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1. RESUMEN EJECUTIVO

El Estudio “Modificacidon a la Normativa Laboral y Previsional: Una propuesta de la Comisién de
Usuarios del Sistema de Pensiones para incentivar la formalizacién de los trabajadores” ha sido
elaborado por Corporacidn CIEDESS a solicitud de la Comisidn de Usuarios del Sistema de Pensiones.

El objetivo central de este trabajo ha sido desarrollar una propuesta de mejoramiento del sistema
normativo laboral y previsional, para incentivar la formalidad en el mercado del trabajo y el pago
de cotizaciones previsionales, siendo clave definir y delimitar lo qué se entiende por “informalidad
laboral”, porque es un fenédmeno muy amplio, cuya definicion ha cambiado en las ultimas décadas
a causa de numerosos debates respecto de su conceptualizacion, causas y criterios de clasificacion.

IH

El “trabajo informal” puede definirse como un concepto residual, el cual parte del supuesto que son
informales “todas aquellas situaciones laborales que no cumplen los criterios de formalidad, y cuyo
escenario laboral varia segln el concepto acufiado”. De esta forma, la informalidad no esta
restringida sélo a las relaciones laborales, sino también a la condicién de los empleadores. Esta
definicion hace necesario distinguir entre el sector informal, relacionado con la situacién de la
empresa, y el empleo informal, con la situacion de trabajo propiamente tal (ver Cuadro N° 1).

Cuadro N° 1: Sector formal y empleo formal
Sector Definicion

Sector informal Basado en la empresa: distingue 3 tipos segun la organizacion de su
personalidad juridica: con personalidad juridica, empresa persona
natural y del sector familiar.

Empleo informal Basado en la situacion de trabajo: empleadores y trabajadores por
cuenta propia tienen un empleo informal si las empresas en las que
se desempenfan pertenecen al sector informal.

Fuente: elaboracion propia en base a (OIT, 2018).

Si bien el empleo informal presenta relaciones con el sector informal, éste apunta a la situacion del
trabajo de las personas. Se supone que los empleadores y trabajadores por cuenta propia tienen un
empleo informal si las empresas en las cuales laboran pertenecen al sector informal. En el caso de
los trabajadores de empresas familiares, estos son considerados como informales,
independientemente de las caracteristicas del trabajo y de la empresa. Para el resto de los
trabajadores, el empleo es considerado informal cuando carece de aplicacion de legislacion laboral,
tributacion de ingresos, proteccién social o acceso a ciertos beneficios (tales como aviso e
indemnizacién por despido; subsidio por incapacidad laboral, vacaciones pagadas, etc.), ya sea que
ello sea generado por la falta de aplicacién de la ley (fiscalizacidon) o que existan criterios que
permiten estas carencias. Aqui el criterio mas relevante es la presencia de cotizaciones de seguridad
social, recurriéndose al pago de vacaciones y subsidios de incapacidad laboral sélo en ausencia
dichas cotizaciones.

Respecto de la definicién del trabajo informal en Chile, existen importantes diferencias en la
conceptualizacion de los trabajadores. Se distingue entre trabajadores dependientes o
independientes, segun el grado de subordinacién que existe con su empleador. En el caso de los
trabajadores independientes, se distingue entre aquellos que sélo ofrecen su capacidad de trabajo
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y aquellos que elaboran bienes o servicios y los ofertan en el mercado, denominados trabajadores
auténomos’.

A nivel local, las definiciones operativas que se utilizardn para determinar una situaciéon de
informalidad corresponden en primer lugar a la existencia de un registro ante el Servicio de
Impuestos Internos. Adicionalmente, se apunta al caracter de cuasi-sociedad de aquellas entidades
no registradas. Desde el punto de vista del empleo, en tanto, el principal criterio de inclusién en el
sector formal es la presencia de cotizaciones, abarcando tanto las de pensiones como las de salud,
en el caso de Chile. Por otra parte, siempre se consideran informales a los trabajadores familiares
no remunerados, y los empleadores y trabajadores por cuenta propia de una unidad econémica
informal.

Diagndstico Nacional

Para ello se ha realizado una recopilacidon y sistematizacion de los estudios teéricos y empiricos
sobre las caracteristicas del mercado laboral chileno que dificultan o desincentivan la formalizacion
laboral y previsional de los trabajadores, recurriendo a tres fuentes de informacién:

e Organismos internacionales con publicaciones e informacién asociadas a las tematicas de
mercado laboral y seguridad social, considerando a los principales agentes internacionales
gue analizan temas de Seguridad Social y del mercado del trabajo.

e Documentos de trabajo de Corporacion CIEDESS, realizados por encargo (via licitacién) de
la Subsecretaria de Previsidn Social y sus instituciones relacionadas, en su mayoria asociados
a la revisién de incentivos a la formalizacidn laboral y previsional.

e Material proveniente de centros de estudio, comisiones presidenciales y organismos
publicos, atendiendo a diagndsticos y propuestas en materia de la cobertura previsional,
densidad de cotizaciones y su relacidn con el mercado del trabajo.

En sus resultados, considerando como hecho relevante la Reforma Previsional de 2008 -cuyas
modificaciones incorporaron medidas dirigidas a grupos especificos de la poblacién-, no se aprecia
un cambio en los segmentos relevantes de analisis, centrandose principalmente en independientes,
mujeres y jovenes.

Por su parte, la cobertura previsional y la formalidad presentan una tendencia al alza en el periodo
post Reforma, quedando auln pendiente un mayor repunte en independientes y mujeres. En efecto,
en términos de cobertura, Arenas de Mesa (2000) registra una cobertura efectiva (cotizantes sobre
la fuerza de trabajo) del 55% en 1999, mientras que segun el Boletin de CIEDESS (2018) la cobertura
previsional (cotizantes sobre trabajadores ocupados) llegé al 64% en 2017. En esta misma linea, el
informe de “Resultados del sistema de pensiones: cobertura y suficiencia” de la Comisién Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015) sefiala que “la cobertura medida como cotizantes
sobre la fuerza de trabajo ha alcanzado el 60% el afio 2014, 18 puntos porcentuales por sobre la
cobertura del afio 1982, pero muy similar a la observada los afos previos a la reforma”. Ademas,
esta misma fuente sefiala que, en base a los datos de la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica
(CASEN) 2013, la cobertura medida como proporcidon de cotizantes activos del sistema sobre la
fuerza de trabajo es del 64,8% y, medida como la proporcién de cotizantes sobre el total de
ocupados es del 69.3%. Esta ultima registra un crecimiento de 8 puntos porcentuales respecto al

1 Se trata de una tendencia reciente: a lo menos antes de 2008, los conceptos de trabajador independiente y auténomo
eran sinénimos.
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afio 1992. Si bien se evidencia un aumento en la cobertura previsional en pensiones, existe una
diferencia significativa segun tipo de trabajador, donde los trabajadores independientes muestran
niveles bajo el 7,5% de cobertura (pasando de un 4% en 2009 a un 7,4% en 2015, para luego caer a
un 6,5% en 2017).

Respecto a la tasa de informalidad, segun sefiala Perry et al (2007) para el afio 2003, ésta se define
como la proporcién de trabajadores asalariados no registrados en el sistema de seguridad social.
Este indicador era del 40% en el sector urbano, mientras que la informalidad calculada segun el
Boletin de CIEDESS (2018) para el total de ocupados que no cotizan para pensiones llegé al 35,8%
en 2017 (siendo de 14,4% para el segmento de trabajadores dependientes y de 12,7% para los
asalariados en igual afio). Como se aprecia, resulta dificil mostrar una comparacién debido a las
diferencias metodoldgicas entre los documentos. En este sentido, segin la base de datos de
estadisticas laborales del Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales (2018), utilizando la
definicién productiva de informalidad?, se registra que para Chile el promedio llegaba al 38% en
2005, cayendo a un 30,5% en 2017.

Complementario a lo anterior, se evidencia un leve repunte en la densidad de cotizaciones para el
periodo post Reforma. De acuerdo con un estudio de la Direcciéon de Estudios Previsionales de la
Subsecretaria de Previsidn social (2017), la densidad de cotizaciones promedio desde 1980 es de
38,1%, registrandose una brecha importante entre hombres y mujeres, “siendo para los primeros
un 47,1% y para las segundas un 28,6%, es decir, una diferencia de 18,5 puntos”. Ahora bien, al
considerar sélo lainformacion posterior a 2009, este documento muestra dos resultados relevantes:
en primer lugar, un aumento de la densidad de cotizacidon del sistema en los ultimos 7 afos,
alcanzando un 47,7%, al considerar datos de la Encuesta de Proteccidn Social (EPS) sélo después del
2009;y, en segundo lugar, un leve aumento de la brecha entre ambos sexos, que considerando solo
después de 2009 llega hasta los 19,4 pp.

Se observan ciertas caracteristicas del mercado laboral que generarian bajas densidades de
cotizaciones o directamente la no cotizacidn de los trabajadores:

= Informalidad: La informalidad afecté al 35,8% de los trabajadores ocupados en 2017 (en
promedio, 2.966.747 trabajadores poseen un empleo informal). Ademas, la tasa de
informalidad ha permanecido relativamente estable en los ultimos afios, llegando a un
35,7% en 2018. Por su parte, al distinguir la informalidad por tipo de trabajador, se registra
que para el afio 2017 la informalidad de independientes llegd al 93,5%, mientras que para
dependientes fue de 14,1%.3

* Independientes: En promedio, el 26,2% de los trabajadores ocupados entre 2010 y 2018 se
ha desempefiado como independiente, segmento en que la informalidad fue de 93,7% para
igual periodo. Si bien la propuesta de obligatoriedad podria reducir en gran medida la tasa
de informalidad de este grupo, ain queda pendiente la cobertura de quienes no emiten
boletas.

= Sectores econdmicos vulnerables: Se evidencian ciertos sectores econdmicos con menor
cobertura previsional. Por ejemplo, dentro del segmento de trabajadores dependientes, a
diciembre de 2017 los sectores de mayor informalidad son “Actividades de los hogares

2Un individuo es considerado como trabajador informal si pertenece a una de las siguientes categorias: (i) cuentapropistas
no calificados, (ii) asalariados en firmas pequefias, (iii) trabajadores con ingreso cero.

3 Cifras en base a CIEDESS (2018), "Boletin de Informalidad Laboral: Situacién de la Informalidad en el Mercado Laboral
Chileno y Cobertura Previsional".
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como empleadores; actividades no diferenciadas de los hogares como productores de
bienes y servicios para uso propio” (48,1% de informalidad), “Actividades de alojamiento y
de servicio de comidas” (32,1%) y “Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca” (26,3%). Por
su parte, considerando el tipo de trabajador, claramente la informalidad se da con mayor
frecuencia en el personal de servicio doméstico, donde el 47,3% se vincula mediante
acuerdo de palabra.*

Inestabilidad: La insuficiencia de la cobertura del sistema previsional en grupos relevantes
estaria asociada a la precariedad e inestabilidad de determinados puestos de trabajo.

Tipo de contrato: Por lo general la formalidad se asocia a quienes poseen un contrato
indefinido. Sin embargo, el 30% de los trabajadores asalariados entre 2010 y 2018 se
desempenaba con contratos a plazo fijo.

Rigidez laboral: Una legislacion rigida de proteccidn del empleo puede desalentar el empleo
formal. En Chile existirian algunas provisiones de proteccion del empleo que serian
inusualmente estrictas, como la limitacidon a un afio para la duracién de contratos de plazo
fijo y el alto nivel de indemnizacidn por despido en el caso de contratos indefinidos (hasta
11 meses de sueldo).

Desincentivos: Existen factores que desincentivan la formalidad (disefio de ciertos
programas y subsidios sociales®, costos de empleo, deslegitimidad o desconfianza) o la
participacion laboral.

Por su parte, caracteristicas propias de determinados segmentos de la poblacién hacen que su
participacién en el mercado laboral sea reducida o con una cobertura previsional muy baja:

Jovenes: Mayor desempleo y preferencia por contratos en modalidad de plazo fijo (u otra
diferente al contrato indefinido).

Mujeres: Si bien se observa un aumento en su participacidn laboral, en términos relativos
sigue siendo muy baja. Existen ciertos roles en el hogar que histéricamente han sido
asignados a las mujeres, dificultando su participacion laboral (como la maternidad o el
cuidado de nifios y adultos mayores).

Independientes: La mayoria de los trabajadores independientes no cotiza (el 93,5% de los
trabajadores independientes no cotizé para pensiones en 2017).

Capacitacion/Capital humano: Existen segmentos de trabajadores (especialmente los mas
informales y de menores ingresos) que no poseen acceso a capacitacién, siendo esto una
barrera para la insercion en trabajos de mayor calidad.

Conocimiento previsional: Se evidencia una escasa educacidon previsional o un
conocimiento erréneo del sistema previsional.

Preferencia al consumo presente: Existe una baja cultura de ahorro, tanto por
desconocimiento como por factores propios de cada persona (como limitaciones de
ingresos o desincentivos).

Adicionalmente, se observa que los estudios a nivel nacional se centran principalmente en el analisis
del sistema de pensiones, siendo muy escasa la informacién para las areas de salud comun, salud
laboral y cesantia. Efectivamente, las mediciones tanto de la informalidad como de la densidad de
cotizaciones consideran Unicamente el drea de pensiones.

4 CIEDESS (2018), op. cit., pp. 6-7.
5 Dentro de la interrelacion de los criterios de elegibilidad para acceder a los beneficios de algunos programas sociales se
generan incentivos y desincentivos a la formalizacidn y afiliacion previsional.
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Para la revisién de la experiencia internacional en materia de informalidad se recopilaron estudios
correspondientes a los siguientes grupos de paises:

Revision Internacional

e Europa Central: Alemania y Paises Bajos

e Europa del Norte: Dinamarca y Suecia

e Mancomunidad de Naciones: Australia, Canadd, Nueva Zelanda y Reino Unido
e Sur Europeo: Espafa

e Asia: Japon

e América Latina:Uruguay

En conjunto, las caracteristicas tanto de los mercados del trabajo como de los sistemas previsionales
de cada uno de ellos son considerablemente diferentes. En general, la informalidad recién comienza
a medirse en los paises desarrollados, con muy pocos estudios sobre la realidad del propio pais, con
la notable excepcion del Reino Unido, que cuenta con tres estudios del mismo autor en la materia.
Es posible apreciar que la tematica se ha desarrollado por vias indirectas, como en estudios sobre la
contratacion atipica como medida para enfrentar la informalidad, o relativos a la modificacion de
los sistemas previsionales permitiendo pensiones parciales. En tal sentido, las realidades de cada
pais en los ultimos lustros permiten obtener ciertas tendencias. En la zona europea se nota una
dindmica diferente dependiendo de la historia econdmica de los paises. El conjunto de paises
nordicos y centrales que experimentd dificultades a fines del siglo pasado aplicd en parte
importante sistemas de flexibilizacion a fin de mantener sus mercados laborales activos, lo que visto
retrospectivamente evitd la generacién de informalidad. Estas medidas se han basado en buena
medida en negociaciones con los “social partners”, que si bien es un rasgo muy marcado en tales
paises, también comienza a apreciarse un movimiento de eliminacién de las formas de trabajo
atipico, que aunque no son ilegales ni informales, impactan a los mecanismos de seguridad social,
todos los cuales han sido reformados.

Si bien también tienen una importante tradicién en relacién a los acuerdos colectivos como base
normativa, los paises de la Mancomunidad de Naciones® tienen reacciones totalmente divergentes
entre si, en buena medida explicables por las diferencias en sus sistemas previsionales. En general,
todos estos paises presentan una importante dependencia de los sistemas de pensiones
ocupacionales, operando en conjunto con los mecanismos contributivos obligatorios. Sin embargo
Canad3, en sus mas recientes reformas motivadas precisamente por la reduccion en la cobertura de
los primeros, incrementd la importancia del sistema contributivo general; Reino Unido, por su parte,
estd en una etapa anterior, trabajando para facilitar la constitucion de planes ocupacionales por la
via del agrupamiento de cuentas en un mismo administrador, a la vez que busca endurecer su
normativa respecto al trabajo atipico; Australia no apunta a factores previsionales, sino a atacar las
situaciones tributarias que afectan los pagos al sistema; mientras que Nueva Zelanda, al no contar
con un sistema contributivo obligatorio, no aborda la materia. Todos estos paises presentan ciertos
desarrollos comunes como importantes planes de educacién financiera y un gran uso del sistema
tributario, tanto en materias administrativas como respecto a incentivos.

6 Conjunto de paises con vinculos a la corona Britdnica, representados en el estudio por Reino Unido, Australia, Nueva
Zelanda y Canada.
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Finalmente, contamos un conjunto reducido de paises que presentan una informalidad moderaday
gue mantienen un mercado laboral fuertemente segmentado, ambos producto de crisis
econdmicas: Japdn y Espafia. Sin embargo incluso entre ellos la respuesta ha sido disimil. Mientras
que Espaia aborda modificaciones a su sistema previsional buscando mejorar su sostenibilidad y
reducir el uso de los contratos temporales, Japdn modifica su sistema de pensiones bajando los
requisitos de cobertura, manteniendo una legislacion rigida que refuerza esta separaciéon. La
respuesta a las crisis econdmicas también ha sido muy diferente. Mientras Espafia implementé
medidas de flexibilizacién, se encuentra también presente la postura europea de reencausar la
situacién a modelos mas estandares; Japon en tanto viene discutiendo desde los afios 80 respecto
a su mercado laboral segmentado, solamente con variaciones en cuanto a su composicién, mas que
en torno a su existencia.

El Unico caso Latinoamericano contemplado es igualmente el Unico que considera medidas
especificas dirigidas a atacar la informalidad: el monotributo uruguayo, por el cual se concentran en
un Unico pago todos los aportes tributarios y de seguridad social, reduciendo el costo administrativo
de realizarlos y contando con un subsidio en su monto. A pesar del éxito de esta medida, la imitacion
de la misma por sus vecinos ha demostrado la dificultad de implementar un incentivo a la formalidad
sin generar un efecto contraproducente ya que si es demasiado generoso, los trabajadores se
informalizan para acceder a los beneficios.

En sintesis, no parece existir coincidencia en torno a las formas de atacar el fendmeno de la
informalidad, cuestion que va en linea con la percepcidn que se trata de un fendmeno que involucra
la ponderacién de diversos factores que motivan a la misma. A nivel regional, la Comisién Europea
cuenta con una agenda contra el trabajo no declarado, con una serie de medidas de inspeccién y
fiscalizacién tanto de empleadores como también de fraude en materia de contribuciones de
seguridad social, fiscalizacidon tributaria y otros. Sin embargo, para la mayoria de los paises
desarrollados la informalidad todavia es un tema de medicidn.

No obstante no ser un tema de atencién principal, la revisién documental de las experiencias
internacionales arroja algunas medidas que inciden en el incremento de la formalidad laboral y el
pago de cotizaciones previsionales. En general, se nota un fuerte desarrollo en los sistemas
educativos, especialmente en aquellos paises donde se han introducido sistemas de capitalizacién
como complemento a los seguros sociales, pero también es posible encontrar programas de difusién
de seguridad social en el ambito latinoamericano. Tales programas presentan variaciones en cada
pais, pero en general no apuntan a introducir un nuevo ramo, sino a hacer aplicacién de los
conocimientos de cada materia en la tematica financiera/previsional, encontrandose casos en los
cuales tales iniciativas inician en los niveles de formacién basica. Flexibilizar el mercado del trabajo
es otro factor comun en la mayoria de los paises de la muestra, pero ello usualmente se encuentra
asociado a circunstancias de crisis econdmica, tras las cuales, en parte importante de ellos, hay un
movimiento a la igualacion de derechos. Las mejoras en fiscalizacién son un elemento
universalmente reconocido, sin embargo, es igualmente comun destacar la necesidad de
coordinaciéon entre entes administrativos y modernizacidn de los medios y procedimientos para ello,
sistemas centralizados de informacién laboral/ previsional/ tributaria segln sea la necesidad de pais
ayudan tanto a focalizar la fiscalizacion como a apuntar correctamente los incentivos establecidos
en pro de la formalizacion de trabajadores, los cuales suelen tomar la forma de subsidios al ahorro
previsional, pero también iniciativas de formacién. Lamentablemente es necesario tener presente
que la generacidn y aplicacién de medidas contra la informalidad es muy reciente, por lo que la
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medicion de resultados no es generalizada. De igual forma han de abordarse las motivaciones de la
informalidad, que no se limitan a los costos o trabas normativas, siendo éstos solo uno de los
factores involucrados.

Critica al marco normativo chileno

Con la finalidad de levantar propuestas de modificacion que permitan el incremento de la
formalidad, se ha realizado un analisis critico del marco normativo chileno y los procedimientos
materia laboral y previsional. La revision realizada permite obtener conclusiones vinculadas a los
diferentes componentes del sistema de seguridad social en Chile, abordando la regulacion,
procedimientos y una evaluacion critica del Derecho del Trabajo, el Sistema de Pensiones, el Sistema
de Salud, el Seguro de Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales, el Seguro de Cesantia
y las Prestaciones Familiares.

Si se considera el conjunto del sistema de seguridad social chileno los desafios de la formalidad
pueden concentrarse en tres grandes grupos.

En primer lugar, se encuentran las dificultades administrativas. Estas son particularmente
importantes de cara a los microempleadores y trabajadores independientes que deben hacerse
cargo de las mismas sin contar con una estructura interna propia de una empresa mas desarrollada.
En tal sentido, los procesos de afiliacidn/inscripcion a las diferentes entidades de seguridad social
aparecen como redundantes entre si, requiriendo un nucleo de informacién comun con algunas
diferencias entre cada uno de los regimenes.

Esta situacién lleva a preguntarse por la viabilidad de establecer un mecanismo comun de
inscripciones, particularmente a la vista de las deficiencias para captar informacién de los regimenes
con administradores naturales en el sector salud, que pueden generar que un afiliado vea dificultado
su acceso a las prestaciones por ausencia del tramite de registro, aun cuando en el derecho es la
afiliacion la que da lugar a los derechos y obligaciones. Estas deficiencias son particularmente
inentendibles cuando se aprecia que la mayoria de los regimenes cuenta o interacciona con algin
tipo de registro centralizado de informacion para evitar la duplicidad de los registros. Si bien un
mecanismo comun presenta desafios regulatorios importantes (determinacidon de responsable,
institucion fiscalizadora, capacidad para modificar los datos, etc.) su existencia permitiria avanzar a
un modelo de ventanilla Unica que redujera los costos a los segmentos formales, haciendo menos
atractiva y lucrativa la informalidad. De igual forma, la interaccion entre los procedimientos de las
relaciones laborales y previsionales requiere un mayor grado de coordinacién, toda vez que en el
presente se estd generando una multiplicacién de procedimientos que apuntan a la misma accion.
Tal es el caso de la obligacidn laboral de informar altas y bajas con la obligacidon previsional
equivalente y su proceso de aclaracidén asociado a la cobranza previsional, contando ambas
obligaciones con plazos diferentes.

Desde la perspectiva laboral por su parte, como fuera sefalado, la legislacion nacional tiende a una
regulacion detallista asumiendo que admitir mucha autonomia de la voluntad en el derecho del
trabajo abre espacios al abuso, cuestién que no es totalmente falsa. Sin embargo, el auge de las
nuevas formas de trabajo (la economia digital) no cubiertas por las reglas laborales, supone que, a
falta de capacidad para adaptar la normativa, se opte directamente por la informalidad, que puede
generar un resultado peor. Ciertamente un equilibrio debe ser alcanzado (evaluado y corregido
periddicamente). La posibilidad de flexibilizar y/o adaptar parte de la normativa laboral podria
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asociarse al aumento de las capacidades de fiscalizacidn, sobre la base regimenes voluntarios
asociados a una mayor obligacién de registro electrénico que permita localizar pautas andmalas y
concentrar la fiscalizacion donde se necesite.

Fuera del ambito administrativo, la informalidad se ve afectada por el costo que implica el sistema.
La seguridad social como conjunto no es barata para los usuarios, especialmente si no se reciben
prestaciones por un tiempo largo. En tal sentido la valoracién de los regimenes de largo plazo en la
decisidon de cotizar siempre sera menor en comparacién a los regimenes con beneficios directos,
incluso cuando éstos presentan dificultades en el acceso. Este elemento se refleja de mayor manera
en el tratamiento diferenciado de las dos categorias de relaciones de trabajo, donde hasta el aifo
pasado los independientes podian tener un costo previsional cero. La efectiva implementacién de
la obligacion de cotizar nivela los costos, haciendo menos atractiva la alternativa de la simulacion
de una relacién independiente, y disminuyendo directamente la cantidad de informales en nuestra
economia. Si bien es esperable que se constituya un nicleo mas duro de informales no alcanzados
por las normas tributarias, que en Chile comienzan a ser utilizadas para pesquisar el cumplimiento
de la seguridad social, algo incorporado en los modelos previsionales del mundo anglosajon. Sin
embargo, este mismo hecho releva que la configuracién de los beneficios, tanto dentro de cada
régimen como en su interaccion con los demas, también constituye palancas de movimiento hacia
la informalidad. La coexistencia de mecanismos contributivos y no contributivos bajo condiciones
de acceso similares deriva en un incentivo a optar por las segundas. La progresién de beneficios con
tramos abruptos contribuye otro tanto, asi como el costo reducido o derechamente subsidiado de
los dependientes de un afiliado, ya que su incorporaciéon como trabajador puede generar la pérdida
o reduccion de los beneficios actuales con que contaba.

Por ultimo, un factor no relacionado con los procesos de los sistemas laborales o previsionales que
afecta la formalidad es el grado de contacto que se tiene con el sistema. En este punto, la
experiencia propia o ajena al utilizar los diversos regimenes puede llevar a una mayor o menor
predisposicién al mismo, una suerte de sentimiento de “justicia” del mismo, independiente de las
circunstancias comunes o inusuales que hayan rodeado tal interaccion’. En tal sentido los sistemas
donde el contacto entre afiliados y administradores se multiplica ayudan ajustar la respuesta mejor
a la realidad.

En cuanto a las propuestas para incentivar e incrementar la formalidad en el mercado laboral, se
han considerado tanto los resultados obtenidos en la revisidn de la literatura internacional, la critica
realizada a los procesos de los sistemas laborales y de seguridad social chilenos, asi como las
propuestas provenientes del levantamiento cualitativo, generando informacidn de actores claves
que dialogan de manera complementaria con los otros puntos abordados por el estudio.

Considerando las sugerencias, expectativas y factibilidad de las medidas, la problematica de la
informalidad laboral es abordada de manera diferenciada, con propuestas de tipo estructural y no
estructural. Por una parte, se dan aquellas que tienen relacién a temas estructurales como lo son el
capital humano de la fuerza de trabajo y rigideces en la legislacion laboral. A su vez, se identifican
aquellas que se originan en temas que no son estructurales del mercado laboral, tales como los
desincentivos a la formalizacion laboral, no pago de cotizaciones previsionales y desconocimiento.

7O reales, en el caso de la experiencia de terceros, parte de la cual llega deformada por la ausencia de conocimiento para
interpretar la situacion.
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Cada grupo de propuestas
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puede pertenecer al ambito laboral, previsional o ser un punto de

interaccion entre ambos. Cada una de las propuestas presentadas se encuentra ordenada de
acuerdo a los objetivos y beneficiarios, evaluando su viabilidad, las modificaciones requeridas y el

plazo de suimplementacién.

identificadas:

A continuacién se presenta un listado esquematizado de las propuestas

o Propuestas estructurales

=  Ambito

=  Ambito

Laboral

Educacion dual, que combine la experiencia laboral con el proceso
educacional.

Registro centralizado de movimientos de personal, permitiendo realizar
en un unico paso las notificaciones por incorporacidon o desvinculacion
de trabajadores.

Introduccion de Trabajo a prueba, eliminando la necesidad de contratar
inicialmente por un plazo.

Determinacion del salario e Ingreso Minimo Mensual por hora,
facilitando su aplicacidn a los contratos en plataformas de economia
colaborativa.

Flexibilizacion de la jornada de trabajo, permitiendo el uso de jornadas
especiales con el solo acuerdo de los trabajadores, asi como una
distribucidn de la jornada menos restrictiva.

Separacion funcion de conciliacidon con juicio en tribunales laborales y
previsionales, dejando la primera entregada al procedimiento
administrativo, evitando generar el prejuicio en el tribunal al tener que
proponer un acuerdo.

Previsional

Politica de educacién financiera y previsional, desarrollando un
conjunto integrado de medidas que sean sostenidas en el tiempo.
Extension de incentivos tributarios a afiliados voluntarios

Estatuto de los trabajadores agricolas que reconozca la estacionalidad
de sus labores, permitiéndoles realizar cotizaciones con un periodo
anualizado.

Limitacion de la capacidad de conciliar en caso de invocar deudas
previsionales, de forma que el término de un juicio por medio de un
acuerdo no implique la renuncia a las cotizaciones previsionales.
Extension de cobertura a otros sectores de independientes, aplicando
el régimen de los independientes con boleta a todos aquellos grupos
con registro e ingresos conocidos, y un sistema de rentas presuntas a
quienes tienen registro pero ingresos desconocidos.

e} Propuestas no estructurales

Mejorar la fiscalizacion por parte de la Direccién del Trabajo,
potenciando sus capacidades con herramientas tecnoldgicas.
Movimientos de Personal cuya realizacidon se comunique por un Unico
canal y a través de él tenga efectos en todos los regimenes
previsionales.
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e Fiscalizacion Servicio de Impuestos Internos, con el cruce de la
informacidn que permita dar cuenta del nivel de ingresos y su relacion
con las cotizaciones realizadas.

e Educacién, que permita conocer los beneficios obtenidos y
contrastarlos con el costo que suponen.

e Informacién estandarizada que visibilice los efectos de la subcotizacion
y evasién previsional.

e Sistemas digitales de apoyo que faciliten la realizacidon de tramites y
solicitud de beneficios de manera remota.

e Reconversion laboral de los trabajadores cesantes para evitar la
generacion de lagunas previsionales.

e Extensidn a la economia colaborativa de la figura del agente retenedor
de modo que sea la plataforma de la aplicacion la responsable de
retener, declarar y pagar las cotizaciones de sus usuarios.

e Apoyo practico a las Pequenas y Medianas Empresas, entregando
capacitacidon y acompafiamiento para la realizacién de los tramites de
los sistemas laborales y de Seguridad Social en el marco de las practicas
profesionales.

e Regulacion de la inscripcién original al Sistema de Riesgos
Profesionales, explicitando el procedimiento e informacién que deben
entregar los empleadores, asi como su verificacion con apoyo de los
demas regimenes previsionales.

e Extension del caracter de Declaracién y no pago (DNP) a los pagos con
instrumentos sin fondos, lo que reduciria el plazo para el inicio de las
acciones de cobranza.

Del conjunto de propuestas presentadas, destacan particularmente las siguientes:

e Extension a la economia colaborativa de la figura del agente retenedor

El mas reciente desafio a la informalidad esta dado por el desarrollo de las plataformas de economia
colaborativa, como Uber, Cabify, Airbnb, Cornershop y Listoco, que sirven como nexo de vinculacién
entre multiples pequefios prestadores de servicios y el mercado. Tales modelos evitan los costos
econdmicos y regulatorios tanto del derecho del trabajo y la seguridad social. En el contexto de la
reforma que fija impuestos a este tipo de empresas, debiese incorporarse su rol de agente
retenedor, tanto para la seguridad social como para las obligaciones tributarias, respecto de quienes
participan en las mismas, con igual cobertura que a un trabajador independiente.

e Determinacion del salario e ingreso minimo mensual (IMM) por hora.

Si bien en Chile es posible especificar remuneraciones en diferentes modalidades de tiempo, la base
minima se encuentra mensualizada, aun cuando la jornada de trabajo es semanal, no cuadrando en
una cifra exacta. Tal hecho complica la realizacién de los contratos por tiempos breves o con
periodos variables, por lo que la adopcion de un parametro por horas simplifica el calculo de las
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remuneraciones y visibiliza la importancia de las prestaciones al poder ser contrastadas contra su
costo en tiempo. Esta modificacién también facilita la aplicacidn de ingreso minimo mensual en las
aplicaciones de economia colaborativa (Listoco) que sirven como intermediarios de profesionales
para actividades pagadas por hora.

e Educacién dual (Capital Humano general)

Enfrentar la informalidad laboral es una actividad de largo aliento que no se detiene en el aumento
de la afiliacidn y cotizaciones a la seguridad social. La experiencia internacional muestra que una vez
alcanzada un estado de baja informalidad es necesario sostenerla mediante la capacitacién de los
trabajadores, particularmente los mas jévenes. En ello, la experiencia internacional destaca el nivel
de capital humano general que tiene su fuerza de trabajo, el cual les permite mejorar su
empleabilidad y acortar periodos de cesantia por la flexibilidad que tienen para adaptarse a nuevos
tipos de trabajo. En este sentido sistemas de formacion de tipo dual mejoran la empleabilidad y
productividad de los futuros trabajadores. En estos sistemas se combina la experiencia del estudio
formal con el trabajo, mediante la vinculacidon entre empresas y centros educativos, particularmente
en los establecimientos técnicos. El mayor contacto permite ajustar los planes de estudio a las
necesidades reales de las empresas, a la vez que entrega a los estudiantes experiencia real en el
mundo laboral y un contacto directo con potenciales empleadores. Para estos ultimos, se agrega
gue el proceso de aprendizaje constituye una verdadera practica en la cual pueden medir la real
capacidad de los estudiantes, contratando directamente a los mejores de ellos haciendo mas facil
el ingreso al mercado del trabajo formal.

e Registro centralizado de movimientos de personal

La desconexion que se da entre las obligaciones laborales y previsionales, donde la falta de
notificacién del movimiento de personal ha generado una particular problematica por la
sobredemanda de los tribunales de cobranza al perseguir las declaraciones y no pagos (DNPA). De
igual forma se ha detectado la falta de un nexo en los procesos iniciales de registro a la seguridad
social que evite la multiplicacién innecesaria de tramites que requieren idéntica o simil informacion,
como actualmente se produce, generando un desincentivo administrativo a la formalizacion, y un
incremento de la judicializacién, que agrava mas el problema.

