CAPITULO 2
COBERTURA DEL SISTEMA DE PENSIONES

Los sistemas de pensiones en el mundo estan disefiados como mecanismos
para proveer ingresos en aquellas circunstancias en que las personas pierden
su capacidad de autogeneracion debido a la edad avanzada (beneficios de
vejez), invalidez permanente (beneficios de invalidez) o fallecimiento de una
de las fuentes principales de ingresos de una familia (beneficios de sobrevivencia).

En el caso chileno, el sistema de pensiones estd organizado en torno a un
esquema de tres pilares basicos: un pilar de prevencion de pobreza, un pilar
contributivo de naturaleza obligatoria y un pilar de ahorro voluntario. A través
de estos componentes, se busca por un lado garantizar que las personas puedan
llevar un estandar de vida similar entre la etapa laboral activa y el periodo de
jubilacion y, por otro, se busca eliminar la incidencia de pobreza en la tercera
edad.

Previo a la reforma de 2008, el pilar de prevencion de pobreza estaba basado
en dos componentes: un programa de pensiones asistenciales (PASIS) de
naturaleza no contributiva, sujetas a un requisito de pobreza; y el programa de
garantias estatales de pensiones minimas garantizadas por el Estado (PMG) para
aquellos individuos que realizaron aportes durante al menos 20 afios pero no
tienen capacidad para financiar una pensién minima.®

El pilar contributivo obligatorio fue drasticamente reformado en 1980,
reemplazando el sistema anterior -basado en un esquema de reparto y beneficio
definido, compuesto por multiples instituciones asociadas a distintos tipos de
trabajadores-, por un esquema Unico nacional de capitalizacién financiera, en
cuentas individuales administradas por empresas privadas de giro Gnico, las
Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).6 Se trata de un esquema de
contribucion definida, es decir, donde la tasa de aporte se mantiene constante
y los beneficios se calculan utilizando férmulas actuariales en funcién del saldo
acumulado por cada individuo al momento de retiro.”

Para complementar el ahorro obligatorio realizado a través del sistema de AFP,
existen incentivos tributarios para que las personas realicen aportes voluntarios
a través de una serie de instrumentos financieros: cuentas de ahorro previsional

S se podria argumentar que existe al menos un componente adicional formando parte de la red
de proteccién social del adulto mayor: los programas de salud gratuita y garantizada para los
adultos mayores en situacion de pobreza. Este tema no se discute en este capitulo, el cual esta
centrado en los programas de pensiones.

6 3610 las Fuerzas armadas permanecieron fuera del sistema de AFP y estas siguen administrando
sus esquemas de reparto y beneficio definido (CAPREDENA y DIPRECA).

7 para una descripcion detallada del sistema de AFP, ver Superintendencia de Administradoras de
Fondos de Pensiones (2007), disponible en la seccién de publicaciones de la pagina
www.spensiones.cl.
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voluntario administradas por las propias AFP, fondos mutuos, productos de
seguro de vida con ahorro, etc. El esquema esta disefiado de manera tal que
los ahorros destinados a estos productos se encuentran exentos de impuesto
a la renta en aquellos afios en que los depdsitos son realizados. Los intereses
generados por estos ahorros también estan exentos de impuestos, pero las
pensiones financiadas con estos recursos son consideradas como ingreso en
el calculo del impuesto a la renta. Los individuos pueden retirar sus ahorros
voluntarios antes de jubilarse, pero pagando los impuestos correspondientes
y un recargo por retiro anticipado.

Desde principios de esta década, comenz6 a formarse un consenso en torno
a la necesidad de reformar el sistema, debido a su limitada capacidad de cumplir
plenamente con sus objetivos basicos de cobertura: ofrecer a los individuos un
estandar de vida similar entre la etapa laboral activa y la etapa pasiva y prevenir
la existencia de pobreza en la tercera edad.

Los principales elementos de dicho diagnéstico pueden resumirse como sigue:

« Gran parte de los individuos presenta una baja densidad de aportes al
sistema de ahorro obligatorio, implicando niveles de ahorro insuficiente
para la vejez.

 El pilar de prevencion de pobreza ofrecia cobertura limitada a los individuos
al margen del mercado laboral formal o con escasa participacion en el
mismo.

« Los niveles de ahorro voluntario aparecian como insuficientes, especialmente
entre los trabajadores de ingresos medios y bajos, para quienes el sistema
de exenciones tributarias no representaba incentivo suficiente.

« Existen importantes asimetrias de género, originadas en gran medida en
diferencias en la participacion e insercidon en el mercado laboral, pero
asociadas ademas a elementos propios del disefio del sistema previsional.

En este capitulo, se realiza una revision del diagndstico sobre la situacién de
cobertura en el sistema previsional chileno previo a la reforma de 2008 y se
presentan las principales medidas incluidas en la misma, tendientes a fortalecer
la proteccién ofrecida por el sistema y la equidad de género en materias
previsionales. Por Ultimo, se presentan las estimaciones de costo e impacto de
la reforma sobre las pensiones futuras.

2.1.- Diagnostico de cobertura en el sistema chileno de pensiones
2.1.1- El Pilar previsional de prevencion de pobreza8

Previo a la reforma de 2008, el sistema Chileno de prevision social incluia 2
programas no contributivos de proteccion de la pobreza en la tercera edad, de
financiamiento publico, y administrados en forma paralela por distintas entidades
del Estado. Estos programas estaban destinados a satisfacer las necesidades

8 para mayores detalles del pilar no contributivo chileno, ver Fajnzylber (2006).
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minimas de aquellos adultos mayores en condicién de pobreza que no
contribuyeron, o lo hicieron en forma insuficiente, al pilar contributivo.

Por un lado, el Programa de Pensiones Asistenciales (PASIS), hasta Julio 2008,
era administrado por los gobiernos regionales y las municipalidades, pagado
a través del Instituto de Normalizacion Previsional (INP) y supervisado por la
Superintendencia de Seguridad Social (SUSESO). Este programa entregaba,
pensiones de caracter asistencial a los ancianos pobres sin derecho a pension
en ningun régimen previsional. Por otro lado, el programa de Pension Minima
Garantizada por el Estado (PMGE) es canalizado a través de las Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP)9, fiscalizado por la Superintendencia de AFP
(SAFP) y garantiza un piso minimo a la pensién que entregan las AFP, para
aquellos pensionados que hayan acumulado al menos 20 afios de cotizaciones.10

A continuacién, se describe el disefio basico de ambos programas, ademas de
presentar algunas estadisticas sobre su alcance y costo y discutir los aspectos
tedricos de los incentivos que generaban.

El programa de Pensiones Asistenciales (PASIS)11

Las Pensiones Asistenciales (PASIS), hasta la entrada en vigencia del sistema
de pensiones solidarias introducido por la Reforma (Julio 2008), eran pensiones
no contributivas, entregadas a personas mayores de 65 afios, personas invalidas
mayores de 18 afios y discapacitados mentales de cualquier edad, que cumplian
con una serie de requisitos.12 En el caso de la PASIS Vejez, los requisitos basicos
eran:13

« Tener 65 0 mas afios de edad

« Ser carente de recursos (sin ingresos propios superiores al 50% de la
pension minima establecida en el articulo 26 de la Ley N° 15.386 y
con un ingreso familiar promedio inferior a dicho monto)

« No ser beneficiario del sistema de prevision social, es decir, no estar
recibiendo ningun tipo de jubilacion del INP, de alguna AFP u otro
sistema previsional.

9 Las PMGE también son canalizadas a través de las Compafiias de Seguros de Vida contratadas
para entregar pensiones bajo la modalidad de renta vitalicia.

10 Como se discutira mas adelante, el programa de pensiones minimas garantizadas por el Estado
sigue funcionando en forma transitoria después de la reforma pero el programa de PASIS es
reemplazado por el Nuevo Pilar Solidario.

11 La mayor parte del analisis descriptivo de esta seccion fue recogida de Gana (2002). Se refiere
al lector a este articulo para mas detalles sobre las Pensiones Asistenciales en Chile.

12 En sus inicios, las PASIS tenian un componente contributivo puesto que el beneficio aumentaba
con el periodo cotizado en el régimen contributivo. Esta caracteristica fue eliminada por la Ley
N° 18.611 de 1987.

13 Existen otros requisitos como el haber residido continuamente en el pais durante los 3 afios
previos a la solicitud. De acuerdo a la Ley 20.102 promulgada el 24 de abril de 2006, todos aquellos
gue cumplan con los requisitos mencionados recibiran un PASIS. Para la obtenciéon del beneficio
PASIS el postulante debe extender su solicitud en la Municipalidad correspondiente a su residencia.
Luego, el postulante y su hogar son evaluados socioeconémicamente a través de la Ficha de
Proteccion Social.
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Un elemento fundamental en la determinacion de elegibilidad para una PASIS
era su total incompatibilidad con pensiones de cualquiera de los regimenes
previsionales, pensiones de gracia o pensiones otorgadas por compafiias de
seguro. En otras palabras, una PASIS sustituia a las pensiones autofinanciadas.
Un individuo que hubiere acumulado fondos en su cuenta de capitalizacion
individual y que no tuviera derecho a una pensién minima garantizada por el
Estado (PMGE) debia en principio agotar sus fondos antes de postular a una
PASIS. 14

Una vez asignada, una PASIS podia recibirse hasta el fallecimiento siempre y
cuando se siguieran cumpliendo los requisitos. El beneficio de la PASIS era
cercano al 50% de una pension minima por lo que un individuo que tuviera
acceso a ésta Ultima no tendria ningan incentivo a postular a una PASIS (puesto
gue eran incompatibles).

La tabla siguiente muestra el stock de Pensiones Asistenciales vigentes a Junio
2008, momento en que dicho programa fue reemplazado por el Nuevo Pilar
Solidario descrito en la siguiente seccion de este capitulo. A Junio 2008, casi
medio millon de personas recibia una Pension Asistencial. Como se puede
apreciar, la mayor parte corresponde a pensiones de vejez, seguido muy de
cerca por el nimero de pensiones de invalidez. Cabe destacar que el programa
de Pensiones Asistenciales de deficiencia mental fue modificado a través de
la reforma, dando origen al programa de subsidios para las personas con
discapacidad mental, exclusivo para personas menores de 18 afios.

Tabla 2.1
Pensiones Asistenciales a Junio 2008
Ndmero Monto Promedio Mensual
Vejez 236.204 $52.309
Invalidez 214.879 $ 48.765
Discapacidad Mental 46.068 $ 48.016
Total 497.151 $50.379

Fuente: Elaboracion propia a partir de estadisticas de la Superintendencia de Seguridad Social.

El programa de Pensién Minima Garantizada por el Estado (PMGE)

En el sistema Chileno de capitalizacion individual, un individuo pensionado
por vejez puede solicitar una pensién minima, la cual le serd entregada en
forma mensual hasta su fallecimiento, siempre y cuando cumpla con los
siguientes requisitos:

« Haberse pensionado
» Haber cumplido la edad legal (60 afios para mujeres y 65 para hombres)
« Haber agotado los fondos en la cuenta de capitalizacion obligatoria

« Haber realizado al menos 240 cotizaciones (20 afios, no necesariamente
continuos) en la cuenta de capitalizacion individual

14 Mas adelante se describe la Pension Minima Garantizada y Sus requisitos.
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El monto de la pension minima por vejez edad, a diciembre 2007, fue fijado
en $96.390,73 para afiliados menores de 70 afios de edad, en $105.395,85
para afiliados de 70 afios de edad y mas, y en $112.453,82 para afiliados
mayores o iguales a 75 afios de edad.

Ademas de la garantia de pensién minima para las pensiones de vejez, existen
garantias similares para los pensionados por invalidez, para las pensiones de
viudez y orfandad, y para padres de causantes.

Durante el mes de Marzo 2008, se pagaron 92.934 pensiones correspondientes
a garantia estatal, lo que equivale a 13,7 millones de délares. Dicho monto
representa un aumento de 5,2% respecto del mismo mes del afio anterior. Estas
pensiones se dividen en 9,9 millones de délares en la modalidad de retiro
programado, 2,1 millones de dolares en renta vitalicia y 1,7 millones de dolares
en cubiertas por el seguro, quiebra y primeros pagos. La distribucién por tipo
de pension es 5,4 millones de délares en vejez, 2,4 millones de dolares en
invalidez y 5,9 millones de délares en sobrevivencia.l®

La mayor importancia relativa de las garantias estatales de pension minima
asociadas a pensiones de sobrevivencia puede estar asociada a la mayor
longevidad de las mujeres y a que en general son mas jovenes que sus cOnyuges.
Por otro lado, los requisitos de acceso son menores, particularmente si el
conyuge fallecié estando pensionado.

Las cifras anteriores llaman la atencion sobre el gasto fiscal en pensionados
bajo la modalidad de renta vitalicia que se acogieron a la garantia estatal, a
pesar de que estas no debieran decrecer en términos reales durante la vida del
pensionado. Esto responde fundamentalmente a la sostenida alza en términos
reales del monto de la pensidon minima que se experimentd durante la década
de 1990-2000.

En su disefio, la PMGE buscaba garantizar un minimo nivel de pensiones para
individuos con suficiente participacién en el sistema. En la practica, se puede
ver que este programa tiene un daoble rol. Por un lado, la PMGE es un programa
de subsidio focalizado en trabajadores con situaciones laborales relativamente
constantes (densidades de cotizaciones en torno al 50% de la vida laboral) que
provee un seguro a este segmento de la poblacion contra las eventualidades
de malas rentabilidades de las AFP, cotizaciones por montos muy bajos, o
cotizaciones realizadas tardiamente durante el ciclo de vida. Por otro lado, la
PMGE es una forma de compensar a las mujeres con suficientes cotizaciones,
por el menor nivel de sus pensiones autofinanciadas, originado en su desfavorecida
situacion en el mercado laboral, menor edad de jubilacion y mayor esperanza
de vida. (Ver Recuadro 2.1)

15 panorama Previsional de Mayo 2008, www.spensiones.cl.
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Para ver estos efectos, las siguientes tablas muestran las distintas formas en que
hombres y mujeres pueden llegar a autofinanciar una pensién minima.16 Cada
columna representa una combinacién de parametros que resulta en un saldo
a la edad de jubilacion que permite financiar una renta vitalicia equivalente a
75 mil pesos mensuales. Cabe hacer notar que en todas las simulaciones se
distribuyen los afios cotizados en forma homogénea durante la vida laboral de
la persona. Es facil demostrar que en un sistema de capitalizacion individual,
el momento en que son enteradas las cotizaciones (a lo largo de la vida activa)
es fundamental en el monto de la pensién financiada. A modo de ejemplo, una
cotizacion hecha a los 20 afios es 4 veces mas importante que una cotizacion
a los 60 afios.

Tabla 2.2
¢Como puede una mujer autofinanciar una pension minima?17
Mujer cotiza hasta 60 afios | Mujer cotiza hasta 65 afios
Ingreso mensual 120.000 | 120.000 | 203.300 120.000| 120.000| 157.480
Rentabilidad del fondo (%) 5,00 7,10 5,00 5,00 5,95 5,00
Afios 33,9 20,0 20,0 26,3 20,0 20,0

¢Coémo puede un hombre autofinanciar una pension minima?

