenes de pensiones y jubilaciones especiales, el cual se
homologara segtin el tope sin postergacién fijado periédicamente por la Junta
Directiva de la Caja Costarricense del Seguro Social para jubilaciones o pensiones

del régimen de Invalidez, Vejez y Muerte, que actualmente asciende al monto de
63




un millén setecientos sesenta y cinco mil ochocientos cincuenta y nueve colones
(CRC 1,765,859.00), segtn lo dispuesto en el articulo 8 de la presente ley.

" ARTICULO 4.- POSTERGACION. Si la persona funcionaria opta por postergar su
retiro, en los regimenes especiales que asi lo regulen, la postergacioén se regira por
las reglas y porcentajes de postergacion establecidas péra el Régimen de Invalidez,
Vejez y Muerte administrado por la- Caja Costarricense de Seguro Social. Esto
implica, que el incremento en el monto de pensién, derivados de la postergacién del
retiro, se calcularan de acuerdo con los mismos parametros y beneficios aplicables

a las personas pensionadas del.régimen de IVM.

ARTICULO 5.- AMBITO DE APLICACION. Los regimenes de pensiones y
jubilaciones a los que les aplicara el tope establecido en el articulo 3 de la presente

ley, seran los siguientes: -

a. Los regimenes contributivos de pensiones con cargo al Presupuesto
Nacional administrados por la Direccién Nacional de Pensiones.

b. El Régimen Transitorio de Reparto del Magisterio Nacional administrado
por la Junta de Pensiones y Jubilacioneé del Magisterio Nacional.

c. El Fondo de Jubilaciones y Pen.siones' del Poder Judicial administrado por
la Junta Administradora del Fondo de Ju‘bilaciones y Pensiones del Poder
Judicial.

ARTICULO 6.- ALCANCE. La limitacion establecida en el articulo 3 de esta ley,
aplicara tanto para las pensiones en curso de pago como para los nuevos derechos

jubilatorios que sean otorgados a partir de la entrada en vigor de esta ley.

ARTICULO 7.- PROCEDIMIENTO DE APLICACION DEL TOPE. La aplicacion de
la Iimitacién establecida en la presente ley se realizara de manera progresiva en
un plazo méximo de seis meses contados a pérﬁr del mes siguiente a la ehtrada

. ‘'en vigor de esta ley y hasta que se cumpla con el objetivo previsto en esta norma.
Diéha aplicacién se hara con base en las siguientes reglas:
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a. La aplicacion del tope maximo establecido le correspondera a cada una de
las instituciones o instancias administrativas que tienen a su cargo la
administracion del régimen de pensién respectivo.

b. La progresividad de la éplicacién del tope maximo debera distribuirse por
tractos iguales durante 4seis meses, restando la diferencia del monto que
actualmente se recibe como pensién al monto fijado en el articulo 3 de la
presente ley, hasta alcanzar el monto maximo de pension sin postergacion
fijado periédicamente para el régimen de Invalidez, Vejez y Muerte.

ARTICULO 8.- DEDUCCIONES Y CONTRIBUCIONES LEGALES. La limitaci6n al
monto de pension establecida en la presente Iey'se aplicara respetando las
deducciones y contribuciones legales contempladas en la normativa aplicable a los
diferentes regimenes de pensién sujetos a la limitacién, por lo que el calculo y
aplicacioén de la limitacién, debera realizarse sobre el monto de pensién una vez

aplicadas dichas deducciones y contribuciones.

ARTICULO 9.- CONDICIONES PARA LA APLICACION. La limitacién al monto de

pension establecida en el articulo 3 de la presente ley, debera considerar lo
establecido en la Ley “Convenios OIT 26, 102 y 126 Empleo, Seguridad Social y
Cargas Méximas”: Ley N°4736 del 29 de marzo de 1971. De forma tal que, el monto
de pension a percibir luego de la aplicacién de las diferentes deducciones,
contribuciones y del tope maximo fijado, no podra ser inferior al cuarenta por ciento
(40%) del salario de referencia que fue utilizado para el calculo de la pensiéon que

actualmente devenga la persona beneficiaria.

Las distintas instancias administrativas encargadas de administrar los respectivos
regimenes seran las responsables de realizar el estudio respectivo, pero en ninglin
caso deberan considerar metodologias diferentes al indice de Precios al

Consumidor (IPC), para traer a valor presente el salario de referencia utilizado al

momento de otorgar el beneficio de pension.