La creacion de un sistema centralizado para la etapa de acceso a los sistemas de seguridad social,
de forma similar al que existe para el pago (Previred) y que se propone para la cobranza, que
permita la afiliacidn, inscripcion y/o reconocimiento de cargas con efectos en todos los regimenes
de forma inmediata solucionaria esta dificultad. Adicionalmente, a este sistema de registro pueden
vincularse otras funcionalidades de control, como la notificacién de altas y bajas en los contratos, e
integrar la posibilidad de cruzar su informacién con la existente en otros campos regulados,
particularmente el sistema tributario. Dada la utilidad que presenta para focalizar de forma eficiente
la fiscalizacidn laboral y previsional, seria recomendable que se desarrollase como una extensién de
la Direccion del Trabajo, asociando su uso al acceso de otros elementos de mds corto plazo
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contenidos en estas propuestas. Desde luego, un completo desarrollo de las herramientas
electrénicas asociado a la Direccidn del Trabajo demandaria reformar la estructura de la institucion.

e Extension de cobertura a otros sectores de independientes

En la seguridad social, un factor determinante para un sistema obligatorio es el nivel de control
(fiscalizacion) que puede alcanzarse de la poblacidn a incorporar. Este aspecto se replica en los
sistemas tributarios, ya que para recaudar impuestos es necesario conocer a los contribuyentes
primero. Por eso, la viabilidad de extender la obligatoriedad de cotizar a los independientes solo se
produjo con el desarrollo del control adecuado de los PPM (pagos provisionales mensuales) de los
servicios prestados a honorarios.

Respecto del conjunto de actividades que corresponden a independientes pero que no estdn
obligados a emitir boletas de honorarios, éstas pueden agruparse en tres categorias:

o Personas registradas con conocimiento de nivel de ingresos.
o Sujetos registrados pero con ingresos desconocidos.
o Individuos no registrados.

Respecto a aquellas personas registradas, a las cuales se conoce su nivel de ingresos, su posicion es
idéntica a la de los independientes obligados, razén por la cual deberian pagar sus cotizaciones al
momento de la declaracién anual de impuestos.

Para quienes estan registrados, pero sus ingresos son desconocidos se propone operar sobre
ingresos presuntos. En la actualidad la figura del afiliado voluntario cubre esta situacidn, siendo el
ingreso presunto la suma declarada por la misma persona. Para transformar este mecanismo en
obligatorio es necesario fijar un nivel minimo de renta, el cual debiese ser igual al requerido para
los independientes obligados.

Si al desconocimiento del nivel de ingresos de la persona se suma su falta de registro administrativo,
no parece viable un mecanismo obligatorio. Sin embargo al sistema de los afiliados voluntarios
podria extenderse un modelo de niveles de pago predeterminado para facilitar su comprension.
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En el presente estudio elaborado por Corporacién CIEDESS para la Comisién de Usuarios del Sistema
de Pensiones se aborda una propuesta de modificacién a la normativa laboral y previsional para

2. INTRODUCCION

incentivar la formalizacion de los trabajadores. Para su elaboracién, Corporaciéon CIEDESS contd con
el apoyo de un equipo profesional multidisciplinario: Cristian Marcd, Economista; Hugo Cifuentes,
Abogado; Paola Carrién, Ingeniera Comercial; Vanessa Arredondo, Abogada; Andrés Romero,
Abogado; Christopher Clavero, Economista; Camilo Calderdn, Economista; Gabriela Zurita, Abogada;
Catalina de Améstica, Periodista; Sui-Van Olivares, Psicéloga y Thomas von Graevenitz, Socidlogo.

Respecto a la estructura del presente estudio, este se compone de seis secciones: en primer lugar,
se presentan antecedentes de la problematica, dando cuenta de sus caracteristicas principales en
el pais y delimitando los conceptos mas relevantes y las problematicas existentes.

En la siguiente seccidn, se trata especificamente el concepto de informalidad laboral, considerando
su origen y multiples definiciones, para dar con un concepto operativo que permita enmarcar el
fenémeno. A partir de lo anterior se ofrece una conceptualizacion del trabajo informal en el pais.

En la seccidon sobre experiencia nacional e internacional, en primer lugar se aborda la informalidad
laboral en Chile, revisando antecedentes y estudios nacionales que han sido recomendados, para
luego pasar a revisar experiencias a nivel internacional. Sobre la base de lo anterior, se realiza un
diagndstico que integra las experiencias a nivel nacional e internacional.

A continuacién, se presenta un analisis critico de la normativa y los procedimientos laborales y
previsionales en el pais, analizando y sistematizando los nudos criticos y procesos de los diferentes
componentes del sistema de seguridad social. En esta seccidn se abordan la regulacion,
procedimientos y una evaluacion critica del Derecho del Trabajo, el Sistema de Pensiones, el Sistema
de Salud, el Seguro de Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales, el Seguro de Cesantia
y las Prestaciones Familiares.

Luego, se presenta la revisibn a nivel normativo y procedimental de la problematicas
administrativas, de costos y conocimiento de los procesos laborales y previsionales.

La ultima seccidén se compone de grupos propuestas en el ambito laboral y previsional, vinculadas a
la problematica de la informalidad laboral y la baja densidad de cotizaciones, diferenciando a
aquellas que no son estructurales del mercado laboral, y aquellas relacionadas a temas
estructurales.

Con todo, el presente informe busca presentar evidencias para la elaboracidn de una propuesta de
mejoramiento al sistema normativo laboral y previsional, incentivando al incremento de la
formalidad en el mercado laboral y el pago de cotizaciones previsionales en el pais.
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3. OBIJETIVOS DEL ESTUDIO

La Subsecretaria de Previsidn Social ha definido las directrices para la realizacién del estudio, con
los siguientes objetivos:

3.1. GENERAL

Elaborar una propuesta de mejoramiento al sistema normativo laboral y previsional que
incentive a incrementar la formalidad en el mercado laboral y el pago de cotizaciones
previsionales.

3.2. ESPECIFICOS

3.2.1.

3.2.2.

3.2.3.

3.24.

3.2.5.

Elaborar un diagnéstico de las caracteristicas del mercado laboral chileno que
dificultan o desincentivan la formalizacion laboral (tanto para trabajadores
dependientes e independientes) y previsional de los trabajadores (pension, salud de
origen comun y salud laboral).

Conocer la experiencia internacional en relacion a la implementacién de medidas y/o
programas dirigidos a incrementar la formalidad laboral e incentivos a la cotizacidon
previsional.

Realizar un andlisis critico del marco normativo chileno y de los procedimientos en
materia laboral y previsional, con el fin de levantar propuestas de modificacion
necesarias para incrementar la formalidad laboral y el pago de cotizaciones
previsionales.

Realizar un levantamiento cualitativo que permita conocer la opinién publica o
técnica, asi como la factibilidad institucional de las propuestas, complementando las
propuestas de modificacién normativa y procedimental obtenidas en el objetivo
anterior (este levantamiento debe incluir, expertos académicos, dirigentes gremiales
y/o empresarios, sindicatos, asociaciones y otros actores relevantes, que tengan
conocimiento del marco normativo y de los procedimientos en materia laboral y
previsional).

Elaborar un Informe Final que integre los diferentes capitulos abordados en el estudio
en un lenguaje sencillo que facilite la comprensién del publico objetivo de este
documento.
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De acuerdo a lo indicado en las bases de licitacidn del estudio solicitado por la Comision de Usuarios
del Sistema de Pensiones, “existe evidencia de que algunas caracteristicas del mercado laboral en
determinadas economias repercuten negativamente sobre los niveles de ahorro, y por lo tanto, en
la densidad de cotizaciones previsionales”. Junto con este antecedente central, en base a la
evidencia nacional, lo anterior se complementa con la existencia de problematica de
subcotizaciones y deuda previsional de los trabajadores, asi como la informalidad laboral y
previsional.

4. ANTECEDENTES

Segun el informe “Ahorro a Plazo en el Sistema Financiero” (SBIF, 2018), se sefiala que la
inestabilidad del mercado laboral, en América Latina particularmente, determina altos niveles de
informalidad y de tradnsito entre el mercado formal e informal de trabajo, lo cual repercute
necesariamente en bajas densidades de cotizacidn previsional. Esto sumado a la estructura de
salarios altamente concentrada que existe en Chile®, determinan una baja capacidad de ahorro en
general. En el caso de Chile, el informe de la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras
incorpora los reportes de la OCDE para 2016 respecto a la mediana de la tasa de ahorro de los
hogares en Chile, alcanzando un 8,9% (significativamente menor que la mediana de 11,2% de los
paises de la OCDE). Esto quiere decir que el 50% de los hogares en Chile destina un 8,9% o menos
de sus ingresos al ahorro. De ese porcentaje, la misma fuente indica que un 94% es de orden
previsional, es decir, a ahorro asociado al pago de cotizaciones previsionales.

En este marco, el estudio “Experiencia internacional respecto de la adhesidn de los trabajadores al
Sistema de Pensiones, estrategias de ahorro previsional y entes que representan a los afiliados en
los sistemas de pensiones” (Comision de Usuarios del Sistema de Pensiones y ejecutado por
CIEDESS, 2017) explora y analiza seis teméticas dentro de una seleccidn de paises®: formalizacion
del mercado laboral; relacién entre el sistema formal y el sistema tributario de cada pais; estructura
del Sistema de Pensiones; medidas para abordar periodos sin ingresos de las personas; asi como las
diferencias en la carrera laboral segln el sexo y los mecanismos de administracién del Sistema de
Pensiones.

Los resultados de dicho estudio evidencian una fuerte articulacion entre las caracteristicas del
mercado laboral y los aportes al sistema previsional, junto con identificar dos grupos claros entre
los paises analizados. El primer grupo de paises corresponde a aquellos con un bajo grado de
informalidad del trabajo abarcando en torno al 10% de la poblacién econémicamente activa'®
(Australia, Canada, Francia y Suecia). Este grupo no cuenta con estrategias importantes de
incorporacién al Sistema de Pensiones, sino que concentra sus esfuerzos en la generacién de
empleo. El segundo grupo corresponde a aquellos paises que tienen niveles significativos de
informalidad (Uruguay y México con 30% a mas de 50% respectivamente), donde el trabajo no
implica directamente la incorporacidén al sistema previsional. Esto ultimo conlleva una mayor

8 CASEN 2015 indica 1% de hogares segun ingreso auténomo en el primer decil y 35,2% de hogares en el X decil. CASEN
2006-2015 indica que estos porcentajes se mantienen relativamente estables en el periodo.

9 Australia, Canada, Francia, México, Suecia, Uruguay, Argentina, Brasil, Ecuador, Singapur, Nueva Zelanda, Reino Unido y
Paises Bajos.

10 En general, los paises con un alto grado de formalidad del trabajo no disponen de estadisticas propias respecto al nivel
de informalidad, sino que solamente con estimaciones de la misma.
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variedad de mecanismos de incorporacion, no obstante se destaca el predominio de estrategias de
incorporacién a través de beneficios tributarios, compartiendo beneficios comunes: la exencion de
impuestos o el pareo fiscal*. En cuanto al panorama nacional, Chile forma parte del segundo grupo
de paises, al no contar con un mercado laboral altamente formalizado, ya que segun el “Boletin de
Informalidad Laboral” (CIEDESS 2018), la proporcion de informalidad laboral en 2017 ascenderia en
torno al 36% de la poblacion econdmicamente activa, impulsada principalmente por los
trabajadores independientes??.

Junto con las investigaciones citadas, se abordan las repercusiones de diversos aspectos vinculados
al funcionamiento del mercado laboral en la capacidad de ahorro previsional, ante lo cual se
proponen una serie de acciones a considerar®®. El panorama descrito es abordado en otros estudios
encargados por la Comisién de Usuarios del Sistema de Pensiones en afos anteriores a través de la
Subsecretaria de Previsién Social, como el “Analisis y propuestas para incentivar la cotizacion de los
trabajadores al Sistema de Pensiones chileno”, el “Estudio para identificar y caracterizar grupos
especificos de trabajadores independientes que no perciben rentas gravadas por el articulo 42 N°2
de la ley de impuesto a la renta, no son voluntarios y no tributan por renta efectiva” y el “Andlisis y
propuesta para reducir la evasion, subdeclaracion y la cobranza judicial de la cotizacidn previsional”.

En términos generales, las recomendaciones se vinculan a la necesidad de generar una mejor
articulacién entre las instituciones publicas y privadas involucradas, y con el mejoramiento de
procedimientos de funciones que competen a cada una de ellas en los diferentes procesos. Existen
ciertos casos en los que dichas medidas y acciones recomendadas requieren de la articulacién de
modificaciones normativas y procedimentales para ser factibles de ser implementadas y generar los
beneficios esperados, relacionados a una mayor cobertura y formalidad previsional.

Con el fin de perfeccionar el diagndstico sobre el tema estudiado y las recomendaciones posibles de
realizar, la contraparte ha solicitado considerar resultados de investigaciones anteriores realizadas
o consideradas por la Subsecretaria como relevantes para la tematica abordada en este estudio. Por
lo tanto, se tomara como antecedentes base los siguientes documentos:

1. Estudio Comparado de Experiencia Internacional respecto de la adhesién de los
trabajadores al Sistema de Pensiones, estrategias de ahorro previsional y entes que
representan a los afiliados en los sistemas de pensiones. Estudio encargado por la
Comisién de Usuarios, financiado por la Subsecretaria de Previsidon Social y ejecutado
por CIEDESS. 2017.

2. Estudio para identificar y caracterizar grupos especificos de trabajadores
independientes que no perciben rentas gravadas por el articulo 42 N° 2 de la ley de
impuesto a la renta, no son voluntarios y no tributan por renta efectiva. 2016. Estudio
ejecutado por CIEDESS — CODEMA, financiado por la Subsecretaria de Previsién Social.
2016.

11 E| pareo fiscal es un mecanismo por el cual el Estado (o el empleador en ciertos casos) entrega un monto de dinero
como respuesta al aporte voluntario que realiza el afiliado. Originalmente, la férmula correspondia a la entrega de la
misma cantidad de dinero aportada (1:1), derivando asi su nombre. En la actualidad, la férmula mas comun es el pareo
de 1:0,5; es decir, se entrega la mitad de la cantidad aportada por la persona.

12 Seguin la misma fuente, para el afio 2017 se registra una informalidad de independientes del 93,5%, mientras que para
dependientes la tasa era de 14,1% (Boletin de Informalidad Laboral, CIEDESS 2018).

13 En particular, estos dos ultimos estudios presentan como propuesta el facilitar canales de recaudacion y formas de pago
novedosas en asociacidn con el sector privado para el pago de cotizaciones en fecha y en deuda.
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3. Analisis y propuestas para incentivar la cotizacion de los trabajadores al Sistema de
Pensiones chileno. Estudio encargado por el Consejo Consultivo Previsional y la
Comisidn de Usuarios, financiado por la Subsecretaria de Previsién Social y ejecutado
por CIEDESS. 2014.

4, Analisis y propuesta para reducir la evasién, subdeclaracién y la cobranza judicial de la
cotizacidn previsional. Estudio encargado por el Consejo Consultivo Previsional y la
Comisién de Usuarios, financiado por la Subsecretaria de Previsidn Social y ejecutado
por CIEDESS. 2014.

5. CONCEPTO DE INFORMALIDAD

En la siguiente seccidn se elabora el concepto de trabajo informal empleado para la presente
investigacion. Se trata de una adaptacién operativa basada en el concepto de la Organizacion
Internacional del Trabajo. Para ello, se presenta el origen del concepto y sus caracteristicas
centrales, pasando a presentar la distincidn entre sector informal y empleo informal. Luego, se
elaboran las implicancias de adaptar este concepto al panorama chileno, sintetizando el panorama
laboral del pais.

5.1. ORIGEN Y DEFINICION CONCEPTUAL DEL TRABAJO INFORMAL

El concepto de trabajo informal fue desarrollado por la OIT durante la década de los 70, a
consecuencia de su actividad de investigacion realizada en Kenia®4. Se trata de una temética que
desde sus inicios se ha encontrado con dificultades en su definicidn, siendo un término ampliamente
discutido, en torno a la manera de precisar los elementos que permiten indicar la presencia de una
actividad informal.

La adopcién internacional del concepto actual de trabajo informal es producto de una serie de
estudios y convenciones celebradas en torno a la OIT. En el afio 2000, el principal organismo
internacional en materia laboral da inicio a un estudio mas acabado, promovido por la necesidad de
contar con criterios de medicién comun del fenédmeno por parte de los paises. Desembocando en la
publicacidon de la primera edicidn del informe “Women and men in the informal economy: a
statistical picture” (OIT, 2002), el cual abordd con métodos indirectos la estimacion de la
informalidad en un conjunto acotado de paises como insumo para las discusiones sobre trabajo
decente e informalidad de la 90° sesién de la Conferencia Internacional del Trabajo. Por su parte,
en la 17° Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo se desarrollan las guias para la
medicion del fendmeno, adoptadas como estandar internacional en 2003. Conforme al estandar de
medicion predefinido, la segunda y tercera edicion del informe antes sefialado -en los afos 2013 y
2018, respectivamente- han ido ampliando el conjunto de paises presentado sobre tales bases. A
estos antecedentes se suma la existencia de una recomendacién de la OIT sobre la materia, la N°
204, de 2015 “sobre la transicion de la economia informal a la economia formal”.

En cuanto a las caracteristicas centrales para la definicidn de trabajo informal, se destaca su caracter
residual y las relaciones del trabajo a las cuales remite. Ha de considerarse como concepto residual,
en tanto son informales todas aquellas situaciones laborales que no cumplen los criterios de
formalidad, los cuales en si pueden ser variables de acuerdo a las definiciones adoptadas en los

14 0IT (1972), Employment, incomes and equality. A strategy for increasing productive employment in Kenya. Ginebra: OIT.
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diferentes escenarios laborales. No menos importante es notar que no se trata de un fenémeno
restringido a las relaciones laborales, sino que abarca también la situacion de los empleadores.
Considerando lo anterior, la complejidad del concepto de informalidad da paso a una discusion
sobre sus criterios de clasificacion, lo cual requiere distinguir entre el sector informal y el empleo
informal (ver Cuadro N° 2).

Cuadro N° 2: Sector formal y empleo formal

Sector Definicion

Sector Basado en la empresa: distingue 3 tipos segln la organizacion de su personalidad juridica:
informal @ con personalidad juridica, empresa persona natural y del sector familiar.

Empleo Basado en la situacion de trabajo: Empleadores y trabajadores por cuenta propia tienen
informal | un empleo informal si las empresas en las cuales laboran pertenecen al sector informal.

Fuente: elaboracion propia en base a (OIT, 2018).

Bajo esta conceptualizacion, el sector informal esta basado en la empresa y sus caracteristicas,
comprendiendo al conjunto de unidades dedicadas a la produccién de bienes y servicios con la
finalidad primaria de producir trabajo e ingresos para las personas involucradas®®. El elemento
principal que permite filtrar esta aproximacién inicial es la distincién segun la personalidad bajo la
cual se organizan las empresas. Son formales aquellas que cuentan con personalidad juridica, ya que
ésta supone un registro asociado; aquellas que se organizan bajo la personalidad de sus duefios
(empresa persona natural) requieren un mayor refinamiento para determinar su caracter. Por su
parte, si producen bienes para el consumo personal de sus duefos, se consideran parte del sector
familiar. Si los bienes son total o parcialmente para la venta, el caracter de formal dependera del
registro de la empresa ante la autoridad (tributaria, municipal) y la mantencion de contabilidad.
Alternativamente, considera también elementos de pago de cotizaciones por sus empleados;
tamafio de la empresa y ubicacién del lugar de trabajo, definiendo como informales a aquellas
unidades pequefas (5 o0 menos) y carentes de establecimientos fijos. El Diagrama N° 1 muestra el
proceso de identificacion del sector formal.

15 International Labour Organization (ILO), Resolutions Concerning Statistics of Employment in the Informal Sector Adopted
by the 15th International Conference of Labour Statisticians, Enero 1993, pag. 5

20



Diagrama N°1: Criterios de identificacidn del sector formal

@ciedess

Sector Informal

Sector institucional (personalidad
juridica separada de sus duerios)

Hogares

Otros, seguin
destino de
produccion

Propio

Al menos

mercado

Registro nacional
(en entidad
relevante)

registrada

Mantiene No registrada

contabilidad
y la informa
al Estado Mantencién de

contabilidad

Estatus Laboral

No registra

parcialmente al

Empleado

Pagos Seguridad
Social

Lugar de trabajo

No fijo

Tamario

>5 Trabajadores <6 Trabajadores

Sector Hogares

Sector formal

N

Sector Informal L

Fuente: Elaboracion Ciedess.

En cambio, el concepto de empleo informal apunta a la situacién del trabajo de las personas, si bien
presenta relaciones con el sector informal. Se propone que los empleadores y trabajadores por
cuenta propia cuentan con un empleo informal si las empresas en las cuales laboran pertenecen al
sector informal. Por su parte, los trabajadores familiares son considerados siempre como
informales, independientemente de las caracteristicas del trabajo y de la empresa. Para el resto de
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los empleados, el empleo serd considerado informal en los casos que carezca de aplicacién la
legislacién laboral, tributacion de ingresos, proteccion social o acceso a ciertos beneficios (tales
como aviso e indemnizacion por despido; subsidio por incapacidad laboral, vacaciones pagadas,
etc.), ya sea que ello sea generado por la falta de aplicacién de la ley (fiscalizacidn) o que existan
criterios que permiten estas carencias. Cabe destacar que de todos éstos el mas relevante es la
presencia de cotizaciones de seguridad social, recurriéndose al pago de vacaciones y subsidios de
incapacidad laboral solo en ausencia de las anteriores. El Diagrama N° 2 muestra sus criterios de
identificacion.

Diagrama N°2: Criterios de identificacion del empleo formal
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Fuente: Elaboracion Ciedess.

Al tratarse de un concepto generado por un organismo internacional, debe tenerse en cuenta que
no existe total coincidencia con las definiciones utilizadas por la legislacion interna y doctrina
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existente en los diferentes paises'®. Esta situacién es asumida por las publicaciones citadas, las
cuales consideran que la aplicacion efectiva del concepto de informalidad varia de pais en pais y que
los mecanismos de unificacidn antes sefialados tienen una finalidad sobre todo estadistica.

5.2. CONCEPTUALIZACION DEL TRABAJO INFORMAL EN CHILE

En el caso de Chile una de las diferencias se da en la conceptualizacién de los trabajadores, para lo
cual se divide entre trabajadores dependientes o independientes, conforme al grado de
subordinacién que exista con quien los emplea. Entre estos Ultimos es posible distinguir entre
aquellos que ofrecen simplemente su capacidad de trabajo y aquellos que elaboran bienes o
servicios y ofertan éstos en el mercado, a los cuales se les denomina trabajadores auténomos'’. Por
su parte, las publicaciones de la OIT basan sus conceptos en la Clasificacién Internacional de la
Situacion en el Empleo de 1993 (CISE-93): esta distingue primero entre empleos asalariados y
empleos independientes, primordialmente sobre la base de la dependencia de la remuneraciéon
respecto a los resultados de la empresa. Los casos donde la persona depende en sus ingresos de los
resultados de la empresa (independientes) son divididos entre empleadores y auténomos, segun
existan o no asalariados contratados, a los que se suman los trabajadores de cooperativas y los
trabajadores familiares; quienes no dependen de los resultados son considerados asalariados. Dado
que los criterios utilizados en la legislacidn nacional (subordinacidén) y en la clasificacidon
internacional (remuneracidén) son diferentes, las categorias de trabajadores no siempre estan
alineadas, de modo que es posible contar con trabajadores independientes que por contar con
ingresos fijos debiesen ser clasificados como asalariados.

Todo ello hizo necesaria la existencia de un protocolo de adaptacion, el cual es realizado por el INE
en su manual conceptual y metodolégico de la informalidad laboral (2018), que sefiala las
definiciones operativas que utilizard con la informalidad, siendo la primera de ellas la existencia de
un registro ante el Servicio de Impuestos Internos. En segundo término, apunta al caracter de cuasi-
sociedad de aquellas entidades no registradas. Si bien no son formalmente unidades econdmicas,
éstas se comportan como tales, disponiendo de mecanismos que permiten separar los gastos del
negocio y los gastos del hogar, razén por la cual son criterios de inclusidn en esta categoria la
existencia de sistemas contables. Desde el punto de vista del empleo, en tanto, el principal criterio
de inclusidn en el sector formal es la presencia de cotizaciones, abarcando tanto las de pensiones
como las de salud en el caso de Chile. Por otra parte, se consideran siempre informales a los
trabajadores familiares no remunerados y los empleadores y trabajadores por cuenta propia de una
unidad econdmica informal.

Como puede apreciarse los criterios indicados cumplen una finalidad de medicién, y no guardan
necesariamente una relacion con situaciones de precariedad o carencia de beneficios o derechos en
comparacién a aquellos trabajadores que pueden ser calificados de formales. Asi, en Chile hasta
2017, un trabajador independiente no estaba obligado a cotizar, con lo cual aunque cumplia con la
legislacién nacional, para efecto de la mediciéon internacional podia ser calificado de informal. Del
mismo modo, un trabajador familiar por el cual se cotice se encuentra en una situacidon similar. Por

16 No obstante, las estadisticas laborales oficiales de los paises suelen construirse considerando la posibilidad de
“armonizar” estas taxonomias con la clasificacion oficial de la OIT.

17 Aunque es una tendencia reciente. A lo menos antes de 2008 los conceptos de trabajador independiente y auténomo
eran sinénimos.

23



@ciedess

ello, y en consideracién de los objetivos del presente estudio, cabe concentrarse en los criterios de
formalidad en el empleo, particularmente en el criterio de pago de cotizaciones. Esta decision
conceptual implica que dado que la legislacidn nacional tiende a agrupar las obligaciones, el registro
tributario, pago de impuestos y contrato de trabajo (con sus derechos asociados) suele estar
presente en aquellos casos que se paguen las obligaciones previsionales.

6. EXPERIENCIA NACIONAL E INTERNACIONAL

En el siguiente capitulo se presenta la experiencia internacional en relaciéon a la implementacion de
medidas y programas dirigidos al incremento la formalidad laboral e incentivos a la cotizacidn
previsional. La seleccidn de las experiencias internacionales se ha realizado sobre la base de paises
presentes en los documentos destacados en el presente informe, complementado en base a
evidencia cuantificada (ya sea por series histéricas de datos o por actualizacion de estudios).

De esta manera, a continuacion se analiza la informalidad laboral en Chile, revisando antecedentes
para luego pasar a una sistematizacion del diagndstico para el pais, procediendo luego a la revision
de la experiencia internacional en la materia.

6.1. INFORMALIDAD LABORAL EN CHILE

El “Boletin de Informalidad Laboral” de CIEDESS (2018), muestra la evolucidn de la informalidad® y
la cobertura previsional®® para el periodo 2010-2017, destacandose los siguientes resultados:

e En el afio 2017 existié un promedio mensual de 8.276.144 trabajadores ocupados, de los
cuales el 64,2% posee un empleo formal (5.309.397) y el restante 35,8% un empleo informal
(2.966.747).

e Se observa una cantidad relativamente estable de trabajadores informales en el periodo
2010-2017, cuyo promedio para la serie analizada es de 2.825.298 trabajadores informales,
de las cuales el 67,4% corresponde a independientes que no cotizan (1.904.934) y el
restante 32,6% a dependientes con acuerdo de palabra (920.364). La evolucién de los
trabajadores informales para el periodo 2010-2018 se muestra en el Grafico N° 1.

e Laevolucidon de tasa anual de informalidad registra una disminucién sostenida entre 2010y
2013, pasando del 39,2% al 34,9% respectivamente; mientras que en los ultimos afios ha
permanecido estable en un 35,8% (afos 2016 y 2017).

e Es importante distinguir la informalidad por tipo de trabajador, ya que si bien los
independientes poseen la mayor participacidon respecto al total de informales, parte
importante de este segmento comenzaria a cotizar de forma obligatoria a la seguridad social
a partir del afio 2018. Por su parte, las cifras muestran una disminucién en el nimero de
dependientes con acuerdo de palabra, pasando de un promedio de 1.002.307 en 2010 a
848.001 en 2017.

e Para el afio 2017 se aprecia una tendencia al alza en la informalidad de independientes, la
que llega a un 93,5%, mientras que para dependientes la tasa ha caido a un 14,1% en igual

18 E| empleo informal se calcula como la suma de los trabajadores dependientes cuyo contrato es por un acuerdo de
palabra y los trabajadores independientes que no cotizan para pensiones. A su vez, la tasa de informalidad se calcula
como la proporcion entre el empleo informal y el total de ocupados.

19 Los resultados corresponden a la cobertura previsional en el Sistema de Pensiones, calculado como la proporcidn entre
el total de cotizantes y el total de ocupados.
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fecha. La evolucién de la tasa de informalidad segun tipo de trabajador para el periodo
2010-2018 se muestra en el Grafico N° 2.

La proporcion de informales dependientes segiin rama de actividad econémica muestra que
en 2017 la informalidad total de tal segmento fue del 14,4%, existiendo una brecha por
género que afecta mayormente a las mujeres, donde la informalidad llega al 16,0% de las
trabajadoras dependientes, mientras que en los hombres es de un 13,2%. Por su parte,
considerando el tipo de trabajador, la informalidad se concentra principalmente en el
personal de servicio doméstico, donde el 47,3% se vincula mediante contrato con acuerdo
de palabra. A diciembre de 2017 los sectores de mayor informalidad son “Actividades de los
hogares como empleadores; actividades no diferenciadas de los hogares como productores
de bienes y servicios para uso propio” (48,1%), “Actividades de alojamiento y de servicio de
comidas” (32,1%) y “Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca” (26,3%).

La evolucién del promedio anual de cotizantes para el periodo 2010-2017 posee una
tendencia positiva, explicada principalmente por el aumento de los cotizantes
dependientes.

La evolucion de la cobertura previsional durante 2010-2017 registra una tendencia positiva
para el segmento de dependientes; para los independientes, el alza perdurd hasta 2013. La
cobertura para este ultimo grupo pasé de un promedio del 5,4% en el afio 2010 a un 7,1%
en el 2013, cayendo a un 6,5% en 2017; mientras que la cobertura para dependientes pasé
de un promedio de 80,5% en 2010 a 85,6% en 2017. Por consiguiente, se registra una
cobertura previsional total del Sistema de Pensiones de 60,5% en 2010, la que se
incrementd a un 64,0% en 2017 (ver Grafico N° 3).

Gréfico N° 1: Evolucidn de trabajadores informales segun tipo (2010-2018)
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Grafico N° 2: Evolucion de la tasa de informalidad segun tipo de trabajador (2010-2018)
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Grafico N° 3: Evolucion de la cobertura previsional segun tipo de trabajador (2010-2018)
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Los resultados anteriores se ratifican de cierta forma por un documento mas reciente. El estudio
“OECD Economic Surveys: Chile” (OCDE, 2018) realiza un analisis del mercado laboral chileno,
destacando que “la excesiva dependencia del empleo por cuenta propia y de los contratos
temporales ha generado una proporcion elevada de trabajadores que llevan a cabo trabajos
precarios. La proporcién de contratos temporales, si bien desciende desde 2012, es la mas elevada
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en los paises de la OCDE”. Ademas el documento expone que “la informalidad, la proporcién de
trabajadores asalariados y cuenta propia que no contribuyen al Sistema de Pensiones, se situaba en
el 32% de los trabajadores en 2015 y se ha mantenido estable desde 2006 frenada por las
condiciones ciclicas. La informalidad afecta especialmente a los trabajadores menos cualificados,
mujeres, jovenes, inmigrantes y trabajadores indigenas”.