Hombre soltero Hombre casado
(mujer 2 afios menor)
Ingreso mensual 120.000 | 120.000| 103.300/ 120.000| 120.000| 157.450
Rentabilidad del fondo (%) 5,00 5,29 5,00 5,00 5,95 5,00
Afios 22,8 20,0 20,0 26,3 20,0 20,0

De estas tablas, se pueden apreciar los siguientes aspectos relevantes:

a) En la situacion actual, bajo la cual la mayoria de las mujeres se jubilan en
torno a los 60 afios, las mujeres que reciban el sueldo minimo y que alcancen
los 20 afios de cotizaciones se encontrardn lejos de autofinanciar una
pension minima: A menos que coticen durante muchos afios més (hasta
alcanzar un total de 34 afios de cotizaciones), que las rentabilidades sean
sumamente altas (al menos 7,1%) o que accedan a salarios mensuales

16 Estos calculos fueron realizados en base a las cifras de pension minima vigentes el afio 2004.
Ver Fajnzylber (2006).

17 Segun la regulacion previa a la reforma, las mujeres no dejan pensiones de supervivencia a sus
esposos, a menos que éstos sean invalidos. Por esta razén, no distinguimos aqui entre mujeres
casadas o solteras. Al igualarse la normativa a aquella de los hombres, las pensiones autofinanciadas
serian menores, aunque en menor medida que la diferencia entre hombres solteros y casados,
sobre todo porque los hombres suelen ser en general de edad méas avanzada que sus esposas y por
lo tanto el capital necesario para financiar sus pensiones de supervivencia es menor.

22



superiores a los 203 mil pesos o que sus periodos de cotizaciones estén
mas distribuidos hacia el inicio de la vida laboral, estas mujeres deberan
solicitar la garantia estatal de pension minima.

b) El efecto anterior se ve notablemente disminuido en aquellas mujeres que
contindan trabajando (y cotizando) hasta los 65 afios de edad. De hecho
las pensiones autofinanciadas en estos casos son muy similares a las de los
hombres casados (con mujeres 2 aflos menores).

c) Por su parte, los hombres solteros dificilmente se ven beneficiados por la
garantia estatal, puesto que sus pensiones autofinanciadas superan la garantia
estatal con apenas 22 afios de cotizaciones por el sueldo minimo, con
rentabilidades levemente superiores al 5% o con sueldos ligeramente
superiores al minimo.

En definitiva, el programa actual beneficia fundamentalmente a las mujeres que
trabajan la mayor parte de su vida por sueldos relativamente bajos y se jubilan
a los 60 afios de edad. En menor medida tendran acceso a la garantia estatal
los hombres casados 0 mujeres que trabajan hasta los 65 afios por sueldos muy
bajos (inferiores a los 160 mil pesos mensuales).

La magnitud de los incentivos a cotizar (para las personas que no han alcanzado
las 240 cotizaciones) y de los desincentivos a cotizar (una vez éstas alcanzadas)
se puede apreciar en la Figura 2.1. Se construyeron los saldos acumulados y
las consiguientes pensiones equivalentes en renta vitalicia para 4 personas
diferentes. En todos los casos, el ingreso mensual esta dado por el sueldo minimo
vigente al afio 2004 ($120,000), asumiendo una rentabilidad constante de los
fondos de 5% anual, y una densidad constante durante todo el periodo activo
(entre los 20 afios de edad y la edad de jubilacion).18 Los 4 casos considerados
corresponden a:

« Hombre soltero que se jubila a los 65

« Hombre casado con una mujer 2 afios menor, que se jubila a los 65
« Mujer soltera (o casada) que se jubila a los 65

« Mujer soltera (o casada) que se jubila a los 60

18 | os calculos fueron hechos usando las tablas RV2004 para pensionados.
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Figura 2.1
Efecto de Pensidon Minima actual sobre distintas personas
(Sueldo= $120.000, 5% rentabilidad, densidad uniforme)
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Fuente: Fajnzylber (2006)

Como se puede apreciar, y siguiendo con las conclusiones anteriores, las
mujeres de bajos ingresos que se jubilan a los 60 afios tienen fuertes incentivos
a alcanzar el requisito de 20 afios (al adquirir el derecho a la PMGE, la mujer
de este ejercicio casi duplica su pension) pero al mismo tiempo, una vez
alcanzado este objetivo, los incentivos a dejar de cotizar son muy fuertes pues
los siguientes 13 afios de cotizaciones no aumentan en nada la pension recibida.

En el otro extremo, un hombre soltero que se jubila a los 65 afios es practicamente
indiferente a la presencia de la PMGE, pues en caso de tener derecho, el
incremento en la pensién es marginal (poco incentivo a alcanzar las 240
cotizaciones) y al mismo tiempo con 3 afios mas de cotizaciones, la pensién
autofinanciada pasa a superar la pensién minima (poco incentivo a dejar de
cotizar).

Nuevamente en un punto intermedio se encuentran los hombres casados y las
mujeres que siguen cotizando hasta los 65 afios de edad.

2.1.2- Cobertura del Pilar Contributivo Obligatorio Cobertura ocupacional

Con el objeto de hacer un diagnéstico respecto al funcionamiento del sistema
de pensiones reformado en 1980 en términos de beneficios, una primera
aproximacion es evaluar la cobertura del pilar contributivo. Aun cuando el
sistema ya tiene 26 afios de funcionamiento, todavia no llega a su madurez y
no se cuenta con ninguna generacion cuyas pensiones sean completamente
financiadas con las contribuciones efectuadas a este sistema. En la medida en
que el sistema contributivo tenga un nivel de cobertura adecuado se puede
evaluar si el pilar de prevenciéon de pobreza a través de la PASIS y la PMGE
cumpliria su rol de manera adecuada, supliendo las necesidades de la poblacién
que por algiin motivo no hicieron contribuciones o estas fueron insuficientes.
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Una de las medidas mas comunes en este sentido es la llamada cobertura
ocupacional, entendida como la fraccion de los trabajadores ocupados que
realiza aportes al sistema. Histéricamente, el nivel de cobertura ocupacional
ha sido relativamente alto en Chile. La informacion disponible con posterioridad
a la reforma de 1980 muestra que desde el periodo de crisis econdémica de
principios de los afios ochenta, dicha cobertura ha ido creciendo paulatinamente,
ubicandose en la actualidad en torno al 60% de los ocupados, 55% de la fuerza
de trabajo y 30% de la poblacién en edad de trabajar (ver figura 2.2).

Figura 2.2
Cobertura contributiva en Chile (1986-2004)
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Fuente: Figura 1, Berstein, Larrain y Pino (2006).

Esta cobertura contributiva, por otro lado, se relaciona directamente con el
grado de participacion laboral de las personas y la forma en que se insertan en
el mercado laboral a lo largo de vida activa. En el caso chileno, la situacion
ocupacional de las personas presenta grandes diferencias, especialmente
relacionadas con la dimension de género.

Como muestra la figura 2.3, del tiempo que los hombres cuentan para ejercer
una actividad remunerada, cerca del 90% se encuentran ocupados. Esto contrasta
fuertemente con el 35% que las mujeres pasan en la inactividad (ver recuadro
2.1). Por otro lado, los hombres en promedio pasan cerca del 19% del tiempo
como trabajadores independientes, mientras que las mujeres sélo 7%.

El grafico de la derecha muestra por su parte el origen del tiempo disponible
en que la persona desempefiaba una actividad que no involucraba la realizacion
de aportes al sistema de pensiones. Mientras los hombres deben sus lagunas
previsionales fundamentalmente al trabajo como independiente y a la inactividad
(37% y 31% respectivamente), la falta de aportes en el caso de las mujeres se
debe fundamentalmente a la categoria de inactividad.
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Figura 2.3
Categoria ocupacional durante la vida activa y en los periodos sin cotizar
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Fuente: Berstein, Reyes y Pino (2006).

La situacion de desproteccién contributiva asociada a los periodos en que las
personas desempefian labores como trabajador independiente podria no
representar un problema si la falta de ahorro obligatoria fuera compensada por
otras formas de ahorro para la vejez, como instrumentos financieros, propiedades,
negocios, etc. Los antecedentes recabados en la Encuesta de proteccion Social
muestran (ver figura 2.4), sin embargo, que los trabajadores independientes
muestran patrones de ahorro muy similar al resto de las personas, siendo incluso
mayor la proporcién de personas en esta situacion que reporta no tener o
realizar ahorros que los trabajadores dependientes (empleados u obreros). (Ver

Recuadro 2.1)

Figura 2.4
Instrumentos de ahorro segun categoria ocupacional
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Fuente: Berstein, Reyes y Pino (2006).
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Recuadro 2.1
Caracterizacion de los trabajadores independientes

Seguan datos del Instituto Nacional de Estadisticas (INE), en el trimestre
noviembre 2003-enero 2004 existian 1.507.000 trabajadores independientes
(por cuenta propia). En el mismo periodo, 65.800 personas cotizaron en las
AFP como independientes, lo que implica una cobertura del 4,5%. Mientras
esta cobertura ha caido desde niveles cercanos al 6%, a fines de los 80, al
4,5% actual, la cobertura de los trabajadores dependientes -medida de manera
analoga- ha aumentado permanentemente hasta alcanzar el 80,2% en el afio
2003. Es necesario tener en cuenta, sin embargo, que no todos los trabajadores
dependientes se encuentran en el sector formal de la economia, lo cual
explica que las tasas de cobertura en este sector -que tiene la obligacion de
cotizar- no alcancen el 100%.

Por otro lado, utilizando datos del INE y de la Superintendencia de AFP
(SAFP), se observa que la fraccion de trabajadores ocupados -que se
autodenomina como trabajador independiente- se ha mantenido relativamente
constante y cercana al 28%, la cual constituye una porcion significativa de
la fuerza laboral. Sin embargo, es importante notar que la fraccion de
trabajadores independientes se distribuye en forma desigual a lo largo del
pais. De hecho, la proporcién de trabajadores que son independientes en
regiones como la IX y X supera el 35%, mientras que en otras, como la VI
o XIlI, no alcanza el 20%.

En general, los trabajadores independientes tienden a ser de mayor edad que
los asalariados, aunque quienes declaran cotizar en AFP se concentran en
edades medianas de entre 30 a 55 afios, justamente las mas productivas en
el mercado del trabajo. A su vez, si se compara con la distribucion de los
asalariados, la proporcion de hombres es mayor dentro de los independientes.
En cuanto al nivel de educacion, cabe destacar que existe una mayor
proporciéon de trabajadores con Educacion Basica o menos entre los
independientes que entre los asalariados (en torno a un 10% de los asalariados
versus un 25% en el caso de los independientes). Lo contrario sucede con
el nivel de Educacion Superior, el cual registra a un 20% de los asalariados
y solo un 8% de los independientes. Los trabajadores independientes tienden
a estar mas concentrados en las ramas del comercio, la agricultura y la
construccion. En el comercio participa un 30% de ellos versus un 18% de
asalariados, en la agricultura su presencia es de un 17% (contra un 14% de
asalariados), en tanto que en la construccion esta llega a un 11% (versus un
9% de asalariados).

Muchas veces se contabiliza como trabajadores independientes, ademas de
los trabajadores por cuenta propia, a los que pertenecen a la categoria “patron
o empleador”. Al comparar las caracteristicas de ingreso de estas clasificaciones
se aprecia que los empleadores tienen ingresos marcadamente superiores al
resto de la poblacion, por lo que, en ausencia de mecanismos formales de
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ahorro para la vejez, pueden contar con otras fuentes de autoseguro. Por el
contrario, los ingresos de los trabajadores por cuenta propia parecen ser tan
solo ligeramente superiores a los de los trabajadores asalariados. La distribucion
por quintiles de los trabajadores independientes, por su parte, tiende a estar
algo mas concentrada en los grupos de altos ingresos que en el de los
asalariados.

Ingresos de los trabajadores por categoria ocupacional

Ingresos

Ocupacion % del total | Promedio Min. Max. Mediana
Patrén o empleador 3,9% 1.534.443 | 16.466 | 39.500.000 | 790.400
Trabajador por cuenta propia 20,4% 315.330 | 1.976 | 15.800.000| 197.600
Trabajador asalariado 66,7% 245315 | 1.500 | 54.000.000| 150.000
Servicio domestico 6,2% 103.050 | 2.000 360.000 | 100.000
Familiar no remunerado 1,5% - - - -
FF.AAy de Orden 1,3% 349.567 | 11.000 2.000.000 | 300.000
Total 100% 302.220 | 1.500 | 54.000.000| 160.000

Fuente: CASEN 2003

Una interrogante que queda pendiente es qué tanto se mueven los
trabajadores entre una categoria y otra en su historia laboral. Sobre la base
de las historias laborales que se auto reportan entre 1981 y 2002, registradas
en la EPS, se observa que un 90% de las mujeres solo ha trabajado como
dependiente durante su vida laboral (segin consta en su historia laboral),
mientras que esta proporcion alcanza al 77% para el caso de los hombres.
A su vez, dos tercios de quienes alguna vez trabajaron como independiente,
también lo hicieron como dependiente. Esto corresponde solo a un tercio
de los trabajadores que entre 1981 y 2002 se desempefiaron como
independientes.1® El 69% de estos independientes “puros” y el 76% de
quienes han pasado por periodos de dependencia e independencia son
hombres.

A partir de los resultados de un focus group realizado en febrero de 2004,
se puede realizar una descripcion cualitativa de los trabajadores independientes
sobre sus motivaciones para trabajar de esa forma, las caracteristicas de sus
ingresos, su capacidad de ahorro y su conocimiento y participacion en el
sistema de pensiones.

Existen dos razones fundamentales que explican las motivaciones de las
personas para trabajar como independiente: la imposibilidad de encontrar
un trabajo estable (asociado a la necesidad de trabajar) y la eleccién voluntaria
(por libertad de horario e independencia, entre otros elementos). El nivel de
ingresos subjetivo, en tanto, determina la preponderancia del segundo motivo
por sobre el primero.

19 cabe notar que la EPS es una muestra de los afiliados a algun sistema previsional, por lo que
este analisis puede dejar fuera a trabajadores independientes que nunca se han afiliado.
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La caracteristica principal del ingreso de los trabajadores independientes es
su variabilidad en el tiempo. Algunos tienen nulo control de sus entradas,
preocupandose del dia a dia o de la semana, mientras que otros -a pesar de
su volatilidad- conocen la estacionalidad de su negocio.

Los trabajadores independientes tienen diversas estrategias de ahorro. Estas,
en general, estan orientadas a enfrentar la inestabilidad de los ingresos o a
adquirir alguna propiedad o bien durable para asi asegurar la vejez. Sin
embargo, la mayoria de los entrevistados declara no tener capacidad para
ahorrar.

En cuanto a su relacion con el sistema de pensiones, los trabajadores
independientes tienen muy bajo conocimiento de sus caracteristicas y de los
tramites basicos como, por ejemplo, afiliarse o cotizar en él. Esta situacion
se ve incrementada por la poca informacion que poseen sobre el sistema a
nivel de prensa, y por las experiencias negativas que han recibido de sus
amigos o familiares. De esta manera, el sistema se percibe como un medio
de ahorro deficiente, burocratico y no confiable.

Por ultimo, en relacién a cémo pretenden enfrentar econémicamente la vejez,
los entrevistados sefialan que trabajaran toda la vida, que iran ajustando el
trabajo a sus capacidades fisicas o que viviran con los ahorros que logren
juntar, mostrando un importante nivel de imprevision.