ARTICULO 10.- REFORMAS A OTRAS LEYES. Se reforman las siguientes

disposiciones legales:
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1.-Reférmese el articulo 224 de la “Ley Organica del Poder Judicial”’, Ley N°8 del

29 de noviembre de 1937, para que se lea de la siguiente manera:

“Articulo 224- | os servidores judiciales con veinte o mas afios de servicio
en el Poder Judicial podran acogerse a una jubilacién ordinaria igual a un
ochenta y dos por ciento (82%) del promedio de los ditimos veinte afios de

salarios mensuales ordinarios devengados en su vida laboral.

La prestacién econémica por otorgar, al momento de la declaracién de
Ia jubilacién o pensién de los regimenes establecidos en la presente
ley, no podra exceder el tope maximo de pensién o jubilacién, sin
postergacion, que fija la Junta Directiva de la Caja Costarricense del
Seguro Social para jubilaciones o pensiones del Régimen General de
~ Invalidez, Vejez y Muerte, posterior a la aplicacién de las deducciones
y contribuciones legales contempladas en la normativa aplicable, ni
podra ser inferior a lo estipulado por los Instrumentos Internacionales
vigentes, respetando la progresividad de los derechos presentes y

futuros derivados de la seguridad social.

' El tope maximo aplicaré' tanto para los beneficios en curso de pago,
como para los nuevos derechos que sean otorgados.

El monto de todas las pensiones y jubilaciones en curso de pago se
ajustara periodicamente segun los parametros del Reglamento del
Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense de Seguro
Social, con Ia finalidad de que no pierda valor en el tiempo”.'

2. Reférmense los articulos 6 y 7 de la Ley “Régimen General de Pensiones con
Cargo al Presupuesto Nacional (Marco)”, Ley N°7302 del 8 de julio de 1992, para
gue se lean de la siguiente manera:

“Articulo 6.- La prestacion econémica por otorgar, al momento de la
declaracién de la jubilacién o pension de los regimenes establecidos

en la presente ley, no podra exceder el tope maximo de pension o
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jubilacio’n, sin postergacién, que fija la Junta Directiva de la Caja
Costarricense del Seguro Social para jubilaciones o pensiones del
Régimen General de Invalidez Vejez y Muerte, posterior a la aplicacion
de las deducciones y contribuciones legales contempladas en Ila
normativa aplicable, ni podré' ser inferior a lo estipulado por los
Instrumentos Internacionales vigentes, respetando la progresividad de
los derechos presentes y futuros derivados de la seguridad social.

El tope maximo aplicara tanto para los beneficios en curso de pago,

como para los nuevos derechos que sean otorgados.”

“Articulo 7.- El monto de fodas las pensiones de los regimenes
contributivos y no contributivos con cargo al presupuesto nacional en
curso de pago, se reajustara periédicamente segtn los parametros del
Reglamento del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja
Costarricense de Seguro Social, con la finalidad de que no pierda' valor
en el tiempo y no podra ser inferior a lo estipulado por los Instrumentos
Internacionales vigentes, respetando la progresividad de los derechos

presentes y futuros derivados de la seguridad social.”

3. Reformese el articulo 9 de la Ley “Reforma Integral a la Ley de Pensiones y
Jubilaciones del Magisterio Nacional’, Ley N°7268 del 14 de noviembre de 1991,

para que se lea de la siguiente manera:

“Articulo 9°.- El tope méximo por pension o jubilacién, dentro del Régimen
del Magisterio Nacional, seré igual él monto de pensién sin postergacion
fijado periédicamente por la Junta Directiva de la Caja Costarricense
del Seguro Social para las pensiones o jubilaciones del régimen de
Invalidez, | Vejez y Muerte, posterior a la aplicacién de las deducciones
y contribuciones legales contempladas en la normativa aplicable, ni
podra ser' inferior a lo estipulado por los Instrumentos Internacionales
vigentes, respetahdo la progresividad de los derechos presentes y

futuros derivados de la seguridad social. Sin embargo, todos aquellos
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funcionarios que, una vez cumplidos los requisitos para obtener una
jubilacion ordinaria, decidieran mantenerse en sus funciones tendran opcién
a mejorar el monto de la misma mediante la postergacién de su retiro, la
cual se regirda por las reglas y porcentajes. de postergacién
establecidas para el régimen de Invalidez, Vejez y Muerte administrado
por la Caja Costarricense de Seguro Social. Esto implica que el
incremento en el monto de pensién, derivados de la postergacion del
retiro, se calculara de acuerdo con los mismos parametros y beneficios
aplicables a los pensionados del régimen de IVM. En este caso,
continuarén cotizando para el régimen de Pensiones y Jubilaciones del
Magisterio Nacional durante estos arios.