6.2. REVISION DE ANTECEDENTES NACIONALES

En el marco de la recopilacién, revisidn y sistematizacion de estudios previos que abordan las
caracteristicas del mercado laboral en el pais, los estudios realizados por Corporacién CIEDESS en el
periodo 2014-2017, por encargo de la Subsecretaria de Previsidén Social, establecen
recomendaciones entorno a las problematicas vinculadas a las calidades de los afiliados, sus
conocimientos, niveles de alfabetizacidon financiera, junto con el conocimiento y participacion en el
sistema previsional. El cuadro N°3 permite identificar los elementos criticos, ambitos vy
recomendaciones contenidos en cada uno de ellos.
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Cuadro N° 3: Ficha de identificaciéon de nudos criticos y recomendaciones en materia de seguridad social

Elementos Criticos
Sensibilizacion de
trabajadores sobre la
necesidad de cotizar

Ambitos Afectados
Educativo

-Alfabetizacién financiera

-Funcionamiento del sistema de seguridad

Social

-Investigacion sobre el comportamiento
trabajadores

-Disposicion de informacion entendible
para los afiliados

Recomendaciones

Cambio en el disefio de actuales politicas de educacidn financiera y/o previsional. (1)

Estrategias, programas e iniciativas destinadas a desarrollar educacién previsional. (4)

Politica nacional de educacidén financiera considerando niveles de conocimiento segun tipo de
trabajador. (1)

Incorporacién de mecanismos de medicidn sobre el sistema previsional (1)
Creacidén de un canal centralizado de informacion previsional (con recursos educativos). (1)

Visibilizarian de efectos de enterar o no las cotizaciones a través de entrega automatica de
informacidn personalizada a los trabajadores. (2)

Facilitacidn del célculo del efecto sobre la pensidn de la variacion de los ingresos a través de una
simplificaciéon de la regla matematica vigente. (2)

Realizacidn de educacion previsional con enfoque sectorial y con un criterio pedagdgico basado
en experiencias. (3)

Realizacidn de capacitaciones y educacion previsional que compatibilice modalidad y horarios
laborales. (3)

Entrega de indicadores que visibilicen los efectos de las alteraciones previsionales de afiliados. (4)

Sensibilizacion a
trabajadores sobre
riesgos laborales y
enfermedades
profesionales

Educativo

-Prevencion de riesgos y autocuidado

-Normas sobre seguridad en el trabajo

Realizacidn de charlas y capacitaciones sobre seguridad en el trabajo y autocuidado con criterio
sectorial. (3)

Establecimiento de normas para la promocion del cuidado personal en el trabajo. (3)

Incentivos a la
cotizacion previsional

Informativo

-Disposicién de Informacion entendible
sobre mecanismos de aporte al sistema

-Mecanismos alternativos y/o
complementarios de aporte previsional

Informar sobre sobre la posibilidad de generar aportes previsionales complementarios. (1)
Incentivos tributarios a trabajadores independientes asociado al monotributo. (2)

Sancién por no pago oportuno ante eventual uso de la via tributaria para la recaudacion de las
cotizaciones previsionales. (2)

Enfrentamiento de periodos sin cotizaciones a través de la aplicacién de un régimen de aportes
previsionales voluntarios. (2)

Realizacidn de aportes cruzados via sistema de ahorro previsional voluntario. (2)
Subsidio a la cotizacion via pareo de cotizaciones. (3)
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Elementos Criticos Ambitos Afectados
Politicas y -Gestiodn y fiscalizacién del sistema de
recomendaciones de seguridad social y tributario

seguridad social
-Recaudacion de la cotizacidn previsional (y
obligaciones tributarias)

@ciedess

Recomendaciones
Empleo de la via tributaria como canal de recaudacion de cotizaciones previsionales. (2)
Vinculacién de la cotizacidn de seguridad beneficios del sistema diferentes de pensiones. (4)

Introduccion del monotributo como canal de pago de cotizaciones/impuestos en trabajadores. (2)
completamente informales y aquellos que no trabajan por honorarios. (2)

Flexibilizacidn de pagos previsionales. (2)

Flexibilizacidn de la base de calculo de la cotizacion. (4)

Vinculacién de las obligaciones impositivas o registrales y las cotizaciones. (4)
Sistema de fiscalizacidn e informacion que integre los datos de la seguridad social. (5)
Gestidn conjunta y sancidn de pagos de seguridad social. (5)

Reforma a los mecanismos de aporte
previsional

-Acceso ampliado a beneficios

-Obligatoriedad de cotizacién para
segmentos especificos

-Administracion de fondos previsionales

Obligatoriedad de cotizacidn en trabajadores independientes tributariamente formalizados y a
grupo con contratos simulados. (2); (3)

Obligatoriedad de cotizacidn independiente de la condicidon migratoria. (4)

Que las/os trabajadoras/res independientes por cuenta propia, puedan optar al Seguro de
Cesantia.

Aumento del porcentaje de retencidn sobre los honorarios. (2); (3)

Facilitacidn del acceso de trabajadores independientes por cuenta propia a seguro de accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales. (3)

Permitir que mujeres puedan tener como cargas familiares a sus hijos y cdnyuge través de la
afiliacion a FONASA (3)

Fuente: Elaboracidn propia en base a (1) Corporacion Ciedess (2018), Educacion previsional y densidad de cotizacidn: experiencia chilena e internacional; (2) Corporacién Ciedess
(2017), Estudio comparado de experiencia internacional respecto de la adhesion de los trabajadores al Sistema de Pensiones, estrategias de ahorro previsional y entes que
representan a los afiliados en los sistemas de pensiones; (3) Corporacion Ciedess; Codema (2016), Caracterizacion Trabajadores Independientes; Estudio para identificar y
caracterizar grupos especificos de trabajadores independientes que no perciben rentas gravadas por el articulo 42N°2 de la ley de impuesto a la renta, no son voluntarios y no
tributan por renta efectiva. CIEDESS-CODEMA a Subsecretaria de Previsidon Social; (4) Corporacidn Ciedess (2014), Andlisis y propuestas para incentivar la cotizacidon de los
trabajadores al Sistema de pensiones chileno; (5) Corporacién Ciedess (2014), Analisis y propuesta para reducir la evasién, sub-declaracién y la cobranza judicial de la cotizacién

previsional.
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6.3. SISTEMATIZACION DIAGNOSTICO NACIONAL

El presente trabajo analizé 32 estudios referidos al diagndstico de la situacién del sistema previsional. De ellos contienen algln tipo de
recomendacion frente al problema tratado. Para enfrentar la disparidad en las recomendaciones, las cuales van desde aspectos procedimentales
hasta tematicas estructurales vinculadas a la cultura del ahorro y trabajo de los trabajadores, se han separado las recomendaciones segin tematicas
a las cuales se dirige. El cuadro N° 4 presenta a continuacidn los resultados respecto a los estudio previos a la reforma previsional de 2008.

Cuadro N° 4: Ficha resumen de estudios con diagndstico nacional para el periodo pre Reforma Previsional

Documento Ambito Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones
CEPAL (Arenas de Pensiones La cobertura Independientes, Propuestas para el aumento de cobertura previsional para trabajadores
Mesa), 2000 previsional ha sido mujeres y independientes mediante incentivos:
histéricamente baja trabajadores de bajos | - Aumento de los beneficios asociados al horizonte temprano del periodo de
para los trabajadores ingresos afiliacién, no siendo percibidos solamente al estar pensionado.

independientes - Los asegurados puedan optar a beneficios asistenciales y de salud al momento de

realizar sus cotizaciones previsionales.

- Disminucion de los desincentivos tributarios asociados a las pensiones, evitando la
doble tributacion.

Propuestas para personas de bajos ingresos:

- Mayor fiscalizacion a la deuda previsional del empleador, mejoras en el aparato
institucional.

Propuestas para mujeres:
- Politicas de insercién en el mercado laboral.*
- Politicas para la disminucidn de las lagunas previsionales.
- Posibilidad de aumentar la edad legal para optar al retiro.

Promocién de la educacién financiera y mayor facilidad de entrega de informacion
sobre el Sistema de Pensiones.**

Paredes e Pensiones La demanda de los Independientes Incrementar cobertura previsional de independientes a través de:
Iglesias, 2004 trabajadores - Igualar el régimen tributario a cotizaciones previsionales de independientes y
independientes por la dependientes.**

proteccion previsional
que ofrece el sistema
de AFP depende
principalmente de
factores que no estan

- Subsidiar las cotizaciones de independientes (y dependientes) mas pobres (que no
estan sujetos a impuestos a la renta).

- Extender el beneficio de asignacidn familiar a independientes.**

- Modificar el programa de pensiones minimas, estableciendo una gradiente para el
valor de esta pension en funcion del nimero de afios cotizados.**
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Recomendaciones

Documento

Catalina Amuedo-
Dorantes, 2004

Arenas de Mesa,
Behrman vy Bravo,
2004

Berstein, Reyes y
Pino, 2005

Pensiones

Pensiones

Pensiones

Nudo critico
relacionados a las
caracteristicas mas
especificas de este

programa de pensiones

Creciente porcentaje
de jefes de hogar
hombres y mujeres en
trabajos asalariados en
el sector informal

Baja participacion
laboral femenina 'y
escasa educacion
previsional

Se prevé una situacién
complicada para los
independientes en la
vejez, lo que se
explicaria
principalmente por su
falta de previsién

Segmentos relevantes

Asalariados del sector
informal

Mercado laboral
global.

Trabajadores de bajos
ingresos, mujeres e
independientes

Independientes
(especialmente, los de
ingresos medios) y
mujeres

Propuestas para jefes de hogar hombres y mujeres mas jovenes, menos educados y
no calificados involuntariamente empleados en trabajos asalariados que carecen
de contrato de trabajo:

- Los programas de capacitacion podrian tener un impacto importante en el
fortalecimiento de sus habilidades y mejorar su empleabilidad y el bienestar de las
familias.

- Combinado con un mejor acceso al capital a través de programas de
micropréstamos, el aumento del capital humano podria ampliar las oportunidades
de progreso de estos trabajadores siempre que las instituciones del mercado
laboral y la discriminacion no sean demasiado restrictivas.

Propuestas:

- Aumentar la cobertura para los trabajadores de bajos ingresos, asi como también
para las mujeres y los trabajadores independientes.

- Crear mecanismos que permitan al afiliado no tan solo tener informacién adecuada
sobre la administracién de sus fondos de pensiones, sino que también de las
herramientas para hacer el mejor uso de esa informacién.**

Educacion previsional:

- Los programas educativos deberian implementarse a través de los sindicatos y los
medios de comunicacion.**

- Una nueva cultura de seguridad social debe desarrollarse como una prioridad en las
areas de informacion y educacion. Es esencial programar y desarrollar médulos de
educacién masiva que permitan a los trabajadores ver completamente los
beneficios y las obligaciones que ofrece el sistema de capitalizacion individual, que
también podrian incorporarse al plan de estudios de las escuelas secundarias.

Independientes que no tienen un nivel muy alto de ingresos, aunque si poseen

alguna capacidad de ahorro que podria canalizarse hacia el financiamiento de sus

propias pensiones. Sin embargo, dada la complejidad operativa o la imprevision, no
cotizan en el Sistema de Pensiones. Para este grupo es que surge como alternativa el
mecanismo de cotizacidén anual por omisién a través de la declaracion de impuestos,
que implica una cotizacién equivalente al 10% de 12 salarios minimos, mas
comision. **
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Recomendaciones

Documento

Superintencia de
AFP (Berstein,
Larrain y Pino),

2005

Cristian Larroulet,
2006

Consejo Asesor
Presidencial para
la Reforma
Previsional, 2006

Pensiones

Pensiones

Pensiones,
salud comun
y salud
laboral

Nudo critico

Independientes y
mujeres

Para un grupo
importante de
personas (informales,
mujeres e
independientes) las
tasas de reemplazo
proyectadas son
inferiores a las
esperadas, debido
principalmente a que la
realidad es mucho mas
diversa respecto a la
densidad de cotizacidon
Muchos trabajadores
que no cotizan o que lo
hacen
esporadicamente.
Especialmente, en
ciertos sectores como
el de los jovenes, las
mujeres y los grupos
de menores ingresos

Jévenes, mujeres y
grupos de menores
ingresos

Segmentos relevantes

La baja densidad de

Mercado laboral

cotizaciones afecta global
significativamente a Mujeres
ciertos segmentos, Independientes
como mujeres, Jévenes

independientes y
jovenes

- La cotizacién por omisidn: Una ventaja de la cotizacidén por omisidn es que la
participacién sigue siendo voluntaria. Si la persona estima que no le conviene o no
necesita cotizar, puede no hacerlo.**

En el caso de la pensidon minima garantizada, se propone extender la garantia a

trabajadores con menos de 20 afios (o incluso mas alla de 20 afios), con beneficios

proporcionales al periodo contribuido.**

Dado el alto numero de personas que no contribuyen activamente, se propone

explorar los costos y beneficios de un derecho universal a una pensidn basica, que

puede ser una pieza importante a considerar en una futura reforma previsional.**

Perfeccionar el mercado laboral para que estos grupos tengan trabajo e incentivar a
estos sectores a cotizar y a que la industria les preste especial atencién.

Mujeres:

- Pensiéon minima gradual.**

- Cobertura total de las mujeres pobres de la pensién asistencial. **

- Incentivar el aumento en la edad de jubilacién y la cotizacion, otorgando un
subsidio en relacidn a la cantidad de hijos.**

Independientes:

- Utilizar la declaracion de impuestos como una opcion por defecto, ya que tiene la
ventaja de que mantiene la voluntariedad y reduce significativamente los costos de
transaccion, incentivando a los independientes a incorporarse al sistema
previsional.**

Cobertura, densidad y cumplimiento del mandato a cotizar:

- Establecer la afiliacién obligatoria al Sistema de Pensiones de todos los
trabajadores, eliminando las actuales distinciones entre trabajadores dependientes
e independientes, implantando gradualmente una serie de mecanismos para hacer
efectiva la obligacién de cotizar de estos ultimos.**

- Extender el derecho a la asignacion familiar a todos los trabajadores
independientes que registren cotizaciones previsionales, en las mismas condiciones
y términos que los trabajadores dependientes.**
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones

- Eliminar la prohibicién que rige actualmente para que los trabajadores
independientes puedan afiliarse a las Cajas de Compensacion; permitir a todos
estos trabajadores el acceso a los beneficios de la Ley de Accidentes del Trabajo.**

- Otorgar a las cotizaciones previsionales de todos los trabajadores independientes el
mismo tratamiento tributario que se aplica a las cotizaciones de los
dependientes.**

- Otorgar acceso a los trabajadores independientes a los beneficios del sistema
previsional -pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia- en igualdad de
condiciones, incluyendo los beneficios del nuevo pilar solidario.**

- Que el Seguro de Cesantia pague las cotizaciones para pensiones durante los seis
meses en que el trabajador se encuentra cobrando sus beneficios.**

- Sustituir el actual subsidio a la contratacidn que se implementa a través de los
programas de empleo por un subsidio vinculado a las cotizaciones previsionales,
determinado como un 50% de las cotizaciones mensuales efectivas durante los
primeros 24 meses de cotizaciones de todos los trabajadores de bajos ingresos.**

- Para efectos de la clasificacion en tramos del sistema publico de salud, considerar
el ingreso anualizado del trabajador, de modo que al momento de registrar una
cotizacion, éste no cambie automaticamente de tramo.

- Acelerar los procesos de cobranza administrativa de cotizaciones declaradas y no
pagadas, haciendo que ésta se inicie a pocos dias del vencimiento del plazo de pago
de las cotizaciones.

- Ampliar el espectro de personas y entidades que pueden solicitar y declarar el
notable abandono de deberes por parte de los alcaldes y otras autoridades de
organismos y servicios publicos que incurran en morosidad previsional.

- Reglamentar la obligacidn de las AFP de entregar la informacién de los
empleadores que no declaran ni pagan las cotizaciones de sus trabajadores, para
que esta se realice de manera sistematizada y clasificada por causas de no pago,
tales como cese de servicios, a fin de agilizar el proceso de cobranza respectivo.

- Eliminar la actual distincion entre la renta minima imponible especial que rige para
trabajadores de casa particular y la renta minima imponible correspondiente al
salario minimo nacional.**

- Eliminar el requisito de monto de pension para determinar la elegibilidad de
trabajadores del sector publico para el beneficio del bono mensual de $50.000, y
eliminar cualquier vestigio de subcotizacidn en el sector publico, estableciendo un
criterio de imponibilidad equivalente al vigente en el sector privado.

Equidad de género:
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones

- Incorporar el cuidado infantil a los derechos de la mujer trabajadora, de manera
similar a otros beneficios de la seguridad social.

- Establecer un aporte estatal para mejorar la pensién de las madres, igual a una
bonificacion devengada por cada hijo nacido vivo. Esta bonificacion correspondera
a 12 meses de cotizaciones sobre el ingreso minimo por cada hijo y beneficiara a
todas las mujeres cuya situacion socioecondmica las haria elegibles para el nuevo
pilar solidario, independientemente de su historia de cotizaciones previsionales.**

- Autorizar la division del saldo acumulado en las cuentas individuales de cada
conyuge en caso de divorcio o nulidad.**

- Autorizar aportes previsionales solidarios en cuentas de terceros, con igual
tratamiento tributario que respecto de los ahorros previsionales propios
permitiendo, por ejemplo, el aporte de un conyuge que trabaja a otro que no lo
estd haciendo por dedicarse al cuidado de los hijos o a tareas del hogar.*

- Incluir como beneficiario de pension de sobrevivencia generada por la mujer a su
conyuge hombre. **

- Separar los contratos de seguro de invalidez y sobrevivencia para hombres y
mujeres, autorizando a las AFP para que hagan descuentos en la comision que
cobren a las mujeres, acumulando la diferencia en su cuenta de capitalizacion.**

- Realizar un estudio que permita comparar la incidencia del sexo como
determinante de la expectativa de vida en comparacién con otras variables, a
objeto de evaluar la conveniencia de la aplicacion directa de tablas unisex o de
tablas diferenciadas por otros factores.

- Permitir a las mujeres acceder a los beneficios del nuevo pilar solidario a partir de
los 60 afos, ajustando sus beneficios de modo de mantener el valor presente
calculado para los 65 afios. Durante un periodo de transicion de 10 afios, mantener
ademas la opcidn de jubilarse por el sistema actual a efectos de acceder a la
pensiéon minima garantizada.

- lgualar en 65 afos la edad maxima de cobertura del Seguro de Invalidez y
Sobrevivencia para hombres y mujeres.

- Una vez aprobadas las demas medidas de equidad de género y luego de un periodo
de carencia de 10 afios, igualar gradualmente la edad de jubilacién de las mujeres
con la de los hombres a razén de un mes adicional de edad de jubilacién por cada
dos meses menos de edad.

Ampliacién del pilar voluntario:
- Extender beneficios de APV a independientes hoy excluidos.
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones
- Eliminar impuesto Unico por retiros de APV originados en ahorros que no tuvieron
beneficio tributario.

- Considerar el saldo en APV como parte de la masa hereditaria en caso de
fallecimiento del ahorrante.

- Crear un marco legal que fomente el desarrollo de planes de pensiones basados en
el Ahorro Previsional Voluntario con aportes del empleador (APVC).

Banco Mundial Pensiones AUn no existirian Informales El logro de reducciones significativas en los niveles actuales de informalidad exigir3,
(Perry et al), 2007 medidas para cubrir a (asalariados e ante todo, medidas destinadas a aumentar la productividad agregada en la
los sectores informales | independientes) economia. Un clima de inversidon mas favorable permitira que las empresas formales

se expandan y paguen salarios mas altos. El aumento de los niveles del capital
humano, especialmente para los pobres, permitird que un mayor nimero de
trabajadores encuentre empleos remunerados en un sector formal mas dindmico.

Implicaciones de politica del informe:

Reforma de las politicas del mercado laboral para aumentar la productividad de los
sectores formal e informal.

Reformulacidén de la proteccién social para incluir a todos los ciudadanos.

Mejorar las oportunidades para los trabajadores del sector formal a la vez que se
reducen las barreras a la formalizacién de las empresas.

Politica impositiva (adoptar un enfoque integrado que conste tanto de sanciones
como de incentivos).
Mejorar la eficacia y la legitimidad del Estado.

Centro de Pensiones Ciertas caracteristicas Trabajadores con
Estudios Publicos, del mercado laboral contrato a plazo fijo, e
CEP (Claudio contribuyen a la no informales
Sapelli), 2007 cotizacién

(*) Recomendaciones parcialmente abordadas actualmente.
(**) Recomendaciones ya abordadas.
Elaboracién CIEDESS en base a la bibliografia analizada.
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Por su parte el cuadro N°5 continda la sistematizacién del contenido de los estudios analizados, esta vez respecto a aquellos realizados con
posterioridad a la reforma previsional y que por lo tanto toman en consideracién las innovaciones que fueron incorporadas por ésta.

Cuadro N° 5: Ficha resumen de estudios con diagndstico nacional para el periodo post Reforma Previsional

Documento
Attanasio, Meghir y
Otero, 2011

Facultad de Economiay
Negocios Universidad de
Chile, 2012

Ambito
Pensiones

Pensiones

Nudo critico
Segmentos con
participacion laboral
menos frecuente o
irregular (mujeres,
trabajadores por cuenta
propia y joévenes)

Mujeres, trabajadores
por cuenta propiay
jovenes

La Reforma Previsional ha
desincentivado la
cotizacion a pensiones
Evasion previsional y
laboral, asi como elusion
previsional que afecta
especialmente a
segmentos determinados.

Total mercado laboral

Segmentos relevantes

Recomendaciones

Determinacion de Prioridades:

Fortalecer la fiscalizacidn por la Direccion del Trabajo (DT).

Fortalecer la fiscalizacidon del cumplimiento de cotizacién para los
trabajadores de casa particular.

Respecto de la evasidn laboral, concentrar la fiscalizacion en: i)
sectores: agricultura, comercio y construccién; ii) tamafio:
empresas con menos de 50 trabajadores.

Respecto de la evasion previsional, concentrar la fiscalizacidn en:
agricultura, comercio, transporte y servicios comunales.

Ordenamiento de las instituciones:
Estructural escenario 1: se establece un "propietario"

Estructural escenario 2: divisién de funciones, fortalecimiento de
la DT y coordinacion.

Corto Plazo: creacion del Comité de Coordinacion y Seguimiento.

Monitoreo:
Sistema de Informacidn de Monitoreo y seguimiento.

Incentivos:

Fortalecer la Educacidn previsional, incorporando nuevos
contenidos, focalizacion y repotenciando el rol del IPS.
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones

- Estudio sobre incentivos remuneracionales a los fiscalizadores de
la DT

- Nuevo sistema de multas.

Procesos de Trabajo:
- Elaboracion e implementacion de planes de fiscalizacion en la DT
- Acceso a la informacién para la DT.

- Perfeccionar e implementar planes de fiscalizacién de contratos a
honorarios.

- Delegacion de la aplicacion de multas para las AFP.

Justicia:

- Fortalecimiento de capacidades de los tribunales que ven causas
de cumplimiento de pago de cotizaciones.

- Mejoras al procedimiento de cobranza y las herramientas que se
utilizan para tal efecto en sede judicial.

Centro de Politicas Pensiones, Existen programas Mercado laboral en Presentan medidas que apuntan a mejorar el comportamiento
Publicas de la Pontificia salud, comun, sociales y politicas general previsional en términos de cobertura, nivel y densidad:
Universidad Catdlica de salud laboral y publicas que - Incentivar la cotizacién en personas que actualmente son

Chile, 2012 cesantia desincentivan la informales.
cotizacion en el Sistema
de Previsidn Social.

Incorporar un sistema de cofinanciamiento estatal en el segmento
mas vulnerable de la poblacién, que presenta bajo nivel y/o
densidad de cotizacidn.

Afiliacion por defecto.

Orientar la educacion previsional hacia una mayor confianza en las
instituciones y la formaciéon de una ciudadania informada
previsionalmente.*

Mayor fiscalizacién y creaciéon de multas y/o castigos a la no
contratacion, sub declaracién y sub cotizacién, y DNPA de los
trabajadores.

Evaluar la relacién entre el nivel de cotizacién esperado de una
persona de bajos niveles de ingreso y la obtencién de una pensién
autofinanciada sin beneficios estatales.

CIEDESS, 2014 Pensiones Segmentos informales sin | Independientes. Incentivos a cotizar para todo trabajador:

cobertura previsional. Mujeres. Jovenes. - Modular la comisién de administracién a la obtencién de
Trabajadores vulnerables utilidades.
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Recomendaciones

Documento

CIEDESS, 2015

Comision Asesora
Presidencial sobre el
Sistema de Pensiones,
2015

Pensiones

Pensiones, salud
comun y otros

Nudo critico

Determinados
empleadores se
caracterizan por un uso
intensivo y creciente de la
Declaracién y No Pago
(DNP).

Segmentos importantes
de la poblacion presentan
bajas densidades de
cotizaciones, asociadas a
trayectorias laborales en

Segmentos relevantes

Independientes y
migrantes.

Mujeres, trabajadores
independientes,
informales y
pensionados

Establecer la posibilidad de usar los fondos previsionales como
garantia en casos calificados

Flexibilizacion de la base de calculo de la cotizacién.

Nuevas alternativas de pago de cotizaciones.

Obligacion de cotizar independiente de la situacion migratoria.*

Generar una mayor conciencia acerca de los alcances de la
cotizacion en materia de seguridad social

Entrega de indicadores que visibilicen los efectos de las
alteraciones previsionales.

Incentivos para trabajadores del sector informal:

Vinculacién de la cotizacion de seguridad a otros beneficios del
sistema.

- Vinculacion de las obligaciones impositivas o registrales y las
cotizaciones.

Subcotizacion:

- El uso intensivo de las tecnologias de informacién y
comunicaciones aplicadas de manera integrada, coordinada y
oportuna seria una solucion viable para actuar de forma eficiente
y eficaz frente a la elusidn, evasidn, sub-declaracién y cobranza de
las cotizaciones previsionales.

Creacion de la Direccidn de Seguridad Social —en la propia
Direccion del Trabajo- a cargo de la Plataforma Tecnoldgica de la
Seguridad Social, introduciendo cambios puntuales en aquellas
etapas del proceso de declaracién y cobranza de las cotizaciones
previsionales que requieren ser modificados para optimizar el
control de la elusidn y evasion previsional.

Mejoras normativas:

El Sistema de Pensiones contributivas requiere de ajustes y
actualizaciones en la normativa referida al proceso de declaracién,
pago y recaudacion de las cotizaciones previsionales.

Propuestas relevantes:

- Fortalecer y ampliar el Sistema de Pensiones Solidarias en su
monto, cobertura y estrategia de focalizacién de PBS y APS.
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Documento

Chile 21 - Subsecretaria
de Prevision Social, 2016

Ambito

Pensiones 'y
salud comun

Nudo critico
empleos precarios, a
periodos de desempleo, al
desempefio en trabajos
informales, por cuenta
propia y a los periodos de
inactividad laboral a lo
largo del ciclo de vida.

El sistema de trabajo
eventual es precario,
inestable, sin seguridad
social o muy intermitente,
y sin derechos efectivos a
vacaciones ni a
gratificaciones.

Segmentos relevantes

Trabajadores portuarios

@ciedess

Recomendaciones \

Fortalecer el pilar contributivo ampliando la cobertura y densidad
de cotizaciones

- Aumentar el ahorro para el pilar contributivo.

- Aumentar la edad legal de jubilacion e incentivar el trabajo de las
personas mayores.

Reducir los riesgos a los que son expuestos los afiliados.

Incentivar la competencia en la administracion de las cuentas
individuales.

Disminuir las brechas de género.

Ampliar e integrar politicas dirigidas al adulto mayor.

- Adecuar la institucionalidad previsional, promover la participacion
social y la educacion previsional

Reducir la incertidumbre en los montos de pensiones.

Resguardar y uniformar derechos previsionales.

Propuestas de tipo general:

- Ajustar la oferta y la demanda de trabajadores portuarios (la
precariedad previsional esta relacionada con las “lagunas”
laborales.

Los registros de los trabajadores portuarios.

Propuestas relacionadas con los sistemas de contratacion y pago,
y sus brechas:

Tarificar de manera diferenciada segun el horario de trabajo, de
acuerdo a las reglas locales, pero también colocando sobrecargas
al precio del uso de TP en horarios especiales o en operaciones sin
escalas.

Tiempo improductivo y practicas de tiempos perdidos. En ciertos
casos, se producen “lagunas” contractuales, por ejemplo, en
contratos por medios o cuartos de turnos que deben ser
compensados con valores proporcionales adicionales a los de los
turnos completos.

La presencia de instancias intermediarias (los consorcios o “la
nombrada”) con respecto a los trabajadores bajo sistema de
contrato genera diferencias en las remuneraciones globales para
iguales tareas, incluso en una misma empresa. La negociacién
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones
colectiva ramal ayudaria a reducir las brechas salariales y de
ingresos en el sector.

La contratacion diferenciada en tres tipos de modalidades:
trabajador portuario de caracter permanente; trabajador
portuario eventual; y trabajador portuario afecto a un Convenio
de Provision de Puestos de Trabajo, es una fuente de brechas en
cuanto a estabilidad, ingresos y beneficios diversos. En este
sentido, la reduccidn general de las brechas se lograra en la
medida que todos se aproximen a ser trabajadores de caracter
permanente. Esto implica cambios a la legislacion respectiva.

Propuestas relacionadas con los aspectos previsionales:

Alternativa n. 1: Modificacién del Cédigo del Trabajo. Es
necesaria la modificacion del Capitulo Ill, Parrafo 2° “Del Contrato
de los Trabajadores portuarios eventuales” en el siguiente sentido:
a) Eliminar la limitacién a la duracion del contrato de los
trabajadores portuarios eventuales. (Art 134 del Cédigo del
Trabajo).

b) Eliminar la facultad del empleador en el convenio de provisién
de puestos de trabajo de contratar a otros sin la anticipacion
requerida cuando estos se negaren a firmar el contrato de trabajo
o cumplir el turno correspondiente (Art 137 letra a inciso 2 del
Cddigo del Trabajo).

Alternativa n. 2: Ampliacion de cotizaciones. Existen varios
mecanismos, entre los cuales uno es mencionado en la Comision
Bravo —que parece el mas factible-, es que las empresas concurran
con un aporte de alrededor del 2% a los fondos previsionales de
los trabajadores. Esto no es una propuesta especifica para el
sector portuario porque se estima de menor viabilidad politica que
se realice una propuesta sectorial de esta naturaleza.

Bravo y Ordenes, 2016 Pensiones, salud | Pese a los avances, la Trabajadores de servicio Mejorar la situacion laboral y previsional de los trabajadores de
comun vy salud informalidad en el servicio | doméstico servicio doméstico:
laboral doméstico sigue siendo
relevante. - Incentivos a la contratacion del servicio doméstico mediante

subsidios o beneficios tributarios para sus empleadores.

- Fortalecer la funcidn fiscalizadora de la Direccién del Trabajo
mediante la entrega de recursos que permitan realizar
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones
inspecciones con mayor frecuencia y abarcando a una mayor
cantidad de casos.

Simplificar los procesos de contratacion y pago de contribuciones
del servicio doméstico.

Invertir en campafias comunicacionales cuyo objetivo sea educar a
los empleadores de servicio doméstico sobre sus obligaciones
legales y multas asociadas al no cumplimiento de la ley.

Desarrollar planes de profesionalizacidn para las trabajadoras de
servicio doméstico, que considere, por ejemplo, la entrega de
mayores herramientas para el manejo de alimentos, cuidado de
niflos y ancianos.

Fomentar el desarrollo de nuevos productos de ahorro dirigidos al
servicio doméstico.

Revisar y eliminar los desincentivos generados por los programas
sociales, particularmente, Fonasa, que extinguen los beneficios a
las trabajadoras que obtienen un ingreso proveniente del trabajo
formal.

Fortalecer el rol del sindicato de trabajadoras de casa particular
para que cuente con representacion regional y brinde asesoria a
las trabajadoras que lo requieran.

Confederacion de la Pensiones La baja densidad de Mujeres y jévenes Como mejorar las pensiones en el largo plazo:
Producci6n y del cotizaciones se encuentra - Aumentar la tasa de cotizacién obligatoria.
Comercio (CPC), 2016 especialmente

) - Nuevo mecanismo para promover el ahorro voluntario colectivo.
concentrada en los deciles

de menores ingresos y,
especialmente, en
mujeres.

Mayor flexibilidad en la regulacion del ahorro voluntario.

Aumentar la edad de jubilacién.

Entidad permanente para revision periddica de los parametros del
sistema previsional.

Incorporacion gradual de los trabajadores independientes al
sistema previsional.

Mejor fiscalizacion del pago de cotizaciones previsionales.

Limitar los componentes no imponibles de las remuneraciones.

Reducir las lagunas previsionales durante periodos de cesantia.

Como mejorar las pensiones de los mas vulnerables:

- Aumentar la Pension Basica Solidaria y la Pensidon Maxima con
Aporte Solidario.
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones

Eliminar desincentivos a la cotizacién en programas sociales.

Igualar formula de calculo de las pensiones de invalidez y vejez.

Cémo mejorar las pensiones de los actuales jubilados y de
quienes estan prontos a jubilar:

“Pension de la cuarta edad” dentro del Pilar Solidario.

Como mejorar las pensiones de las mujeres.

Bonificacion para la mujer.

Como mejorar la eficiencia y competencia del sistema
previsional:

Revisar el modelo de cobro de comisiones.
Crear Comités de Vigilancia en cada AFP.
- Mayor y mejor educacién previsional.

Temas laborales:

Mayor flexibilidad laboral

Mecanismo no discriminatorio y de mayor cobertura de sala cuna.

Permitir que los adultos mayores que quieran trabajar no pierdan
los beneficios sociales.

- Mejor articulacion entre el mundo formativo y productivo en
materia de capital humano.

- Racionalizacién de programas publicos de capacitacidn e insercién

laboral.
Instituto de Prevision Pensiones y Escasa previsiéon y Independientes Disefio de una seguridad social con enfoque de género y derecho
Social (IPS), 2016 salud comun seguridad social para informales (mujeres de en el ambito de la ruralidad:

mujeres rurales. territorios rurales de

- Transformar el modelo de relaciones y condiciones laborales para
dificil conectividad)

garantizar el acceso universal a un sistema de seguridad social con
enfoque de género y derechos para las mujeres rurales e
indigenas.

- Crear, disefar e instalar las capacidades institucionales que
permitan garantizar los derechos de seguridad social y previsional
con enfoque de género y derechos de las mujeres habitantes de
localidades rurales de dificil conectividad.

- Crear y disefiar una institucionalidad capaz de garantizar los
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Recomendaciones
derechos de seguridad social y previsional con enfoque de género
y derechos para las mujeres rurales en territorios rurales y
localidades de dificil conectividad.
Propuestas de politicas publicas e iniciativas:

Elaborar politicas publicas con enfoque de género y derechos para
las mujeres rurales que pongan en valor el trabajo productivo y
reproductivo de las mujeres rurales en las economias campesinas
e indigenas.

Desarrollar politicas publicas participativas con enfoque de
género y de derechos en el desarrollo local, implementando
metodologias participativas en los diagndsticos, toma de
decisiones y evaluacién de politicas publicas de nivel nacional,
subnacional y local.