En definitiva, como resultado de esta caracterizacion, se puede clasificar, a
grandes rasgos, a los trabajadores independientes en tres categorias. Primero,
un grupo que presenta ingresos bajos y variables, ademas de un alto grado
de informalidad, y para el cual realizar algun nivel de ahorro para la vejez
constituiria un sacrificio importante. En el otro extremo, existe un grupo que
goza de altos ingresos, y que si bien no tiene una gran capacidad de ahorro,
no enfrentaran una situacion dramatica en la vejez. Por ultimo, estan los
trabajadores de ingresos medios que pueden transitar entre el trabajo asalariado
y el independiente y que, en ausencia de un mecanismo formal de ahorro
para la vejez, veran fuertemente mermada su capacidad de consumo cuando
dejen de trabajar. Este grupo aparece como prioritario para enfocar cualquier
medida que tienda a aumentar la cobertura previsional de los trabajadores
independientes.

Fuente: Berstein, Reyes y Pino (2006)

Densidad de cotizaciones
Aunque Utiles para tener un panorama general del sistema, las medidas de
cobertura ocupacional esconden las importantes diferencias existentes en los
niveles de cobertura de distintos tipos de persona. Gran parte de los trabajadores
transita entre distintas situaciones ocupacionales (y por lo tanto de status de
participacion en el sistema de pensiones) por lo que no son siempre las mismas
personas quienes estan cotizando. En este sentido, para observar el nivel y
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calidad de la cobertura de pensiones, es fundamental observar la densidad de
aportes de la poblacién, es decir, la frecuencia con que las personas participan
en el sistema de ahorro obligatorio.

Para llevar a cabo este tipo de mediciones, es necesario contar con datos
longitudinales (multiples observaciones a través de la vida de una muestra de
individuos), los cuales en general no estan disponibles para este tipo de analisis.
Parte importante del diagndstico previsional chileno tuvo su origen en el proyecto
desarrollado a principios de esta década, denominado Encuesta de Proteccion
Social, el cual fue acompafado por la construccion de una Base de Historias
Previsionales Administrativas (ver recuadro 2.2).

La figura siguiente muestra como se distribuye en el universo de afiliados al
sistema chileno de pensiones, la densidad de cotizaciones para hombres y
mujeres.20 En efecto, se aprecia con claridad al amplio espectro de realidades
contributivas. Ambas distribuciones presentan una estructura bimodal, con
importantes grupos de afiliados que tienden a cotizar la mayor parte del tiempo
disponible (barras al lado derecho de la distribucion) e importantes grupos de
personas (especialmente entre las mujeres) que practicamente no realizan
aportes. Entre ambos extremos, se observa un continuo de individuos con
densidades intermedias.

Figura 2.5
Densidad de cotizaciones al sistema de pensiones, por sexo
Hombres Mujeres

16 16
g 12 312
5, 5,
k=] K=}
. 2

0 0
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densidad de cotizaciones (%) densidad de cotizaciones (%)

Fuente: Berstein, Larrain y Pino (2006).

A pesar de la importancia en el financiamiento de las pensiones de las cotizaciones
realizadas a edades tempranas, los jévenes en Chile presentan elevadas tasas
de desempleo y desocupacion, las cuales se traducen en escaso comportamiento
contributivo y bajas densidades de cotizacién (ver recuadro 2.3).

20 Especificamente, la figura muestra la distribucion de densidades calculadas como la fraccion de
meses transcurridos entre los 20 afios de edad y Diciembre 2005 (con tope en la edad legal) en que
la persona realizé aportes al sistema de AFP.
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Recuadro 2.2
Datos longitudinales para medir densidades: Desarrollo EPS y HPA

Para poder realizar un analisis detallado de la cobertura futura de un sistema
de pensiones, es necesario tener la capacidad de reconstruir las historias
contributivas de las personas de forma de poder proyectar dichas historias
hacia delante y predecir las respectivas pensiones.

En este contexto, se desarrollo a principios de esta década el proyecto de
Encuesta de Proteccion Social. La Subsecretaria de Prevision Social encargo
a la Universidad de Chile desarrollar una encuesta con preguntas retrospectivas
basada en una muestra representativa del universo de afiliados, pensionados
y fallecidos a Agosto del 2001. La misma muestra fue utilizada por la
Superintendencia de Pensiones (entonces Superintendencia de AFP) para
construir la base de Historias Previsionales Administrativas (HPA), la cual
contiene el historial de movimientos (desde el inicio del sistema) en las
cuentas de capitalizacion individual de los individuos muestreados. Los
individuos encuestados el afio 2002 para la Encuesta de Proteccidn Social
fueron posteriormente seguidos en dos ediciones posteriores de la encuesta
(2004 y 2006), transformandose en una encuesta de tipo panel.

A partir de la encuesta y la HPA, se desarrollaron estudios que aprovechaban
la naturaleza longitudinal de la informacion para medir densidades de
cotizacion y proyectar pensiones (ver Berstein, Larrain y Pino (2006) y Arenas
de Mesa et al (2006)).

Recuadro 2.3
Cobertura y densidad de cotizaciones entre los jévenes

En un sistema contributivo de capitalizacién individual como el chileno, los
aportes realizados cuando joven son de suma importancia en el financiamiento
de la pension, debido al efecto de la rentabilidad compuesta que experimentan
dichos aportes durante la vida laboral activa de las personas.

Una forma de ver en qué medida los jévenes participan en el sistema
previsional es a través de mediciones de sus densidades?! de aportes al
sistema de pensiones, es decir, la fraccion del tiempo en que una persona
realiza cotizaciones. La figura siguiente muestra los resultados de mediciones
de este tipo, realizadas en base a la base de Historias Previsionales de los
Afiliados (HPA), una base longitudinal con la informacién administrativa de
una muestra representativa de los afiliados al sistema de pensiones.

2lep promedio, la densidad de cotizacion para los trabajadores nacidos entere 1965 y 1980 es
de un 40,5%, existiendo una notoria diferencia entre géneros. La densidad promedio para las
mujeres es de 33%, mientras que para los hombres asciende a 47%.
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% de los afiliados

La evidencia muestra una diferencia significativa entre las densidades de
cotizacion tanto de mujeres como de hombres. En el caso de las primeras se
aprecia una distribucion unimodal, donde existe un gran porcentaje de ellas
gue no cotiza o lo hace en escasas ocasiones entre los 19 y 29 afios de edad.
A su vez, los hombres tienen una distribucion mas uniforme en sus densidades,
lo que implica un porcentaje constante de hombres a lo largo de las densidades
de cotizacién en el mismo rango etareo.

Densidad Promedio por Sexo, Educacion y Edad

Educacion Bésica Educacion Media Educacion Superior

Sexo 19a29 | 19a24 |[25a29 | 19a29 (19a24 |25a29 |19a29 |[19a24 | 25a29
Femenino | 18,2% | 15,0% | 22.0% | 32,5% |26,7% | 39,4% | 41,8% | 26,7% | 60,0%
Masculino| 38,6% | 31,5% |47,2% | 51,0% |40,4% | 63,8% | 47,0% | 32,4% | 64,6%
Total 31,4% | 25,7% | 38,3% | 42,6% |34,1% | 52,7% | 44,3% |29,3% | 62,2%

Fuente: Superintendencia de Pensiones

Finalmente, se analizan las densidades de los jovenes segun niveles educativos,
sexo y edad. En este caso el cuadro anterior muestra las densidades promedio
para los distintos subgrupos analizados y muestra que la densidad de cotizacion
es mayor entre los hombres y entre los individuos de mayor educacién. Por
el contrario, individuos con trayectorias educativas mas reducidas,
especialmente el caso de las mujeres, presentan densidades promedio menores.

Fuente: Fajnzylber y Plaza (2008).
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2.1.3.- Cobertura del sistema voluntario

Desde inicios del sistema de capitalizacion individual existia la posibilidad
de realizar cotizaciones voluntarias para aumentar el monto de la pension. Sin
embargo, esta posibilidad recién tomd mayor relevancia a partir de marzo de
2002 cuando entr6 en vigencia una reforma importante al pilar voluntario,
ampliandolo en forma significativa. Los principales cambios legales introducidos
en ese momento fueron los siguientes:22

a) Autorizacion para que las cotizaciones libremente enteradas por un trabajador
a través de este producto, puedan retirarse en cualquier momento de su vida
laboral, bajo las condiciones tributarias que la Ley sefiala.

b) Incremento del monto maximo de ahorro voluntario que goza de incentivos
tributarios, desde 48 a 50 UF mensuales.

c) Ampliacion del beneficio tributario a trabajadores independientes e imponentes
del Instituto de Normalizacion Previsional (INP).

d) Autorizacion para que el ahorro previsional voluntario - que con anterioridad
alaLey N° 19.768 solo podia ser ofrecido por las Administradoras de Fondos
de Pensiones - se pueda contratar también en las Administradoras de Fondos
de Inversion, de Fondos para la Vivienda, Compafiias de Seguros de Vida,
Bancos, Corredoras de Bolsa y otras entidades que autorice la SVS o la SBIF.

Desde ese momento, el sistema voluntario ha venido creciendo en forma
sostenida, tanto en nimero de cuentas como en el saldo acumulado (ver figura
2.6). El llamado APV (Ahorro Previsional Voluntario) realizado en cuentas
individuales de las propias AFP sigue siendo el principal vehiculo de ahorro
voluntario, tanto en nimero de cuentas (75% a Marzo 2008) como en el saldo
acumulado en ellas (69% a Marzo 2008).

Como muestra la figura 2.7, los ahorrantes tienden a ser personas con edades
intermedias (62% entre 35 y 55, edad promedio cercana a los 45 afios), con
mayor proporcion de hombres (66%). Un gran nimero de cuentas, sin embargo,
se encuentra con saldo cero, y el resto se distribuye de manera sumamente
desigual, con 416 mil ahorrantes con menos de 1 millén de pesos y cerca de
10 mil ahorrantes superando los 100 millones de pesos.23

La figura 2.8 muestra como se distribuye el ahorro voluntario realizado a
través de cuentas en las AFP (el cual representa cerca del 69% del ahorro total),
en funcion del ingreso imponible. Es claro que la gran mayoria de quienes
tienen este tipo de cuentas tienen un ingreso imponible por sobre 1 millén de
pesos. Esto se debe, por un lado, a que personas con mayor nivel de ingresos
tienen capacidad de ahorro, y por otro, a que los incentivos tributarios favorecen
justamente a estos grupos. Asimismo, en cuanto a los saldo en la cuenta de

22 “|nformacién sobre Ahorro Previsional Voluntario a Marzo 2008”, Comunicado conjunto de
las Superintendencias de Administradoras de Fondos de Pensiones (SAFP), de Bancos e Instituciones
Financieras (SBIF) y de Valores y Seguros (SVS).

23 E| saldo promedio se encuentra en torno a los 4,8 millones de pesos, mientras que el saldo
mediano esta entre 50 y 100 mil pesos.
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capitalizacion individual obligatoria, aunque cerca del 35% de los ahorrantes
de APV tiene menos de 10 millones en su cuenta obligatoria, al considerar el
namero de afiliados en este categoria, s6lo 1% de este grupo presenta saldo
positivo en la cuenta de APV o dep6sitos convenidos. Esta proporcion asciende
gradualmente, alcanzando 49% para las personas con saldo superior a 100
millones. Respecto a la distribucién del saldo total ahorrado a través de las AFP,
llama la atencion que el 36,4% del mismo se encuentra en cuentas de individuos
con mas de 100 millones de pesos.

Figura 2.6
Evolucién del saldo acumulado en cuentas de APV

Evolucion del saldo acumulado promedio en cuentas de APV, por industria proveedora
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Fuente: Elaboracion propia en base a Comunicado conjunto de SAFP, SBIF y SVS, Marzo 2008.

Figura 2.7
Distribucion de ahorrantes de APV por edad
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Fuente: Elaboracion propia en base a Comunicado conjunto de SAFP, SBIF y SVS, Marzo 2008.
Nota: Se excluyeron las cuentas con saldo cero.
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Figura 2.8
Caracteristicas de APV o depositos convenidos realizados en AFP por ingreso
imponible (cotizantes)24
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Fuente: Superintendencia de Pensiones.

2.1.4.- Ingresos en la vejez25

Las medidas de cobertura y densidad de las secciones anteriores se reflejan en
los beneficios percibidos por la poblacion. Tal como se mencioné anteriormente,
al analizar los beneficios entregados en la actualidad no es posible evaluar el
sistema de pensiones reformado el afio 2008, pero si nos da una idea de cOmo
se encuentra la poblacion adulta mayor. En la siguiente seccién se hace un
analisis que proyecta beneficios para una mejor evaluacion del sistema vigente
entre 1980 y el afio 2008.

La figura 2.9 muestra la distribucién de los beneficios pagados por el sistema
contributivo entre el sistema de AFP y el sistema de reparto administrado por
el INP, asi como las fuentes de ingreso entre las personas sin pensiones
contributivas. Aproximadamente la mitad de la poblacién sobre 70 afios recibia
beneficios de un sistema contributivo (en su mayoria proveniente del sistema
de reparto, aunque su importancia relativa disminuye a medida que el sistema
de AFP madura). La figura de la derecha muestra por su parte que cerca del

24 Ete gréfico fue elaborado a partir de estadisticas del nimero de personas que cotizaron en su
cuenta de capitalizacion individual obligatoria durante el mes de Marzo 2008 y que poseian cuenta
de ahorro previsional voluntario o depdsitos convenidos en la AFP informante. Ingreso imponible
corresponde al reportado al momento de realizar la cotizacion obligatoria. No incluye APV realizado
en otras instituciones financieras o cuentas de APV mantenidas en una AFP distinta a la AFP del
trabajador.

25 seccion basada en Fajnzylber (2006).
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60% de las personas sin beneficios contributivos se encuentra al menos
parcialmente cubierto por pensiones asistenciales, de sobrevivencia o de
invalidez.

Figura 2.9
Fuentes de ingreso en la vejez
Individuos con y sin pensiones contributivas Individuos sin pensiones contributivas
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Fuente: Berstein, Larrain y Pino (2006).

La tabla 2.3 muestra los beneficios pagados a la poblacién por tramo etareo
cubierta por los distintos tipos de pensiones, seglin el género de los individuos
encuestados. Analizando la poblacién mayor en su conjunto, se observa que
el 22% de la poblacion mayor de 65 afios no recibe ningun tipo de ingreso por
jubilacién o pension. Esta cifra tiende a disminuir paulatinamente hasta llegar
a un 10% de los mayores de 80 afios que no percibe ingreso previsional alguno.
Podria pensarse que esta evolucion coincide con decisiones racionales de
individuos que han decidido postergar sus jubilaciones, sin embargo, el porcentaje
cubierto por este rubro se mantiene bastante estable después de los 65 afios y
a través de las distintas cohortes.

El programa de Pensiones Asistenciales a partir de los 65 afios jugaba un rol
esencial, permitiendo cubrir al 15% de la poblacion mayor de 65 afios que no
tiene acceso a otras fuentes de ingreso (16% de las mujeres) y aumentando
gradualmente con las cohortes, llegando a cubrir al 17% de la poblacién mayor
de 80 afios.