El tope maximo aplicara tanto para los beneficios en curso de pago,
como para los nuevos derechos que sean otorgados.

En ningun caso, existira pensién o jubilacién por una suma inferior al monto
del salario del puesto de clase minima actualizado en la Administracién
Publica.”

4. Reférmense los articulos 44 y 45 de la Ley “Reforma Integral de Sistema de
Pensiones y Jubilaciones del Magisterio”, Ley N°7531 del 10 de julio de 1995, para

que se lea de la siguiente manera:

“Articulo 44.- Montos méaximos y minimos de pension.

Los derechos por vejez, invalidez o supervivencia que se otorguen no

superaran el monto de pensioén sin postergacion fijado periédicamente

por la Junta Directiva de la Caja Costarricense del Seguro Social para

las pensiones o jubilaciones del régimen de Invalidez Vejéz y Muerte,
| posterior a la aplicacion de las deducciones y contribuciones legales
; contempladas en la normativa apl_icable, ni podra ser inferior a lo
} _ estipulado por los Instrumentos Internacionales vigentes, respetando la
| .
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progresividad de los derechos presentes y futuros derivados de la

seguridad social.

El tope maximo aplicara tanto para los beneficios en curso de pago,
como para los nuevos derechos que sean otorgados.

Los derechos por vejez, invalidez o supervivencia que se otorguen una vez
deducida la cotizacion al Régimen, no seran inferiores al monto del salario
base mas bajo pagado por la Administracién Publica. En caso de
supervivencia, la sumatoria de los montos derivados de un derecho no podra

ser inferior al monto minimo aqui establecido.”

“Articulo 45.- Beneficio por postergacion.

Si la persona funcionaria opta por postergar su retiro, tendra la
posibilidad de mejorar el monto de Ia pehsién mediante ' la
postergacion de su retiro, la cual se regira por las reglés y porcentajes
de postergacion establecidas para el régimen de Invalidez, Vejez y
Muerte administrado por la Caja Costarricense de Seguro Social. Esto
implica que el incremento en el monto de pension, derivados de la
postergacion del retiro, se calcularan de acuerdo con los mismos
para’metros' y beneficios aplicables a los pensionados del régimen de
IVM. En este caso, continuaran cotizando para el régimen de Pensiones
y Jubilaciones del Magisterio Nacional durante estos afios.

ARTICULO 11.- ADICIONES. Se adiciona un articulo 1 bis a la “Ley de Pensiones
y Jubilaciones del Mégisterio Nacional’, Ley N°2248 del 5 de setiembre de 1958, .
para que se lea de la siguiente manera:

“Articulo 1 bis.- Limitacién al monto de las pensiones y jubilaciones. La
prestacién econémica por otorgar, al momento de la declaracion de la
jubilacién o pensién de los regimenes establecidos en el articulo 1 de la
presente ley, a excepciéon del conténido en el inciso ¢) Régimen de

bapitalizacio’n colectiva de pensiones y jubilaciones, regulado en el titulo 1l
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de esta Ley, no podra exceder el tope maximo de pension sin postergacion,
que fija la Junta Directiva de la Caja Costarricense del Seguro Social para
jubilaciones o pensiones del régimen general de Invalidez, Vejez y Muerte,
posterior a la aplicacion de las deducciones y contribuciones legales
contempladas en la normativa aplicable, ni podréa ser inferior a lo estipulado
por los Instrumentos Internacionales vigentes, respetando la progresividad

de los derechos presentes y futuros derivados de la seguridad social.

El tope maximo aplicara tanto para los beneficios en curso de pago, como

para los nuevos derechos que sean otorgados.

El monto de todas las pensiones y jubilaciones en curso de pago se ajustara
periédicamente segln los parametros del Reglamento del Seguro de
Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense de Seguro Social, con la

finalidad de que no pierda valor en el tiempo”.

| Transitorio Unico.- Las respectivas instancias administrativas encargadas de

administrar los diferentes regimenes deberan adoptar las medidas pertinentes para

la implementacion de la presente ley que entrara a regir seis meses después de su

publicacién en el diario oficial.

Rige a partir de seis meses después de

“ LAURA FERNANDEZ DELGADO

4publicacion.

s
COSTA JAEN

MINISTRA DE LA PRESIDENCIA MINISTRO DE HACIENDA

e

ANDRES ROMERO RODRIGUEZ
MINISTRO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL
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