Mejorar la calidad de vida de las mujeres rurales y sus familias,
ampliando y mejorando el acceso y calidad de la oferta publica
existente en materia de salud primaria y compleja.

Disefiar equipamiento conceptual y metodoldgico para la nueva
ruralidad para abordar integralmente la diversidad de
problematicas rurales desde diversas dimensiones e indicadores.
Elaborar politicas publicas con enfoque de género y derechos para
las mujeres rurales invirtiendo en infraestructura, equipamiento y
redes (soportes) que contribuyan al acceso de las mujeres rurales
a la seguridad social y previsional.

Disefiar iniciativas que promuevan el reconocimiento de las
actividades productivas y reproductivas de las mujeres rurales e
indigenas y sus comunidades como derechos econémicos sociales
y culturales rescatando y promoviendo la identidad cultural y
patrimonial de los pueblos originarios y de las comunidades
pertenecientes a localidades rurales de dificil conectividad.
Fiscalizar oportuna y eficientemente el cumplimiento de la
normatividad vigente a nivel laboral fortaleciendo la fiscalizacion
y regulacion de los tipos de contratos laborales, la temporalidad
del empleo con contratos por obra o faena y de la presencia de
suministro y enganche en el sector rural que contraviene la
normativa laboral actual.

Promover el didlogo social y la participacién social vinculante
fomentando la asociatividad, sindicalizacién y dialogo social
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creando un modelo de relaciones laborales donde se reconozca la
negociacion colectiva, por ramas, con derecho a huelga efectiva
sin reemplazo que pueda ser llevado a cabo en cualquier
momento de la relacién laboral en el espacio rural-urbano.

Fiscalizar, promover, sensibilizar, educar y socializar medidas para
la erradicacion del trabajo infantil fomentando el inicio de la vida
laboral a partir de 18 afios como lo establece la normativa chilena.

Mejorar la calidad de vida y/o el buen vivir de las mujeres rurales
e indigenas regulando de acuerdo a la normativa internacional a
la que Chile suscribe en los aspectos relativos a salud laboral,
accidentes y condiciones de trabajo.

Promover la igualdad de género en el clculo previsional
disefiando tablas que generen igualdad de género.

Incentivar la cotizacion de las mujeres independientes para la
seguridad social y previsional.

Disefiar oferta publica universal con componentes territoriales en
el sistema de seguridad social y previsional con enfoque de
género y derechos considerando la descentralizacion y presencia
en localidades de dificil conectividad de la oferta institucional.

CIEDESS - Corporacion Pensiones Desincentivos a cotizar Pescadores artesanales. Mecanismos para la incorporacion de los independientes no
Observatorio del por parte de trabajadores | Pequefios agricultores. honorarios al sistema de seguridad social.
Mercado Alimentario independientes que no Feriantes. Educacién Previsional:
(CODEMA), 2016 emiten boletas de - Incorporar aspectos de educacion financiera, adecuandola a la
honorarios. periodicidad de los ingresos de cada sector econédmico.

Realizar talleres, capacitaciones o charlas en horarios y dias que
no afecten sus actividades laborales.

Capacitar en terreno

Uso de casos reales del sector para dar a conocer los beneficios
(vivencial)

No usar folletos informativos (ej. dipticos), o disminuir al minimo
Su uso

Utilizar medios creativos para tocar los temas de interés.

Propuestas para enfrentar los riesgos de accidentes laborales y
enfermedades profesionales:
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Nudo critico
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Facultad
Latinoamericana de
Ciencias Sociales FLACSO-
Chile e Instituto de
Prevision Social (IPS),
2017

Pensiones, salud
comuny
cesantia

Brecha de acceso a la
Seguridad Social de los
trabajadores informales, y
en particular, de las
mujeres rurales de
territorios de dificil
conectividad.

Segmentos relevantes

Trabajadores informales
(sectores rurales).

Las personas vinculadas
al presente estudio
corresponden a las
mujeres participantes
del programa
“Promocién De Derechos
Previsionales y de
Seguridad Social para
Mujeres de Territorios

Recomendaciones

- Se propone que las entidades administradoras del seguro de
accidentes en el trabajo y enfermedades profesionales
(Mutualidades e ISL) faciliten el acceso a trabajadores
independientes por cuenta propia, estableciendo planes
individuales o coberturas acorde a las necesidades de estos.

Realizar charlas en terreno, revisando los temas mas atingentes a
cada sector.

Capacitar a monitores que puedan apoyar y ensefiar a sus pares.

Ensefar a realizar pausas saludables en los lugares de trabajo y
ensefiar algunos tips.

Que la autoridad municipal vele por el correcto funcionamiento
de servicios higiénicos en las ferias libres (cantidad/condiciones).

Incentivar a las Universidades o Institutos Profesionales que
impartan carreras en area de Prevencion de Riesgos, desarrollen
précticas y tesis/o estudios en este grupo de trabajadores, que
puedan entregar estos insumos a las instituciones a cargo de la
seguridad laboral publica y privada.

Otras Propuestas:

Subsidio a la cotizacién via Pareo de cotizaciones.

- Que las/os trabajadoras/res independientes por cuenta propia,
puedan optar al Seguro de Cesantia.

- Permitir que la afiliacién a FONASA de las mujeres tenga las
mismas coberturas que los hombres, es decir, que puedan tener
como cargas familiares a sus hijos y conyuge.
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones
de Dificil Conectividad”,
otorgado por el Instituto
de Prevision Social
durante los afios 2015,
2016y 2017, asi como
personas beneficiarios
de los programa sociales

de INDAP.
Espacio Publico, 2017 Pensiones Pensiones insuficientes Clase media y mujeres. Aumentar el monto de las pensiones actuales y futuras:
para trabajadores con - Aumentar la tasa de cotizacién, donde parte del financiamiento
ingresos medios. adicional podria destinarse a esquemas con elementos de

redistribucion intergeneracional (pilar de reparto) o a un seguro
para la cuarta edad.

Revisar los pardmetros del SPS (la Pensidn Basica Solidaria, PBS, y
la Pension Maxima con Aporte Solidario, PMAS).

Redisefar el Bono por Hijo de manera de hacerlo retroactivo a las
mujeres pensionadas antes de la puesta en marcha de la medida y
con hijos nacidos antes del 2009.

Incorporar nuevos elementos redistributivos que refuercen los
componentes de aseguramiento colectivo del sistema (seguridad
social):

Disefiar un nuevo pilar de seguridad social que tenga como
objetivo proteger a los pensionados contra ciertos riesgos
especificos (bajas tasas de reemplazo pese a altos afios cotizados,
cohortes que hayan enfrentado bajas rentabilidades).

Mitigacidn de las brechas de género a través de modificaciones al
SPS, por ejemplo, definiendo una PMAS diferenciada para
hombres y mujeres. Mayores beneficios o mejores condiciones de
acceso para las mujeres.

Dotar de legitimidad al Sistema de Pensiones:

Realizacidn constante de estudios actuariales (de acceso publico)
que transparenten los beneficios que puede entregar el sistema.

Revision del sistema diferenciado que existe para las Fuerzas
Armadas y Carabineros y un avance hacia una consolidacién con
el sistema aplicable al resto de la poblacién.
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Recomendaciones

Documento

Organizacion para la
Cooperacidny el
Desarrollo Econdmicos
(OCDE), 2017

Comision Econdémica
para América Latina y el
Caribe CEPAL (Tomaselli),
2017

Pensiones

Pensiones

Nudo critico

La creciente desigualdad
en temas laborales y el
inminente cambio en la
naturaleza del trabajo
generaran presiones
financieras en el Sistema
de Pensiones.

Insuficiencia de cobertura
del sistema previsional en
grupos relevantes, fruto
de la precariedad e
inestabilidad de los
puestos de trabajo.

Jévenes, mujeres y
adultos mayores.

Segmentos relevantes

Posibilidad de ofrecer nuevos fondos de inversion con criterios
definidos por los cotizantes.

Incorporar afiliados a los comités de inversion.

Posibilidad de solicitar préstamos con cargo a sus propios saldos,
con montos maximos y a tasas convenientes, ante cierto tipo de
eventos (por ejemplo, relacionados a problemas de salud o
vivienda).

Administracidn del ahorro adicional por parte de actores no-AFP.
Incorporacion de una AFP estatal.

Regular el accionar de las AFP y sus ganancias (como esquemas de
comisiones basados en saldo o limites a las utilidades).

Mayores exigencias de transparencia o mejoras en el disefio que
permitan incrementar la competencia y eficiencia del sistema.

Otorgar un mayor rol al Estado como garante de la Seguridad
Social:

Financiamiento adicional administrado por el Estado.
Regular mejor el mercado de las administradoras.
Fortalecer el NPS.

Que el Estado asuma mecanismos que incrementen el caracter de
seguridad social del sistema (por ejemplo, la creacién de un fondo
comun o la exigencia de reducir comisiones en casos de pérdidas).

Retiro flexible:

La facultad de recibir una pension, parcial o total, mientras se
mantiene un trabajo el cual es usualmente de una cantidad
menor de horas.

La mayor longevidad, la diversidad de trayectorias laborales y el
mayor anhelo por autonomia en la decision de retiro son
motivantes para flexibilizar las reglas sobre cuando y codmo
retirarse.

Participacion laboral femenina:

Una colocacioén laboral exitosa requiere de un trabajo conjunto
entre diversos organismos del estado y de la sociedad civil que
permita aliviar la carga de trabajo familiar no remunerado que
recae sobre la mujer. Las cifras mostradas en este estudio, asf
como la literatura especializada identifican al cuidado de los nifios
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Documento

Subsecretaria de Pensiones
prevision Social, 2017

Ministerio de Economia, Pensiones
Fomento y Turismo, 2018

Comision Econdmica Pensiones
para América Latinay el
Caribe (CEPAL), 2018

Nudo critico

Baja densidad de
cotizaciones,
especialmente para las
mujeres.

Alto nivel de informalidad
enlos
microemprendedores.
Las lagunas de cotizacion,
segun su magnitud,
pueden llegar a
comprometer seriamente
la posibilidad de acceder a
pensiones contributivas y
su suficiencia.

Segmentos relevantes

Mujeres e
independientes.

Independientes (no
asalariados).

Recomendaciones
como el factor preponderante de la limitada participacion laboral
femenina. Asi, una politica tendiente a la universalizacion de
sistemas de cuidado de menores es indispensable para lograr un
incremento sustantivo de la participacion laboral femenina.

Inclusion de grupos marginados:

Para la inclusion de grupos tradicionalmente marginados de los
mercados laborales es de vital importancia la opcion de salidas a
trabajos por cuenta propia y emprendimientos, asi como la
generacion de politicas publicas que faciliten la intermediacion
laboral.

Para mejorar las pensiones es necesario mejorar las condiciones
laborales y, especialmente, la posibilidad de construir trayectorias
laborales mas estables y con menores interrupciones, asi como
incrementar las remuneraciones.

Existe la necesidad de seguir fortaleciendo los esquemas no
contributivos con una ldgica de titularidad de derechos sociales.
Hay que fortalecer politicas laborales inclusivas articuladas con las
de seguridad social, que apunten al incremento de la
formalizacion, al didlogo social, al fortalecimiento de la
organizacidn sindical y de la negociacidn colectiva para aumentar
los ingresos laborales, mejorar las condiciones de trabajo y la
proteccién en el empleo.

Es igualmente relevante insistir en aquellos aspectos de disefio
que pueden abordar los problemas identificados en los sistemas
de pensiones.

Fortalecimiento de los mecanismos de fiscalizacion y de las
instituciones vigentes para evitar dinamicas de evasion y elusion
en el pago de las cotizaciones.
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Documento Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones

- Y eliminar aquellos mecanismos abiertamente discriminatorios en
los sistemas, donde estén en funcionamiento, y especialmente,
avanzar en la igualdad de género.

CIEDESS, 2018 Pensiones Niveles bajos de densidad | Jovenes, mujeres y Sensibilizacion respecto a la Necesidad de Cotizar:
de cotizaciones en Chile. | trabajadores - Creacién de mecanismos de medicidn, ya sea en su alcance o en
independientes. su impacto.

- Creacion de un canal centralizado de informacién.

- Incorporacién de la alfabetizacion financiera en la educacion
formal.

- Aplicacién sostenida en el tiempo para mejores resultados
(proyeccion a lo menos de mediano plazo).

Incentivos a Cotizar:

- Fortalecer la entrega de informacion referente a la posibilidad de
generar aportes previsionales complementarios (ahorro
voluntario).

- Fortalecer y mejorar la difusidn de los programas de estimulo a
trabajadores jovenes y mujeres.

Empoderamiento para superar las limitaciones y posibilidades
en funcion de su factibilidad por cotizar dado el contexto en que
se desenvuelve:
- Politica nacional de educacidn previsional (financiera)
diferenciada segun tipo de trabajador (asalariado, independiente
(honorarios, no honorarios), emprendedor) y niveles de
conocimiento minimos (basico, intermedio, ad hoc).
CIEDESS, 2018 Pensiones La tasa de informalidad Independientes y

laboral se ha mantenido personal de servicio

estable en 35,8% durante | doméstico.

los afios 2016 y 2017.

Escasa cobertura de

trabajadores
independientes.
Asociacién de Pensiones La situacion previsional de | Trabajadores jovenes. Educacion previsional.
Administradoras de los jovenes afectaria a la
Fondos de Pensiones baja su pensidn futura.

(AFP), 2018
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Documento
Centro de Estudios
Publicos (CEP), 2018

Ambito
Pensiones

Nudo critico
-Si no aumentan las
densidades de
cotizaciones de los
afiliados, no se mejoraran
las tasas de reemplazo.
-Alta fraccién de
trabajadores que no
cotizan o cotizan muy
pocos afos de su vida
laboral.

Segmentos relevantes
Independientes, mujeres
y jovenes.

@cied§§§

Recomendaciones

(*) Recomendaciones ya abordadas.
Elaboracion CIEDESS en base a la bibliografia analizada.

50




6.4. REVISION DOCUMENTAL DE EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

ciedess

SOMOS CChC

Para abordar la situacién internacional respecto a los estudios sobre informalidad se seleccionaron 11 paises con diferentes sistemas previsionales.
Para contextualizar los resultados de los estudios el cuadro N°6 presenta un resumen de las principales caracteristicas regulatorios que afectan el
sistema laboral y previsional de cada uno de los paises de la muestra.

Cuadro N° 6: Cuadro resumen paises estudiados

Ingreso Pension
Indemnizacion minimo :
Regulacié Peri I . (periodo .. ,
egulacion erlodos. Aviso previo Caus.a 5 eh Desempleo (seguro mensual Cotizacion let Relacién Capacitacion
Laboral probatorios despido Y completo, tacic
cesantia) (CLS y USD . prestacion
pesos y dolares
PPP) PPP) IMM (PPP)
Alta, Estatal y Cualquier 1,1
Acuerdos. causa justa. 3 A millones i 4 i
Entre 2 % mes por afio 18,7% Variable segln Slstema? dg
trabajado. . ] aportes e aprendizaje y
. semanasy 7 . bipartito . L
Alemania . 6 meses X Regulacién ingresos una n.a educacién
Excepciones meses segun (9,35% .
T de 1.922 USD vez intraempresa
para empresas antigliedad S cada parte) .
pequefias prohibiciones | Reincorporacién por (PPP) pensionado desarrollado
despido injusto.
Europeos
Centrales 900 mil
mil pesos
Cualquier 1,2 P
causa justa. millones
Medio a nivel 1 a4 meses ! 1/6 por cada seis 17,9% 1.365 USD
Paises Bajos | Estatal. Alto en | 2 meses segln P . trabajador | (PPP) 71%
- =~ meses de trabajo
acuerdos. antigiiedad | Aprobacion es Variable en
judicial o 1.936 USD sisternas
administrativ (PPP) .
. ocupacionales
a previa
640 mil pesos
Cualquier |1 mes para 1,7 (no
EUropeos Bajo a nivel 3 a6 meses causa justa. |trabajadores con 10 millones contributivo)
Nérdpicos Dinamarca | Estatal. Alto en | 3 meses segln afios de trabajoy 3 Monto fijo | 838 USD (PPP) 37%
acuerdos. antigiiedad Regulacion para aquellos con 20 .
de o més 2.280 USD Variables
prohibiciones (PPP) (contributivo)
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Ingreso Pension
Indemnizacion minimo (peri
o2 . periodo A
Redlac g Perlodos. Aviso previo Caus?Ies L0 Desempleo (seguro mensual Cotizacion let Relacion Capacitacion
Laboral probatorios despido ) completo, tacié
cesantia) (CLS y USD - prestacion
pesos y dolares
PPP) PPP) IMM (PPP)
600 mil pesos
18,5% de (garantizado)
. . los ingresos
i Bajo a nivel 864 USD (PPP)
Suecia Estatal. Alto en n.a n.a
acuerdos.
(8% Variable
trabajador | sistema
es) contributivo
Cualquier 1,4 445 mil pesos
. R (no
causajusta. |4 a16semanas millones I
. . 1a5 X contributivo) Importante
Bajo a nivel 6 meses. 12 dependiendo de
. semanas . 9,5% desarrollo de
Australia Estatal. Alto en | en empresas , L antigiiedad. No 32% -
o segun Regulacion ; o 1.955USD | empleador educacién
acuerdos. pequefias - aplicable a pequeiias . .
antigiiedad de (PPP) 622 USD (PPP) financiera
Mancomuni prohibiciones empresas
dad d Variable
a_ € (contributivo)
Naciones
Hasta 580 mil
i i 11,9% pesos (No Importante
Bajo a nivel Cualquier | 5 dias por afio de bipartito tributivo) desarrollo de
Canada Estatal. Alto en | 3 meses 2 semanas q .p 1 millén P contributivo 58% -
causa justa. | trabajo (5,95% educacién
acuerdos. cada parte) financiera
P 890 USD (PPP)
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Ingreso Pension
Indemnizacién minimo (peri
o2 . periodo A
Redlac g Perlodos. Aviso previo Caus?Ies L0 Desempleo (seguro mensual Cotizacion let Relacion Capacitacion
Laboral probatorios despido ) completo, tacié
cesantia) (CLS y USD - prestacion
pesos y dolares
PPP) PPP) IMM (PPP)
33% de los
Regulacion 1.534 USD |ngresos'
de (PPP) promedio de la
prohibiciones vida laboral
(contributivo)
700 mil pesos
Cualquier 1,2 mensuales
. . . . No cuenta Importante
Nueva Bajo a nivel Acuerdo causa justa. millones con desarrollo de
Estatal. Alto en | 90 dias Acuerdo contractual . 58% L
Zelanda contractual sistema 1.047 USD educacién
acuerdos. Regulacién obligatorio ' financiera
deg 1.796 USD & (PPP)
prohibiciones (PPP)
260 mil pesos
12% (no
. , 1,1 R I
Variable segun la . trabajador | contributivo)
. . . millones Importante
Medio a nivel edad del trabajador, es
Reino Unido | Estatal. Alto en lal2 Causas entre¥ay 1% 36% desarrollo de
’ semanas definidas 2y : 873 USD (PPP) ’ educacién
acuerdos. semana por afio de . .
trabajo 13.8% financiera
’ 2.403 USD err; leador 564 mil pesos
(PPP) os p (contributivo)
Sur - Moderada , Causales 20 dias por afio 580 mil 4,7% 290 mil pesos
Espaina Estatal y 6 meses 15 dias o . . (no 50%
Europeo especificadas | trabajado pesos trabajador I
Acuerdos contributivo)
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Ingreso Pension
Indemnizacion minimo (peri
o2 . periodo A
Redlac g Perlodos. Aviso previo Caus.:;!les L0 Desempleo (seguro mensual Cotizacion let Relacion Capacitacion
Laboral probatorios despido , completo, tacic
cesantia) (CLS y USD - prestacion
pesos y dolares IMM (PPP)
PPP) PPP)
559 USD (PPP)
23, 6% Entre el 50% y
0,
1.119 USD empleador fel 100% de Igs
(PPP) (todala ingresos segun
Seguridad | periodo
Social) cotizado
385 mil pesos
Cualqui 240 mil (sistema
r
uaiquie ™| Monto fijo | general)
causa justa pesos
Moderada a . . N 653 USD (PPP)
nivel  Estatal Sin  indemnizacion,
Asiatico Japon Alto on Sin limite 30 dias pr.ocede 3 18,3% 52%
acuerdos. reincorporacion bipartido
Reeulacién para Variable segun
deg 1.253 USD | trabajador |aportes Y
rohibiciones (PPP) es generacion
P dependient | (empleados)
es (9,15%
cada parte)
272 mil
Bajo a nivel No 1 mes por afio pesos 15% de los Varlable. segun Educau.on en
Uruguay Estatal. Alto en n,a n.a o . L . los periodos n.a Seguridad
d especificado | trabajado o fraccién 617 USD ingresos i7ad Social
Latinoameri acuerdos. cotizados ocia
cano (PPP)

Elaboracion CIEDESS en base a la bibliografia analizada
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La evidencia obtenida de los paises analizados indica que los mecanismos para abordar la

informalidad pueden ser agrupados de forma gruesa en cinco ambitos: educativo, flexibilidad

laboral, fiscalizacion y control y subsidios, como presenta en el Cuadro N°7. Las diferencias de

caracteristicas entre uno y otro pais, derivadas de su historio y configuracion institucional, dictan la

prevalencia en el uso de una u otra herramienta.

Cuadro N° 7: Evidencias Internacionales de incremento de formalidad laboral y pago de cotizaciones

previsionales

Ambito Medidas y Programas

Educacion e Educaciéon Dual (Alemania)
e Educacidn Financiera (Australia, Canada, Dinamarca, Nueva Zelanda,
Paises Bajos, )
e Uruguay (Educacion Seguridad Social)
Flexibilidad e Mercado Laboral (Alemania, Australia), Canadd, Dinamarca, Paises Bajos)
e Regulatoria (Nueva Zelanda)
e Trabajos sin pagos de seguridad social (Alemania, Japén)
Fiscalizacion e Trabajos informal e ilicitos (Alemania)
y Control e Fiscalizacién y multas trabajo atipico (Dinamarca, Paises Bajos)
e Agencia Tributaria (Australia, Canadd, Nueva Zelanda)
e Mecanismos tributarios pago cotizaciones (Nueva Zelanda)
e Mejora de la coordinacion entre instituciones publicas y con el sector
privado (Australia)
e Mejora de la bancarizacidon y promocién de la transicién hacia una
economia sin efectivo (Australia)
e Incrementar las medidas de seguridad e identificacidn en las actividades
bancarias y comerciales (Australia)
e Promocidén del uso compartido de datos por parte de las agencias
reguladoras (Australia)
e Regulacién de los mecanismos de economia compartida (Australia)
e Mejor coordinacién de las entidades publicas para garantizar el
cumplimiento de las regulaciones (Reino Unido)
e Monotributo (Uruguay)
Subsidio e Ahorro previsional voluntario con subsidio (Alemania)

Incentivos tributarios aumento o descuento segin edad de jubilacion
(Suecia)

Subsidio Contratacién Joven (Uruguay)

Iniciativa Europea de Empleo Juvenil (Unién Europea)

Cotizaciones para trabajadores de bajos ingresos y sus dependientes
(Japdn)

Aportes Pareados (Nueva Zelanda)
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Tras concluir la revisidn sistemdtica de los enfoques existentes en materia de incremento de
formalidad laboral y cotizaciones previsionales en los paises seleccionados, es posible analizar la
evidencia recogida en su conjunto. Las tematicas y las experiencias levantadas en cada contexto
nacional permiten agrupar ciertos fendmenos, y pueden ser puestos en relaciéon con las
problematicas especificas encontradas en Chile, funcionando como posibles insumos para enfrentar
los problemas de informalidad laboral y bajos niveles de cotizacién.

6.5. CONCLUSION DIAGNOSTICO NACIONAL E INTERNACIONAL

Pese a la gran variabilidad encontrada en los casos nacionales analizados, cabe recordar que se trata
de evidencias revisadas en funcidn de criterios que permitan la comparabilidad con el contexto de
Chile, en particular mediante la adopcién de un enfoque conceptual sobre la informalidad vinculada
a la definicién de la Organizacién Internacional del Trabajo. Cabe sin embargo realizar dos alcances
respecto al uso de este concepto, dado que en casos como Australia no se cuenta con informacién
disponible en este marco conceptual, y que en el caso de la Unién Europea la informalidad como
tematica de politica publica se vincula mas bien al trabajo en negro, mientras que los casos mas
pertinentes para el andlisis comparado con Chile se ordenan bajo el contexto de los trabajo atipicos.

A nivel general, existen importantes diferencias entre los paises de la mancomunidad de naciones,
los estados de bienestar europeos y los paises con niveles altos de informalidad de manera
estructural, no obstante existen diferencias internas entre estos grupos (especialmente entre los
paises de Europa del sur y los paises nérdicos). Cabe destacar que el primer grupo de paises se ha
visto enfrentado al surgimiento de estas temdticas en las ultimas décadas, y de forma mas
acentuada en el tiempo reciente, especialmente a partir de la crisis financiera de 2007.

De esta forma, las soluciones que provienen de paises con una trayectoria histérica de alta
formalizacién se asocian a medidas para aliviar la tensiéon sobre los sistemas de seguridad social, los
cuales fueron disefiadoss para condiciones del mercado laboral mas favorables. Para los estados de
bienestar europeos, se trata de medidas a problematicas y grupos especificos; entre éstas destaca
la reciente introduccién de restricciones y limitaciones de las prestaciones sociales (desempleo,
pensiones, etc.) que apuntan a asegurar la continuidad de los sistemas en términos de su
sostenibilidad, junto con funcionar en algunos casos como incentivos a evitar el desempleo
estructural de segmentos especificos de la fuerza laboral (jovenes, mujeres, migrantes, etc.).

En las ultimas tres décadas, los paises europeos han experimentado procesos de cambio
demografico, insercidn de las economias en el mercado mundial y crisis econdmicas. Este procesoha
generado un debilitamiento del trabajo formal de contrato indefinido, lo que ha tensionado los
sistemas de seguridad social asociados fuertemente a lo laboral. Esto debido a que los diferentes
estados de bienestar han tenido que desarrollar formulas de nivelacidon de las condiciones y
derechos laborales de las personas que no estdan empleadas bajo el modelo “clasico”, buscando
férmulas que permitan vincular la flexibilizacion del mercado laboral. Habiendo revisado las
diferentes formulas existentes en materia de flexiguridad laboral, cabe identificar una distincidn
marcada entre la politica laboral activa mediada por los acuerdos colectivos y la co-determinacion
entre social partners en el contexto continental (sindicatos, empleadores, asociaciones, regulador),
en oposicidn a una autonomia amplia a nivel de los paises de la mancomunidad de las naciones. En
estos, las tematicas de acuerdos y condiciones laborales se encuentran reguladas mas bien a nivel
de las empresas.
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Las problematicas que enfrentan los paises en materia de incorporacién al mercado laboral y a la
seguridad social varian segun el vinculo existente entre el acceso al mercado laboral y el acceso a
prestaciones de seguridad social; esto se hace particularmente claro en el caso de los minijobs
alemanes, sin carga tributaria pero en los cuales el sistema de seguridad social no realiza gastos en
materia de cobertura de cotizaciones, pese a contar con un trabajo “formal”. No obstante, en
general puede observarse un vinculo claro entre la obtencién de un trabajo formal y el acceso a
seguridad social, particularmente pensiones, esto no implica necesariamente que el suplemento
ocupacional de los sistemas de tres pilares sea suficiente. Esto implica que en el caso de no contar
con una pensién ocupacional que suplemente su pension base, muchos independientes en paises
como Australia o paises de la Unién Europea dependen de las cotizaciones voluntarias a nivel
individual. Esto lleva a que la politica publica se vuelque hacia las medidas para incentivar dicho
ahorro, a través de incentivos tributarios, mecanismos de simplificacién en términos de los
procedimientos involucrados, ademas de la existencia de una “infraestructura” para dicho fin (por
ejemplo, las cajas de ahorros para trabajadores independientes en el caso de los Paises Bajos).

En su conjunto, estos enfoques permiten dar cuenta de medidas similes a las problematicas chilenas,
pero parten de la base de un mercado laboral con mayor capacidad del estado de identificar a los
grupos vulnerables (especialmente mujeres, adultos mayores, jévenes y migrantes) y fiscalizar; este
escenario es muy diferente en paises con informalidad estructural tales como Uruguay, en el cual la
férmula del monotributo ha permitido integrar personas a la seguridad laboral sin necesariamente
cambiar su condicidn laboral en términos globales. Cémo ultimo punto, cabe destacar que en todos
los casos analizados, los paises cuentan con instituciones y marcos legales especificos en estas
materias; contemplando mecanismos para incentivar la contratacion de jovenes, investigando la
temadtica o bien —especialmente en el contexto europeo- aplicando normativas para fiscalizar y
controlar el mercado del trabajo informal.

7. ANALISIS CRITICO DEL MARCO NORMATIVO CHILENO Y DE LOS PROCEDIMIENTOS EN
MATERIA LABORAL Y PREVISIONAL

El presente capitulo tiene como fin analizar el marco normativo chileno y los procedimientos en
materia laboral y previsional en términos criticos, con la finalidad de levantar propuestas de
modificacion que permitan el incremento de la formalidad laboral y el pago de cotizaciones
previsionales. Para ello, se realiza una revisidn de los procedimientos actuales para identificar los
nudos criticos existentes en materia laboral y previsional, una revision documental del marco
normativo laboral y previsional chileno.

En la siguiente seccidén se presentan propuestas tanto laborales como de seguridad social para
abordar las dificultades encontradas durante el analisis de los procedimientos de ambos ambitos
que inciden en la problematica de la informalidad.

7.1. IDENTIFICACION DE LA PROBLEMATICA NORMATIVA Y PROCEDIMENTAL

Es relevante recordar que el concepto de la informalidad es un tema de extenso debate,
comprendiendo elementos tributarios, laborales, previsionales, registrales, etc. Solo desde el afio
2000 la OIT trabajé en la elaboracién de criterios que permitieran la medicidn de la informalidad de
manera comparativa entre los diferentes paises. Asi, desde un punto de vista estadistico la
informalidad distingue dos variantes: el sector informal y el empleo informal.

57



@ciedess

El sector informal estda basado en la empresa y sus caracteristicas, comprendiendo a aquellas
unidades dedicadas a la produccién de bienes y servicios para su venta, cuyo caracter de formal o
informal dependerd principalmente del registro de la empresa ante la autoridad (tributaria,
municipal) y la mantencién de contabilidad®. El concepto de empleo informal, se refiere a la
situacién del trabajo de los asalariados. En este caso el principal criterio para definir si se esta en
presencia de informalidad es el pago de cotizaciones de seguridad social?’. Empleadores y
trabajadores por cuenta propia tienen un empleo informal si las empresas en las cuales laboran
pertenecen al sector informal. Hay que tener presente también que ambos tipos de informalidad
pueden cruzarse, una empresa del sector formal puede tener empleos informales; una empresa
informal puede tener trabajadores formales, si bien es menos probable. De esta forma, el nivel de
informalidad es un reflejo importante del nivel de cumplimiento de la obligaciéon de pagar las
cotizaciones previsionales tanto de los trabajadores como de los independientes.

Sin embargo, las razones que impulsan la informalidad son complejas y no se limitan a la forma en
que se regulen los procesos involucrados. La experiencia internacional en torno a la informalidad y
la economia negra apuntan a una combinacidn de elementos que incluyen el nivel de transparencia
en que opera la sociedad; la posibilidad de ser fiscalizado y el nivel de las sanciones existentes; la
percepcion, real o no, que se tenga de los derechos, obligaciones y beneficios??; y por supuesto la
regulacién de los procesos con que se cumple la formalidad.

Varios de estos elementos pueden ser medidos como una diferencia de costos. En una situaciéon de
informalidad los beneficios que se perciben del incumplimiento de las leyes son mayores que los
costos que supone su cumplimiento, cuya expresién mads directa es la mayor disponibilidad de
ingresos liquidos, lo que se aprecia de forma directa en la situacidn de los trabajadores
independientes antes y después de la reforma previsional de 2008, asi como en los casos de evasion
y elusion por parte de los trabajadores dependientes y de sus empleadores.

De forma indirecta, también influye en la formalidad la cantidad y complejidad de tramites
administrativos que se deben cumplir, ya que estos requieren la inversidn de tiempo para ser
completados o dinero para pagar a quienes los realizan, lo cual nuevamente se manifiesta como un
costo. Logicamente éste es relevante en las empresas mas pequeiias e independientes, que no
pueden contar con personal destinado exclusivamente a tales tareas.

Estos costos se sopesan contra el conocimiento y la valoracién de los beneficios obtenidos por la
formalidad, asi como el nivel de fiscalizacion existente, generdndose incentivos y desincentivos en
su interaccion. Por ello, parte importante de las dificultades para enfrentar la informalidad dice
relacidon con el adecuado balance de las normas y procedimientos, teniendo presente que una
modificacién que mejora un elemento, puede a la vez generar un nuevo desincentivo en otro factor.
Un ejemplo practico de ello es la forma en que beneficios no contributivos como las pensiones

20 Alternativamente considera también elementos de pago de cotizaciones por sus empleados; tamafio de la empresa y
ubicacion del lugar de trabajo, definiendo como informales a aquellas unidades pequefias (5 o menos) y carentes de
establecimientos fijos.

21 También se considera informal aquellos casos en que carezca de aplicacion la legislacidn laboral, tributacion de ingresos,
proteccion social o acceso a ciertos beneficios (tales como aviso e indemnizacidn por despido; subsidio por incapacidad
laboral, vacaciones pagadas, etc.).