Sin embargo, ain mas importante que la PASIS, las pensiones de viudez juegan
un rol preponderante en la cobertura femenina, pasando de representar la Unica
fuente de ingreso pensional para el 21% de las mujeres mayores de 65 afios,
al 30% de las mujeres mayores de 80, casi alcanzando en importancia a las
pensiones o jubilaciones contributivas.
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Tabla 2.3
Porcentaje de Personas que reciben algin ingreso por Jubilacion o Pension,
Segun Sexo y Edad, Chile (2003)
(Millones y Porcentajes)

Entre 60y 64 | Entre65y69 | Entre70y74 | Entre 75y 79 | Mayores de 80

Total | H M |Total| H M |Total| H M |Total| H M |Total | H M

fn?ﬁff,‘ﬁ'e‘;? 0,54 0,25 0,29 | 0,40/ 0,18 0,21|0,36|0,16 |0,21 | 0,23|0,10(0,13| 0,25 [ 0,09 | 0,16
Sin ingreso por

jubilacion o 61% | 61%)| 61%| 34%)| 25% | 41% | 2296 1296 29%| 15%| 9% |19%| 10% | 7% 13%
pension

Pensién de vejez o

jubilacion | ce © | 25% | 30%| 2196| 44%) 62% | 29%  50%| 71%|35%| 519 70%|36%| 52% | 7% 38%
pension de 3%| 4%| 1% 3% 4% 1%| 2%| 4% 1%| 2% 3%| 20| 1% | 2%| 1%
Montepio o

pension de viudez | 6% 11%| 8% 15% | 11% 19%| 14% 26%| 19% 30%
Pension de

orandad 0% 0%| 0% 0%| 0% 0% 0%| 0% 1%
gg;‘gigﬁf’ de 1%| 1%| 0%| 0%| 0%| 0% 0%| 0%| 0%| 0% 0%| 0%| 0% 0%

PASIS — vejez26 1%| 1% 2%| 9%| 7% |11% | 13%| 12%)|14%  16%| 16%|16% | 16% | 14% | 17%
PASIS — invalidez 2%| 2%| 3%| 2%| 1%| 3% | 2%| 1%| 2%| 2%| 2%| 1%| 1% | 1%| 1%

%/;ﬂtsal-de“c'enc'a 0%| 0%| 0% 0% 0%| 0%| 0%| 0%| 0%| 0%| 0%| 0%| 0% | 0% 0%

Fuente: Fajnzylber (2006), basado en encuesta CASEN 2003

Por lo tanto, la diferencia fundamental entre hombres y mujeres es la importante
diferencia en términos de recepcidn de pensiones contributivas, la cual es s6lo
parcialmente sustituida por las pensiones de viudez. Mas aun, el nivel de las
pensiones contributivas difiere en forma importante entre hombres y mujeres,
producto de las diferencias propias del mercado laboral, asi como de elementos
particulares al sistema chileno de pensiones (ver recuadro 2.4).

Recuadro 2.4
Consideraciones de Género en el Sistema de Pensiones

El sistema de capitalizacion implementado en Chile a partir de 1981, por su
naturaleza implica una estrecha relacion entre los ingresos autogenerados
durante la vejez y aquellos percibidos durante la vida activa de las personas.
Es asi como se puede esperar que en el caso de las mujeres, las pensiones
autofinanciadas sean inferiores a las de los hombres debido a su menor

26 | Jama la atencion en el detalle del grupo entre 60 y 65 afios de edad, la existencia de un 1%
de personas que declaran recibir PASIS vejez, en circunstancias en que este beneficio sélo es
otorgado a partir de los 65 afios. Esto podria representar errores de clasificacion de PASIS de
invalidez.
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participacion en el mercado laboral y los menores salarios que estas
perciben.27 Sin embargo, existen algunas particularidades del sistema de
pensiones y del perfil de salario de las mujeres y hombres en Chile que
hacen que la brecha en la etapa pasiva sea alin mayor que la brecha en la
etapa activa.

Entre los elementos que influyen en esta amplificacion de brechas en la
vejez esta por ejemplo, el tener mayores lagunas previsionales tempranas
—durante la época de crianza- pues ello trae un costo alto en términos de
pensiones al ser las rentas al principio de la vida activa las que mas pesan
en el saldo final. Existen de igual forma elementos del disefio del sistema
de pensiones que son importantes en determinar si las diferencias observadas
en la vida activa se mantienen, suavizan o aumentan durante la vejez.
Algunos factores favorecen especialmente las pensiones de mujeres, mientras
gue otros las perjudican.

La existencia de pensiones minimas y asistenciales se traduce en una fuente
de subsidio hacia las mujeres en el sistema de pensiones chileno, siendo
las mujeres las principales beneficiarias de este tipo de subsidios,
constituyéndose como uno de los elementos que favorecen a mujeres.
Asimismo, la definicion de los beneficiarios también implica mayores
pensiones para mujeres que para hombres en iguales condiciones (En el
caso de la mujer el conyuge es considerado en el calculo de los beneficios
solo si éste es invalido, en cambio la conyuge mujer siempre se considera
en la pension del hombre). Cabe destacar que si bien esto podria aparecer
como un mayor beneficio para la mujer al pensionarse en términos actuariales
es solo una forma diferente de distribuir los recursos a través del tiempo y
no altera el valor presente de estos. Por otra parte, la menor edad de
jubilacién para mujeres que hombres y sus mayores expectativas de vida
juega en contra de la posicion relativa de las mujeres durante la vejez.

Berstein y Tokman (2005) analizan el impacto sobre los ingresos
“autogenerados” durante la vida activa y pasiva de mujeres para una cohorte
especifica: aquellos nacidos entre 1960 y 1965. Es decir aquellos que
comenzaron a trabajar en 1981, cuando se implementd la reforma de
pensiones y que se jubilaran entre el 2020 y 2025.28 Los resultados de estas
proyecciones (ver cuadro siguiente) muestran que el impacto de la pensién
minima es mayor para mujeres de menor nivel de educacion, ya que las
pensiones de éstas en promedio serian un 22,4% menor sin esta garantia

27 Mientras la participacion de las mujeres en 31 paises analizados por la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) se encuentra en torno al 67%, sélo el 43% de
las mujeres chilenas entre 25 y 54 afios tiene empleo

28 [| analisis se centra en ingresos “autogenerados” no considerando otras fuentes de recursos
como por ejemplo las pensiones de sobrevivencia que pueden estar recibiendo estas mujeres.
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estatal. En tanto, tablas de esperanza de vida unisex reducirian las pensiones
de los hombres y aumentarian las de las mujeres, especialmente para los
niveles de educacion mas altos, justamente porque estas pensiones dependen
en mayor medida del monto autofinanciado, no accediendo a garantia
estatal. Por Gltimo, cabe destacar el importante impacto de la edad de
jubilacion, ya que aun asumiendo que la mujer no cotiza durante los cinco
afios adicionales, entre los 60 y 65 afos, el impacto supera el 30% siendo
nuevamente mayor para los niveles de educaciéon mas alto por la misma
razén anterior. Aunque jubilar mas temprano puede parecer un beneficio
para las mujeres, tiene un costo significativo, ya que cada afio que se
adelanta el retiro de la vida activa puede significar en torno a un 7% de
menor nivel de la pensién.

Impacto en la renta vitalicia de distintos elementos del sistema
de pensiones

Ed. Basica Ed. Media Ed. Superior
Hombre | Mujer | Hombre | Mujer | Hombre | Mujer
Sin pension Minima -16,8% [-22,4% | -4,0% [-19,2% | -0,2% | -4,7%
Todos con seguro de Sobrevivencia | 0,0% | -0,8% | 0,0% | -0,9% | 0,0% | -1,4%
Con tabla unisex de esp de vida -3.2% | 4,3% | -5,0% 45% | -59% | 6,9%

Jubilacion a los 65 afios
-sup (1) no contribuye entre 60-65 0,0% | 33,8% | 0,04 | 32,5% | 0,0% |42,0%
-sup (2) contribuye segin prob. 0,0% | 34,7%| 0,0% | 34,0%| 0,0% |46,8%

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la Encuesta EPS.

Fuente: Berstein y Tokman (2005)

2.1.5.- Pensiones proyectadas

Un paso mas alla de medir la cobertura ocupacional o estimar densidades de
cotizaciones como aproximaciones a la cobertura provista por el sistema de
pensiones, o evaluar los beneficios actualmente percibidos, consiste en realizar
proyecciones economeétricas de las pensiones que podrian llegar a recibir los
afiliados al sistema al momento de pensionarse.29

En base a los datos administrativos longitudinales descritos en la seccion anterior,
se desarrollaron proyecciones de este tipo, en las que se predecia por un lado
la probabilidad de cotizar de cada individuo muestreado desde el Gltimo periodo
observado hasta el cumplimiento de la edad legal. Una proyeccion similar se
realiza, utilizando nuevamente modelos econométricos, para predecir los
ingresos imponibles de las personas en caso de cotizar. Con estos elementos,
y la informacion disponible acerca de los bonos de reconocimiento de los
afiliados actuales, se procedié a estimar las pensiones que las distintas cohortes

29 ver Berstein, Larrain y Pino (2005) y Berstein, Larrain y Pino (2006).
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de pensionados recibirian en el futuro. La figura 2.10 muestra un ejemplo de
estas proyecciones para el periodo 2005-2030, indicando para cada afio, la
fraccion de pensionados de ese afio que i) alcanzaria a autofinanciar una
pensién minima, ii) no alcanzaria a financiar una pension minima pero cumpliria
con los 20 afios de aportes necesarios para acceder al programa de pensiones
minimas garantizadas por el estado, y iii) ni alcanzaria a financiar una pension
minima ni tendria derecho a una PMGE.

Figura 2.10
Pensiones proyectadas para el sistema chileno de pensiones
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Pensiones superiores a pensién minima garantizada
Pensiones con derecho a garantia estatal de pensién minima, cuyo monto caeria bajo el nivel garantizado
Pensiones bajo el nivel de la pensién minima y sin derecho a garantia estatal

Fuente: Berstein, Larrain y Pino (2006).

2.2.- Medidas contenidas en la reforma en materia de cobertura

2.2.1.- Fortalecimiento del pilar de prevencion de pobreza

El diagnostico presentado en la seccidn anterior hacia necesario fortalecer e
integrar al pilar no contributivo de prevencion de pobreza a un sistema de
pensiones que cubriera en forma efectiva las necesidades de la poblacién adulta
mayor. Esto debido a que aun cuando se hicieran esfuerzos importantes para
aumentar la cobertura del sistema de capitalizacion, es posible ver que hoy
existe y seguira existiendo en el futuro, un grupo que requerira del apoyo Estatal
en la tercera edad o en caso de invalidez. Se considera que el entregar proteccion
a estos sectores de la poblacion es una prioridad y que la proteccion que se
estaba entregando era insuficiente.

Un desafio importante es el entregar esta proteccién sin que esto implique
menores incentivos a contribuir, 0 al menos que el impacto sobre los incentivos
sea el menor posible. Es por ello que se opta por integrar los sistemas con un
disefio que resguarda el que siempre las pensiones de quienes hacen mayores
contribuciones sean superiores a las de quienes no hayan efectuado
contribuciones. Otro elemento que se tuvo presente en el disefio era la
sustentabilidad fiscal de estos subsidios (ver recuadro 2.5).
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Recuadro 2.5
Elementos de disefio de un pilar de prevencion de pobreza en la vejez

Enfrentados al problema de cobertura originado en la baja densidad de
cotizaciones al sistema contributivo obligatorio, existen diversas posibilidades
de disefio para prevenir, por la via no contributiva, la prevalencia de pobreza
en la vejez. La eleccion del mas apropiado para un pais depende de una
serie de factores, distinguiendo tres dimensiones principales, en general
contrapuestas, de particular relevancia: el nivel de proteccion provisto por
el esquema, los desincentivos al ahorro contributivo que puedan generar
y el costo fiscal a través del tiempo de las medidas consideradas.

PROTECCION

INCENTIVOS COSTO

El nivel de proteccion viene dado por la extensién de la poblacion en edad
avanzada que estaria protegida, aunque sea en un nivel minima, del riesgo
de pobreza en la vejez. El problema de incentivos se refiere a la relacién
entre el disefio del esquema de beneficios durante la etapa pasiva y la
propensién a aportar al esquema contributiva durante el periodo activo.
Mientras mayor sea el nivel de proteccidn no contributiva otorgada por el
Estado, menor sera el efecto a aportar durante la etapa activa (efecto riqueza).
Por otro lado, el retiro de beneficios a aquellas personas que hayan acumulado
determinado nivel de riqueza durante la vida activa puede actuar como una
forma de impuesto a los esfuerzos realizados cuando joven (efecto sustitucion)

El Pilar Solidario introducido por la reforma permite otorgar un elevado
nivel de proteccion, al otorgar beneficios no contributivos a aquellos sectores
de la poblacién menos cubiertos por el pilar de aportes obligatorios,
estableciendo en la practica un piso para las pensiones del pais. Para evitar
incurrir en el elevado costo de ofrecer dicha proteccion mediante un esquema
de pensiones universales, los beneficios son focalizados en el 60% mas
pobre de la poblacion y para mitigar el potencial efecto de desincentivo
propio de los esquemas de focalizacion, el monto del beneficio es retirado
gradualmente de manera tal que la pensién final aumenta en forma monétona
con los ahorros de cada persona.

Fuente: Fajnzylber (2006)
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El Nuevo Pilar Solidario (NPS)

Como ya fue mencionado, previo a la Reforma, el riesgo de pobreza en la vejez
era enfrentado por dos programas basicos: la pension minima garantizada por
el estado (PMGE), la cual proveia un piso a las pensiones de los individuos con
al menos 20 afios de aportes, y las pensiones asistenciales (PASIS) para individuos
sin derecho a pensién de algtn sistema previsional .30

La Reforma de 2008 reemplaza estos programas por un esquema Unico que
garantiza que todos los individuos en el 60% menos afluente de la poblacion
tendran acceso a una pension basica, independientemente de su historia
contributiva.31 Este nuevo programa entrega subsidios de vejez e invalidez,
financiados a partir de los ingresos generales de la Nacién.32

Individuos sin derecho a pensién de algin régimen previsional tendran derecho
a una Pensién Basica Solidaria (PBS) una vez que cuenten con 65 afios de edad
y cumplan con los requisitos de afluencia y residencia.33 Los individuos que
han realizado aportes pero que tienen derecho a una pensién bajo cierto nivel
tendran derecho a un Aporte Previsional Solidario (APS), con los mismos
requisitos de edad, afluencia y residencia. Este ultimo busca garantizar que los
beneficios sean otorgados a personas que hayan efectivamente vivido en Chile
durante un periodo significativo de sus vidas pero evitando que las personas
se desplacen al pais solo para recibir el beneficio. Especificamente, el requisito
de residencia exige que la persona haya vivido en el pais al menos 20 afios
desde los 20 afios de edad hasta el momento de solicitar el beneficio y al menos
4 afios entre los 5 afios previos a la solicitud (ver recuadro 2.6).

30 A Marzo 2008, la pensién minima garantizada equivalia a US$222 (US$242 después de los
70 afios y $257 desde los 75) y el programa de PASIS entregaba beneficios de vejez, invalidez y
deficiencia mental equivalente a US$110 hasta los 70 afios de edad, US$117 desde los 70 afios
y US$128 desde los 75 afios de edad (todas las cifras en US$ estan basadas en el tipo de cambio
de 435.10 pesos por ddlar, vigente al 12 de Marzo de 2008, el dia en que la Reforma fue oficialmente
promulgada).

3l esquema serd introducido de manera gradual: durante el primer afio, a partir del primero
de julio de 2008, la Pensién Basica Solidaria sera equivalente a $60.000 y restringida al 40%
menos afluente de la poblacién. El beneficio se aumentard a $75.000 en Julio 2009, y cubrira al
45% mas pobre. El sistema estard en régimen a partir de Julio 2012, cubriendo al 60% menos
afluente de la poblacion.

32 Entre los disefios alternativos propuestos al Consejo Asesor Presidencial para la Reforma
Previsional, se incluyeron esquemas de pensiones universales, pensiones focalizadas de acuerdo
a criterios de pobreza y pensiones minimas graduadas. Para un analisis del pilar existente de
prevencion de pobreza y disefios alternativos, ver Fajnzylber (2006).

33 requisito de afluencia consiste en un procedimiento de focalizacién que se aplicara para
determinar si una persona pertenece o no al 40% de la poblacién de mayor riqueza. La implementacion
inicial (2 afios) estara basada en la Ficha de Proteccién Social, un instrumento de focalizacién que
estima un indice de vulnerabilidad para los hogares entrevistados, en base a informacion sobre
la capacidad de generar ingresos, medidas auto-reportadas de ingreso, datos administrativos de
las pensiones percibidas y un indice de necesidades en funcién de la edad y status de discapacidad
de los miembros del hogar. Para mayor informacién, visitar la pagina www.fichaproteccionsocial.cl.
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Recuadro 2.6
Requisitos de residencia para el Nuevo Pilar Solidario

La experiencia internacional muestra que en todos los paises en que se
ofrecen beneficios no contributivos, ya sea de naturaleza universal o
focalizada, estos tienen requisitos minimos de residencia o ciudadania para
poder acceder a las prestaciones. En el caso del Nuevo Pilar Solidario, se
hizo una revisién de la literatura internacional, detectandose alternativas
asi como ventajas y desventajas de las distintas opciones. La siguiente tabla
resume las caracteristicas de los requisitos para una serie de paises.

Requisitos para acceder a pensiones no contributivas en el mundo

Paises

Tipo de pensién

Requisitos de residencia o ciudadania

Nueva Zelandia Pensién universal para

mayores de 65

Mauritius , Namibia,
Botwswana, Bolivia,
Nepal

Pension universal para
mayores de 60-75 afios

Pensiones basadas en
residencia, 65 afios

Dinamarca

Finlandia, Islandia, Pensiones basadas en

10 afios desde los 20 afios de edad, incluyendo
5 desde los 50 afios de edad

Ciudadania y Residencia

Pension completa: 40 afios de residencia entre
los 15 y los 65 afios. Minimo para pension
parcial: 3 afos (10 para no ciudadanos)

Pension completa: 40 afios de residencia entre

Noruega, Suecia, residencia, 65-67 afos

Holanda

los 15 y los 65 afios. Minimo para pension
parcial: 3 afios (1 afio Holanda)

Canada Pensiones basadas en Pension completa: 40 afios de residencia a
residencia, 65 afios partir de los 18 afios. Minimo para pension
parcial: 10 afios (20 para pago fuera de
Canada)
Reino Unido Pensiones basadas en | Pension completa: 10 afios de residencia en

residencia, 80 afios cualquier periodo de 20 afios posterior a los
60 afios. Minimo para pensién parcial: No

existe beneficio parcial

Fuente: Sintetizado a partir de Larry Willmore (2006), "Non-contributory pensions: Bolivia
and Antigua in an international context", Serie Financiamiento del Desarrollo nimero 167,
Unidad de Estudios Especiales, CEPAL, mayo.

Se observa que para el caso de paises con pensiones universales se requiere
ciudadania para acceder a los beneficios, siendo una excepcion relevante
el caso de Nueva Zelanda, donde se opt6 por requerir 10 afios de residencia
desde los 20 afios, incluyendo 5 afios de residencia reciente, después de
los 50 afios de edad. Por otro lado, entre los paises que cuentan con
esquemas no contributivos basados es requisitos de residencia, se suele
establecer un requisito significativo para acceder a la pension completa (en
general 40 afios), pero se otorgan beneficios parciales a partir de los 3 afios
de residencia (se destacan el caso de Canada, que exige 10 afios o 20 afios
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para el pago de beneficios fuera del pais, asi como el caso de Dinamarca,
que exige 10 afios para los ciudadanos no residentes). Estos beneficios
parciales con menos afios de residencia pueden interpretarse como beneficios
semi-contributivos, en la medida en que cada afio de residencia (con un
minimo) da derecho a un porcentaje de la pension total, posiblemente en
el entendido en que dicha persona aporto a la economia nacional (y pago
impuestos) mientras residio en el pais.

De este modo, tenemos que el Nuevo Pilar Solidario (NPS) implementa un
principio similar al utilizado en los paises con pensiones basadas en
residencia, pero teniendo en cuenta elementos propios de nuestra realidad.
Asi, para las pensiones de vejez, el NPS requiere acreditar 20 afios continuos
o discontinuos de residencia en Chile contados desde los 20 afios de edad,
y por un lapso no inferior a 4 afios en los Ultimos 5 afios inmediatamente
anteriores a la fecha de presentacion de la solicitud para acogerse a los
beneficios. En este caso, la ley considera la situacién de personas
comprendidas en la definicion de exiliados, donde “se considerard como
lapso de residencia en el pais el tiempo en que permanecieron por esa
causa en el extranjero” (texto ley N° 20.255, articulo 5°). EI NPS también
hace una distincion respecto de la pension de invalidez, donde no puede
exigir los mismos requisitos que para el caso de vejez, ya que estos serian
muy exigentes. Pero, para prevenir un comportamiento oportunista, se
requiere acreditar 5 afios continuos o discontinuos de residencia en Chile
en los Gltimos 6 afios inmediatamente anteriores a la fecha de presentacion
de la solicitud para acogerse a los beneficios.

Fuente: Fajnzylber (2006b)

El programa de invalidez ofrece beneficios bajo condiciones similares pero
para los individuos entre 18 y 64 afios de edad que hayan sido calificados
como invalidos por una comisién médica que evalla técnicamente la condicion
de invalidez del trabajador.34 Una vez que la persona cumple 65 afios de edad,
puede ser elegible para beneficios del sistema solidario de vejez.

La estructura de beneficios puede describirse mas facilmente a través de la
figura 2.11, la cual presenta los subsidios solidarios y la pension final, como
funcion del monto de pensién autofinanciado por la persona.

34 para el funcionamiento de la Comisién Médica la Asociacién Gremial de AFP presta soporte
administrativo y la Superintendencia de AFP (actual Superintendencia de Pensiones) contrata a los
médicos y fiscaliza su funcionamiento. Para la calificacion de los trabajadores que solicitan pension
bésica solidaria de invalidez concurrird con el financiamiento correspondiente el Instituto de
Prevision Social.
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Figura 2.11
Subsidios y pensiones finales bajo el Sistema de Pensiones Solidarias

Benmeficios solidarios de vejez A Beneficios solidarios de invalidez
Pensiéntotal Total Pension
A
A A A
v ki
PBS y PBS y >
Pension auto-financiada Pension auto-financiada

Vale la pena recalcar dos elementos particulares de este disefio: la fuerte
integracion entre el sistema contributivo y el pilar solidario y la preocupacién
por los desincentivos al ahorro que esta integracion podria generar. La integracion
permite garantizar que cualquier persona en los tres primeros quintiles recibira
una pension equivalente, al menos, a la PBS. Si el beneficio estuviera establecido
como el subsidio necesario para alcanzar la PBS (como en el caso del esquema
solidario de invalidez), existirian fuertes desincentivos a realizar aportes por
parte de las personas con escasa perspectiva de acumular pensiones significativas,
dado que su ingreso en la vejez no aumentaria — al menos en cierto margen -
con el nimero de aportes. Con el esquema elegido, la pension final de vejez
aumenta en forma monétona con el ahorro autofinanciado, es decir, cada peso
ahorrado aumenta el ingreso por jubilacion.

El Nuevo Pilar Solidario es sin duda el componente mas relevante de la reforma
del 2008, tanto en términos de la extension de cobertura que ofrece como por
la certeza que entrega de que cualquier adulto mayor contara en Chile con
alguna forma de proteccion en la vejez. Las actuales proyecciones muestran
que este programa tendra ademas un importante efecto de reduccion de la
desigualdad de ingresos en los proximos afios. El principal desafio radica, claro
esta, en desarrollar una politica fiscal adecuada para financiar el costo adicional
gue implica esta reforma para las proximas décadas, durante las cuales el pais
estard expuesto a un significativo aumento en su relacién de dependencia
demogréfica. Este desafio sera mitigado por la reduccion gradual de demanda
fiscal proveniente del costo de transicion desde el esquema de reparto hacia
el régimen de capitalizacion. Desde la reforma de 1980, el gobierno ha debido
financiar los déficit fiscales generados por los antiguos esquemas de reparto
(desprovistos de nuevas fuentes de ingreso) y de las obligaciones contraidas
con los ex-aportantes a estos programas que optaron por cambiarse al nuevo
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régimen previsional. Estas demandas ahora comienzan a reducirse, dejando el
espacio fiscal para el financiamiento del nuevo pilar.

2.2.2.- Fortalecimiento del pilar contributivo obligatorio

La naturaleza de contribucién definida del sistema de pensiones basado en la
capitalizacion individual establece una relacion directa entre el historial de
aportes de una persona - la frecuencia, momento y monto de los aportes —y
los beneficios a que estos aportes dan derecho. Las pensiones son inferiores
cuando los individuos experimentan largos periodos sin realizar aportes debido
a elecciones ocupacionales o informalidad, cuando las personas se afilian al
sistema en forma tardia o cuando realizan aportes que no guardan una relacién
con sus ingresos reales (debido al tope imponible o subdeclaracion del ingreso).
Mas aun, la naturaleza actuarial de los beneficios hace que las crecientes
expectativas de vida requieran de mayores ahorros voluntarios, retiro tardio
del mercado laboral o menores pensiones. La Reforma Previsional del 2008
aborda estas preocupaciones desde una serie de dimensiones focalizandose
especialmente en aquellos grupos vulnerables. Es asi como se hace obligatoria
la participacién contributiva para un amplio grupo de trabajadores independientes,
se establecen una serie de medidas tendientes a mejorar la igualdad de género
en el sistema, se incentiva mediante subsidios a la contratacion formal de
trabajadores jovenes y se entregan mayores herramientas para una efectiva
recaudacion de cotizaciones adeudadas.

Participacion obligatoria por parte de los trabajadores Independientes y
beneficios asociados.

Uno de los grupos vulnerables en la vejez son aquellos trabajadores que se han
desempefiado en forma independiente durante parte de su vida laboral. De
acuerdo al diagnéstico en muchos casos no se trata de trabajadores que hayan
tenido esta forma de trabajo durante toda su vida activa, pero si durante una
proporcién importante de la misma. Al ser voluntaria la cotizacién para este
tipo de trabajadores la miopia, trabas administrativas, la inestabilidad de sus
ingresos y el desconocimiento los llevan a no realizar cotizaciones. Por otra
parte, los beneficios del nuevo esquema solidario seran pagados a todos los
individuos elegibles, independientemente de la razén que origind su ausencia
de aportes.

Es por estos motivos que, en forma consistente con el aumento de cobertura
que implica la introduccién del Nuevo Pilar Solidario, la reforma obliga a los
trabajadores independientes que perciben ingreso sujeto al impuesto a la renta

35 mas precisamente, estos trabajadores deberan aportar el 10% de su ingreso imponible anual
mas las comisiones correspondientes a los servicios prestados por las administradoras y la prima
del seguro de invalidez y sobrevivencia. El ingreso imponible es equivalente en este caso al 80%
de los ingresos anuales recibidos bajo esta categoria. Existe un aporte minimo mensual equivalente
a la tasa de aporte aplicada a un salario minimo y un aporte maximo, equivalente a la tasa de
aporte aplicada al tope imponible (60 unidades de fomento por mes). Este nuevo requisito se
aplicara de forma similar a la necesidad de aportar a un seguro de salud, publico o privado.
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a realizar aportes al sistema obligatorio sobre la base de sus ingresos anuales.35
La introduccién de esta obligatoriedad serd gradual, comenzando con un
periodo informativo de 3 afios, seguido por otro periodo de 3 afios durante los
cuales se realizaran aportes previsionales con cargo a las retenciones de impuesto
adeudadas a los trabajadores a menos que estos manifiesten de manera explicita
su deseo de no aportar. En otras palabras, durante este periodo, la opcién por
defecto sera aportar al sistema, lo cual permite mantener el caracter voluntario
del aporte pero obligando al afiliado a tomar una decisién activa (ver recuadro
2.7).

Durante el periodo transitorio, la fraccién del ingreso sujeta al requisito de
cotizar sera gradualmente incrementada, partiendo en 40% durante el primer
afo, 70% durante el segundo y 100% en el tercer afio. La obligatoriedad
completa comenzara a regir el afio 2015. Por ultimo, a partir del afio 2018, se
incorpora la obligatoriedad por parte de estos trabajadores de cotizar el 7%
del ingreso imponible a algin sistema de seguro de salud (publico o privado).

Recuadro 2.7
Opciones por defecto y cotizacion de trabajadores independientes

Durante el periodo de transicion de la Reforma Previsional, los trabajadores
independientes pasaran tres afios durante los cuales, la cotizacion no sera
obligatoria sino que estara establecida por defecto al momento de realizar
la declaracion anual de impuesto a la renta. Es decir, se realizard una
cotizacion a la AFP del trabajador con cargo a su devolucion de retenciones,
a menos que la persona manifieste explicitamente su preferencia por no
realizar dicho aporte. Esta medida, planteada por Berstein, Reyes y Pino en
Marzo 2006, esta basada en una amplia literatura relacionada con el efecto
de las opciones por defecto en las tasas de participacion de los trabajadores
en los planes de ahorro voluntario (conocidos como 401K) ofrecidos por
los empleadores norteamericanos.

Los autores argumentan que la principal ventaja de este tipo de medidas
radica en que se ubica en un punto medio entre la obligatoriedad de la
cotizacion (y su potencial efecto sobre la formalidad de este tipo de
trabajadores) y la voluntariedad absoluta, al enfrentar a la persona con la
necesidad de tomar una decision activa de no participar.

El cuadro siguiente presenta resultados de una simulacion acerca del rango
de efectos que podria tener una medida como esta (expresada en términos
de la probabilidad de aceptar la cotizacién por omision) sobre la tasa de
reemplazo autofinanciada por trabajadores con distinto nivel educacional,
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Efecto cotizacién por omision sobre tasas de reemplazo,
segun nivel educacional

Probabilidad de aceptar la cotizacion por omision
0% (escenario base) 40% 80%
hombres | mujeres| hombres| mujeres | hombres| mujeres
educacion bésica 45% 15% 50% 27% 55% 36%
educacion media 53% 20% 57% 24% 59% 29%
educacion superior| 54% 26% 62% 28% 63% 28%
promedio 51% 21% 56% 26% 59% 30%

Fuente: Cuadros 7 y 8, Berstein, Reyes y Pino (2006).

En términos generales, la medida podria elevar las tasas de reemplazo en
cerca de 8 puntos porcentuales (16% de aumento) para el caso de los
hombres y 9 puntos porcentuales (30% de aumento) en el caso de las
mujeres. Los mayores efectos se darian en las mujeres y hombres con
educacion basica, reflejando la mayor propension por parte de estos grupos
a pasar altas proporciones de su vida laboral activa en la condicion de
trabajador independiente.