22 De lo cual deriva que un conjunto relevante de elementos culturales, educacionales y organizacionales afectan los
incentivos de la formalidad. Para un segmento de los trabajadores informales, su situacidn responde a “que siempre se
ha hecho asi”.
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solidarias conviven con los sistemas contributivos: mientras mayor el beneficio otorgado menores
son los incentivos a cotizar para la propia pensién. En otros dmbitos existen ejemplos, como son de
los subsidios municipales y su pérdida frente a remuneraciones bajas al ingresar al mercado laboral
formal.

A lo largo de este estudio se han detectado varios incentivos a la informalidad repetidos en los
diferentes regimenes de seguridad social, destacando la falta de interconexién de los tramites de
inscripcion y la falta de conexion de los términos de contrato de trabajo con los diferentes sistemas.
Tales situaciones pueden ser abordadas de maneras diferentes, dependiendo de la velocidad con
gue se quiera avanzary los recursos disponibles, por ello, algunas situaciones presentan mas de una
propuesta posible.

El control del cumplimiento de las normas y procesos también es importante, y en tal linea, Chile
cuenta con una deuda al menos en lo que a informalidad se refiere. De esta manera, la introduccién
de mecanismos para el cumplimiento remoto de las obligaciones por medio de plataformas y
aplicaciones bien disefiadas permite facilitar su cumplimiento sin recargar a las empresas, a la vez
que entrega mayores facilidades a los fiscalizadores para realizar su labor?.

Debe tenerse en consideracién que particularmente las propuestas que atacan problemas
estructurales requerirdn de la inversidn de recursos por parte del Estado para abordar su solucién
de forma adecuada, representando una barrera de costo y tiempo para su realizacion.

7.2. PROBLEMATICA NORMATIVA Y PROCEDIMENTAL: ASPECTOS ADMINISTRATIVOS, COSTOS Y
CONOCIMIENTO

De la revision realizada de los procesos laborales y previsionales es posible apreciar que las
dificultades encontradas pueden ser agrupadas en tres grandes conjuntos: administrativas, costos,
y conocimiento.

En el plano administrativo la gran dificultad es la desconexion del funcionamiento de los diferentes
regimenes que componen la seguridad social, tanto entre ellos como con la legislacion laboral,
cuestion que genera la multiplicacién de tramites similares, donde cada régimen pide casi la misma
informacidn pero que debe ser entregada de forma separada a cada uno de ellos, y en multiples
lugares. Si bien estos tramites individualmente considerados no suelen ser complicados, su
sumatoria es un importante desincentivo a la formalizacién por parte de las empresas de menor
tamanfio y para los trabajadores independientes. Tales realidades también son contrarias a una regla
de seguridad social, consistente en no dificultar al ciudadano su incorporacién y, en su momento el
acceso a las prestaciones.

Esta dificultad no es exclusiva del proceso de inscripcidn inicial a los regimenes de seguridad social,
sino que se repite en el caso del reconocimiento de cargas del sistema de prestaciones familiares,
donde los mismos sujetos corresponden a beneficiarios del seguro publico de salud, y sin embargo,
demanda una inscripcién independiente, en lugar de simplemente remitir la informacién entre
ambos regimenes. Esta debilidad es particularmente sorprendente si se considera que varios de los

23 Hay un movimiento de las entidades fiscalizadoras hacia esa linea de accion, destacando la Superintendencia de
Seguridad Social y la Direccién del Trabajo, sin embargo, queda un amplio espacio para profundizar la experiencia y
generar coordinaciones entre ellas, con un criterio comun.
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regimenes de la seguridad social estudiados contemplan mecanismos de interconexién a fin de
evitar las inscripciones multiples de afiliados o beneficiarios. Sin ir mas lejos, el sistema de
prestaciones familiares contempla la centralizaciéon de la informacidon de entidades muy diversas
que abarcan la mayoria de la seguridad social, y sin embargo, su uso se limita a este régimen
concreto.

Una situacion andloga se produce con el mundo laboral, donde los cambios en la situacién del
trabajador generan efectos en la seguridad social, y que no obstante, existir la obligaciéon de
entregar informacién, ello no se estd cumpliendo de forma integra. Como consecuencia, al
combinarse con la normativa de cobranza previsional da lugar a un nimero desproporcionado de
DNPA, atochando de forma innecesaria los tribunales, y requiriendo un trabajo de aclaracién que
puede ser evitado. Una causa de esta situacién puede encontrarse en la regulaciéon de los
procedimientos laborales, donde una sola accién como el despido, debe ser realizada a través de
multiples tramites (aviso al trabajador, a la autoridad, a las instituciones previsionales, extension del
finiquito), lo que multiplica las posibilidades de error, entre otros efectos.

La regulaciéon propiamente laboral en cambio presenta una problematica diferente, donde los
incentivos a la informalidad se encuentran con determinadas rigideces de la misma. Si se compara
con los mas recientes mercados laborales de la economia colaborativa, se nota un claro contraste:
estos ofrecen una extrema flexibilidad a costa de una menor proteccién (tanto laboral como
previsional). Aqui, al igual como ocurre con la seguridad social, el derecho del trabajo se ve
enfrentado a las preferencias de las personas por beneficios presentes (flexibilidad horaria, ingresos
adicionales) sobre beneficios futuros (proteccidn laboral y previsional), motivado en parte por el
creciente abandono del paradigma de la permanencia en una Unica empresa. En este sentido, mas
que eliminar las restricciones del derecho del trabajo se deberia avanzar a un nuevo balance
regulatorio, de la mano de un sistema de fiscalizacion mds moderno que permita un mas eficiente
uso de recursos.

Un conjunto propio de aspectos administrativos guarda relacidon con el proceso de cobranza. La
propuesta existente en el proyecto de reforma al Sistema de Pensiones?* en cuanto centraliza en un
organismo la responsabilidad del recupero es un avance, que puede ser complementado con una
mejor coordinacion de los sistemas previsionales y tributario mediante el cruce de datos. Sin
embargo, hay un punto de alerta en cuanto al efecto de informalizacién que produce la conciliacién
realizada en juicio cuando las demandas son presentadas por los trabajadores, toda vez que en la
practica esta consolidando situaciones de informalidad.

Desde el punto de vista de los costos, la valoracién de las prestaciones recibidas en relacion al monto
de las cotizaciones aportadas constituye una causa basica de informalidad. Hasta 2012 existié un
estatus laboral completamente exento de las obligaciones previsionales, asi como respecto a todos
los costos administrativos propios del derecho del trabajo: los independientes. Actualmente, es un
segmento parcialmente cubierto con la obligatoriedad, abarcando solamente a aquellos que emiten
boletas de honorarios. Sin embargo, la falta de implementacidon efectiva de esta obligacion (cuestion
que deberia concretarse recién en 2019) ha evitado la reduccion de la informalidad en este
segmento. Ademas, sigue quedando un conjunto importante de independientes fuera de la
proteccion, donde las posibilidades de abordarlos son menos directas. El uso de instancias de

24 Contenida en el boletin del Congreso Nacional N° 12212-13.
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contacto con el Estado, diferentes a la tributacidon, como el acceso a patentes y permisos, y la
extension de beneficios tributarios son propuestas recurrentes.

Finalmente, el elemento de conocimiento del sistema guarda relacién con todo el proceso continuo
de educacion en el dmbito de la seguridad social, pero también respecto a los conocimientos de
base en que se funda, presentadas por la educacién financiera®®. La experiencia internacional
muestra que un esfuerzo en este campo extiende sus beneficios no solo en lo directamente
relacionado con el Sistema de Pensiones, sino que también influye en el endeudamiento y la calidad
de vida. Sin embargo, las necesidades de conocimiento no se limitan a la transmisién de informacion
de base para entender los diferentes sistemas, sino que muchas veces se extienden a la
materializacion misma de los procesos de retencion, declaracién y pago de las cotizaciones, asi como
a la escrituracion de contratos, comunicaciones de despido y finiquitos, donde la falta de
especialistas en las empresas mas pequeiias supone una debilidad que se concreta en informalidad
laboral. Ante esto, la autoridad debe darles mas apoyo que sancién por incumplimiento. Por su
parte, la generacion de conocimiento y difusién del mismo en estos aspectos es un proceso que
debe ser sostenido en el tiempo si se espera reducir la informalidad.

7.3. CONCLUSIONES DEL ANALISIS CRITICO DE LA NORMATIVA Y PROCEDIMIENTOS LABORALES Y
PREVISIONALES DE CHILE

En el presente capitulo se presentan los diferentes componentes del sistema de seguridad social en
Chile, abordando la regulacion, procedimientos y una evaluacion critica del Derecho del Trabajo, el
Sistema de Pensiones, el Sistema de Salud, el Seguro de Accidentes del Trabajo y Enfermedades
Profesionales, el Seguro de Cesantia y las Prestaciones Familiares. A continuacidn, se presentan las
conclusiones que surgen a partir del andlisis y sistematizacion de los procesos y sus nudos criticos.

Si se considera el conjunto del sistema de seguridad social chileno, los desafios de la formalidad
pueden concentrarse en tres grandes grupos: dificultades administrativas, el costo que implica el
sistema y el grado de contacto que se tiene con el sistema.

Respecto a las dificultades administrativas, estas son particularmente importantes de cara a los
microempleadoresy trabajadores independientes que deben hacerse cargo de las mismas sin contar
con una estructura interna propia de una empresa mas desarrollada. En tal sentido, los procesos de
afiliacidn-inscripcién a las diferentes entidades de seguridad social aparecen como redundantes
entre si, requiriendo un nucleo de informacién comun con algunas diferencias entre cada uno de los
regimenes.

Esta situacion lleva a la pregunta por la viabilidad de establecer un mecanismo comun de
inscripciones; particularmente, en vista de las deficiencias que existen para captar informacién de
los regimenes con administradores naturales en el sector salud. Esto puede generar que un afiliado
vea dificultado su acceso a las prestaciones por ausencia del tramite de registro, aun cuando en el
derecho es la afiliacién la que da lugar a los derechos y obligaciones. Estas deficiencias son
particularmente inentendibles cuando se aprecia que la mayoria de los regimenes cuenta o
interacciona con algun tipo de registro centralizado de informacion para evitar la duplicidad de los

25 Existe también una derivacidn en la educacion civica en cuanto corresponde al cumplimiento de una obligacion con una
importante funcién social.
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registros. Un mecanismo comun permitiria avanzar a un modelo de ventanilla Unica que redujera
los costos a los segmentos formales, haciendo menos atractiva y lucrativa la informalidad, si bien
presenta desafios regulatorios importantes (determinacién de responsable, institucion
fiscalizadora, capacidad para modificar los datos, etc.). De igual forma, la interacciéon entre
procedimientos de las relaciones laborales y previsionales requiere de un mayor grado de
coordinacion, toda vez que en el presente se genera una multiplicacién de procedimientos que
apuntan a la misma accién. Tal es el caso de la obligacion laboral de informar altas y bajas con la
obligacidon previsional equivalente y su proceso de aclaracién asociado a la cobranza previsional,
contando ambas obligaciones con plazos diferentes.

A nivel internacional, se encuentran iniciativas de expansion de tramitacién por via electrénica, cuya
implementacién sin embargo, no debe limitarse al mero cumplimiento de una formalidad, teniendo
gue ser complementada con la claridad del aporte que supone su uso. Chile tiene en el dmbito
laboral experiencias de registro de trabajadores que no han sido eficientes, por cuanto no permiten
ser utilizadas en un cruce de informacién para focalizar la fiscalizacidn, ni reducir el nivel de riesgo
regulatorio asociado a una actividad. En tal sentido, uno de los procesos icénicos de las obligaciones
sin impacto es la comunicacién de los reglamentos internos a las autoridades, los cuales raramente
son revisados de forma preventiva.

En algunos casos la existencia de los registros y la necesidad de mantener su integridad afectan los
incentivos de formalizacién. Ello es particularmente visible en el caso del seguro por riesgos del
trabajo, donde es posible ser eliminado del registro tras un periodo sin cotizaciones. Considerando
que la adhesién a las mutualidades toma su tiempo entre el requerimiento y la aceptacién, los
trabajadores independientes que tienen ingresos estacionales se ven obligados a repetir los
procedimientos anualmente, con el desincentivo equivalente.

Desde la perspectiva laboral por su parte, como fuera sefalado, la legislacidon nacional tiende a una
regulacidon detallista sobre la base que admitir mucha autonomia de la voluntad en el derecho del
trabajo abre espacios al abuso, cuestién que no es totalmente falsa. Sin embargo, el auge de las
nuevas formas de trabajo (la economia digital) no cubiertas por las reglas laborales, supone que, a
falta de capacidad para adaptar la normativa, se opte directamente por la informalidad, que puede
generar un resultado peor. Ciertamente un equilibrio debe ser alcanzado (y evaluado y corregido
periddicamente). La posibilidad de flexibilizar y/o adaptar parte de la normativa laboral podria
asociarse al aumento de las capacidades de fiscalizacién, sobre la base de regimenes voluntarios
asociados a una mayor obligacién de registro electrénico que permita localizar pautas andmalas y
concentrar la fiscalizacion donde se necesite.

Fuera del ambito administrativo, la informalidad se ve afectada por el costo que implica el sistema.
La seguridad social previsional como conjunto no es barata para sus usuarios, especialmente si no
se reciben prestaciones por un tiempo largo. En tal sentido, la valoracion de la decisién de cotizar
en los regimenes de largo plazo siempre serd menor en comparacion a los regimenes con beneficios
directos, incluso cuando estos presentan dificultades en el acceso. Este elemento se refleja de
mayor manera en el tratamiento diferenciado de las dos categorias de relaciones de trabajo, donde
hasta 2017 los trabajadores independientes podian tener un costo cero en materia previsional. La
implementacion efectiva de la obligacidn de cotizar permite nivelar los costos, haciendo menos
atractiva la alternativa de la simulacion de una relacidon independiente, y disminuyendo
directamente la cantidad de informales en la economia nacional. No obstante lo anterior, es
esperable que se constituya un nicleo mas duro de trabajadores informales no alcanzados por las

62



@ciedess

normas tributarias, que en Chile comienzan a ser utilizadas para pesquisar el cumplimiento de la
seguridad social, algo incorporado en los modelos previsionales del mundo anglosajén. Sin embargo,
este mismo hecho releva que la configuracidn de los beneficios también constituye palancas de
movimiento hacia la informalidad, tanto dentro de cada régimen como en su interaccidn con los
demas. Asi, la coexistencia de mecanismos contributivos y no contributivos bajo condiciones de
acceso similares deriva en un incentivo a optar por las segundas. La progresion de beneficios con
tramos abruptos contribuye otro tanto, asi como el costo reducido o derechamente subsidiado de
los dependientes de un afiliado, ya que su incorporacién como trabajador puede generar la pérdida
o reduccién de los beneficios actuales con que contaba.

Por ultimo, un factor no relacionado con los procesos de los sistemas laborales o previsionales que
afecta la formalidad es el grado de contacto que se tiene con el sistema. En este punto, la
experiencia propia o ajena de las personas al utilizar los diversos regimenes puede llevar a una
mayor o menor predisposicidon al mismo. Se trata de una suerte de sentimiento de “justicia” del
mismo, independiente de las circunstancias comunes o inusuales que hayan rodeado tal
interaccién?®. En tal sentido, los sistemas donde el contacto entre afiliados y administradores se
multiplica ayudan a modular la respuesta mejor a la realidad; el seguro de accidentes y
enfermedades del trabajo es un caso notable de aquello, ya que las prestaciones de largo tiempo
(pensiones) suponen la entrega previa de otros beneficios (descanso, tratamiento), facilitando el
contacto del afiliado con el sistema y multiplicando las oportunidades de informarse y comprender
el proceso. Por otra parte, en el caso del Sistema de Pensiones, estas situaciones se minimizan, al
contar con prestaciones que usualmente solo se utilizan una vez durante el ciclo vital. Ciertamente,
la educacién previsional y financiera juega un rol importante en la medida que prepara a las
personas para enfrentarse a las complejidades del sistema, cuestion reconocida en las diferentes
instancias de andlisis del sistema de seguridad social en Chile.

26 O circunstancias reales, en el caso de la experiencia de terceros, parte de la cual llega deformada por la ausencia de
conocimiento para interpretar la situacién.
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La problematica de la informalidad laboral puede diferenciarse en aquella que se origina en temas
gue no son estructurales del mercado laboral (desincentivos a la formalizacién laboral, no pago de
cotizaciones previsionales, desconocimiento), y aquellos que tienen relacién a temas estructurales
como lo son el capital humano de la fuerza de trabajo y rigideces en la legislacidn laboral. A su vez
cada grupo de propuestas puede pertenecer al ambito laboral, previsional o ser un punto de
interaccion entre ambos.

8. PROPUESTAS

Dado lo anterior, es posible utilizar la clasificacidn antes sefialada para distinguir los alcances de las
propuestas y estimar el periodo de tiempo en el cual se podrian observar sus resultados:

8.1. ESTRUCTURALES

Estas propuestas se enfocan en cambios normativos e iniciativos que demandan modificaciones
legislativas de rango de ley, requiriendo por lo tanto un mayor plazo para su implementacion, o para
apreciar sus efectos, asi como altos consensos politicos y de los actores involucrados.

Ambito Laboral

8.1.1. Educacion dual (Capital Humano general)

Enfrentar la informalidad laboral es una actividad de largo aliento que no se detiene en el aumento
de la afiliacidn y cotizaciones a la seguridad social. La experiencia internacional muestra que una vez
alcanzado un estado de baja informalidad es necesario sostenerla mediante la capacitacién de los
trabajadores, particularmente los mas jévenes. En ello, la experiencia internacional destaca el nivel
de capital humano general que tiene su fuerza de trabajo, el cual les permite mejorar su
empleabilidad y acortar periodos de cesantia por la flexibilidad que tienen para adaptarse a nuevos
tipos de trabajo. En este sentido, sistemas de formacion de tipo dual mejoran la empleabilidad y
productividad de los futuros trabajadores. En estos sistemas se combina la experiencia del estudio
formal con el trabajo, mediante la vinculacidon entre empresas y centros educativos, particularmente
en los establecimientos técnicos. EIl mayor contacto permite ajustar los planes de estudio a las
necesidades reales de las empresas, a la vez que entrega a los estudiantes experiencia real en el
mundo laboral y un contacto directo con potenciales empleadores. Para estos ultimos, se agrega
que el proceso de aprendizaje constituye una verdadera practica en la cual pueden medir la real
capacidad de los estudiantes, contratando directamente a los mejores de ellos haciendo mas facil
el ingreso al mercado del trabajo formal.

En Chile existen experiencias en este campo, entre otras las impulsadas por la CdAmara Chilena de la
Construccion? para la formacién de trabajadores de su dmbito a través de su corporacién COREDUC,
la cual cuenta con seis establecimientos educacionales que poseen carreras bajo la modalidad de
educacién dual. Sin embargo, su alcance es limitado, dependiendo de forma importante de la
iniciativa del centro educativo en contactar y asociarse a las empresas que le permitan materializar
este mecanismo.

e Objetivo: Facilitar ingreso al mercado laboral formal.

27 puede verse un testimonio de su funcionamiento en Educacién 2020, <URL> http://educacion2020.cl/noticias/que-es-
la-educacion-tecnica-dual-y-como-funciona-en-chile/ y Coreduc, <URL> www.coreduc.cl
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e Beneficiarios: Poblacion general.

e Viabilidad: Media.

e Modificaciones requeridas: Impulsar la educacidn dual implica una completa reforma de
los modelos de capacitacion y educacidn existentes, generando un nuevo estatuto juridico
para el proceso. La coordinacién entre centros educativos y empresas también es necesaria,
por lo que no se trata de una tarea restringida a la regulacién.

e Plazo de implementacion: Largo plazo.

8.1.2. Registro centralizado de movimientos de personal

La falta de una instituciéon encargada especificamente de la fiscalizacion de las obligaciones de
seguridad social en materia laboral fue recogida durante el afio 2015, a propdsito del estudio sobre
evasion y elusion de cotizaciones, proponiéndose el fortalecimiento de la Direccion del Trabajo con
un area destinada a cumplir tal rol. Hoy en dia su ausencia sigue pesando, especialmente por la
desconexidn que se da entre las obligaciones laborales y previsionales, donde la falta de notificacion
del movimiento de personal ha generado una particular problemdtica por la sobredemanda de los
tribunales de cobranza al perseguir las DNPA. De igual forma se ha detectado la falta de un nexo en
los procesos iniciales de registro a la seguridad social que evite la multiplicacién innecesaria de
tramites que requieren idéntica o simil informacién, como actualmente se produce, generando un
desincentivo administrativo a la formalizacién, y un incremento de la judicializacién, que agrava mas
el problema.

La importancia de un sistema centralizado de registro se evidencia en la experiencia del
establecimiento de PREVIRED, que al facilitar considerablemente el cumplimiento de los pagos
previsionales, no obstante carecer de un reconocimiento normativo, se ha posicionado como el gran
canal de recaudacion de la seguridad social chilena. Una idea similar se estd proponiendo respecto
de los procedimientos de cobranza, con el establecimiento de un sistema unificado que retna a los
administradores de pensiones y el de cesantia, generando economias de escala. Una opcidn similar
debiese implementarse para la etapa de acceso a los sistemas de seguridad social, permitiendo que
la afiliacidn, inscripcidn y/o reconocimiento de cargas sea realizada de manera centralizada y con
efectos en todos los regimenes de forma inmediata.

A este sistema de registro pueden vincularse otras funcionalidades de control, como la notificacidn
de altas y bajas en los contratos, e integrar la posibilidad de cruzar su informacién con la existente
en otros campos regulados, particularmente el sistema tributario?®. Dada la utilidad que presenta
para focalizar de forma eficiente la fiscalizacion laboral y previsional, seria recomendable que se
desarrollase como una extensién de la Direccion del Trabajo, asociando su uso al acceso de otros
elementos de mas corto plazo contenidos en estas propuestas. Desde luego, un completo desarrollo
de las herramientas electrénicas asociado a la Direccidon del Trabajo demandaria reformar la
estructura de la institucion.

La implementacion de esta medida requiere un desarrollo importante de interconexion entre
instituciones, por lo que su concrecidn es factible a lo menos en el mediano plazo, considerando la
existencia parcial de experiencia en la creacién de bases de datos interconectadas entre los

28 Cabe destacar la existencia de fiscalizacion remota del Sll a través de los sistemas contables de las empresas.
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administradores de seguridad social (como ocurre dentro de las prestaciones familiares) y de
mecanismos electrdnicos de realizacién de tramites por parte del fiscalizador laboral.

Variaciones de esta propuesta con menor nivel de complejidad pueden ser realizadas, por ejemplo
restringiendo el alcance de la propuesta a un sistema de ventanilla Gnica que concentre los tramites
de la seguridad social, lo que disminuiria el costo administrativo que enfrentan los afiliados en tal
ambito, quedando pendiente la interconexién laboral. Aln mas restringido es limitar este sistema a
los procedimientos de incorporacidn y pago de cotizaciones para independientes.

La materializacién de la propuesta debiese producirse en un sitio web que conduzca a una pégina
personalizada de cada persona, en la cual se registran sus datos laborales y previsionales
(empleadores actuales, administradores previsionales, etc.) y que permita realizar los cambios de
afiliacion, el reconocimiento de cargas, la actualizacién de beneficiarios, etc. Por su parte, las
empresas en su propia seccion, se vincularian a la ficha de sus trabajadores, de modo que el término
de la relacion laboral, realizado por este canal, actualizaria automaticamente la situaciéon del
trabajador, dando aviso a los administradores previsionales que tenga asignados.

e Objetivo: Eliminar o reducir las descoordinaciones entre los sistema de seguridad social y el
sistema laboral; reducir el coste administrativo que supone para trabajadores y
empleadores la multiplicacidon de tramites similares; mejorar la capacidad de fiscalizacidon
de las entidades administrativas.

e Beneficiarios: afiliados y empleadores, en cuanto reduce los trdmites necesarios de
inscripcion. Particular importancia para independientes y pequefas empresas.

e Viabilidad: Alta

e Modificaciones requeridas: Dependiendo de la forma en que sea materializada la
propuesta, puede involucrar una modificacion a la normativa orgdnica de la entidad a la que
se adscriba el registro (probablemente Direcciéon del Trabajo) y las habilitaciones a los
administradores involucrados para cargar los datos requeridos al mismo. Si se opta por el
desarrollo de una herramienta mds que una institucionalidad, las modificaciones podrian
limitarse al ambito reglamentario, tal como ocurre con la situacién actual de PREVIRED.

e Plazo de implementacion: variable segun el desarrollo, para las operaciones mas sencillas
es de corto plazo, su pleno desarrollo es de largo plazo.

8.1.3. Introduccidn del trabajo a prueba

Chile es un caso particular en materia laboral al considerar solo de forma muy limitada la existencia
de contratos con periodos de prueba o exentos temporalmente de proteccién contra el despido.
Una consecuencia de ello ha sido el uso de los contratos temporales como mecanismo de
verificacidn de las capacidades de los trabajadores respecto de actividades que por su naturaleza
son permanentes. Como este tipo de contratos tiene asociadas distintas caracteristicas en materia
de indemnizaciones y cotizacién, el paso de uno a otro incrementa los costos administrativos por la
necesidad de actualizar los contratos, notificar a los administradores de seguridad social de tal
cambio (principalmente la AFC) y modificar las cotizaciones. En el caso especifico de los trabajadores
migrantes, se introduce la complejidad que, para acceder a visas que permitan realizar labores
remuneradas, se suele solicitar contratos de trabajo de larga duracion, reduciendo su
empleabilidad. Esto se asocia al desconocimiento de las capacidades del trabajador y la dificultad
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de poner término a su contrato antes de su fecha de conclusién?, hecho que conduce en parte al
trabajo informal.

La incorporacion del trabajo a prueba permitiria evitar el proceso de adaptacion de los contratos, al
habilitar el ingreso al mercado del trabajo inmediatamente con un contrato indefinido, a la vez que
entrega al empleador la capacidad de ponerle término sin expresion de causa por un tiempo
limitado, lo que contribuye a facilitar la empleabilidad. A su vez permite restringir los contratos a
plazo a aquellas labores esencialmente temporales. Si se implementa junto a los registros
centralizados de movimiento de personal, es posible mejorar la fiscalizacion de ambas variables.

Como todo contrato se iniciaria con un periodo de prueba, la incorporacion a la empresa seria
inmediatamente como trabajador indefinido, bajo los pardmetros de cotizaciones y derechos
asociados a este tipo de relacion. Si no se cumplen las expectativas de rendimiento seria posible
poner término de forma expedita dentro de un lapso definido por la ley (generalmente 3 meses).
Superado tal plazo, sigue las reglas generales de un contrato indefinido, sin necesidad de
modificacién alguna.

e Objetivo: Facilitar el acceso a los contratos de trabajo indefinidos; evitar la informalidad en
el periodo inicial de las relaciones; Visibilizar adecuadamente dificultades de los contratos
temporales o a plazo.

e Beneficiarios: empleadores en cuanto facilita el despido durante el periodo preestablecido
de prueba; trabajadores ya que incentiva la contratacién y reduce el uso de los contratos
temporales.

e Viabilidad: Media

e Modificaciones requeridas: Modificacién legal que establezca la aplicabilidad general de
este periodo a los contratos de trabajo y defina su duracidn basica, eventualmente con
variaciones segun sector econdmico.

e Plazo de implementacion: Mediano plazo.

8.1.4. Determinacion del salario e IMM por hora

Si bien en Chile es posible especificar remuneraciones en diferentes modalidades de tiempo, la base
minima se encuentra mensualizada, aun cuando la jornada de trabajo es semanal, no cuadrando en
una cifra exacta. Tal hecho complica la realizacidn de los contratos con periodos breves, por tiempos
breves o con periodos variables, por lo que la adopcidn de un parametro por horas simplifica el
calculo de las remuneraciones y visibiliza la importancia de las prestaciones al poder ser
contrastadas contra su costo en tiempo. Esta modificacién también facilita la aplicaciéon de IMM en
las aplicaciones de economia colaborativa que sirven como intermediarios de profesionales para
actividades pagadas por hora.

Considerando el salario minimo mensual vigente a 2019 ($301.000) y las pautas de célculo de la
Direccién del Trabajo®, el valor de cada hora de trabajo actualmente corresponderia a $1.561. Si
bien los contratos laborales son consensuales, la obligacidon de escriturarlos dificulta aplicar a los

29 | os contratos temporales requieren el pago de todo el lapso que falta para su conclusiéon como indemnizacion por
término anticipado.

30 Valor mensual dividido por 30 (dias legales de un mes) y multiplicado por 28 (4 semanas de trabajo), siendo el resultado
dividido por 180 (horas de trabajo a tiempo completo en 4 semanas).
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contratos por hora los parametros del ingreso minimo si se desconoce la forma de calcularlo, a
menos que, como ocurre con trabajadores domésticos, la Direccion del Trabajo provea un modelo.

e Objetivo: Facilitar el calculo de las remuneraciones minimas en contratos servidos por hora.
Extender el salario minimo a los trabajadores de economia colaborativa.

e Beneficiarios: Empleadores en cuanto facilita el cdlculo de los ingresos minimos en
contratos no mensuales. Trabajadores de economia colaborativa, en cuanto aplica la
proteccion del ingreso minimo.

e Viabilidad: Media

¢ Modificaciones requeridas: modificacidon de la normativa que expresa el monto del ingreso
minimo.

e Plazo de implementacion: mediano a corto plazo.

8.1.5. Flexibilizacién de la jornada de trabajo

La regulacidon del tiempo entregado al empleador es uno de los componentes con menos
adaptabilidad de la legislacidn laboral, la cual aunque admite excepciones, éstas suelen operar
previa aprobacién de la autoridad. Una alternativa de flexibilizacidn es eliminar este paso, bastando
el acuerdo de las partes, con posibilidad de requerir opinidn de los entes de seguridad en el trabajo,
para determinar una distribucién de la jornada laboral en una menor cantidad de dias o en
segmentos discontinuos, sin requerir para ello que se trate de una modalidad de trabajo a distancia.
Este tipo de modificaciones es particularmente Util para los trabajos con requerimientos de tiempo
altamente variable o en que las partes no pueden ceiirse a horarios especificos, lo que los desplaza
al trabajo independiente o la economia colaborativa, con sus problemas de informalidad.

e Objetivo: Facilitar la adaptacién de la jornada.

e Beneficiarios: trabajadores y empleadores.

e Viabilidad: Media, similares propuestas existen en los proyectos de teletrabajo y trabajo
joven.

e Modificaciones requeridas: habilitacion de modificacion de los parametros de la jornada en
el Cddigo del Trabajo.

e Plazo de implementacion: Corto.

8.1.6. Separacidn funcion de conciliacion con juicio en tribunales laborales y previsionales

El procedimiento judicial actual en materia laboral suele ser precedido por una instancia
administrativa. En ambas ocasiones existe un momento de conciliacién, lo que quita eficacia a la
primera de ellas (administrativa) por cuanto se conoce que existira una segunda oportunidad para
alcanzar acuerdos®.. También introduce un importante elemento de prejuicio en la etapa de
juzgamiento, por cuanto quien debe dictar el fallo es la misma persona que propone una eventual
conciliacion. Una solucién posible es integrar los procesos dejando el paso de conciliacidon
obligatoria en la entidad administrativa, de modo que pueda ser abordada de manera menos
formalizada, facilitando diversos medios de contacto (no solo presencial), y requiriendo el reclamo
el uso de formularios estandar con la informacion suficiente para ser usados como demanda en caso
de no alcanzarse la conciliacién. De esta forma se podria eliminar el procedimiento judicial y reducir

31Y para determinadas empresas, especialmente publicas o bajo control externo, no son plenamente validos acuerdos en
comparendos administrativos.
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el uso de los tribunales. Si bien su implementaciéon puede ser realizada de forma relativamente
rapida, una adecuada integracién sugiere un proceso transitorio, de modo que se trata de una
propuesta de mediano plazo.

Asi, de forma similar a la regulacién del procedimiento monitorio del derecho procesal laboral, todo
juicio deberia comenzar con el reclamo administrativo, dentro del cual se produce la instancia de
conciliacién®. Esta a su vez puede ser muy flexible, permitiendo la comunicacién presencial o
remota de las partes, simultdneamente o no para llegar a un acuerdo que ponga fin a la controversia.
De no prosperar se habilitaria la via judicial en la cual no existiria.

e Objetivo: Reducir la carga de juicios de los tribunales, limitando su uso a los casos sin
acuerdo previo y agilizando los procedimientos de término de las relaciones laborales.

e Beneficiarios: empleadoresy trabajadores dependientes, en cuanto facilita el acercamiento
de las partes de forma menos rigida y con mayor disponibilidad de tiempo. Tribunales de
justicia en cuando reducen su carga laboral.

e Viabilidad: Media

e Modificaciones requeridas: modificacién al procedimiento laboral y a la regulacién de los
reclamos administrativos. Ajustes en la capacitacidén del personal para dar un mayor énfasis
a la busqueda de acuerdos.

e Plazo de implementacion: Mediano, para permitir una adecuada transitoriedad.

Ambito Previsional

8.1.7. Politica de educacidn financiera y previsional

La experiencia comparada en materia de educacién con impacto en los sistemas previsionales
muestra la necesidad de desarrollar toda una politica de educacion financiera y previsional, siendo
el primero de los elementos la base sobre el cual se construye el segundo, ya que no se enfoca
solamente como la existencia del sistema previsional y sus prestaciones, sino que busca entregar
los conocimientos necesarios para utilizarlo de forma consciente y razonada.

El desarrollo de estas politicas sigue patrones bastante similares en aquellos paises que cuentan con
un alto desarrollo de las mismas materias, contando con programas destinados a diferentes publicos
y la presencia de un componente importante en la educacion formal incluso desde la infancia. Estos
programas no corresponden a una “clase” sino al desarrollo de los diversos temas financieros y
previsionales en el marco de las materias propias del curriculo escolar, para lo cual existen también
programas de capacitacién de profesores y desarrollo de material de apoyo, todo ello realizado en
conjunto por entidades publicas y privadas.