Fuente: Berstein, Reyes y Pino (2006)

El principal desafio planteado por esta reforma corresponde a la posibilidad
de supervisar su aplicacion efectiva. La experiencia en otros paises de la region
ha mostrado que los trabajadores independientes tienden a exhibir niveles de
cumplimiento muy inferiores a los trabajadores asalariados. Aunque la situacion
de cumplimiento en Chile parece relativamente favorable (como muestran los
elevados niveles de cumplimiento con las regulaciones impositivas) es de
esperarse gque este proceso no sea del todo facil. Por otro lado, este componente
de la reforma esta focalizado en los trabajadores por cuenta propia que ejerce
individualmente una actividad mediante la cual obtiene rentas del trabajo
gravadas por el articulo 42 N°2 de la Ley sobre Impuesto a la Renta, dejando
fuera a trabajadores independientes para los cuales es mas dificil el determinar
en forma efectiva el ingreso y fiscalizar las contribuciones. Entre estos se incluyen
trabajadores agricolas y de pesca y microempresarios, entre otros. Para estos
trabajadores, la participacion en el sistema se restringe a realizar aportes en
forma voluntaria.

Para hacer efectiva esta obligacion el Servicio de Impuestos Internos, durante
la primera quincena del mes de mayo, comunicara a la Tesoreria General de
la Republica la individualizacién de los afiliados independientes que deban
pagar cotizaciones previsionales y la destinada a financiar prestaciones de salud
del Fondo Nacional de Salud y el monto a pagar por dichos conceptos. Para
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calcular estos montos a pagar el Servicio tendra en consideracion las cotizaciones
obligatorias que el trabajador hubiese pagado en caso que este fuere ademas
dependiente y los pagos provisionales.

La Tesoreria General de la Republica deberé enterar, con cargo a las cantidades
retenidas por pagos provisionales de impuesto a la renta durante el afio calendario
anterior y hasta el monto en que dichos recursos alcancen para realizar el pago
respectivo, la cotizacion obligatoria determinada por concepto de pensiones
en el fondo de pensiones de la Administradora en que se encuentre incorporado
el trabajador independiente. A su vez, dicha Tesoreria enterara las cotizaciones
de salud en el Fondo Nacional de Salud, una vez que esta obligacién entre en
vigencia. Si el monto retenido fuese insuficiente para el pago total de las
cotizaciones se requerira el pago directamente al afiliado, por el monto faltante.

Para aquellos trabajadores independientes obligados a cotizar, la renta imponible
se considera en forma anual y correspondera al 80% del conjunto de rentas
brutas gravadas por el Impuesto a la Renta, obtenida en el afio calendario
anterior a la declaracion de dicho impuesto. Esto aisla a estos trabajadores de
las fluctuaciones mensuales en sus ingresos, haciéndolo mas flexible que la
cotizacion mensual. Sin embargo, estos trabajadores, podran efectuar
mensualmente pagos provisionales de sus cotizaciones, las cuales se enteraran
a su fondo de pensiones y se imputaran a las cotizaciones de pensiones que
estén obligados a pagar anualmente.

En todo caso la renta imponible no podré ser inferior a un ingreso minimo
mensual, ni superior al producto de multiplicar 12 por el limite maximo
imponible establecido en el inciso primero del articulo 16 (actualmente 60
UF), para lo cual la unidad de fomento correspondera a la del tltimo dia del
mes de diciembre.

Producto de esta medida se estima que méas de un millén de trabajadores
independientes, veran incrementadas sus cotizaciones y mejorada su cobertura.
No regira la obligacion de cotizar para aquéllos trabajadores que tengan 55
afios 0 mas en el caso de los hombres 0 50 afios 0 mas en el caso de las mujeres,
al 1 de enero de 2012. Esta excepcién se debe a que en un sistema de
capitalizacion individual el imponer la obligacion de cotizar a trabajadores en
edad cercana a la edad de pensionarse puede resultar muy oneroso, ya que
estos no se benefician de largos periodos de rentabilidad y el cobro de comisiones
en el caso del sistema chileno esta establecido sobre el flujo, haciéndolo
relativamente més caro para quienes comienzan a cotizar mas tarde.

Al hacer obligatoria la cotizacion de los trabajadores independientes se les
asimila en cuanto a cobertura del Seguro de Invalidez y Sobrevivencia (SIS) a
los trabajadores dependientes, extendiendo la cobertura méas alla del mes
siguiente al que ha pagado la cotizacién. De esta forma, si el trabajador efectud
cotizaciones por una renta imponible anual de un monto igual o superior a
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siete ingresos minimos mensuales tendra una cobertura anual de ese seguro
desde el dia 1° de mayo del afio en que pago las cotizaciones hasta el dia 30
de abril del afio siguiente a dicho pago. En el caso que dicha renta imponible
sea de un monto inferior al antes indicado, el trabajador independiente que
cotice segun esta modalidad, estara cubierto por el SIS en el nimero de meses
que resulte de multiplicar 12 por la razén entre el nimero de cotizaciones
equivalentes a ingresos minimos mensuales y siete, contados desde el 1° de
mayo del afio en que pago las cotizaciones. En todo caso, sea cual fuere el
monto de la cotizacion enterada, el trabajador siempre estara cubierto en el
mes de mayo del afio en que efectle el pago.

Ademas la Ley contempla que este tipo de trabajadores seran beneficiarios del
Sistema Unico de Prestaciones Familiares del decreto con fuerza de ley N° 150,
de 1982, siempre que se encuentren al dia en el pago de sus cotizaciones
previsionales. Para determinar el valor de los beneficios que concede el sistema
de prestaciones familiares, se entendera por ingreso mensual el promedio de
la renta del trabajador independiente, devengada por el beneficiario en el afio
calendario inmediatamente anterior a aquel en que se devengue la asignacion.
Las cargas familiares se acreditaran ante el IPS y éste las informara al Sll. Los
beneficios del Sistema de Prestaciones Familiares se pagaran anualmente y se
descontaran del pago de las cotizaciones previsionales que le corresponda
realizar al trabajador independiente. Este beneficio entrara en vigencia el 1°
de enero de 2012.

Adicionalmente, se incorporaran al seguro de la Ley de Accidentes del Trabajo
y Enfermedades Profesionales (Ley N° 16.744). Para tal efecto, quedaran
obligados a pagar la cotizacion general basica contemplada en la letra a) del
articulo 15 de la ley N° 16.744, la cotizacion extraordinaria del 0,05% establecida
por el articulo sexto transitorio de la ley N° 19.578, y la cotizacion adicional
diferenciada que corresponda en los términos previstos en los articulos 15 y
16 de la ley N° 16.744 y en sus respectivos reglamentos. Las cotizaciones
correspondientes se calcularan sobre la base de la misma renta por la cual los
referidos trabajadores efectlien sus cotizaciones para pensiones. La obligatoriedad
de cotizacion para este seguro, sigue la misma regla de transitoriedad que la
obligacion de cotizar para pensiones, en todo caso estos trabajadores pueden
cotizar voluntariamente para este seguro a partir del 1° de octubre de 2008.

Por ultimo, también la Ley establece que estos trabajadores independientes
podran afiliarse a una Caja de Compensacion de Asignacion Familiar (CCAF).
Esto con el solo efecto de acceder a las prestaciones de los regimenes de
prestaciones adicionales, de crédito social y de prestaciones complementarias.
Con todo, la afiliacién es voluntaria y se requiere que se encuentren cotizando
para pensiones y salud, podran afiliarse individualmente a una CCAF.
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Subsidio a la contratacién y cotizacion de trabajadores jovenes de bajos
ingresos

Un aspecto particular de los sistemas de pensiones de contribucion definida
es que, debido al efecto del interés compuesto durante muchos afios, los aportes
realizados a edades tempranas pueden tener un impacto significativo en las
pensiones finales. Por esta razon, y el interés de disminuir el elevado desempleo
juvenil, la reforma introduce un subsidio especial que permite financiar parte
del costo de aporte al sistema de pensiones a los empleadores que contraten
personas con edades entre 18 y 35 afos. Especificamente, los empleadores
reciben un monto equivalente al 50% de la cotizacion previsional, calculada
sobre un ingreso minimo, por cada trabajador contratado por una remuneracion
gue sea igual o inferior a 1,5 veces el ingreso minimo mensual. Este beneficio
se recibird en relacion a las primeras 24 cotizaciones, continuas o discontinuas,
que registre el trabajador en el Sistema de Pensiones del DL N° 3.500.

Adicionalmente, el trabajador recibird directamente en su cuenta de capitalizacion
individual un subsidio estatal del mismo monto que el del empleador, por las
primeras 24 cotizaciones que realice entre los 18 y los 35 afios en que la
remuneracion sea igual o inferior a 1,5 veces el ingreso minimo mensual (ver
recuadro 2.8).

Recuadro 2.8
Efecto esperado del subsidio a los jovenes

El efecto del subsidio a los jovenes sera diferente seguin el sexo del afiliado,
su ingreso, la edad a la que empiece a realizar cotizaciones, el nUmero y
distribucion temporal de las cotizaciones a lo largo de la vida laboral y la
rentabilidad de los fondos de pensiones. Los cuadros siguientes muestran
los impactos esperados, en términos de pensiones de vejez, en distintos
escenarios y para distintos afiliados. En todas los casos se calcula la pensién
que obtendria el trabajador sin la existencia del subsidio y se compara con
la que obtiene aplicando el monto del subsidio a las primeras 24 cotizaciones
realizadas antes de cumplir los 35 afios. Los efectos estimados no consideran
los aportes complementarios provenientes del Pilar Solidario.

En los escenarios intermedios, se espera un efecto esperado en torno a un
10% de aumento en la pension autofinanciada aunque el impacto es aun
mayor para los trabajadores de ingresos inferiores al ingreso minimo.36

36 e supone un Ingreso Minimo de $144.000, que la persona cotiza con una densidad de 50%
distribuida uniformemente desde la primera cotizacion, una tasa de interés del Retiro Programado
de 4,2% y que el hombre estd casado con mujer 3 afios menor mientras que la mujer se jubila
estando soltera.
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Impacto subsidio a la cotizacion seguin edad e ingreso imponible

Hombre Mujer
Ingreso: | 50% del IM | 100% del IM | 150% del IM | 50%del IM | 100% del IM | 150% del IM
Pension sin subsidio:
- Desde los 20| $57,755 | $115509 | $173,264 | $36,374 | $ 72,747 | $109,121
Primera Desdelos25| $47,344 | $ 94,688 | $142,032 | $ 30,003 | $ 60,005 $ 90,008
Cotizacion 1yosde los 30| $39,051 | $ 78,102 | $117,154 | $ 24918 | $ 49,837 | $ 74,755
Pension con subsidio:
Edad Desdelos20| $70,646 | $128,400 | $186,155 | $ 45427| $ 82528 | $ 119,630
Coz;‘gfgg Desde los 25| $57,080 | $104,424 | $151,768 | $ 36,900| $ 67,503 | $ 98,106
Desde los 30| $46,426 | $ 85477 | $124,528 | $ 30,199| $ 55,616 | $ 81,032
Efecto porcentual del subsidio
Edaq Desde los 20 22 % 11 % 7% 25 % 13 % 10 %
Coggan;%g Desde los 25 21 % 10 % 7% 23 % 13 % 9%
Desde los 30 19 % 9% 6 % 21 % 12 % 8 %

Impacto subsidio a los jovenes segun edad y rentabilidad de los fondos

Hombre Mujer
Rentabilidad:| 5% 6% 7% 5% | 6% | 7%
Pensioén sin subsidio:
cgaq DeUe10520 | $ 86,022 | $115509 | $156430 | $36,374 | $ 72747 | $ 94503
Primera Desde los25| $ 73,342 | $ 94,688 | $123,121 | $ 30,003 | $ 60,005| $ 75013
Colizacion nocde los30 | $ 62,836 | $ 78,102 | $ 97,636 | $ 24918 | $ 49,837 | $ 59,087
Pensién con subsidio:
Eqaq DeS0e10520 | $ 94552 | $128.400 | $175839 | $ 45427 | $ 82,528 | $108,445
P_rim_eya Desde los 25| $80,085 | $104,424 | $137,131 | $ 36,900 $ 67,503 | $ 85,161
Cotizacion 1 de los 30| $68,180 | § 85477 | $107,782 | $ 30,199 | $ 55616 |$ 67,468
Efecto porcentual del subsidio
cag DESUE10520| 0% 1% 12 % 25 % 13 % 15 %
Primera Desde los 25 9% 10 % 11 % 23 % 13 % 14 %
Cotizacion e jos 30 9% 9% 10 % 21 % 12 % 13%

Fuente: Minuta Divisién Estudios, Superintendencia de Pensiones

Herramientas adicionales de supervision sobre el pago de cotizaciones

Un aspecto central para aumentar la cobertura corresponde en desarrollar las
herramientas que permitan la supervisién efectiva de la obligacion, por parte
de los empleadores, de realizar oportunamente las cotizaciones previsionales
de sus trabajadores. En la actualidad, si un empleador deja de realizar cotizaciones
a nombre de un trabajador, resulta dificil verificar si se trata del término de una
relacion laboral o una violacion a la obligacién.

Buscando reducir esta situacion, la Reforma introduce un cambio legal bajo
el cual se considerard como cotizacién declarada y no pagada aquellas
circunstancias en que empleadores dejen de realizar cotizaciones sin dar aviso
de cese de la relacién laboral. A su vez, las AFP estaran obligadas a agotar las
gestiones que tengan por objeto aclarar la existencia de cotizaciones previsionales
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impagas y, en su caso, obtener el pago de aquéllas. Transcurrido el plazo de
acreditacion de cese o suspension de la relacion laboral, sin que se haya
acreditado dicha circunstancia, se presumira para efectos del inicio de las
gestiones de cobranza que las respectivas cotizaciones estan declaradas y no
pagadas.

Por otro lado, se ha identificado que una fuente recurrente de problemas de
rezagos en el pago de cotizaciones se radica en la utilizacion de medios fisicos
para el pago de cotizaciones por parte de los empleadores. Esta forma de
cumplir las obligaciones suele estar propensa a errores de célculo y dificulta
en muchos casos la correcta acreditacion de los fondos en las cuentas
correspondientes y las gestiones necesarias para su correccion (informacién
erronea o faltante del empleador). Como una forma de incentivar el uso de
medios electrénicos para la realizacion de cotizaciones, reducir los rezagos
del sistema y facilitar la supervisién del pago apropiado, la Reforma permite
el pago de las obligaciones previsionales hasta el dia 13 de cada mes, cuando
estas sean realizadas por via electrénica (ver recuadro 2.9).37

Recuadro 2.9
Declaracion y No Pago Automatica

Las cotizaciones que los trabajadores hayan enterado a lo largo de sus vidas
representan uno de los factores fundamentales a la hora de calcular las
pensiones. De hecho, en un sistema de capitalizacion individual las
cotizaciones efectuadas a comienzos de la vida activa tienen un impacto
muy relevante en la pension final. Sin embargo, se observa la existencia de
numerosos periodos donde las personas no registran movimientos en sus
cuentas de capitalizacion individual. Una de las razones por las cuales
existen estos periodos, denominados lagunas previsionales, sucede cuando
el empleador no paga las cotizaciones de sus trabajadores.