Parte importante de los planes es la capacidad de crear canales confiables de entrega de
informacidn, tanto para rendir cuenta de sus cometidos, explicar y desarrollar la politica, como para
entregar herramientas y conocimientos basicos en la materia. Igualmente relevante es el desarrollo
inmediato de indicadores e instrumentos de medicion de los avances, ya sea para el corto, mediano
o largo plazo. Finalmente, estas politicas suelen contar con lineas de investigacidn, donde se redne
el conocimiento desarrollado en la materia, cofinanciado o no por el Estado, permitiendo tanto la

32 En esta instancia de conciliacion se deberia velar por no afectar las obligaciones previsionales.
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cooperacion y retroalimentacién entre las entidades involucradas, representadas generalmente en
consejos consultivos, como un cierto nivel de investigacion dirigida por la entidad a cargo de la
politica educativa.

El Consejo Consultivo Previsional cuenta con estudios respecto a los modelos de educacidn
previsional y financiera del ambito internacional y parte de esa experiencia se ha recogido en la
propuesta de reforma previsional, en cuanto entrega un mayor control de las iniciativas a los
representantes de los usuarios del sistema de pensiones, dotando de una mayor flexibilidad el
proceso existente, sin embargo, sigue sin constituir una politica nacional en la materia.

La valoracién de la educacién previsional y financiera, asi como las necesidades de capacitacion
asociadas a ella, destacan también entre las propuestas de los diferentes actores consultados, lo
gue entrega un alto grado de viabilidad a la propuesta, con un tiempo de desarrollo de largo plazo,
al menos para una auténtica politica nacional.

Un ejemplo de implementacion de una politica integral de educacién financiera y previsional puede
encontrarse en Australia®® donde existe un canal de informacidon centralizado
(https://www.moneysmart.gov.au/) que reune informacidén, herramientas e investigaciones
asociadas al sistema3*. Existe a su vez una entidad responsable del impulso y coordinacién, la ASIC
(Australian Security and Investment Commission), que es apoyada por el Comité de Educacion
Financiera (Financial Literacy Board), compuesto por diversos especialistas. Parte importante de
este modelo es el desarrollo e implementacién de programas de capacitacién para que los docentes
incluyan la educacion financiera en sus clases, el desarrollo de instrumentos de medicién de los
avances y mecanismos de rendicién de cuentas de los diferentes programas que lo componen.

o Objetivo: Mejorar las bases de conocimiento en que se apoya la toma de decisiones
previsionales, influyendo en la informalidad por la visualizacién de sus efectos.

e Beneficiarios: Poblacion en general, sin importar su actual caracter de afiliado.

e Viabilidad: Alta

e Modificaciones requeridas: Dependiendo del nivel de desarrollo de la materia, puede realizarse
a través de la coordinacion de las autoridades en la regulacidn existente o el establecimiento de
una instancia oficial que relna a las principales instituciones involucradas. La propuesta de
reforma previsional presentada constituye un avance, pero limitado al ambito previsional.

e Plazo de implementacion: Largo plazo.

8.1.8. Extension de incentivos tributarios a afiliados voluntarios

Respecto a la extension de incentivos en materia tributaria a los afiliados voluntarios, el aumento
del uso de la afiliacién voluntaria permitiria extender la proteccién de la seguridad social a quienes
aparecen no teniendo ingresos laborales, si bien no ataca directamente a la informalidad. Sin
embargo, esta figura presenta un tratamiento desmejorado en relacidn al ahorro voluntario hecho
por un trabajador, ya que carece de beneficios tributarios para quien aparece financiando las

33 politicas similares se encuentran en Canada, Nueva Zelanda, Singapur, Reino Unido y EEUU.

34 Ello incluye tépicos como la administracion del dinero, los préstamos, las hipotecas, seguros, los sistemas de pensiones,
inversiones y fraudes. Entrega ademas la categorizacién de la informacidn asociada al ciclo vital, ya sea por edad, sexo,
tipo de trabajador, o conforme a ciertos eventos de la vida, tales como casarse, ingresar el mercado laboral, enfermarse,
etc.
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cotizaciones. Ante esto, habilitar los mismos para este segmento también figura como una
propuesta recurrente y esta parcialmente recogida por el actual proyecto de reforma previsional,
en cuanto permite redirigir recursos a los beneficiarios de un afiliado.

No obstante el avance propuesto, la limitacidon de los aportes a los beneficiarios de una persona
parece demasiado restrictiva, ya que la capacidad econdmica para realizar los pagos puede venir de
personas que no tienen relaciones formales con el afiliado. Por ello, debiese permitirse su uso
incluso sin la existencia de vinculos entre quien paga y quien recibe los aportes, operando como una
suerte de donacién con fines previsionales, de forma similar a un depdsito convenido realizado entre
la empresa y sus trabajadores. Una dificultad para ello es la posibilidad de generar un mecanismo
de elusion tributaria con esta medida, lo cual puede enfrentarse con el establecimiento de topes
generales tanto para la recepcion de recursos como para la realizacidon de aportes voluntarios. Ello
impactaria la formalidad por dos posibles vias: por un lado incentiva a los informales realizar ahorro
previsional sin que sea un mero gasto, dado el acceso a los pareos fiscales; por otro, incentiva que
terceros puedan realizar aportes en su beneficio, por la reduccidn tributaria implicada.

e Objetivo: Incentivar la cotizacién en favor de informales por parte de terceros.

e Beneficiarios: afiliados voluntarios, trabajadores informales.

e Viabilidad: Alta, existen propuestas similares en la reforma previsional presentada.

e Modificaciones requeridas: se requiere la habilitacion de los beneficios tributarios del APV
para las cotizaciones de afiliado voluntario, asi como la definicion de los topes con que opere
el incentivo.

e Plazo de implementacion: Corto plazo

8.1.9. Estatuto de los trabajadores agricolas

El sector agricola presenta la particularidad de concentrar contratos temporales que son recurrentes
en el periodo de su ejecucién, vinculados a ciclos naturales, cuestidon que no es del todo compatible
con la regulacién laboral general, mas orientada al sector manufacturero y de servicios. La
ampliacion de los contratos especiales en este sector para generar todo un estatuto regulatorio
propio también es una propuesta relativamente antigua que apoya a la reduccion de la informalidad.
En lo especificamente previsional debiese contemplar la posibilidad de prepagar cotizaciones de
seguridad social durante el periodo de trabajo para mantener parte o toda la cobertura, pudiendo
ajustarse por trimestres, semestres o anualizarse por completo.

Ajustar las obligaciones de seguridad social de estos trabajadores pasaria por acercar el sistema de
pago y calculo de cotizaciones al modelo de los independientes, es decir, con un mecanismo
anualizado que permita distribuir la variacion mensual de ingresos durante todo el afo, toda vez
que se trata de trabajadores que pueden tener un importante flujo de recursos en un lapso limitado,
pudiendo o no laborar durante un periodo diferente. Cabe destacar que en este caso existen
empleadores que pueden cumplir la funcién de retenedores, lo que facilita su adopcidon. Este
mecanismo particular para los trabajadores agricolas puede extenderse a otras actividades que
tengan una dindmica estacional, como el caso de la pesca.

e Objetivo: Ajustar los procesos de pago de cotizaciones y cdlculo de prestaciones a la
estacionalidad propia del trabajo agricola.
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e Beneficiarios: Trabajadores y empleadores agricolas.

e Viabilidad: Media.

e Modificaciones requeridas: regulacién especifica para el sector.

e Plazo de implementacion: mediano.

8.1.10. Limitacion de la capacidad de conciliar en caso de invocar deudas previsionales

Una de las formas mas inusuales de informalidad se presenta cuando se demandan deudas
previsionales y se concluye el juicio por conciliacidn. Dado que el historial judicial de una empresa
puede ser utilizado en su contra en juicios futuros, las conciliaciones judiciales no suelen reconocer
la relacidn laboral, pagando sumas alzadas para poner término al juicio. En la practica ello provoca
la autogeneracién de lagunas previsionales cuando el trabajador demandante accede a estos
acuerdos. Una forma de mitigar los efectos negativos de esta situacidon es tornar cotizables las
conciliaciones en los juicios que se demanden cotizaciones previsionales. En cambio, si no se
invocasen este tipo de deudas la conciliacidon no debiese poder alcanzarlas, al involucrar también el
interés de terceros®, lo que permitiria su cobranza por canales regulares. La medida depende de
modificaciones legales limitadas que establezcan la limitacion y constituyan al tribunal en retenedor
de tales sumas, por lo que es una medida de mediano plazo.

Asi, en caso que se demande un cobro de prestaciones que incluya cotizaciones previsionales,
cualquier suma conciliada alcanzada debera ser consignada al tribunal, el cual debera retener y
enterar las cotizaciones correspondientes en la entidad previsional respectiva®.

e Objetivo: Paliar la informalizacidn retroactiva

e Beneficiarios: trabajadores dependientes

e Viabilidad: Media

e Modificaciones requeridas: modificacién legal estableciendo la obligacion y regulando el
proceso de retencidén y entero por parte del tribunal ante el cual se logré la conciliacidn.

e Plazo de implementacion: largo plazo

8.1.11. Extension de cobertura a otros sectores de independientes

La extensidn de la cobertura de seguridad social, con sus derechos y obligaciones, al segmento de
trabajadores independientes que no se encuentran afectos al articulo 42 N° 2 de la Ley de Impuesto
a la Renta es una tarea compleja que no cuenta con experiencias destacables en el dmbito
comparado. Los casos en los cuales los paises con alto nivel de formalidad establecen de forma
obligatoria la cotizacién de los trabajadores independientes son pocos®’, descansando en la
interaccion de los potenciales beneficiarios con el Estado, realizada a través del sistema tributario.

35 Considerando por tal a la sociedad en su conjunto.

36 Si la conciliacion se produce en sede administrativa, la Inspeccion del Trabajo tendria la misma obligacidn, esto para el

caso, que no prospere la propuesta que elimina de la judicatura las conciliaciones, contenida en este mismo informe.

37 Canada incorpora de forma obligatoria a los independientes a su sistema contributivo; Australia los mantiene de forma
voluntaria; Nueva Zelanda carece de sistema contributivo obligatorio, pero tiene mecanismos de autoenrolamiento para
su régimen voluntario.
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Desde la linea de la afiliacién voluntaria existe una mayor experiencia internacional en incentivos,
qgue incluye beneficios tributarios, reduccion de costos por medio de tramitacién simplificada,
subsidios directos y determinacidn voluntaria del nivel de las cotizaciones y prestaciones. El actual
modelo de afiliado voluntario recoge parte de esta experiencia, pero su limitado nivel de uso lleva
a preguntarse por la viabilidad de un esquema obligatorio.

Tomando en consideracién la historia de la seguridad social chilena, el factor determinante para un
sistema obligatorio es el nivel de control (fiscalizacién)® que puede alcanzarse de la poblacién a
incorporar. Este aspecto se replica en los sistemas tributarios, ya que para recaudar impuestos es
necesario conocer a los contribuyentes primero. Por eso, la viabilidad de extender la obligatoriedad
de cotizar a los independientes solo se produjo con el desarrollo del control adecuado de los PPM
(pagos provisionales mensuales) de los servicios prestados a honorarios.

Respecto del conjunto de actividades que corresponden a independientes pero que no estan
obligados a emitir boletas de honorarios, éstas pueden agruparse en tres categorias:

o Aquellas personas registradas respecto a las cuales se conoce su nivel de ingresos.
o Sujetos registrados pero con ingresos desconocidos.
o Individuos no registrados.

Respecto al primer grupo, su posicién en cuanto a las posibilidades de control es idéntica a la de los
independientes obligados, razén por la cual deben ser alcanzados con mecanismos andlogos,
pagando sus cotizaciones al momento de la declaracion anual de impuestos®. Con todo hay que
tener presente dos consideraciones adicionales. Por una parte, las cotizaciones constituyen un gasto
para quién las realiza, reduciendo su base de célculo de impuestos®, lo que implica un costo para el
Estado producto de la menor recaudacion tributaria. Por otro lado, y mucho mas complejo, es el
efecto que generaria un cambio en la orientacidn de la seguridad social. Tradicionalmente ésta ha
apuntado a la proteccién de los ingresos derivados de la actividad personal®, los cuales pueden ser
afectados por las contingencias sociales.

Extender la obligatoriedad de cotizar a los independientes no afectos al articulo 42 N° 2 implica
cubrir a las personas por todo tipo de ingresos que tengan en cuanto persona natural, lo que incluiria
a sus actividades como empleadores y empresarios en la cuales no necesariamente realizan un
trabajo de manera activa en la empresa®’. Por esto la incorporacidon de este segmento es
principalmente un problema mads politico que técnico, ya que existen las herramientas para
establecer la obligatoriedad. En consecuencia, respecto a este segmento de personas, la obligacién
de pago debe establecerse en el momento del pago de impuestos.

La situacion de los sujetos registrados pero de ingresos desconocidos comprende la situacion de
todas aquellas personas que laboran bajo rentas presuntas o regimenes exentos de pago de

38 Sin perjuicio del aporte realizado por los mecanismos de educacidn, facilidades en la adhesién y beneficios otorgados.

39 Un ejemplo de este grupo son los socios de sociedades profesionales. Como pueden elegir el régimen tributario que
aplicaran, si optan por el 42 N° 2 de la LIR cotizan como independientes; si eligen tributar en primera categoria, hoy
guedan exentos de cotizaciones, cuestién que podria modificarse.

40 Asi, toda cotizacion tiene un beneficio tributario implicito. Sin embargo como los impuestos personales tienen un tramo
inicial de pago relativamente alto, tiende a pasar desapercibido. La situacién de los afiliados voluntarios es la excepcion
a esta regla, y una de las razones por las cuales se propone la extension de los beneficios.

41 Por oposicidn a aquellos que entregan los bienes, donde la persona puede no realizar actividad alguna.

42 Como un socio minoritario o un rentista.
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impuestos. En varios casos el canal de registro es municipal (patentes) mds que tributario. Como se
desconocen los ingresos reales, la evidencia internacional, asi como la prdctica tributaria nacional,
es operar sobre ingresos presuntos. En la actualidad la figura del afiliado voluntario cubre esta
situacién, siendo el ingreso presunto la suma declarada por la misma persona. Para transformar este
sistema en obligatorio es necesario fijar un nivel minimo de renta, el cual debiese ser igual al
requerido para los independientes obligados y, de ser el caso, aplicarse la normativa especial
propuesta para actividades estacionales (ver propuesta 8.1.9).

La experiencia internacional en los modelos voluntarios muestra que una forma de facilitar el
cumplimiento de las obligaciones de pago para estos sectores es combinar la obligacién con otros
pagos simultaneos®; y establecer niveles predefinidos de cotizaciones con igual conocimiento de
los rangos de los beneficios de corto plazo*. El establecimiento de un régimen obligatorio con estos
elementos es posible, pero requiere una fiscalizacién importante del pago de las patentes o
derechos a los cuales se asocie, de lo contrario existe el riesgo de incrementar el sector informal.

En los casos que las personas que pertenezcan a colectivos con agrupaciones relativamente
formales, pueden servir de apoyo para reducir el costo de los trdmites de inscripcién y pago. Por lo
tanto se propone un régimen de rentas presuntas con cotizaciones minimas mas la posibilidad de
mejorar las prestaciones pagando cotizaciones superiores en una escala predefinida.

La situacién en que, ademas del desconocimiento del nivel de ingresos de la persona se suma su
falta de registro administrativo, es considerablemente mas complicada de abordar, dada la
dificultad de contrastar los costos de las cotizaciones con ingresos desconocidos y la posibilidad de
realizar los pagos de forma oportunista®. Por ello, para este segmento no parece viable un
mecanismo obligatorio, manteniéndose el sistema de los afiliados voluntarios, al cual podria
extenderse el sistema de niveles de pago predeterminado para facilitar su comprensién.

e Objetivo: Extension la cobertura.

e Beneficiarios: Trabajadores independientes no afectos al articulo 42 N°2 de la LIR.

e Viabilidad: Media

e Modificaciones requeridas: Establecimiento legal de la obligaciéon y la definicion
pardmetros minimos de operacién y permisos a los cuales estard asociado en los casos que
es pertinente.

e Plazo de implementacion: Mediano a largo.

8.2. NO ESTRUCTURALES

Estas propuestas se enfocan en problemas detectados ya sean procedimientos administrativos, o
desconocimiento por parte de trabajadores (empleadores). Dentro de las propuestas no
estructurales se encuentra:

43 Funcionando como el monotributo, pero sin contar con un subsidio al pago.

441, 2,3 IMM, etc. en lugar de ser valor abierto. Esto permite conocer de antemano el valor sobre el que se calcularan los

beneficios, permitiendo optar por pagar mas y recibir mejores beneficios.

45 Es decir, pagar cuando se estd en el periodo de célculo de prestaciones a las cuales se pretende acceder, y evadir el
resto del tiempo.
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e Una mayor fiscalizacién de las relaciones laborales (fiscalizacién remota vy fisica), permite
detectar relaciones laborales no formalizadas que se extiendan por un tiempo mayor a 15
dias en el caso de contratos indefinidos y cinco dias en el caso de contratos a plazo fijo
inferior a 30 de duracion. Sin embargo, el solo aumento de la fiscalizacién no garantiza una
mayor eficiencia en sus resultados, por lo cual esta propuesta se apoya en la
implementacién de otros mecanismos planteados que faciliten la focalizaciéon de la
fiscalizacién. La operacion del registro centralizado de movimiento de personal, por
ejemplo, permite mejorar las capacidades de control. Alternativamente un mayor cruce de
datos entre entidades fiscalizadoras, realizado de forma regular, contribuye al mismo
objetivo. Hasta cierto punto han existido medidas dirigidas a esta finalidad, particularmente
el registro de contrato®®, pero en su implementacion no se les doté de capacidades para el
cruce de datos de la informacidn, siendo archivos planos de texto, por lo que una mejora de
la fiscalizacién requiere la creacién de bases de datos utiles.

8.2.1. Mejorar la fiscalizacién por parte de la Direccién del Trabajo.

e Objetivo: Aumentar la fiscalizacién administrativa

e Beneficiarios: Trabajadores dependientes.

e Viabilidad: Media.

e Modificaciones requeridas: mejora en el acceso a bases de datos para focalizar la
fiscalizacién.

e Plazo de implementacién: mediano a largo plazo, segun el nivel de acceso a la informacion.

8.2.2. Movimientos de Personal

Dentro del proceso de cobranza previsional una de las mayores complejidades ha sido la
introduccion de la Declaracion y No Pago Automatico (DNPA). La dificultad no radica en su
aplicacién, sino en la generacién de un nimero importante de juicios donde no existe una deuda
real, sino un incumplimiento de notificaciones a los organismos previsionales.

La propuesta de reforma previsional otorga una solucion rapida al atochamiento de los tribunales
al reglamentar los procedimientos previos a demanda, exigiendo mayor actividad de las
administradoras, y reconociendo el alto nivel de aclaracién que se produce durante la fase
prejudicial.

La propuesta de registro laboral y previsional centralizado atiende de forma mds profunda este
problema, pero existen diversas soluciones de corto plazo que se pueden implementar.

Una primera alternativa es establecer reglamentariamente la obligatoriedad en los administradores
previsionales de informar a los afiliados la ausencia de pago de cotizaciones previsionales, cuestion
que algunas AFP ya realizan y que se incluird en la nueva cartola de la AFC. Esto deberia realizarse a
través de canales de comunicacién definidos por el afiliado segln su preferencia (mensaje de texto,
correo electrénico, etc.), que le permita actualizar también su actual situacion facilitando la
confirmacién con el empleador.

46 Vigente para trabajadores de casa particular, contratos bajo la ley de inclusién y contratos de menores.
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Una segunda alternativa, algo mas compleja, involucra integrar al aviso de término de relacion
laboral la comunicacién con los administradores de seguridad social. Existen ciertas experiencias en
el uso de sistemas de carta electrdnica de despido al cual pueden afiadirse las notificaciones a los
administradores de seguridad social de forma automatizada, lo que incrementaria el uso de la
herramienta y reduciria el problema sefialado, sin requerir ni siquiera modificacidon normativa®’.

e Objetivo: Vincular los tramites asociados al movimiento de personal, reduciendo Ia
generacion de DNPA.

e Beneficiarios: tribunales, trabajadores dependientes, empresas en cuanto evitan los costos
por DNPA.

e Viabilidad: Alta a media.

¢ Modificaciones requeridas: ninguna, opera sobre herramientas existentes. En el caso de la
carta de despido electrénica, involucra incorporar la notificacién automatica a los
administradores de seguridad social.

e Plazo de implementacion: Corto plazo.

8.2.3. Fiscalizacion Servicio de Impuestos Internos

El Servicio de Impuestos Internos (Sll) posee una larga experiencia en el uso de bases de datos para
la fiscalizacion de su area de actividad, contando con herramientas para realizar su labor por via a
través de los sistemas de contabilidad de las empresas que fiscaliza. Falta extender su uso al mundo
de la seguridad social, permitiendo el cruce de datos para focalizar la fiscalizacién tanto de las
actividades previsionales como tributarias, asociadas a las cotizaciones, ello contribuiria
principalmente a la reduccidn de la subcotizacién. Existen interesantes experiencias internacionales
donde la normativa tributaria, sin salir de su competencia tradicional, apoya el cumplimiento de las
obligaciones en seguridad social. Entre ellas se cuenta la retencion de la devolucion de impuestos,
medida actualmente vigente a través de resolucion judicial, salvo para el caso de los trabajadores
independientes, donde la ley habilita directamente su cobro administrativo. Lo anterior podria ser
extendido a todo tipo de trabajadores, generando una mayor garantia de pago de las cotizaciones.

En complemento también debiese requerirse la acreditacion del pago efectivo de las cotizaciones
para su uso como gasto, lo que implica la capacidad de SIl de consultar tales datos en las
administradoras respectivas. Una sancién util del incumplimiento previsional es eliminar el caracter
de gastos necesarios para producir renta a los pagos sancionatorios de las cotizaciones atrasadas.
Todas estas medidas son a lo menos de mediano plazo, involucrando cambios normativos o
tecnoldgicos para su implementacion.

e Objetivo: Utilizar el sistema tributario para facilitar el cobro de cotizaciones.

e Beneficiarios: trabajadores dependientes; informales, en cuanto el cruce de datos permite
focalizar la fiscalizacion.

e Viabilidad: Media

¢ Modificaciones requeridas: Requiere el establecimiento de una operacion de verificacion
del pago de cotizaciones asociada a la operacidn renta.

47 Adicionalmente nutriria la base de datos de la Direccidn del Trabajo sobre la cual se realizarian procedimientos de
fiscalizacion.
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¢ Plazo de implementacidon: Corto a mediano plazo.

8.2.4. Educacion

Un factor importante de la informalidad esta dado por el diferencial entre el costo pagado (las
cotizaciones) y los beneficios recibidos (las prestaciones). La reduccion directa del costo de la
seguridad social no es viable, haciendo importante la valoracién de las prestaciones, para lo cual la
existencia de programas de educacion en seguridad social es relevante. Ello no pasa solamente por
dar a conocer los beneficios, sino también sus diferencias con las prestaciones de los mecanismos
no contributivos; las condiciones y restricciones de acceso; y los canales para solicitarlos. De forma
similar es importante ser capaz de ajustar estos programas al tipo de publico al cual se encuentran
dirigidos y ser capaces de realizar un seguimiento en el tiempo a sus beneficiarios. En las entrevistas
realizadas la focalizacion de los proyectos educativos tuvo una presencia destacada. Ciertas
iniciativas actualmente existentes, tanto en el marco de los proyectos del Fondo de Educacién
Previsional (FEP) como puramente privadas han abordado parcialmente el problema, por lo que
existe una base desde la cual comenzar siendo mas bien una aplicacién de corto y mediano plazo.

e Objetivo: Mejorar el conocimiento de las prestaciones de la seguridad social.

e Beneficiarios: Todo tipo de afiliados, empresas de menor tamaiio.

e Viabilidad: Alta

e Modificaciones requeridas: Ninguna, ya que opera sobre iniciativas existentes. Con todo,
las modificaciones propuestas a la educacion previsional en la reforma en discusién facilitan
su implementacion.

e Plazo de implementacion: Corto.

8.2.5. Informacion

El adecuado acceso a las prestaciones de la seguridad social implica la necesidad de manejar una
gran cantidad de informacidn en los diversos sistemas que la componen. Otro tanto puede decirse
respecto de la realidad laboral, si bien al ser ésta una operacidn diaria la experiencia se adquiere de
forma regular. Sin embargo, en uno y otro caso es necesario entregar informacién util y ajustada
segun el tipo de usuario. La experiencia australiana muestra su aplicacién en el derecho laboral,
donde se debe entregar un resumen, elaborado por la autoridad de los principales elementos de la
regulacién. En Chile, hasta cierto punto ello se hace con la informacién previsional de los sistemas
de inversion (pensiones y cesantia) donde se entrega los datos de la evolucién de los fondos, con
una mejora creciente en cuanto a la facilidad para entender la informacién. Sin embargo, falta
informacidon respecto al acceso y datos que permitan visibilizar los efectos de las lagunas
previsionales, la subdeclaracion y en algunos casos la existencia de beneficios adicionales asociados
a la prestacién principal®. Respecto a los primeros, las medidas alternativas de afiliacion para los
trabajadores independientes no cubiertos pueden ser utilizadas también para entregar informacion,
esto es, que al momento de renovar permisos o patentes les sea entregada la informacion basica
de costos, beneficios y procedimientos de la seguridad social chilena. En cuanto a lo segundo,
debieran estandarizarse ciertos indicadores para todos los afiliados y administradoras:

48 Como ocurre con el acceso al Fondo Solidario de Cesantia, que incorpora beneficios en el sistema de salud, prestaciones
familiares, pensiones (cotizaciones) y capacitacién (apresto).
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remuneracién por la que se cotizé (Ultimo mes, ultimo afo, 10 afios, promedio de la vida, promedio
desde inicio tedrico de carrera -18 o 25-)*, diferenciacidn entre recursos que corresponden a
cotizaciones y rentabilidad; distincién entre ingresos operacionales y rentabilidad del encaje para
las AFP.

e Objetivo: Visibilizar los efectos de las lagunas previsionales; facilitar la fiscalizacidn del pago
de cotizaciones por los propios afiliados; mejorar la comprensién del ahorro previsional.

e Beneficiarios: Afiliados en general.

e Viabilidad: Alta

¢ Modificaciones requeridas: La estandarizacién de los indicadores propuestos requiere su
exigencia reglamentaria.

e Plazo de implementacion: Corto.

8.2.6. Sistemas digitales de apoyo

El uso de mecanismos digitales que faciliten el cumplimiento de las obligaciones previsionales figura
como una sugerencia recurrente. Las propuestas estructurales contienen la mayor expresion de tal
sistema, con una herramienta tecnoldgica integrada a la regulacién laboral y previsional. Sin
embargo, también es posible crear modelos de menor alcance sin tener que alterar de forma
sustancial la normativa. La disponibilidad de plataformas tecnolégicas en los diferentes regimenes
de seguridad social, a través de las cuales sean realizadas las inscripciones y solicitud de beneficios
contribuye a facilitar el acceso aun cuando no sean integradas, pudiendo operar sobre la
autentificacién de la clave Unica entregada por el Registro Civil. Asi, ademds de poder utilizar los
actuales servicios que brindan estas paginas (seguimiento de saldo, solicitud de certificados,
depdsitos) seria posible requerir directamente las prestaciones, sin necesidad de concurrir a una
sucursal fisica. Esto es particularmente Util en los regimenes en que las prestaciones son frecuentes
como el Seguro de Cesantia y los regimenes de salud laboral y comun. Una alternativa similar es el
desarrollo de una aplicacidon que concentre las principales actividades que pueden realizarse de
forma remota en las paginas de los diferentes administradores, generando una ventanilla Unica
personal. Si se quiere limitar la aplicacion a materias de fiscalizacidn, el establecimiento de una
periodicidad en el chequeo o consolidacion de los datos es suficiente.

e Objetivo: Facilitar el cumplimiento de las obligaciones previsionales; facilitar el acceso a
prestaciones.

e Beneficiarios: Afiliados de todo tipo, en el caso de los trdmites remotos; entidades
fiscalizadoras para el chequeo regular de las bases de datos.

e Viabilidad: Media

e Modificaciones requeridas: Principalmente la reglamentacién de la autentificacién del
usuario con apoyo del Registro Civil.

e Plazo de implementacion: Corto.

49 Estos elementos, al ser personales podrian incorporarse a la cartola del afiliado, para alcanzar a las personas sin acceso
a medios digitales.
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Al igual que en la propuesta anterior, la reconversidn laboral es un desarrollo no estructural de la
capacitacidn dual previamente propuesta, que usa la normativa y capacidades existentes para
atender las dificultades de incorporacidn al mercado del trabajo de los grupos mas vulnerables. A
diferencia de la educacion dual en este caso se atiende a actuales trabajadores, quienes tienen
conocimientos del mercado del trabajo, pero cuyas aptitudes se encuentran desactualizados
respecto al desarrollo tecnolégico o la disponibilidad local de labores. Esta propuesta a la vez se
vincula a otras iniciativas como Programa de Capacitacién en Oficios Sectorial, Chilevalora y los
programas de apresto asociados al seguro de cesantia, de manera de atender de mejor manera ala
demanda de trabajadores en los distintos sectores econémicos.

8.2.7. Reconversion laboral

e Objetivos: Mejorar la empleabilidad facilitando asi la reinsercién laboral.

e Beneficiarios: Trabajadores vulnerables.

e Viabilidad: Media

¢ Modificaciones requeridas: Ninguna, opera en base a iniciativas existentes.
e Plazo de implementacién: corto a mediano.

8.2.8. Extensidn a la economia colaborativa de la figura del agente retenedor

El mds reciente desafio a la informalidad esta dado por el desarrollo de las plataformas de economia
colaborativa, que sirven como nexo de vinculaciéon entre multiples pequefios prestadores de
servicios y el mercado. Tales modelos evitan los costos econdmicos y regulatorios tanto del derecho
del trabajo y la seguridad social, operando como trabajadores independientes no afectos al articulo
42 N° 2 de la Ley de Impuesto a la Renta (LIR).

Aun cuando se puede debatir si cumplen o no las condiciones para que las plataformas sean un real
empleador, tal condicidn no es necesaria para establecer la obligacién de retener, declarar y pagar
las cotizaciones previsionales por parte de la plataforma misma. Esta funcidon corresponde al
llamado “agente retenedor” que es extensamente utilizado por el sistema tributario, tanto para el
pago de impuestos al trabajo (retencién por honorarios), como en los impuestos a la venta
(retencidn por IVA). La seguridad social usa la misma herramienta para el cobro de cotizaciones,
definiendo como agente retenedor al empleador por el hecho que sirve de puente entre las
entidades administradoras (AFP, FONASA, mutuales, etc) y las personas que laboran bajo su mando.

Es la relacion numérica entre un empleador y multiples trabajadores y su relacién con el flujo de
remuneraciones es la que permite utilizarlo como retenedor, situacion que se produce también en
las plataformas de economias colaborativas, donde multiples colaboradores se vinculan con una
plataforma a través de la cual reciben recursos, por lo que designar a estas Ultimas como agentes
retenedores de sus colaboradores, tanto para la seguridad social como para las obligaciones
tributarias es una medida viable de incorporar en el contexto de la reforma que fija impuestos a
este tipo de empresas.

e Objetivo: Facilitar el cobro de cotizaciones previsionales a los trabajadores de economia
colaborativa.

e Beneficiarios: Trabajadores de economia colaborativa.

e Viabilidad: Alta.
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e Modificaciones requeridas: Requiere la incorporacién de la figura dentro de las propuestas
de regulacion de este sector.
¢ Plazo de implementacion: Mediano.

8.2.9. Apoyo practico a PYME

En las entrevistas realizadas se recogieron comentarios en torno al incumplimiento previsional
fundamentado en el desconocimiento de los procesos, tales como el llenado de los formularios
respectivos por parte de las empresas de menor tamafio. Una alternativa destacable es generar
campanias de apoyo/educacion/capacitacion en la materia, las cuales pueden realizarse en el marco
de la practica profesional de las carreras asociadas a la tematica laboral y previsional.

e Objetivo: Entregar apoyo y capacitaciéon en la realizacién de los tramites laborales y
previsionales, especialmente la inscripcion y el pago de cotizaciones.

e Beneficiarios: PYME.

e Viabilidad: Alta

e Modificaciones requeridas: ninguna.

e Plazo de implementacion: corto.

8.2.10. Regulacidn de la inscripcion original al sistema de Riesgos Profesionales

Si bien una propuesta de mayor alcance es concentrar en un solo sistema la inscripcion de todos los
regimenes de la seguridad social, el sistema de riesgos profesionales posee la particularidad que no
existe un procedimiento de inscripcidn para los empleadores en su afiliacion al ISL. Esta correccién
puede realizarse por via reglamentaria, incorporando un formulario andlogo al utilizado por las
mutualidades y vinculandolo al pago de las cotizaciones de los trabajadores, de modo que la primera
cotizacion de estos por pensiones, obligue a completar los datos faltantes para la inscripcién del
empleador al ISL.

Asi, al realizar cotizaciones en el sistema de pensiones se comprueba la adhesion del empleador al
sistema de accidentes del trabajo°. De no constar la inscripcién puede o bien abrir un formulario
digital de inscripcién al ISL o remitir automaticamente los datos bdsicos a esta institucion para que
se contacte con el empleador para formalizar la inscripcién.

e Objetivo: Mejorar los procedimientos de control del ISL.

e Beneficiarios: empresas.

e Viabilidad: Alta

¢ Modificaciones requeridas: establecimiento reglamentario del proceso de inscripcién.
e Plazo de implementacion: corto.

8.2.11. Extension del caracter de DNP a los pagos con instrumentos sin fondos

En la actualidad, la regulacidn de los pagos previsionales niega expresamente el caracter de DNP a
aquellos pagos de sistema mixto que fracasan por falta de recursos, no obstante contar de una

50 En la actualidad, esta funcién ya existe en PREVIRED para los trabajadores independientes.
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declaracion expresa de deuda previsional. Homologar el tratamiento de estos casos a una DNP
reduciria los plazos para iniciar las acciones de cobranza y facilitaria el recupero de recursos.

En caso que una declaracién y pago no se concrete por la insuficiencia de fondos del instrumento
de pago (como un cheque), se procedera como una DNP, debiendo iniciarse la cobranza judicial en
180 dias en lugar de los 720 de una DNPA.

Objetivo: Acelerar el procedimiento de cobranza, facilitando las gestiones de recupero.
Beneficiarios: trabajadores.

Viabilidad: Alta.

Modificaciones requeridas: modificacion de los compendios normativos, reconociendo el
caracter de DNP, a los procesos no concluidos por falta de fondos en la operacién de pago.
Plazo de implementacion: Corto.
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9. ANEXOS

9.1. ANEXO 1: Marco Metodoldgico

La metodologia de trabajo se basa en la combinacidn de técnicas de investigacion complementarias,
a través de un enfoque multi-métodos e interdisciplinario. Con esto se busca producir conocimiento
sobre la implementacién de medidas y/o programas dirigidos a incrementar la formalidad laboral e
incentivar la cotizacion previsional, a través del andlisis y la sistematizacidn de la experiencia tanto
nacional como internacional.

Retomando el objetivo general del estudio, se busca aportar con experiencias que permitan un
“mejoramiento al sistema normativo laboral y previsional que incentive a incrementar la formalidad
en el mercado laboral y el pago de cotizaciones previsionales en Chile”. En concordancia con esto,
se propuso realizar una evaluacién comprensiva de la tematica tomando en cuenta tanto la
experiencia local como internacional en las materias sefialadas. En el caso del andlisis de la
experiencia de Chile, el estudio ademds busca conocer la opinién publica o técnica, asi como la
factibilidad institucional, de propuestas ya realizadas en este dmbito, combinando un andlisis de
experiencias y de revisidn de literatura, con metodologias orientadas a conocer la opinién de los
actores relevantes.

Dentro de los objetivos planteados para este estudio, el analisis de experiencias y la revisiéon de
literatura se constituye en un elemento comun para varios puntos, para los cuales se realizard la
busqueda dentro de bases de datos especializadas en bibliografia de ciencias sociales®, permitiendo
indagar en dreas laborales, de seguridad social, de cobertura previsional y del ambito del mercado
laboral y los diferentes tipos de formalidad. Para ello, se empleardan motores de busqueda
especializados en la tematica de la investigacion, tales como:

e Dialnet e Articles Plus

e Socig (ciencias sociales) e Project MUSE

e Scirus e SAGE Journals

e Google Scholar e HathiTrust

e SciELO, e | Stor

e EBSCO e Social Security Data Base

Adicionalmente se incluyen otros motores de busqueda internacionales vinculados a la tematica del
estudio, tales como las publicaciones especializadas de la OISS, OIT, CEPAL, AISS, FIAP, CISS, CIESS,
PNUD, BID, Banco Mundial, OCDE, etc.

Respecto al diagndstico de las caracteristicas del mercado laboral chileno que dificultan o
desincentivan la formalizacién laboral y previsional de los trabajadores, ademas de los motores de

51 Buscando abarcar las multiples dimensiones que confluyen en las teméticas del estudio, se considerardn estudios
centrados tanto en aspectos juridicos, sociales, econdémicos, culturales y psicolégicos de los fenédmenos, dotando a la
investigacion de un caracter multidisciplinario. Para esto, el equipo de investigacion esta conformado por profesionales
provenientes de las siguientes disciplinas de las ciencias sociales: economia, ciencias juridicas y sociologia.
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busqueda internacionales, se revisardan documentos disponibles de comisiones e instituciones
vinculadas a la seguridad social, previsién social e instituciones publicas:

e  Comisién de Usuarios del Sistema de Pensiones

e  Comisiéon de Usuarios del Seguro de Cesantia

e  Consejo Consultivo Previsional

e  Subsecretaria de Previsional Social

e Informes de Comisiones Asesoras Presidenciales sobre Prevision Social

e Instituto Nacional de Estadisticas

e  Banco Central

e  Superintendencia de Pensiones

e Direccién del Trabajo

° SERNAM

e Biblioteca del Congreso Nacional

e  Centros de Estudio vinculados a trabajo y seguridad social

e  Sociedad Chilena de Derecho del Trabajo y la Seguridad Social (SCHDTSS)

e  Publicaciones asociadas a Universidades, revistas especializadas y proyectos de Investigacién
sectoriales (laboral y previsional)

En este marco, también se propuso ahondar en la relacién entre formalidad del mercado laboral y
pago de cotizaciones, definiendo operacionalmente el concepto de formalizacién laboral, lo cual
implica generar un marco conceptual respecto a esta temdtica, por cuanto si bien la informalidad,
como concepto en el mundo del trabajo, es un tema desarrollado por la OIT a fines del siglo pasado,
sigue siendo hoy un tema sujeto a debate.

Por otra parte, se propone integrar la brecha de género existente en el mercado laboral y también
a nivel previsional al analisis, al tratarse de un factor significativo tanto a nivel internacional como
en el caso chileno.

En cuanto a la cobertura temporal de las fuentes de informacién secundaria a revisar (analisis de
experiencias y revisiéon de literatura), se concentré en el periodo comprendido entre 2000 y la
actualidad. Los idiomas fueron preferentemente aquellos del drea de busqueda, abarcando
literatura publicada en espafiol, inglés, portugués, italiano, francés y aleman.
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9.2. ANEXO 2: Diagnédstico de las caracteristicas del mercado laboral chileno que dificultan o
desincentivan la formalizacion laboral y previsional de los trabajadores

9.2.1. Revision de estudios que analizan las caracteristicas del mercado del trabajo
relacionadas con la baja cobertura previsional y densidad de cotizaciones
previsionales en Chile

La problematica de la baja cobertura previsional y densidad de cotizaciones en Chile cuenta con un
amplio corpus de investigacién, a nivel académico y de politica publica. En términos concretos, se
elabora una revisién de estudios para caracterizar el mercado laboral en el pais, dar cuenta de
experiencias relevantes y sistematizar los antecedentes nacionales que han sido recomendados en
el tema. En este sentido, cabe destacar que no solamente se trata de informacion proveniente de
estudios académicos, dado que se han incorporado las investigaciones asociadas a las comisiones
presidenciales en la materia. Asi, se incorporan fichas de sintesis de recomendaciones.

9.2.1.1. Contexto General

El mercado del trabajo guarda una estrecha relacion con la situacién previsional de los trabajadores,
dado que las pensiones otorgadas por los sistemas contributivos dependen de la capacidad de
realizar aportes regulares a lo largo de la vida laboral, es por esto que los que participan activamente
tienden a tener una mejor situacion previsional que los que se encuentran inactivos®2. Tomando en
cuenta que el sistema de pensiones tiene como objetivo la proteccion de los asegurados a eventos
no predecibles que limiten sus capacidades para generar ingresos, ademas de velar por las
pensiones para la vejez, su correcto funcionamiento es de gran relevancia para el bienestar y las
politicas publicas de un pais. Esta situacion se manifiesta especialmente si la baja cobertura tiene el
potencial de ser uno de los principales causantes de la pobreza en la vejez para los segmentos mads
vulnerables de la poblacién (Arenas de Mesa, 2000).

Aun asi, la mera participacién en el mercado laboral no asegura la suscripcion en el sistema
previsional, de hecho, segun cifras de la Encuesta de Proteccién Social 2015, un 89,9% de las
personas que declaran estar trabajando han realizado por lo menos una cotizaciéon previsional
durante su vida laboral. De esto se desprende que existe un grupo no menor de trabajadores cuyo
analisis sobre las causas y razones de su falta de afiliacién, tanto por el lado del mercado del trabajo
como por sus caracteristicas individuales, debe enfocarse en la multiplicidad de factores relevantes,
entre los cuales destacan: grupo etario, género, grupo socioeconémico, percepciones y trabas
normativas y desincentivos que se generan dentro del mercado laboral, entre otras identificables.

Ademas de la cobertura previsional, es de suma importancia la frecuencia de esta participacion, es
decir, la densidad de cotizaciones previsionales. Esta densidad puede definirse como la cantidad de
cotizaciones efectivamente realizadas sobre el horizonte total de vida laboral donde se pudieron
haber realizado; esta medida es utilizada en diversos paises desarrollados para el calculo de las
prestaciones. En cuanto a la densidad de cotizaciones en Chile, de acuerdo al estudio CIEDESS
(2018)%3, la densidad de cotizaciones promedio al afio 2015 para el total de afiliados al Sistema de

52 Subsecretaria de Prevision Social (2017). “Sistema de Seguridad Social Chileno: Un Analisis Descriptivo de la Cobertura
Previsional”.

53 CIEDESS (2018), “Educacion Previsional y Densidad de Cotizacion: Experiencia Chilena e Internacional”, Estudio para el
Consejo Consultivo Previsional y la Subsecretaria de Previsidén Social.
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Pensiones seria de un 56%, exhibiendo una significativa brecha de género, con un 61% para los
hombres y un 49% para las mujeres.

Asimismo, se distingue un segmento importante de trabajadores informales, asociados
principalmente a la no realizacién de cotizaciones o a un empleo que no se encuentra sujeto a la
legislacién laboral nacional. No obstante, la evidencia muestra un andlisis de la informalidad
definido principalmente como la no cotizacién al sistema de pensiones. En esta linea, la tasa de
informalidad (proporcion del total de informales respecto a la poblacién ocupada) era del 35,8% en
2017°*. Recordemos que, la definicidn internacional y estadistica de informalidad es de desarrollo
relativamente reciente, estando basado en la empresa y sus caracteristicas. Su elemento principal
es el nivel de registro que presentan ante la autoridad, usdndose como indicador general de ello |a
presencia del pago de cotizaciones previsionales a sus empleados, recurriéndose a otros factores
solo en ausencia de éstas. Al respecto, dado que el diagndstico nacional muestra diferentes
definiciones de informalidad, se sefialara la metodologia empleada en cada documento analizado.

A suvez, ademads de factores propios del mercado laboral, se registra que ciertos beneficios sociales
afectarian las decisiones de los trabajadores en materia de densidad de cotizaciones. Segun el
estudio del Centro de Politicas Publicas de la Universidad Catdlica del afio 2012, encargado por la
Subsecretaria de Previsidn Social, habria ciertos componentes dentro del disefio de los programas
sociales que sensibilizaria el comportamiento previsional de sus beneficiarios, es decir, aspectos de
los programas que generarian incentivos y desincentivos en materias laborales y previsionales tales
como la incorporacidon al mercado laboral, la formalizacién del empleo, la afiliaciéon al sistema
previsional, el monto de cotizaciones y la densidad de estas mismas. El analisis de este citado estudio
es detallado en cuanto a los actores relevantes que son elegibles para los beneficios y las decisiones
gue estos mismos deben tomar respecto a los criterios y/o requisitos para acceder a los beneficios.

Dentro de los programas revisados existen algunos que tienen un claro efecto en la decision de
incorporacién al mercado del trabajo, lo cual dependera de los incentivos que éste genere en las
personas; dado lo anterior, en el caso que se prefiera el beneficio de un programa de tipo asistencial
se tenderd a mantener en la informalidad; por el contrario si se prefiere un beneficio relacionado a
la realizacién de cotizaciones previsionales se tenderd a la formalizacidn laboral. Dentro de los 21
beneficios estudiados, se considera que aquellos que guardan mayor relacién con las decisiones
laborales y previsionales son:

e FONASA

e Ingreso Etico Familiar

e Subsidio al Empleo Joven

e Indemnizacion por término de contrato al trabajador de casa particular
e Seguro de Invalidez y Sobrevivencia

e Postnatal

e Seguro de Cesantia

e Pensidn Basica Solidaria

e Aporte Previsional Solidario

54 CIEDESS (2018), "Boletin de Informalidad Laboral: Situacién de la Informalidad en el Mercado Laboral Chileno y
Cobertura Previsional".

55 Centro de Politicas Pablicas, Pontificia Universidad Catdlica (2012).” Andlisis de los Incentivos que Generan los Actuales
Programas Sociales y Politicas Publicas sobre Cobertura, Nivel y Densidad de Cotizaciones Previsionales”
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Dentro de su andlisis general, comentan que es relevante diferenciar entre programas segun el
objetivoy la |6gica subyacente en sus disefios, en el sentido de que es dificil exigir un foco previsional
a nivel transversal a programas que por disefio tienen un foco de proteccién social. Ademas,
identifican que solo tres de los programas de proteccidn social que analizan presentarian incentivos
a la cobertura previsional: Ingreso Etico Familiar, Asignacién Familiar y FONASA (grupos B, C y D).
Respecto a esto ultimo, el presente estudio considera que los incentivos laborales y previsionales
de la Asignacion Familiar podrian ser contrapesados con los desincentivos generados por el
beneficio del Subsidio Unico Familiar, dado el caracter excluyente entre ambos programas. Por otro
lado, el resto de los programas presentarian desincentivos o no producirian efectos positivos
respecto de la cotizacion, lo que plantea un debate respecto a si los programas de proteccion social
debiesen incorporara en su disefio y foco a los temas previsionales.

Adicionalmente, este documento trata el tema de la relacién de los incentivos previsionales con la
Salud Comun desde el seguro publico FONASA, dado que este ultimo tiene en su disefio a la
categorizacién de sus afilados, y sus correspondientes beneficios, segln su rango de ingreso. A pesar
de que la afiliacidn al seguro es un derecho para quien quiera entrar, la remuneracion del individuo
determinaria el tramo en que se ubique, y dentro de cada uno, su correspondiente copago. Este
disefo tendria ciertos efectos sobre las decisiones previsionales de sus afiliados por los criterios de
elegibilidad que responden a esta segmentacion. Asi, segln la categoria en el trabajo que tenga
el(la) afilado(a); sea dependiente, independiente, pensionado, indigente o una carga legal,
responderia a distintos incentivos o desincentivos para modificar su comportamiento previsional, y
su pago de cotizacidn de salud, para acceder a los beneficios y las respectivas modalidades de pagos
por las prestaciones. El documento plantea la posibilidad de que existan efectos sobre la formalidad
laboral, la entrada a la fuerza laboral y sobre la declaracion de ingresos segun el tramo o grupo en
que se esté dentro del seguro (A, B, C o D) y segun la situacién dentro de mercado del trabajo.

En la misma linea, el estudio plantea la existencia de un desincentivo transversal entre los programas
que utilizan sistemas de seleccidn asociados a los ingresos percibidos por sus beneficiarios. Dado
que éstos, con animo de mantener sus beneficios, se verian incentivados a sub declarar ingresos
para no perder su elegibilidad, con repercusidn en el nivel de la cotizacién realizada.

Finalmente, considerando que el despliegue actual de programas de proteccion social puede no
tener en su génesis un foco de incentivos previsionales y laborales, se podria pensar en un redisefo
futuro que incorpore estos temas como eje transversal, a modo de promocién, tomando en cuenta
los mecanismos de incentivos y desincentivos cruzados entre sus requisitos de elegibilidad y las
consecuentes decisiones de sus potenciales beneficiarios. Adicionalmente, en linea con lo que
plantea la PUC, se propone un trabajo en el corto plazo sobre los programas mas relevantes en
términos de magnitud, en cuanto a su presupuesto fiscal y cantidad de beneficiarios, entendiendo
que tienen un rol fundamental en la promocién de los temas previsionales dado el grado de alcance
gue poseen sobre su poblacidn objetivo. Dentro de estos se menciona a FONASA, Bono Marzo,
Asignacién Familiar y al Subsidio Unico Familiar.

Otros programas, no contemplados en el estudio antes sefialado, que generan incentivos son el
Bono al Trabajo de la Mujer y el Subsidio a la Cotizacién de Trabajadores Jévenes. Estos programas
buscan fomentar la contratacidn y la formalidad laboral, junto con el incremento de la cobertura y
los fondos previsionales de sus beneficiarios.
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9.2.1.2. Caracterizacion del mercado laboral chileno

En el siguiente apartado se establecen las principales caracteristicas del mercado laboral en Chile,
con particular atencion al fendmeno de la informalidad y los niveles de cotizacién. En los estudios
revisados se han encontrado ciertas caracteristicas del mercado laboral chileno que provocarian una
baja cobertura previsional. Especificamente, existen ciertos segmentos de trabajadores que no
realizan cotizaciones o lo hacen con una frecuencia muy reducida.

A continuacidn se presentan los resultados de documentos, que se han considerado mas relevantes
en términos de analisis cuantitativo del mercado laboral nacional y su impacto en el ambito
previsional. Por una parte, se tiene los trabajos de Arenas de Mesa (2000), el cual permite revisar la
evolucidn de la cobertura previsional hasta el afio 1999, y Perry et al (2007), el cual muestra la
dimensién de la informalidad en Chile para el afio 2003. Comparandola con otros paises de
Latinoamérica. Posteriormente, se muestran los resultados de dos documentos hitos para el sistema
previsional, como lo son los informes de diagndstico del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma
Previsional (2006), mds conocido como “Comisiéon Marcel”, y de la Comisién Asesora Presidencial
sobre el Sistema de Pensiones (2015), conocida como “Comisién Bravo”. Por ultimo se exponen los
resultados de la evolucion de la informalidad en Chile, segin el trabajo de CIEDESS (2018), y un
panorama mas reciente del mercado laboral nacional, segln el estudio de la OCDE (2018).

En base a larevisién bibliografica de estudios que analizan las caracteristicas del mercado del trabajo
relacionadas con la baja cobertura previsional y densidad de cotizaciones previsionales en Chile, los
segmentos criticos o vulnerables mas frecuentes son: independientes, informales (medidos
principalmente como aquellos trabajadores que no realizan cotizaciones al sistema de pensiones),
trabajadores de bajos ingresos, mujeres y jovenes. Asimismo, otros segmentos que también han
sido destacados en la evidencia nacional son los asalariados del sector informal, trabajadores con
contrato a plazo fijo y trabajadores de servicio doméstico. Cabe destacar que la evolucién del
mercado laboral, ademas ha puesto el foco en otros grupos de reciente interés, como es el caso de
los migrantes y adultos mayores.

En el trabajo de Arenas de Mesa (2000), se entregan resultados sobre la cobertura previsional en
Chile, destacando la brecha existente entre trabajadores dependientes e independientes. "Mientras
los trabajadores dependientes presentan una cobertura ocupacional que aumenta de 51% a 68%
entre 1986 y 1999; los trabajadores independientes muestran una reducida y decreciente cobertura
ocupacional en el sistema de AFP, pese a la leve recuperacion registrada en 1999. Si bien, una parte
de los independientes afiliados son profesionales con ingresos relativamente altos, el grueso de los
independientes corresponde a trabajadores del sector informal que no estan cubiertos en el sistema
de pensiones. En 1986 solo el 4,8% de los trabajadores independientes realizé cotizaciones en el
programa privado, disminuyendo a 4,1% en 1999”. Este documento entrega ciertos motivos que
explicarian la baja cobertura previsional de dicho segmento de trabajadores, entre los cuales se
destacan la afiliacién voluntaria, los ingresos bajos e inestables en este sector, un alto porcentaje
de las contribuciones y falta de incentivos para afiliarse, debido a la existencia de alternativas
gratuitas de asistencia social, tales como pensiones asistenciales, servicios de salud gratuitos y
subsidios familiares.
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A su vez, Perry et al (2007)°® muestran la distribucién de trabajadores informales en areas urbanas
de Latinoamérica para el afio 2006 (o afilo mas cercano), donde aquellos asalariados no registrados
en el sistema de seguridad social ascienden al 54% del empleo urbano total en la regién, mientras
que para Chile la proporcién era en torno al 40% en 2003. El resultado de informalidad anterior
proviene de la suma de dos grupos de trabajadores: por una parte se contabilizan los trabajadores
informales independientes, correspondientes al 24% de la totalidad del empleo urbano en la region
y a menos del 20% en Chile, y en segunda instancia trabajadores informales asalariados, que
representan aproximadamente al 30% del empleo total urbano de la regién y al 17% en Chile.
Respecto a la situacién de los independientes, se observan estudios que buscan desagregar este
grupo para obtener un andlisis mds detallado. La literatura examinada ha centrado el foco en
independientes de ingresos medios®’, independientes de sectores caracterizados por la alta
informalidad (independientes que no emiten boleta, como pescadores artesanales, pequefios
agricultores o feriantes)®® e independientes de sectores rurales™.

De forma evidente, considerando la historia reciente en materia de reformas al sistema de seguridad
social chileno, dos de los estudios mas significativos en materia previsional han sido las Comisiones
Asesoras Presidenciales en dicha materia, las cuales han incorporado analisis respecto a las
caracteristicas del mercado laboral nacional y su impacto en las pensiones. Segun el informe del
Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional (2006), los hechos relevantes se asociaban
a:

e Un importante aumento de las expectativas de vida y la postergacion de la entrada al
mercado del trabajo remunerado;

e Un incremento de la participaciéon de la mujer en el mercado del trabajo, pero con una
insercion laboral mas inestable que la del hombre. La divisién desigual del trabajo
reproductivo y doméstico hace que las mujeres tengan una participacién mas esporddica en
el mercado del trabajo; una vez dentro del mercado, las condiciones laborales y salariales
de las mujeres son mas precarias;

e Una rotacién laboral mayor a la que se esperaba para la operacion del sistema,
disminuyendo la importancia relativa de los contratos de trabajo indefinidos y aumentando
la emergencia de empleos a plazo fijo, empleos de temporada y de jornada parcial, lo que,
unido a la creciente reticencia de los trabajadores independientes a cotizar, se ha traducido
en densidades de cotizacidon menores a las que se preveian al momento de la reforma; y

e Una proporcion importante de trabajadores independientes o informales. En general, los
trabajadores cotizan sélo cuando estan ejerciendo empleos dependientes, es decir, cuando
estan obligados a hacerlo. Dado que las historias laborales pueden abarcar periodos
relativamente largos de cesantia, inactividad, informalidad y trabajo por cuenta propia, las

56 Se exponen diversas definiciones de informalidad: i) definiciones cldsicas, calculadas como la participacién de la fuerza
laboral no cubierta por esquema de pensiones y la participacion de trabajadores independientes en la fuerza laboral, ii)
definicidn ”“productiva”, la cual considera que una persona es un trabajador informal si es trabajador independiente no
calificado, trabajador asalariado en una empresa privada pequefia o trabajador sin ingreso, vy iii) definicion “legalista”,
la cual considera que un trabajador asalariado es informal si su empleo no le da derecho a una pensién por jubilacién.

57 Berstein, Reyes y Pino (2005), "Trabajadores independientes: éIncentivarlos u obligarlos a cotizar? Una tercera opcion”.

58 CIEDESS - CODEMA (2016), "Estudio para identificar y caracterizar grupos especificos de trabajadores independientes
que no perciben rentas gravadas con el articulo 42 N°2 de la Ley de Impuesto a la Renta, no son voluntarios y no tributan
renta efectiva". Chile 21- Subsecretaria de Previsidon Social (2016), "Estudio preliminar para levantar brechas en las
condiciones de trabajo del Sector Portuario Chileno".

59 |nstituto de Prevision Social (2016), "Determinacion de la Situacion Previsional y de Seguridad Social de Mujeres Rurales,
con Enfoque de Género y Derechos". FLACSO-Chile e Instituto de Previsidn Social (2017), "Determinacidn de la incidencia
del trabajo informal en el ambito previsional y de seguridad social, con enfoque de género".
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lagunas previsionales resultantes pueden ser significativas. La EPS de 2004, por ejemplo,
concluyd que un 45% de los trabajadores afiliados no habian efectuado cotizaciones desde
2002.

Por su parte, el Informe Final de la Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones
(2015) expone que, en promedio, “las densidades de cotizacién no superan el 50% para el total de
la poblaciéon afiliada, con una distribuciéon muy desigual, que se encuentra concentrada en Ia
mayoria de la poblacién en densidades inferiores al 40%. La mitad de los afiliados tiene una densidad
de cotizaciéon menor al 39,8% (la mediana), mientras otro 25% de la poblacidn registra una igual o
menor a 11,5%". Las causas senaladas para fundamentar estas bajas densidades de cotizaciones
son: “trayectorias laborales en empleos precarios, a periodos de desempleo, al desempefio en
trabajos informales, por cuenta propia y a los periodos de inactividad laboral a lo largo del ciclo de
vida”. Sin embargo, se indica que la mayor incidencia en la densidad de cotizaciones de un individuo
se asocia a los periodos sin empleo.

Ademas, el Informe expone que “desde una perspectiva del ciclo de vida, también resultan
importantes los periodos en que las personas, estando ocupadas, no cotizan (por ejemplo, por
tratarse de un empleo por cuenta propia o por evasion o elusién previsional)”, agregando que “en
Chile existe una alta evasion previsional y laboral, que llega a aproximadamente 18% en su conjunto
(CASEN, 2013)".

Por su parte, el “Boletin de Informalidad Laboral” de CIEDESS (2018), muestra la evolucion de la
informalidad® y la cobertura previsional®® para el periodo 2010-2017, destacandose los siguientes
resultados:

e En el afio 2017 existié un promedio mensual de 8.276.144 trabajadores ocupados, de los
cuales el 64,2% posee un empleo formal (5.309.397) y el restante 35,8% un empleo informal
(2.966.747).

e Se observa una cantidad relativamente estable de trabajadores informales en el periodo
2010-2017, cuyo promedio para la serie analizada es de 2.825.298 trabajadores informales,
de las cuales el 67,4% corresponde a independientes que no cotizan (1.904.934) y el
restante 32,6% a dependientes con acuerdo de palabra (920.364). La evolucién de los
trabajadores informales para el periodo 2010-2018 se muestra en el Grafico N° 1.

e Laevolucidon de tasa anual de informalidad registra una disminucién sostenida entre 2010y
2013, pasando del 39,2% al 34,9% respectivamente; mientras que en los uUltimos afos ha
permanecido estable en un 35,8% (afos 2016 y 2017).

e Es importante distinguir la informalidad por tipo de trabajador, ya que si bien los
independientes poseen la mayor participacion respecto al total de informales, parte
importante de este segmento comenzaria a cotizar de forma obligatoria a la seguridad social
a partir del afio 2018. Por su parte, las cifras muestran una disminucién en el numero de
dependientes con acuerdo de palabra, pasando de un promedio de 1.002.307 en 2010 a
848.001 en 2017.

60 El empleo informal se calcula como la suma de los trabajadores dependientes cuyo contrato es por un acuerdo de
palabra y los trabajadores independientes que no cotizan para pensiones. A su vez, la tasa de informalidad se calcula
como la proporcion entre el empleo informal y el total de ocupados.

61 Los resultados corresponden a la cobertura previsional en el Sistema de Pensiones, calculado como la proporcion entre
el total de cotizantes y el total de ocupados.
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e Para el afio 2017 se aprecia una tendencia al alza en la informalidad de independientes, la
que llega a un 93,5%, mientras que para dependientes la tasa ha caido a un 14,1% en igual
fecha. La evolucidn de la tasa de informalidad segln tipo de trabajador para el periodo
2010-2018 se muestra en el Grafico N° 2.

e Laproporcién de informales dependientes segiin rama de actividad econdmica muestra que
en 2017 la informalidad total de tal segmento fue del 14,4%, existiendo una brecha por
género que afecta mayormente a las mujeres, donde la informalidad llega al 16,0% de las
trabajadoras dependientes, mientras que en los hombres es de un 13,2%. Por su parte,
considerando el tipo de trabajador, la informalidad se concentra principalmente en el
personal de servicio doméstico, donde el 47,3% se vincula mediante contrato con acuerdo
de palabra. A diciembre de 2017 los sectores de mayor informalidad son “Actividades de los
hogares como empleadores; actividades no diferenciadas de los hogares como productores
de bienes y servicios para uso propio” (48,1%), “Actividades de alojamiento y de servicio de
comidas” (32,1%) y “Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca” (26,3%).

e La evolucion del promedio anual de cotizantes para el periodo 2010-2017 posee una
tendencia positiva, explicada principalmente por el aumento de los cotizantes
dependientes.

e Laevolucion de la cobertura previsional durante 2010-2017 registra una tendencia positiva
para el segmento de dependientes, mientras que para los independientes el alza perduré
hasta 2013. La cobertura para este ultimo grupo pasé de un promedio del 5,4% en el afio
2010 a un 7,1% en el 2013, cayendo a un 6,5% en 2017; mientras que la cobertura para
dependientes pasd de un promedio de 80,5% en 2010 a 85,6% en 2017. Por consiguiente,
se registra una cobertura previsional total del sistema de pensiones de 60,5% en 2010, la
que se incrementé a un 64,0% en 2017 (ver Grafico N° 3).

Los resultados anteriores se ratifican de cierta forma por un documento mas reciente. El estudio
“OECD Economic Surveys: Chile” (OCDE, 2018) realiza un analisis del mercado laboral chileno,
destacando que “la excesiva dependencia del empleo por cuenta propia y de los contratos
temporales ha generado una proporcion elevada de trabajadores que llevan a cabo trabajos
precarios. La proporcién de contratos temporales, si bien desciende desde 2012, es la mas elevada
en los paises de la OCDE”. Ademas el documento expone que “la informalidad, la proporcién de
trabajadores asalariados y cuenta propia que no contribuyen al sistema de pensiones, se situaba en
el 32% de los trabajadores en 2015 y se ha mantenido estable desde 2006 frenada por las
condiciones ciclicas. La informalidad afecta especialmente a los trabajadores menos cualificados,
mujeres, jovenes, inmigrantes y trabajadores indigenas”.

9.2.1.3. Revisidn de antecedentes nacionales recomendados
En el marco de la recopilacidn, revision y sistematizacién de estudios previos que abordan las
caracteristicas del mercado laboral en el pais, empleando los estudios realizados por Corporacién
CIEDESS en el periodo 2014-2017, abordando temdticas claves principalmente en materias de
seguridad social y formalizacidn laboral busca revisar las recomendaciones realizadas y dar cuenta
de aspectos no abordados en los siguientes estudios:
e Corporacion CIEDESS (2018), Educacién previsional y densidad de cotizacidn: experiencia
chilena e internacional
e Corporacion CIEDESS (2017), Estudio comparado de experiencia internacional respecto de
la adhesion de los trabajadores al sistema de pensiones, estrategias de ahorro previsional y
entes que representan a los afiliados en los sistemas de pensiones
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e Corporacion CIEDESS - Codema (2016), Caracterizacion Trabajadores Independientes;
Estudio para identificar y caracterizar grupos especificos de trabajadores independientes
gue no perciben rentas gravadas por el articulo 42N°2 de la ley de impuesto a la renta, no
son voluntarios y no tributan por renta efectiva. CIEDESS-CODEMA a Subsecretaria de
Previsidn Social.

e Corporacién CIEDESS (2014), Analisis y propuestas para incentivar la cotizacién de los
trabajadores al sistema de pensiones chileno

e Corporacion CIEDESS (2014), Analisis y propuesta para reducir la evasidn, sub-declaraciény
la cobranza judicial de la cotizacidn previsional

La revisidn y sintesis de estos estudios se realizé a través de la elaboracidn de fichas que junto con
describirlos buscan ordenarlos segun entidad responsable, los procesos afectados y las
recomendaciones realizadas entorno a cada temdtica especifica.

Los estudios realizados por Corporacién CIEDESS, por encargo de la Subsecretaria de Prevision
Social, en el periodo 2014-2017 establecen recomendaciones entorno a las problematicas
vinculadas a las calidades de los afiliados, sus conocimientos, niveles de alfabetizacién financiera,
junto con el conocimiento y participacidn en el sistema previsional. Por su parte, también se tratan
tematicas asociadas a procesos concretos y coordinacidn entre entidades del sistema, lo cual
establece variados ambitos y niveles de recomendaciones. En el Anexo 3 pueden encontrarse las
sintesis respectivas de los estudios, los cuales han sido resumidos, junto con identificar las entidades
responsables en cada una de las tematicas (Direccién del Trabajo, Superintendencia de Pensiones,
etc.). A su vez, dan cuenta de los procesos que se ven afectados en dichas tematicas (afio de
cotizaciones, reconocimiento de cargas, etc.) y las recomendaciones respectivas.

Sobre la base de estos estudios se ha elaborado una tabla de sintesis que vincula los nudos criticos
detectados en los estudios revisados para conectarlos con las recomendaciones, ordenando en
torno a los ambitos afectados por dichos elementos:

e Educacidn previsional y financiera.

e Investigacion, disponibilidad y accesibilidad a informacion financiera.

e Normas sobre seguridad en el trabajo.

e Mecanismos alternativos y/o complementarios de aporte previsional.

e Gestion y fiscalizacion del sistema de seguridad social y tributaria.

e Recaudacion de las cotizaciones previsionales y obligaciones tributarias.

e Reformas generales a los mecanismos de aporte previsional y

¢ Ambito administrativo de fondos previsionales.

Cabe mencionar que la decision de realizar un ordenamiento por ambitos responde a que el nivel
de profundidad y aplicabilidad de las recomendaciones varia en gran medida, desde cambios a la
estructura del sistema y funciones de organismos de fiscalizacion y administracion del sistema
previsional hasta la introduccion de informacidn previsional con lenguaje entendible.