Previo a la Reforma Previsional, el articulo 19 del D.L N° 3.500 de 1980
estipula la obligacion del pago de cotizaciones por parte de los empleadores
y en caso de no efectuarse el pago en el periodo correspondiente se establece
la obligacion de efectuar de todas formas la declaracién, en estos casos se
le llama una “Declaracion y No Pago” (DNP). En el inciso tercero del mismo
decreto de ley se establece la obligatoriedad del empleador a hacer esta
declaracién dentro de los diez primeros dias del mes siguiente a aquél en
gue se devengaron las remuneraciones, en el evento que no haya efectuado
el pago dentro del plazo establecido para tales efectos.

A continuacién se observa la magnitud de cuan relevante han sido las
cotizaciones declaradas y no pagadas durante los Gltimos afos. Estas se han

37 La obligacién se mantendra en el dia 10 de cada mes par alas cotizaciones por medios no
electrénicos.
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mantenido relativamente constantes a lo largo del tiempo alcanzando un
0,7% del patrimonio total de los fondos de pensiones en promedio.

Cotizaciones declaradas y no pagadas y en porcentaje
del patrimonio de fondosS de pénsiones
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En sintesis, no cabe duda que el escenario 6ptimo es aquél donde el
empleador paga las cotizaciones de sus empleados oportunamente. Sin
embargo, si esto no sucede, al menos debe existir un reconocimiento de la
deuda por parte del empleador, lo que hasta ahora se realiza bajo la figura
de la declaraciéon y no pago. Cuando no existe este reconocimiento de
deuda por parte del empleador, los trabajadores resultan perjudicados. Es
por este motivo que la Reforma Previsional se hace cargo de este dafio que
podrian sufrir los trabajadores y crea la Declaracion y no Pago Automatica
en la Ley 20.255 del afio 2008. Este nuevo mecanismo opera en el caso
que el empleador no haya enterado las cotizaciones, ni haya realizado una
declaracion de no pago, ni dé aviso de cese de la relacion laboral, obligando
entonces a las Administradoras a comenzar las gestiones de cobranza como
si existiese una Declaracion y no Pago.

Con la implementacion de este nuevo mecanismo se espera que se logren
recuperar las cotizaciones que no se pagaron y de este modo el trabajador
no resulte perjudicado. A su vez, se otorga un rol vital a las Administradoras
en relacion al control de dichos aportes. Ellas son las encargadas de supervisar
el correcto y oportuno pago de las cotizaciones declaradas y no pagadas
de los trabajadores.

Fuente: “Declaracién y No Pago de cotizaciones”, Minuta Division Estudios, Superintendencia de

AFP

2.2.3.- Fortalecimiento del pilar contributivo voluntario

El pilar voluntario se constituye como uno de los tres pilares fundamentales del
sistema. Como se menciond en el diagnostico, este ha tomado mayor relevancia
desde la aprobacion de la Ley19.768 en vigencia desde el 1 de Marzo del 2002.
Sin embargo, el principal desafio es la extension del ahorro hacia los sectores
de la poblacion de ingresos medios, puesto que hasta ahora el beneficio tributario
ha centrado este instrumento en un segmento muy acotado de la poblacion.
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Para el logro de este objetivo la Ley contempla la creacion del Ahorro Previsional
Voluntario Colectivo e introduce incentivos adicionales que hacen a este
instrumento mas atractivo para los trabajadores de ingresos medios. Por altimo,
con el objeto de ampliar las alternativas para aquellos individuos que no tienen
ingresos laborales durante periodos particulares o durante toda su vida activa,
se incorpora también la figura del cotizantes voluntario, lo que no existia con
anterioridad a esta reforma.

Planes de Ahorro Previsional Voluntario Colectivo (APVC)

En la actualidad el Ahorro Previsional Voluntario puede ser realizado a través
de una cuenta especial en alguna de las AFP, a través de fondos mutuos, fondos
de inversion, fondos para la vivienda, esquemas de seguro de vida con ahorro,
cuentas de ahorro a plazo, ademas de planes especiales ofrecidos por corredores
de bolsa o agentes de valores, pero son contratados en forma individual.

La Ley 20.255 crea la figura de los planes de Ahorro Previsional Voluntario
Colectivo (APVC), un esquema que provee incentivos tributarios a las firmas
que provean planes de ahorro en que el empleador complementa el ahorro
voluntario realizado por sus trabajadores.38 Siguiendo la experiencia de paises
desarrollados, existe un enorme potencial en el ahorro que puede acumularse
para la vejez a través de planes voluntarios. La creacion de los planes de APVC
representa una forma particularmente interesante para los empleadores de
ofrecer una forma de compensacion no pecuniaria para atraer y retener a los
trabajadores de alta productividad, y aumentando los incentivos a capacitarlos
en el trabajo.

Desde la perspectiva de la seguridad social, estos planes representan una
oportunidad para incrementar el ahorro previsional de los trabajadores de bajos
y medianos ingresos. Para cumplir este objetivo los planes ofrecidos consideraran
los siguientes aspectos fundamentales:

a) Elempleador ofrece uno o mas planes de ahorro voluntario a sus trabajadores,
con el objeto que estos Gltimos incrementen sus recursos previsionales. La
oferta de los planes es voluntaria por parte de los empleadores, sin embargo,
una vez vigente un contrato, el empleador se obliga a realizar los aportes
comprometidos.

b) Dichos planes se financiaran con aportes de los trabajadores y del respectivo
empleador.

38 £l APVC sigue el mismo principio de los planes 401(k) de los Estados Unidos u otros planes
ocupacionales aplicados en otros paises desarrollados. Los empleadores pueden establecer contratos
con cualquier institucién que provea planes de ahorro voluntario individual (AFP, bancos, fondos
mutuos, compafiias de seguros, etc.) en los que se comprometen a realizar aportes a nombre del
empleador en funcion de los aportes del propio trabajador, los cuales pasan a ser propiedad de
este Ultimo después de un periodo minimo de permanencia en la empresa. Las condiciones deben
ser las mismas para todos los trabajadores y, bajo ninguna circunstancia pueden los empleadores
restringir los beneficios a ciertos grupos de empleados.
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c)

Los trabajadores tienen el derecho a adherir a los contratos o planes ofrecidos
por el empleador en forma individual y no les puede ser negada la adhesién
a ningun plan en particular.

El plan de ahorro se debe establecer en virtud de un acuerdo o contrato
entre el empleador y una institucién autorizada a administrar los fondos de
ahorro previsional voluntario colectivo. Dicho acuerdo es suscrito por el
empleador en representacion de sus trabajadores dependientes que adhieran
al respectivo plan.

Los términos de la oferta son definidos por el empleador.

La oferta podra establecer un periodo minimo de permanencia en la empresa,
para que el trabajador adquiera la propiedad de los aportes realizados por
el empleador al plan APVC (este concepto es conocido como vesting). La
totalidad de los recursos aportados por el empleador se devengaran a favor
del trabajador una vez cumplido dicho periodo minimo. En todo caso, el
periodo minimo que se establezca no deberd superar un namero
predeterminado de meses, seglin lo disponga una normativa de los organismos
fiscalizadores correspondientes.

No obstante lo sefialado, si el trabajador es despedido por necesidad de la
empresa los recursos aportados por el empleador serén de su propiedad.

La forma de hacer operativa esta propuesta, requiere la separacion de los
recursos que pertenecen al trabajador, de aquellos provenientes del aporte
del empleador. Por lo tanto, el plan debiera tener dos subcuentas o registros,
lo que también sera necesario para efectos de la tributacion de estos planes,
gue se explica més adelante.

Para dar mayor flexibilidad a las ofertas de los empleadores, se permite la
existencia de planes donde so6lo se comprometa a aportar el empleador, no
obstante, en este caso el empleador puede efectuar aportes diferenciados,
en cuanto a monto y disponibilidad, respecto de los planes donde si aporta
el trabajador.

Un porcentaje minimo de trabajadores de la empresa deben adherir al
contrato, de acuerdo a lo que establezca la normativa de los organismos
fiscalizadores correspondientes. Lo anterior, con el objeto de que el APVC
tenga amplia cobertura y no se concentre en trabajadores de mayores
ingresos.

Una vez celebrado un contrato, el empleador y los trabajadores se obligan
a efectuar aportes. Esto implica que el empleador deducira los aportes de
sus trabajadores de las remuneraciones de éstos. Sin embargo, se permite
qgue el trabajador tenga la posibilidad de manifestar su voluntad de no
continuar realizando aportes, en consideracion a sus necesidades, en cuyo
caso cesa también la obligacién del empleador. Con el objeto de cautelar
gue los recursos ahorrados por los trabajadores sean efectivamente
incorporados en los planes de ahorro colectivo administrados por las
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instituciones autorizadas, aplicaran las normas de cobranza previsional,
para los aportes deducidos por el empleador y no enterados en los planes.

j) Al igual que en el caso del APV, los aportes a planes APVC no seran
considerados en la determinacion del derecho a garantia estatal por pension
minima (en la Ley 20.255, Pilar Solidario), ni para el célculo del aporte
adicional; ademas, dichos recursos son inembargable.

Incentivos a trabajadores de ingresos medios

Para que tanto los planes individuales como los colectivos resulten atractivos
para trabajadores de ingresos medios se considerd necesario modificar los
incentivos tributarios de este tipo de planes.

Previo a la reforma, los aportes voluntarios del trabajador se rebajaban de la
base imponible del impuesto Unico de segunda categoria. Cuando los fondos
eran retirados en forma anticipada al momento de jubilarse, debian pagar el
impuesto correspondiente mas un recargo legal.39

Esta forma de exencidn tributaria no sélo no implicaba incentivo alguno para
aquellos trabajadores afectos a una tasa marginal de impuestos relativamente
baja o nula, sino que ademas implicaba una forma de ahorro de liquidez
restringida debido a la penalizacién por retiro en forma anticipada.

En este sentido la reforma ofrece dos incentivos adicionales al ahorro voluntario
(individual o colectivo): i) los trabajadores pueden ahora escoger entre hacer
uso de la exencion tributaria al momento de realizar los aportes o al momento
de retirarlos; ii) los trabajadores pueden acceder a un bono Estatal por los
aportes voluntarios (individuales o colectivos) que sean utilizados para aumentar
las pensiones o jubilarse en forma anticipada.

Bajo el primer esquema de incentivo el trabajador puede optar, por cada depdsito
de ahorro previsional voluntario (individual o colectivo), por la exencion
tributaria tradicional (a la entrada) o alternativamente puede preferir que sus
aportes no se rebajen de la base imponible del impuesto Unico de segunda
categoria. Bajo esta modalidad, cuando los fondos son retirados s6lo pagan
impuesto por la rentabilidad obtenida.

Los trabajadores que opten por esta nueva alternativa y que destinen dichos
ahorros a aumentar o adelantar pensién tendran derecho a bonificacion de
cargo fiscal, equivalente al 15% de lo ahorrado, con tope de 6 UTM por afio.
Esta bonificacion procede respecto del ahorro anual que no supere la suma
equivalente a 10 veces el total de cotizaciones del afio. La bonificacion sera
depositada anualmente en una cuenta adicional en la misma institucién en que
se realizé el aporte voluntario. La Bonificacion y su rentabilidad no estaran
afectas a Impuesto a la Renta en tanto no sean retiradas.

39 | a AFP 0 Instituci6n Autorizada, segun corresponda, retienen en calidad de impuesto Unico el
15% del retiro.
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Si el trabajador efectla retiros antes de pensionarse la AFP gira de la Bonificacion
a la Tesoreria General de la Republica el 15% de los fondos retirados. La
bonificacion esta sujeta a las mismas condiciones de rentabilidad y comisiones
que el ahorro. El valor de la bonificacién lo determinara cada afio el Servicio
de Impuestos Internos. Este organismo informa a la Tesoreria General de la
Republica, quién efectla el depdbsito.

Cotizante Voluntario

En la actualidad las personas que se encuentran realizando actividades no
remuneradas (ej: duefias de casa), estan imposibilitadas de realizar cotizaciones
previsionales en una Administradora. Se ha detectado que en algunos casos,
estas personas han optado por realizar cotizaciones como independientes, lo
cual no corresponde a la definicion establecida en el articulo 89 del DL 3500.
Como una forma de remediar esta situacién, se crea la figura del “afiliado
voluntario”, el cual podré realizar cotizaciones a pesar de no estar ejerciendo
actividades mediante las cuales percibe un ingreso.

Se establece que estas cotizaciones podran ser enteradas “por el propio afiliado”
0 “por un tercero” en su nombre. Esto tiene como objetivo facilitar el tramite
de cotizar e incentivar este tipo de cotizaciones, por ejemplo, entre cényuges
o de padres a hijos. Incluso, en caso que el tercero que le cotiza a otro, sea el
o la conyuge, podré solicitar a su empleador el descuento de las cotizaciones
respectivas de su remuneracion.

Para los que ya se encontraban afiliados, la primera cotizacién como voluntarios
genera la apertura de una nueva cuenta denominada “cuenta de capitalizacién
individual voluntaria”, la que es diferente y paralela a la cuenta de capitalizacion
gue mantenian como trabajadores dependientes o independientes.

Uno de los beneficios importantes, ademas de aumentar las pensiones de vejez
futuras de estos trabajadores es la cobertura del Seguro de Invalidez y
Sobrevivencia. Esto es importante puesto que un individuo en etapa activa, ya
sea una “duefia de casa” o un estudiante, puede ver mermada en forma
importante su capacidad de generar ingresos producto de una invalidez o afectar
a su familia en caso de fallecimiento, este tipo de eventos tendrian cobertura
a través de sus cotizaciones voluntarias. Las condiciones de cobertura serian
las mismas que las que actualmente se aplican a los trabajadores independientes
(cobertura por el mes siguiente al de la cotizacion).

Al afiliado voluntario, se le considerara como “ingreso” imponible la cantidad
gue cotice mensualmente, descontando el monto correspondiente a comisiones,
multiplicada por 10, de acuerdo a norma de la Superintendencia de Pensiones,
no encontrandose sujeto a un tope. Sin embargo, en el caso del beneficio del
Seguro de Invalidez y Sobrevivencia este sera respecto de un ingreso imponible
maximo (actualmente 60 UF), por lo que la prima debe cobrarse respecto de
dicho beneficio.
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2.2.4.- Medidas tendientes a mejorar la igualdad de género en el sistema
previsional

La Reforma puso especial atencion en introducir medidas que pudieran mejorar
la igualdad entre hombres y mujeres en el sistema previsional. En general, las
mujeres tienden a i) presentar largos periodos sin realizar aportes, generalmente
asociados a responsabilidades de cuidado de nifios u otros familiares dependientes;
ii) insertarse en el mercado del trabajo en ocupaciones con menores niveles
de remuneracion (en relaciéon a hombres con similares caracteristicas
educacionales); iii) jubilarse antes y iv) vivir hasta edades mas avanzadas.40
Todos estos elementos combinados con un esquema previsional que no incluye
redistribucion por sexo en la etapa de retiro (debido al uso de tablas diferenciadas
por sexo en las distintas modalidades de pensién), implican diferencias
significativas en la distribucion de beneficios por género.

Por otro lado, el disefio de los beneficios de vejez e invalidez bajo el sistema
de AFP heredd varios elementos de asimetria por género de los esquemas
previos: las mujeres solo generan beneficios de sobrevivencia en etapa activa
a sus conyuges (o al padre de sus hijos) en caso de que estos sean invalidos.
Ello implica que tienen derecho a menores beneficios bajo el Seguro de Invalidez
y Sobrevivencia (SIS), a pesar de pagar la misma prima que los hombres. Por
otro lado, al momento de jubilarse, no se requiere a las mujeres reservar fondos
para el financiamiento de pensiones de sobrevivencia a sus conyuges.
Adicionalmente, las tablas de mortalidad utilizadas en el célculo de beneficios
bajo la modalidad de retiro programado son diferenciadas por sexo (lo cual es
razonable, al tratarse de un esquema de autoseguro) y las compafiias de seguros
de vida estan autorizadas a ofrecer ofertas diferenciadas a hombres y mujeres
(el sexo forma parte de la informacion anénima a que tienen acceso los oferentes
en el Sistema de Consultas y Ofertas de Montos de Pension).

Introduccion del Nuevo Pilar Solidario

Para enfrentar las diferencias expuestas, la Reforma considera una serie de
medidas, de las cuales una de las mas importantes es la Introduccién del Nuevo
Pilar Solidario el cual, por disefio, tiende a beneficiar mayormente a las mujeres,
dado que estas son mas propensas a ser elegibles para los beneficios del mismo.
Al mismo tiempo, los beneficios del NPS son vitalicios y el disefio es el mismo
para hombres y mujeres, lo cual tiende a reducir las diferencias originadas en
la mayor longevidad femenina.

Bono por cada hijo nacido vivo o adoptado
La Reforma crea un bono Estatal a las madres, por cada hijo nacido vivo o
adoptado, equivalente al aporte de un trabajador a ingreso minimo a tiempo

40 | 3 edad legal de retiro es de 60 afios para mujeres y 65 en el caso de los hombres. El informe
del Consejo de Reforma Previsional propuso aumentar la edad de retiro de las mujeres a 65 afios,
igualandola al caso de los hombres. Esta propuesta no fue incluida en el Proyecto de Ley enviado
al Congreso.
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completo durante 18 meses. Este bono se genera al momento del nacimiento
y recibe un retorno equivalente a la rentabilidad neta del Fondo C de las AFP
hasta el momento en que la mujer cumple 65 afios de edad. Este beneficio esta
sujeto al requisito de residencia pero no a condiciones de ingreso.

Dado que Chile esta entre los paises de la region que exhiben una menor tasa
de participacion por parte de la fuerza laboral femenina (causada en gran
medida por las actividades de cuidado infantil), la introduccion del bono es
sumamente importante para acercarse a pensiones adecuadas, especialmente
para las trabajadoras de bajos ingresos. Pero més alla del beneficio financiero,
esta medida es sumamente valorada por la poblacién, como una forma de
reconocimiento del valor de la actividad (no-remunerada) de dar a luz y hacerse
cargo del cuidado infantil en los primeros meses de vida (ver recuadro 2.10).

Recuadro 2.10
Efecto esperado del Bono por hijo

El impacto que el bono implicara para las mujeres chilenas dependera de
una serie de factores, tales como el nUmero de hijos y momento en que se
tengan durante la vida, la evolucion futura de la rentabilidad del sistema
de pensiones y del salario minimo vigente, y la expectativa de vida de las
mujeres al momento de jubilarse.

Considerando distintos casos base, el cuadro siguiente muestra el efecto de
la introduccidn del Pilar Solidario, en reemplazo de la Pensién Asistencial
y la Garantia Estatal de Pension Minima, sobre la pension de distintas
mujeres que, al 1 de julio de 2009, tienen 20 afios de edad y en caso que
tuvieron 2 hijos, uno nacido a los 21 afios de edad y el segundo a los 25
afios de edad.

El cuadro siguiente muestra las pensiones percibidas al jubilarse a los 65
afos, considerando los beneficios del Pilar Solidario (Pension Béasica Solidaria
para las mujeres no afiliadas y Complemento Solidario para las mujeres
afiliadas).41

41 os supuestos adicionales son los siguientes: Rentabilidad Bono por hijo de 5,5% real anual;
Rentabilidad del Fondo de Pensiones de 6% real anual; Tasa de Retiro Programado de 4,2%. El
saldo acumulado y, por lo tanto la pension, se estimaron considerando cotizaciones sobre un
ingreso minimo, reajustado a una tasa de 2% anual. Se supuso una densidad de cotizaciones de
25% durante un periodo de 45 afos. Los parametros utilizados para el calculo del Complemento
Solidario corresponden a los que contempla la ley en régimen.
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Efecto esperado del Bono por hijo sobre distintas mujeres

Pension sin Pension con Incremento de
Bono por Hijo (*) | Bono por Hijo (*) | Pension por efecto
Bono (%0) (*)

Mujer no afiliada, con 2 hijos $ 75.000 $ 102.720 37,0 %
Mujer afiliada, cotiza por el

ingreso minimo, con 2 hijos $ 122.997 $ 142.565 15,9 %
Muijer afiliada, cotiza por 2

ingresos minimos, con 2 hijos $ 170.995 $ 150.562 11,4 %
Mujer afiliada, cotiza por 3

ingresos minimos, con 2 hijos $ 218.992 $ 238.559 8,9 %

(*) Incluye Complemento Solidario

En definitiva, el bono por hijo tendra un impacto significativo sobre las
pensiones de las mujeres, particularmente de aquellos con menor participacion
en el sistema de pensiones o con menores ingresos imponibles.

Cabe hacer notar que el impacto sobre las mujeres cercanas a pensionarse
al momento de la entrada en vigencia de la reforma veran efectos menores
en su pension (en torno al 18% para la mujer de 35 afios y 3.7% para
aquella de 65 afios), debido a la menor rentabilidad acumulada hasta el
momento de la jubilacién.

Fuente: Minuta Division Estudios, Superintendencia de Pensiones.

Compensacion econémica en caso de divorcio o anulacién

Adicionalmente, la Reforma introduce el concepto legal de compensacion
econdmica previsional en caso de divorcio o anulacién del vinculo matrimonial.
Bajo esta figura, un juez puede instruir, si considera necesario, la transferencia
de fondos previsionales entre las cuentas individuales, como una forma de
compensacion econémica hacia aquella parte que haya sufrido un menoscabo
durante el periodo de matrimonio. Dicha transferencia no podra exceder el
50% de los recursos acumulados por el cnyuge que debe compensar durante
el periodo en que estuvieron casados (ver recuadro 2.11).

Recuadro 2.11
Efecto de propuesta de division de saldo

La propuesta de division de saldo en caso de divorcio o nulidad puede en
principio afectar distintos aspectos del sistema previsional, como son las
pensiones de hombres y mujeres, los beneficios del Pilar Solidario e incluso
el costo del Seguro de Invalidez y Sobrevivencia (SIS).

Su impacto de largo plazo, sin embargo, es de naturaleza incierta debido

a los importantes cambios que se han venido dando en la sociedad chilena
en materia de matrimonios, nulidades y, mas recientemente, divorcios. El
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nimero de matrimonios ha disminuido y el de nulidades o divorcios,
aumentado (particularmente a partir del 2004, afio en que entr6 en vigencia
la nueva ley de divorcio). Por otro lado, la edad a la que se producen los
matrimonios ha tendido a postergarse (Ver: INE, anuario de demografia,
serie 1980-1998).

Desde la optica de las pensiones, el efecto de esta medida beneficiara al
conyuge que haya experimentado un menor aumento de su saldo ahorrado
durante el periodo que duré el matrimonio. El cuadro siguiente muestra el
efecto esperado en la pension de distintas mujeres, en funcién de la renta
del conyuge y la duracién del matrimonio.42 Como se puede apreciar, el
impacto se torna mas relevante mientras mayor sea la diferencia en el nivel
de ingresos entre los conyuges y mayor sea la duracion de la relacion.

Mejora en pension autofinanciada de la mujer

Duracion del Matrimonio
Salario hombre 5 afios 10 afios 20 afos
$ 120.000 0 % 0 % 0%
$ 250.000 14 % 24 % 39 %
$ 500.000 40 % 71 % 114 %

Vale la pena hacer notar que la existencia del Pilar Solidario podria mitigar
estos efectos estimados, dependiendo de la elegibilidad para beneficios del
mismo. En caso de que ambos conyuges sean potenciales beneficiarios de
PBS o APS, la mayor pension autofinanciada elevaria la pensién base del
cényuge beneficiado, reduciendo en cierta medida el subsidio del Estado
y a la inversa el cényuge que cederia parte de su saldo podria ser elegible
para un subsidio mayor por concepto de Aporte Previsional Solidario.

Por ultimo, y dependiendo de la frecuencia y magnitud de las transferencias
de saldo entre conyuges divorciados o anulados, el Seguro de Invalidez y
Sobrevivencia podria verse impactado en la medida en que los hombres
(los mas probables transfirientes de saldo en la actualidad) son al mismo
tiempo quienes presentan una mayor tasa de siniestralidad. La transferencia
parte de su saldo podria implicar mayores aportes por parte de las compafiias
de seguro encargadas de cubrir estos siniestros, lo cual se veria sélo
parcialmente compensado por los menores aportes a ser realizados a las
mujeres que se invaliden o fallezcan estando cubiertas por el Seguro.

Fuente: Minuta Division Estudios, Superintendencia de Pensiones.

42 Se supone un salario real de la mujer de $120.000, densidad uniforme de cotizaciones de 50%

para ambos conyuges a partir de los 20 afios, 5% de rentabilidad real anual de los fondos, y una
diferencia de edad de 5 afios (mayor el hombre). Si bien las estadisticas sugieren una diferencia

etarea promedio de 3 afios entre conyuges, se opté por suponer 5 afios tiempote manera de
coordinar el momento de la jubilacion, y sin alterar mayormente los resultados.
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Separacion de los contratos del SIS y transferencia de diferencia de prima
Como se menciond anteriormente, la prima por concepto del Seguro de Invalidez
y Sobrevivencia (SIS) pagada por hombres y mujeres previo a la reforma era la
misma, a pesar de que los hombres presentan una menor expectativa de vida
y que las mujeres no generan beneficios de sobrevivencia a sus cényuges, a
menos que estos hayan sido calificados como invalidos. Para evitar este subsidio
cruzado de mujeres a hombres, la Reforma requiere que las AFP liciten en su
conjunto, contratos separados para hombres y mujeres, fijando una prima Gnica
(como fraccion del ingreso imponible) para hombres y otra para mujeres. Las
AFP cobrarian a todos los afiliados una Gnica comision por concepto del SIS
(equivalente a la mayor prima entre hombres y mujeres), depositando la diferencia
que se crea en la cuenta de los afiliados del grupo de menor costo (muy
probablemente las mujeres). Esto puede interpretarse como una forma de
mantener un costo constante para todos lo participantes y al mismo tiempo una
forma de aumentar el ahorro de las mujeres al momento de la jubilacion (ver
recuadro 2.12).43

|
Recuadro 2.12
Impacto estimado de transferencia de prima SIS sobre
las pensiones femeninas

Al igual que en la mayor parte del mundo, las mujeres chilenas presentan
expectativas de vida superiores a los hombres. En un sistema de capitalizacién
individual, los beneficios son calculados en forma actuarial en funcion de
la esperanza de vida de cada persona al momento de jubilarse. En Chile,
dicho calculo, ya sea que se lleve a cabo por parte de una AFP (retiro
programado) o una compafiia de seguros de vida (renta vitalicia), se realiza
utilizando tablas diferencias por género. Ello implica que, a igualdad de
edad, saldo y grupo familiar, una mujer recibe una pensién menor que un
hombre (a cambio de recibirla por un tiempo esperado mayor).
Una forma de compensar esta situacion consiste en establecer contratos
diferenciados para hombres y mujeres en el Seguro de Invalidez y
Sobrevivencia (SIS), el cobro de una prima Gnica correspondiente al grupo
de mayor costo y el depésito en la cuenta individual del grupo de menor
costo (presumiblemente las mujeres) de la diferencia entre la prima Unica
y la prima especifica. Una medida de este tipo generaria un ahorro adicional
equivalente a la diferencia de primas, con lo cual se espera que las pensiones
de las mujeres aumentarian entre 4,4% y 2,5%, para tasas de interés de
largo plazo entre 2,5% y 4,5%. El cuadro siguiente resume los principales

43 £ Ja discusion de la reforma, se plante6 como otra alternativa tendiente a mejorar la situacion
previsional de la mujer, la posibilidad de utilizar tablas unisex para hombres y mujeres, lo cual
implicaria una redistribucion de hombres a mujeres, originada en las diferencias de longevidad.
Aunque una medida de este tipo podria implicar aumentos importantes en las pensiones femeninas,
su aplicacion seria poco practica ante la presencia de la modalidad de pensiones en retiro programado
y el incentivo a discriminar en contra de las mujeres en la contratacion de rentas vitalicias.
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resultados de un analisis de este tipo, incluyendo la posibilidad que las
mujeres dejen pension de sobrevivencia a sus conyuges, aunque estos no

sean invalidos.

Efecto en las pensiones de comision SIS diferenciada por género.

Considerando igualdad de beneficiarios

Comision SIS | Comisién SIS | Diferencia | Aumento de pensiones
hombres mujeres femeninas
Tasa de interés (2) 2) (3)=(1)-(2) ((10%+(3))/10%)-1
25% 1,3% 0,9 % 0,4 % 4,4 %
3,5% 1,1% 0,7 % 0,3 % 3,3%
4,5 % 0,9 % 0,6 % 0,3 % 2,5%

Fuente: Castro y Fajnzylber (2006).

Pensiones de sobrevivencia para viudos no invalidos

Una de las principales asimetrias que prevalecen en el sistema de AFP es la
imposibilidad de generar pensiones de sobrevivencia a los viudos, a menos
que estos estén invalidos. Dado el creciente rol de las mujeres como perceptoras
de ingresos en los hogares pluriparentales, se consideré fundamental proteger
a estas familias ante la posibilidad de perder los ingresos provenientes de su
trabajo o sus pensiones.

En este sentido, la Reforma requiere que al momento de jubilarse, se haga una
reserva para financiar posibles beneficios de sobrevivencia a los conyuges
sobrevivientes hombres. Asimismo, tanto hombres como mujeres estan cubiertos
por la componente de sobrevivencia del SIS. En el primer caso — calculo de la
jubilacién — la inclusion de los viudos tendera a disminuir el monto mensual
de la pension de la mujer que se jubila a cambio de la mayor cobertura ofrecida.
En el segundo caso, la cobertura adicional es financiada por la prima del SIS
correspondiente a las mujeres del sistema.

Las medidas descritas en esta subseccion se hacen cargo de la mayor parte de
los elementos de disefio del sistema previsional que pueden ser considerados
para aumentar la equidad entre hombres y mujeres.44 Es claro, sin embargo,
gue las desigualdades persistiran, asociadas fundamentalmente a factores
culturales que afectan la distribucion de las labores del hogar y las distorsiones
gue ocurren en el mercado laboral a través de las elecciones ocupacionales y
la discriminacion salarial. Estos factores dificilmente pueden ser corregidos a
través de una Reforma Previsional.

44 Para mayores detalles sobre estas medidas, ver seccion correspondiente al Pilar Solidario
anteriormente en esta seccion asi como el capitulo 5, dedicado a las medidas en materia de
beneficios previsionales.
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