En esta linea, a continuacion se presenta, Tabla N°1, una sintesis de recomendaciones sobre la base

del conjunto de estos estudios y sus propuestas, atendiendo a los nudos criticos que se han
detectado, junto con tematicas no tratadas.
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Las recomendaciones se han ordenado en torno a cuatro tematicas, de las cuales a su vez se
consideran ambitos especificos: sensibilizacién de trabajadores sobre la necesidad de cotizar,
sensibilizacidn a trabajadores sobre riesgos laborales y enfermedades profesionales Incentivos a la
cotizacion previsional y politicas y recomendaciones de seguridad social.
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Tabla N° 1. Ficha de Clasificacion de Recomendaciones de CIEDESS

Elementos Criticos
Sensibilizacion de
trabajadores sobre la
necesidad de cotizar

Ambitos Afectados
Educativo

-Alfabetizacién financiera

-Funcionamiento del sistema de seguridad

Social

-Investigacion sobre el comportamiento
trabajadores

-Disposicion de informacion entendible
para los afiliados

Recomendaciones

Cambio en el disefio de actuales politicas de educacién financiera y/o previsional. (1)

Estrategias, programas e iniciativas destinadas a desarrollar educacion previsional. (4)

Politica nacional de educacidén financiera considerando niveles de conocimiento segun tipo de
trabajador. (1)

Incorporacién de mecanismos de medicidn sobre el sistema previsional. (1)
Creacion de un canal centralizado de informacion previsional (con recursos educativos). (1)

Visibilizarian de efectos de enterar o no las cotizaciones a través de entrega automatica de
informacidn personalizada a los trabajadores. (2)

Facilitacidn del célculo del efecto sobre la pension de la variacion de los ingresos a través de una
simplificacién de la regla matematica vigente. (2)

Realizacidn de educacion previsional con enfoque sectorial y con un criterio pedagogico basado
en experiencias. (3)

Realizacidn de capacitaciones y educacién previsional que compatibilice modalidad y horarios
laborales. (3)

Entrega de indicadores que visibilicen los efectos de las alteraciones previsionales de afiliados. (4)

Sensibilizacion a
trabajadores sobre
riesgos laborales y
enfermedades
profesionales

Educativo

-Prevencion de riesgos y autocuidado

-Normas sobre seguridad en el trabajo

Realizacidn de charlas y capacitaciones sobre seguridad en el trabajo y autocuidado con criterio
sectorial. (3)

Establecimiento de normas para la promocion del cuidado personal en el trabajo. (3)

Incentivos a la
cotizacidn previsional

Informativo

-Disposicién de Informacion entendible
sobre mecanismos de aporte al sistema

-Mecanismos alternativos y/o
complementarios de aporte previsional

Informar sobre la posibilidad de generar aportes previsionales complementarios. (1)

Incentivos tributarios a trabajadores independientes asociado al monotributo. (2)

Sancién por no pago oportuno ante eventual uso de la via tributaria para la recaudacion de las
cotizaciones previsionales. (2)

Enfrentamiento de periodos sin cotizaciones a través de la aplicacién de un régimen de aportes
previsionales voluntarios. (2)

Realizacidn de aportes cruzados via sistema de ahorro previsional voluntario. (2)
Subsidio a la cotizacion via pareo de cotizaciones. (3)
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Elementos Criticos Ambitos Afectados
Politicas y -Gestiodn y fiscalizacién del sistema de
recomendaciones de seguridad social y tributario

seguridad social
-Recaudacion de la cotizacidn previsional (y
obligaciones tributarias)
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Recomendaciones
Empleo de la via tributaria como canal de recaudacion de cotizaciones previsionales. (2)
Vinculacién de la cotizacidn de seguridad beneficios del sistema diferentes de pensiones. (4)

Introduccion del monotributo como canal de pago de cotizaciones/impuestos en trabajadores. (2)
completamente informales y aquellos que no trabajan por honorarios. (2)

Flexibilizacidn de pagos previsionales. (2)

Flexibilizacidn de la base de calculo de la cotizacion. (4)

Vinculacién de las obligaciones impositivas o registrales y las cotizaciones. (4)
Sistema de fiscalizacidn e informacion que integre los datos de la seguridad social. (5)
Gestidn conjunta y sancidn de pagos de seguridad social. (5)

Reforma a los mecanismos de aporte
previsional

-Acceso ampliado a beneficios

-Obligatoriedad de cotizacién para
segmentos especificos

-Administracion de fondos previsionales

Obligatoriedad de cotizacidn en trabajadores independientes tributariamente formalizados y a
grupo con contratos simulados. (2); (3)

Obligatoriedad de cotizacidn independiente de la condicién migratoria. (4)

Que las/os trabajadoras/res independientes por cuenta propia, puedan optar al Seguro de
Cesantia.

Aumento del porcentaje de retencidn sobre los honorarios. (2); (3)

Facilitacidn del acceso de trabajadores independientes por cuenta propia a seguro de accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales. (3)

Permitir que mujeres puedan tener como cargas familiares a sus hijos y cdnyuge través de la
afiliacion a FONASA (3)

Fuente: Elaboracién propia en base a (1) Corporacién Ciedess (2018), Educacion previsional y densidad de cotizacion: experiencia chilena e internacional; (2) Corporacion Ciedess
(2017), Estudio comparado de experiencia internacional respecto de la adhesion de los trabajadores al sistema de pensiones, estrategias de ahorro previsional y entes que
representan a los afiliados en los sistemas de pensiones; (3) Corporacion Ciedess; Codema (2016), Caracterizacion Trabajadores Independientes; Estudio para identificar y
caracterizar grupos especificos de trabajadores independientes que no perciben rentas gravadas por el articulo 42N°2 de la ley de impuesto a la renta, no son voluntarios y no
tributan por renta efectiva. CIEDESS-CODEMA a Subsecretaria de Prevision Social; (4) Corporacion Ciedess (2014), Andlisis y propuestas para incentivar la cotizacién de los
trabajadores al sistema de pensiones chileno; (5) Corporacién Ciedess (2014), Andlisis y propuesta para reducir la evasion, sub-declaracion y la cobranza judicial de la cotizacion

previsional.
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La tabla anterior sintetiza las propuestas realizadas por los estudios de Corporacion CIEDESS
realizados en el periodo 2014 en torno a tematicas de Seguridad Social y formalidad laboral,
abarcando tanto temdticas especificas de Chile como también estudios comparados. En este
sentido, se establecen focos de propuestas que permitirdn contribuir a la mejora de los nudos
criticos identificados:

e Foco educacional e informativo: se proponen introducir estrategias y programas de
educacién previsional, entregar informaciéon pertinente y capacitar en tematicas de
seguridad social (incluyendo seguridad laboral). También hay un item a nivel de la
produccién de investigacion sobre el tema.

e Foco normativo-institucional: y cambios a la normativa laboral y previsional.

e Foco de mecanismos alternativos de adhesion y cotizacidn: se proponen formas para
simplificar y flexibilizar condiciones de adhesidn al sistema previsional, cambios a los canales
de pago y fomento al incentivo al ahorro previsional voluntario.

e Foco administrativo: se proponen cambios a nivel administrativo, en términos de las
entidades vinculadas a ciertos procesos, junto con el manejo centralizado e integrado de
informacidn previsional y tributaria.

9.2.1.4. Sistematizacion del diagnéstico nacional
El resumen de la evidencia nacional encontrada se expone en la Tabla N°2, para el periodo pre
Reforma Previsional, y en la Tabla N°3, para el periodo post Reforma Previsional. Adicionalmente,
en el Anexo 3 se presentan las fichas resumen de cada uno de los 36 estudios analizados,
acentuando dmbitos clave como el area de la seguridad social analizada, el nudo critico, su
descripcién, la metodologia empleada, el segmento de trabajadores que reviste mayor interés en
su desarrollo y las recomendaciones (de existir).

Considerando como hecho relevante la Reforma Previsional de 2008, cuyas modificaciones
incorporaron medidas dirigidas a grupos especificos de la poblacién, en la revisidn de la literatura
no se aprecia un cambio en los segmentos relevantes de andlisis, centrdandose principalmente en
independientes, mujeres y jévenes.

Por su parte, la cobertura previsional y la formalidad presentan una tendencia al alza en el periodo
post Reforma, quedando aun pendiente un mayor repunte en independientes y mujeres. En efecto,
en términos de cobertura, Arenas de Mesa (2000) registra una cobertura efectiva (cotizantes sobre
la fuerza de trabajo) del 55% en 1999, mientras que segun el Boletin de CIEDESS (2018) la cobertura
previsional (cotizantes sobre trabajadores ocupados) llegé al 64% en 2017. En esta misma linea, el
informe de “Resultados del sistema de pensiones: cobertura y suficiencia” de la Comisién Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015) sefala que “la cobertura medida como cotizantes
sobre la fuerza de trabajo ha alcanzado el 60% el afio 2014, 18 puntos porcentuales por sobre la
cobertura del afio 1982, pero muy similar a la observada los afos previos a la reforma”. Ademas,
esta misma fuente sefiala que, en base a los datos de la Encuesta CASEN 2013, la cobertura medida
como proporcién de cotizantes activos del sistema sobre la fuerza de trabajo es del 64,8% y, medida
como la proporcidn de cotizantes sobre el total de ocupados es del 69.3%, esta Ultima registra un
crecimiento de 8 puntos porcentuales respecto al afio 1992. Si bien se evidencia un aumento en la
cobertura previsional en pensiones, existe una diferencia significativa segun tipo de trabajador,
donde los trabajadores independientes muestran niveles bajo el 7,5% de cobertura (pasando de un
4% en 2009 a un 7,4% en 2015, para luego caer a un 6,5% en 2017).
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A su vez, respecto a la tasa de informalidad, segun sefiala Perry et al (2007) para el aifio 2003, la cual
se define como la proporcién de trabajadores asalariados no registrados en el sistema de seguridad
social, era del 40% en el sector urbano, mientras que la informalidad calculada segun el Boletin de
CIEDESS (2018) para el total de ocupados que no cotizan para pensiones llegd al 35,8% en 2017
(siendo de 14,4% para el segmento de trabajadores dependientes y de 12,7% para los asalariados
en igual afio). Como se aprecia, resulta dificil mostrar una comparacién debido a las diferencias
metodoldgicas entre los documentos. En este sentido, segln la base de datos de estadisticas
laborales del CEDLAS (2018), utilizando la definicién productiva de informalidad®, se registra que
para Chile el promedio llegaba al 38% en 2005, cayendo a un 30,5% en 2017.

Complementario a lo anterior, se evidencia un leve repunte en la densidad de cotizaciones para el
periodo post Reforma. De acuerdo al estudio de la Direccidn de Estudios Previsionales de la
Subsecretaria de Prevision social (2017), la densidad de cotizaciones promedio desde 1980 es de
38,1%, registrandose una brecha importante entre hombres y mujeres, “siendo para los primeros
un 47,1% vy para las segundas un 28,6%, es decir, una diferencia de 18,5 pp”. Ahora bien, al
considerar sélo lainformacion posterior a 2009, este documento muestra dos resultados relevantes:
en primer lugar, un aumento de la densidad de cotizacidon del sistema en los Ultimos 7 afios,
alcanzando un 47,7%, al considerar datos de la EPS sdlo después del 2009; y, en segundo lugar, un
leve aumento de la brecha entre ambos sexos, que considerando solo después de 2009 llega hasta
los 19,4 pp.

Adicionalmente, se observa que los estudios a nivel nacional se centran principalmente en el andlisis
del sistema de pensiones, siendo muy escasa la informacién para las dreas de salud comun, salud
laboral y cesantia. Efectivamente, las mediciones tanto de la informalidad como de la densidad de
cotizaciones consideran Unicamente el drea de pensiones.

Si bien la documentacién revisada se expone individualmente en el Anexo 3 en base a las fichas de
recopilacion bibliograficas, ordenadas de acuerdo a ejes tematicos y conceptos clave, siendo una
primera estrategia de sistematizacion del material, en esta seccidn buscaremos rescatar los factores
clave del diagndstico nacional en términos de caracteristicas del mercado laboral, situacidn de
segmentos clave de la fuerza de trabajo y dreas de recomendacion que se exponen con mayor
frecuencia en la literatura.

9.2.1.5. Mercado laboral
Se observan ciertas caracteristicas del mercado laboral que generarian bajas densidades de
cotizaciones o directamente la no cotizacion de los trabajadores:

= Informalidad: La informalidad afecté al 35,8% de los trabajadores ocupados en 2017 (en
promedio, 2.966.747 trabajadores poseen un empleo informal). Ademas, la tasa de
informalidad ha permanecido relativamente estable en los ultimos afios, llegando a un
35,7% en 2018. Por su parte, al distinguir la informalidad por tipo de trabajador, se registra

62 Un individuo es considerado como trabajador informal si pertenece a una de las siguientes categorias: (i)
cuentapropistas no calificados, (ii) asalariados en firmas pequeiias, (iii) trabajadores con ingreso cero.
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que para el afio 2017 la informalidad de independientes llegd al 93,5%, mientras que para
dependientes fue de 14,1%.%

Independientes: En promedio, el 26,2% de los trabajadores ocupados entre 2010y 2018 ha
desempenado como independiente, cuya tasa de informalidad es del 93,7% para igual
periodo. Si bien la propuesta de obligatoriedad podria reducir en gran medida la tasa de
informalidad de este segmento, aln queda pendiente la cobertura de quienes no emiten
boletas.

Sectores econdmicos vulnerables: Se evidencian ciertos sectores econdmicos con menor
cobertura previsional. Por ejemplo, dentro del segmento de trabajadores dependientes, a
diciembre de 2017 los sectores de mayor informalidad son “Actividades de los hogares
como empleadores; actividades no diferenciadas de los hogares como productores de
bienes y servicios para uso propio” (48,1% de informalidad), “Actividades de alojamiento y
de servicio de comidas” (32,1%) y “Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca” (26,3%). Por
su parte, considerando el tipo de trabajador, claramente la informalidad se concentra
principalmente en el personal de servicio doméstico, donde el 47,3% se vincula mediante
contrato con acuerdo de palabra.®*

Inestabilidad: La insuficiencia de la cobertura del sistema previsional en grupos relevantes
estaria asociada a la precariedad e inestabilidad de determinados puestos de trabajo.

Tipo de contrato: Por lo general la formalidad se asocia a quienes poseen un contrato
indefinido, sin embargo el 30% de los trabajadores asalariados entre 2010 y 2018 se
desempenaba con contratos a plazo fijo.

Rigidez laboral: Una legislacion rigida de proteccidn del empleo puede desalentar el empleo
formal. En Chile existirian algunas provisiones de proteccion del empleo que serian
inusualmente estrictas, como la limitacidon a un afio para la duracién de contratos de plazo
fijo y el alto nivel de indemnizacion por despido en el caso de contratos indefinidos (hasta
11 meses de sueldo).

Desincentivos: Existen factores que desincentivan la formalidad (disefio de ciertos
programas y subsidios sociales®®, costos de empleo, problemas de legitimidad o
desconfianza) o la participacidn laboral.

9.2.1.6. Fuerza de trabajo

Caracteristicas propias de determinados segmentos de la poblacidon hacen que su participacion en
el mercado laboral sea reducida o con una cobertura previsional muy baja:

Jévenes: Mayor desempleo y preferencia por contratos en modalidades de contrato a plazo
fijo (u otra modalidad diferente al contrato indefinido).

Mujeres: Si bien se observa un aumento en su participacién laboral, en términos relativos
sigue siendo muy baja. Existen ciertos roles en el hogar que histéricamente han sido
asignados a las mujeres, dificultando su participacion laboral (como la maternidad o el
cuidado de nifios y adultos mayores).

Independientes: La mayoria de los trabajadores independientes no cotiza (el 93,5% de los
trabajadores independientes no cotizd para pensiones en 2017).

63 Cifras en base a CIEDESS (2018), "Boletin de Informalidad Laboral: Situacion de la Informalidad en el Mercado Laboral
Chileno y Cobertura Previsional".

64 CIEDESS (2018), op. cit., pp. 6-7.

65 Dentro de la interrelacion de los criterios de elegibilidad para acceder a los beneficios de algunos programas sociales,
se generan incentivos y desincentivos a la formalizacidn y afiliacidn previsional.
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= Capacitacidon/Capital humano: Existen segmentos de trabajadores (especialmente los mas
informales y de menores ingresos) que no poseen acceso a capacitacion, siendo una barrera
para la insercién en trabajos de mayor calidad.

= Conocimiento previsional: Se evidencia una escasa educacién previsional o un
conocimiento erréneo del sistema previsional.

= Preferencia al consumo presente: Existe una baja cultura de ahorro, tanto por
desconocimiento como por factores propios de cada persona (como limitaciones de
ingresos o desincentivos).

9.2.1.7.  Recomendaciones

A continuacidn se presentan las recomendaciones sistematizadas tras haber concluido la revision
documental y sus recomendaciones. En total, se han identificado 25 de los 32 estudios analizados
gue contienen algun tipo de recomendacién frente al problema tratado. En este sentido, es posible
recopilar informacidn sobre los diferentes niveles y ambitos involucrados en el aumento de la
formalizacién laboral y el incremento de las cotizaciones. Para enfrentar la disparidad en las
recomendaciones, las cuales van desde aspectos procedimentales hasta temdticas estructurales
vinculadas a la cultura del ahorro y trabajo de los trabajadores, se han separado las
recomendaciones segln tematicas a las cuales se dirigen.

De este modo, la evidencia nacional muestra que la mayoria de las propuestas se dirigen a:
> Perfeccionar e impulsar la educacion previsional: Las diferentes versiones de la Encuesta
de Previsidn Social muestran un desconocimiento global de la poblacion respecto a temas
previsionales, demostrandose que existe una causalidad entre un mayor conocimiento
financiero/previsional y densidad de cotizaciones.
> Incrementar la cobertura previsional de segmentos prioritarios:

o Independientes: la postergacion en la obligatoriedad de cotizar en el segmento
perteneciente al articulo 42 N°2 de la Ley de Impuesto a la Renta ha generado una
brecha significativa de cobertura previsional respecto a los trabajadores
dependientes. No obstante, la eventual puesta en marcha de esta obligatoriedad
aun dejaria descubiertos a los independientes que no emiten boletas, siendo un
segmento de interés permanente. La mayoria de las propuestas ataca al primer
segmento sefialado, mientras que los mecanismos para abordar al segundo
segmento son mas complejos.

o Mujeres: la existencia de una brecha significativa respecto a hombres en cuanto a
sumenor densidad de cotizaciones, lo que sumado a menores ingresos, menor edad
de retiro y mayores expectativas de vida, generan el creciente interés de abordar
este segmento de la poblacion. Las propuestas abordan temas tanto laborales como
de cambios paramétricos del sistema de pensiones, asi como incentivos o aportes
monetarios para las mujeres.

o Jovenes: ademds de fomentar la participacién econdmica de este segmento, se
busca mejorar la calidad de sus empleos.

> Mejorar y aumentar la fiscalizacion: La evasion y elusidén previsional, asi como la
informalidad podrian reducirse significativamente a través de un mejor esquema de
fiscalizacién y control.

> Examinar desincentivos de ciertos programas sociales: Se propone revisar los incentivos a
la informalidad que estarian generando ciertos beneficios sociales, aplicando
modificaciones en los casos detectados.
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Incentivar el ahorro voluntario: Considerando la insuficiencia de la cotizacidén actual, se
busca incrementar el ahorro voluntario en segmentos de mayores ingresos o aplicar
incentivos para que otros segmentos se adhieran.

Aumentar la productividad agregada en la economia: un clima de inversidn mas favorable
permitird que las empresas formales se expandan y paguen salarios mas altos. El aumento
de los niveles del capital humano, especialmente para los pobres, permitird que un mayor
numero de trabajadores encuentre empleos remunerados en un sector formal mas
dindmico. Estas propuestas se dirigen a diferentes dmbitos de la economia, como el
mercado laboral, el sistema de proteccidn social, las politicas de capacitacién o el sistema
tributario.

Ampliar la vision de la seguridad social: principalmente los analisis y recomendaciones se
enfocan en el drea de pensiones, no obstante la seguridad social abarca otras contingencias
sociales relevantes (salud comun, salud laboral, prestaciones familiares, cesantia). En este
sentido, se buscarian mecanismos para mostrar la importancia de acceder a la cobertura de
dichas contingencias.

Generar incentivos a la cotizacidn: en este ambito las propuestas apuntan a multiples
actores, especialmente segmentos especificos de trabajadores (como los informales o los
migrantes), la industria (confianza, competencia, reduccién de riesgos, educacién vy
participacion) y el sector publico (fiscalizacién y cofinanciamiento).
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Tabla N° 2. Ficha resumen de estudios con diagndstico nacional para el periodo pre Reforma Previsional

Documento Ambito Nudo critico Segmentos relevantes Recomendaciones
CEPAL (Arenas Pensiones | La cobertura previsional ha Independientes, Propuestas para el aumento de cobertura previsional para trabajadores
de Mesa), 2000 sido histéricamente baja para mujeres y independientes mediante incentivos:
los trabajadores trabajadores de bajos | - Aumento de los beneficios asociados al horizonte temprano del periodo de
independientes. ingresos. afiliacion, no siendo percibidos solamente al estar pensionado.

- Los asegurados puedan optar a beneficios asistenciales y de salud al momento
de realizar sus cotizaciones previsionales.

- Disminucidn de los desincentivos tributarios asociados a las pensiones,
evitando la doble tributacién.

Propuestas para personas de bajos ingresos:

- Mayor fiscalizacidon a la deuda previsional del empleador, mejoras en el aparato
institucional.

Propuestas para las mujeres:
- Politicas de insercién en el mercado laboral.*
- Politicas para la disminucidn de las lagunas previsionales.
- Posibilidad de aumentar la edad legal para optar al retiro.

Promocidn de la educacién financiera y mayor facilidad de entrega de
informacidén sobre el sistema de pensiones.**

Paredes e Pensiones | La demanda de los Independientes. Incrementar cobertura previsional de independientes a través de:
Iglesias, 2004 trabajadores independientes - Igualar el régimen tributario a cotizaciones previsionales de independientes y
por la proteccién previsional dependientes.**

que ofrece el sistema de AFP
depende principalmente de
factores que no estan
relacionados a las
caracteristicas mas especificas
de este programa de

- Subsidiar las cotizaciones de independientes (y dependientes) mas pobres (que
no estan sujetos a impuestos a la renta).

- Extender el beneficio de asignacidn familiar a independientes.**

- Modificar el programa de pensiones minimas, estableciendo una gradiente para
el valor de esta pension en funcién del nimero de afios cotizados.**

pensiones.
Catalina Pensiones | Creciente porcentaje de jefes Asalariados del sector | Para los jefes de hogar hombres y mujeres mas jovenes, menos educados y no
Amuedo- de hogar hombres y mujeres en | informal. calificados involuntariamente empleados en trabajos asalariados que carecen
Dorantes, 2004 trabajos asalariados en el de contrato de trabajo:
sector informal. - Los programas de capacitacidon podrian tener un impacto importante en el
fortalecimiento de sus habilidades y mejorar su empleabilidad y el bienestar de
las familias.
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Recomendaciones

Documento

Arenas de
Mesa, Behrman
y Bravo, 2004

Berstein, Reyes
y Pino, 2005

Superintencia
de AFP
(Berstein,
Larrain y Pino),
2005

Pensiones

Pensiones

Pensiones

Baja participacion laboral
femenina y escasa educacion
previsional

Se prevé una situacién
complicada para los
independientes en la vejez, lo
que se explicaria
principalmente por su falta de
prevision

Para un grupo importante de
personas (informales, mujeres
e independientes) las tasas de
reemplazo proyectadas son
inferiores a las esperadas,

debido principalmente a que la
realidad es mucho mas diversa

-Mercado laboral
global
-Trabajadores de
bajos ingresos,
mujeres e
independientes

Independientes
(especialmente los de
ingresos medios) y
mujeres

Mujeres e
independientes

- Combinado con un mejor acceso al capital a través de programas de
micropréstamos, el aumento del capital humano podria ampliar las
oportunidades de progreso de estos trabajadores, siempre que no sean
demasiado restrictivas las instituciones del mercado laboral y la discriminacion.

Propuestas:

- Aumentar la cobertura para los trabajadores de bajos ingresos, asi como
también para las mujeres y los trabajadores independientes.

- Crear mecanismos que permitan al afiliado no tan solo tener informacion
adecuada sobre la administracién de sus fondos de pensiones, sino que
también de las herramientas para hacer el mejor uso de esa informacion.**

Educacidn previsional:

- Los programas educativos deberian implementarse a través de los sindicatos y
los medios de comunicacién.**

- Una nueva cultura de seguridad social debe desarrollarse como una prioridad
en las areas de informacién y educacion. Es esencial programar y desarrollar
modulos de educacion masiva que permitan a los trabajadores ver
completamente los beneficios y las obligaciones que ofrece el sistema de
capitalizacién individual, que también podrian incorporarse al plan de estudios
de las escuelas secundarias.

Independientes que no tienen un nivel muy alto de ingresos, aunque si poseen

alguna capacidad de ahorro que podria canalizarse hacia el financiamiento de sus

propias pensiones. Sin embargo, dada la complejidad operativa o la imprevision,
no cotizan en el sistema de pensiones. Para este grupo es que surge como
alternativa el mecanismo de cotizacién anual por omisién a través de la

declaracion de impuestos, que implica una cotizacién equivalente al 10% de 12

salarios minimos, mas comision.**

- La cotizacién por omisién: Una ventaja de la cotizacién por omisién es que la
participacion sigue siendo voluntaria. Si la persona estima que no le conviene o
no necesita cotizar, puede no hacerlo.**

En el caso de la pensién minima garantizada, se propone extender la garantia a

trabajadores con menos de 20 afios (o incluso mas alld de 20 afios), con

beneficios proporcionales al periodo contribuido.**

Dado el alto nimero de personas que no contribuyen activamente, se propone

explorar los costos y beneficios de un derecho universal a una pensidn bdsica,

que puede ser una pieza importante a considerar en una futura reforma
previsional.**
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Recomendaciones

Documento

Cristian
Larroulet, 2006

Consejo Asesor
Presidencial
para la Reforma
Previsional,
2006

Ambito

Pensiones

Pensiones,
salud
comuny
salud
laboral

respecto a la densidad de
cotizacion

Muchos trabajadores que no
cotizan o que lo hacen
esporadicamente.
Especialmente, en ciertos
sectores como el de los
jovenes, las mujeres y los
grupos de menores ingresos

La baja densidad de
cotizaciones afecta
significativamente a ciertos
segmentos, como mujeres,
independientes y jovenes

Segmentos relevantes

Jévenes, mujeres y
grupos de menores
ingresos

-Mercado laboral
global

-Mujeres,
Independientes y
jovenes

Perfeccionar el mercado laboral para que estos grupos tengan trabajo e
incentivar a estos sectores a cotizar y a que la industria les preste especial
atencidn.

Mujeres:

- Pension minima gradual.**

- Cobertura total de las mujeres pobres de la pension asistencial. **

- Incentivar el aumento en la edad de jubilacion y la cotizacion, otorgando un
subsidio en relacidn a la cantidad de hijos.**

Independientes:

- Utilizar la declaracién de impuestos como una opcion por defecto, ya que tiene
la ventaja de que mantiene la voluntariedad y reduce significativamente los
costos de transaccion, incentivando a los independientes a incorporarse al
sistema previsional . **

Cobertura, densidad y cumplimiento del mandato a cotizar:

- Establecer la afiliacion obligatoria al sistema de pensiones de todos los
trabajadores, eliminando las actuales distinciones entre trabajadores
dependientes e independientes, implantando gradualmente una serie de
mecanismos para hacer efectiva la obligacidon de cotizar de estos ultimos.**

- Extender el derecho a la asignacion familiar a todos los trabajadores
independientes que registren cotizaciones previsionales, en las mismas
condiciones y términos que los trabajadores dependientes.**

- Eliminar la prohibicidn que actualmente rige para que los trabajadores
independientes puedan afiliarse a las Cajas de Compensacion, asi como permitir
a todos estos trabajadores el acceso a los beneficios de la Ley de Accidentes del
Trabajo.**

- Otorgar a las cotizaciones previsionales de todos los trabajadores
independientes el mismo tratamiento tributario que se aplica a las cotizaciones
de los dependientes.**

- Otorgar acceso a los trabajadores independientes a los beneficios del sistema
previsional -pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia- en igualdad de
condiciones, incluyendo los beneficios del nuevo pilar solidario.**

- Que el Seguro de Cesantia pague las cotizaciones para pensiones durante los
seis meses en que el trabajador se encuentra cobrando sus beneficios.**
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- Sustituir el actual subsidio a la contratacidn que se implementa a través de los
programas de empleo por un subsidio vinculado a las cotizaciones
previsionales, determinado como un 50% de las cotizaciones mensuales
efectivas durante los primeros 24 meses de cotizaciones de todos los
trabajadores de bajos ingresos.**

- Para efectos de la clasificacién en tramos del sistema publico de salud,
considerar el ingreso anualizado del trabajador, de modo que al momento de
registrar una cotizacion, éste no cambie automaticamente de tramo.

- Acelerar los procesos de cobranza administrativa de cotizaciones declaradas y
no pagadas, haciendo que ésta se inicie a pocos dias del vencimiento del plazo
de pago de las cotizaciones.

- Ampliar el espectro de personas y entidades que pueden solicitar y declarar el
notable abandono de deberes por parte de los alcaldes y otras autoridades de
organismos y servicios publicos que incurran en morosidad previsional.

- Reglamentar la obligacion de las AFP de entregar la informacién de los
empleadores que no declaran ni pagan las cotizaciones de sus trabajadores,
para que esta se realice de manera sistematizada y clasificada por causas de no
pago, tales como cese de servicios, a fin de agilizar el proceso de cobranza
respectivo.

- Eliminar la actual distincion entre la renta minima imponible especial que rige
para trabajadores de casa particular y la renta minima imponible
correspondiente al salario minimo nacional.**

- Eliminar el requisito de monto de pensidn para determinar la elegibilidad de
trabajadores del sector publico para el beneficio del bono mensual de $50.000,
y eliminar cualquier vestigio de subcotizacion en el sector publico,
estableciendo un criterio de imponibilidad equivalente al vigente en el sector
privado.

Equidad de género:

- Incorporar el cuidado infantil a los derechos de la mujer trabajadora, de
manera similar a otros beneficios de la seguridad social.

- Establecer un aporte estatal para mejorar la pension de las madres, igual a una
bonificacion devengada por cada hijo nacido vivo. Esta bonificacion
correspondera a 12 meses de cotizaciones sobre el ingreso minimo por cada
hijo y beneficiara a todas las mujeres cuya situacién socioeconémica las haria
elegibles para el nuevo pilar solidario, independientemente de su historia de
cotizaciones previsionales.**
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- Autorizar la division del saldo acumulado en las cuentas individuales de cada
conyuge en caso de divorcio o nulidad.**

- Autorizar aportes previsionales solidarios en cuentas de terceros, con igual
tratamiento tributario que respecto de los ahorros previsionales propios
permitiendo, por ejemplo, el aporte de un conyuge que trabaja a otro que no lo
esta haciendo por dedicarse al cuidado de los hijos o a tareas del hogar.*

- Incluir como beneficiario de pension de sobrevivencia generada por la mujer a
su cényuge hombre. **

- Separar los contratos de seguro de invalidez y sobrevivencia para hombres y
mujeres, autorizando a las AFP para que hagan descuentos en la comision que
cobren a las mujeres, acumulando la diferencia en su cuenta de
capitalizacion.**

- Realizar un estudio que permita comparar la incidencia del sexo como
determinante de la expectativa de vida en comparacion con otras variables, a
objeto de evaluar la conveniencia de la aplicacion directa de tablas unisex o de
tablas diferenciadas por otros factores.

- Permitir a las mujeres acceder a los beneficios del nuevo pilar solidario a partir
de los 60 afios, ajustando sus beneficios de modo de mantener el valor
presente calculado para los 65 afios. Durante un periodo de transicion de 10
afos, mantener ademas la opcion de jubilarse por el sistema actual a efectos de
acceder a la pensién minima garantizada.

- lgualar en 65 afos la edad maxima de cobertura del Seguro de Invalidez y
Sobrevivencia para hombres y mujeres.

- Una vez aprobadas las demds medidas de equidad de género y luego de un
periodo de carencia de 10 afios, igualar gradualmente la edad de jubilacion de
las mujeres con la de los hombres a razén de un mes adicional de edad de
jubilacién por cada dos meses menos de edad.

Ampliacidn del pilar voluntario:
- Extender beneficios de APV a independientes hoy excluidos.

- Eliminar impuesto Unico por retiros de APV originados en ahorros que no
tuvieron beneficio tributario.

- Considerar el saldo en APV como parte de la masa hereditaria en caso de
fallecimiento del ahorrante.

- Crear un marco legal que fomente el desarrollo de planes de pensiones basados
en el Ahorro Previsional Voluntario con aportes del empleador (APVC).
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Banco Mundial | Pensiones | Aun no existirian medidas para
(Perry et al), cubrir a los sectores informales
2007
Centro de Pensiones | Ciertas caracteristicas del

Estudios mercado laboral contribuyen a
Publicos, CEP la no cotizacion

(Claudio

Sapelli), 2007

(*) Recomendaciones parcialmente abordadas actualmente.
(**) Recomendaciones ya abordadas.
Elaboracién CIEDESS en base a la bibliografia analizada.

Segmentos relevantes Recomendaciones

Informales El logro de reducciones significativas en los niveles actuales de informalidad
(asalariados e exigira, ante todo, medidas destinadas a aumentar la productividad agregada en
independientes) la economia. Un clima de inversién mas favorable permitird que las empresas

formales se expandan y paguen salarios mas altos. El aumento de los niveles del
capital humano, especialmente para los 