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OBJETIVO Y PROPOSITO DEL INFORME

El presente texto corresponde al Producto Final del estudio “Analisis y Propuestas
para Incentivar la Cotizacion de los Trabajadores al Sistema de Pensiones Chileno"
realizado por la Corporacion CIEDESS, en respuesta a la licitacion de la Subsecretaria de
Prevision Social, a solicitud del Consejo Consultivo Previsional y de la Comision de Usuarios
del Sistema de Pensiones.

El equipo de consultoria de CIEDESS estuvo integrado por el Abogado Sr. Pablo
Arellano Ortiz, Jefe del Proyecto, y los Sefiores Cristian Marcé Echeverria, Patricio Zeballos
Saavedra, Manuel Herrera Farfan, Andrés Romero Werth, Fernando Brun Chaperon,
Christopher Clavero Diaz, Fidel Maldonado Maldonado y David Lépez Moreno.

Para la realizacién del presente trabajo de investigaciéon se ha tomado como base
el estudio realizado en el afio 2012 por la Universidad de Chile titulado “Andlisis de la
evasion y elusiéon en el pago de las cotizaciones previsionales y medidas de politica publica
para superar sus causas”’, el estudio realizado por la Pontificia Universidad Catdlica de
Chile titulado “Andlisis de los Incentivos que Generan los Actuales Programas Sociales y
Politicas Publicas sobre Cobertura, Nivel y Densidad de las Cotizaciones Previsionales”? y
una amplia produccion cientifica que recoge las experiencias mas relevantes sobre el tema
de las cotizaciones previsionales, en varios paises del mundo. Asi, el marco tedrico de este
trabajo es el conjunto de conocimientos acumulados en los ultimos afios®, lo que ha
permitido profundizar en la identificacién y analisis de los incentivos de las cotizaciones
previsionales; también se han tenido en consideracidn los antecedentes que entrega la
Superintendencia de Pensiones en su estudio “El Sistema Chileno de Pensiones”*.

Del mismo modo se tienen en consideracion las hipdtesis cientificas de los estudios
base para enfocar los incentivos que permitan optimizar la cotizacion previsional de los
trabajadores chilenos.

! Facultad de Economia y Negocios, Universidad de Chile. 2012. Andlisis de la evasion y elusion en el pago
de las cotizaciones previsionales y medidas de politica publica para superar sus causas. Consejo Consultivo
Previsional y Comisién de Usuarios del Sistema de Pensiones. Santiago : Ministerio del Trabajo y Prevision
Social, 2012. Documento de Trabajo N° 2.
> Centro de Politicas Publicas. 2012. Andlisis de los incentivos que general los actuales programas sociales y
politicas publicas sobre cobertura, nivel y densidad de cotizaciones previsionales. Pontificia Universidad
Catoélica de Chile. 2012. pdg. 350, Documento de trabajo N°7.
* Ver Bibliografia especializada.

Berstein Jauregui, Solange, [ed.]. 2010. E/ sistema de pensiones chileno. Séptima. Santiago :
Superintendencia de Pensiones, 2010. pag. 258.



A lo anterior se agrega los conocimientos y experiencia de los investigadores y
expertos que desarrollan este trabajo, quienes en sus diferentes ambitos, técnicos,
legales, informaticos, operacionales y administrativos, desarrollan el primer objetivo
especifico del estudio, con el analisis, evaluacion y sintesis de la informacién secundaria y
primaria que ha servido como antecedente para su ejecucion.

El objetivo general del estudio fue el analizar y proponer mecanismos de incentivos
para incrementar el ahorro previsional de todo tipo de trabajadores.

Por su parte los objetivos especificos fueron:

1.- Elaborar una sintesis y analisis critico de estudios realizados sobre la experiencia
internacional de mecanismos que promuevan la cotizacion o que adaptados, pudieran
hacerlo, y que dan cuenta de factores que ayudan a los trabajadores dependientes e
independientes a cotizar y a aquellos que subcotizan a hacerlo por el total de su ingreso
o renta imponible. Examinar con detencion los factores que diferencias las propuestas
generales de aquellas particulares asociadas a la estacionalidad, la precariedad, la
ausencia de contratos estables, el aislamiento, la ausencia de cultura previsional, etc.

2.- Elaborar wuna sintesis y andlisis critico con las principales conclusiones vy
recomendaciones de aquellos estudios que han evaluado las medidas orientadas a
incentivar la cotizacidn entre aquellos trabajadores dependientes vulnerables que se
propusieron en la reforma de 2008, y sugerir mejoras para una mayor efectividad; en
particular los subsidios al empleo juvenil; los subsidios a la cotizacidn; el bono trabajo
mujer.

3.- Elaborar wuna sintesis y andlisis critico con las principales conclusiones vy
recomendaciones de aquellos estudios que han examinado la insercion de trabajadores
asociados a grupos debido a motivos de estacionalidad; precariedad laboral; ausencia
de contratos estables; aislamiento, etc.

4.- Sobre la base de lo anterior, elaborar un conjunto de propuestas para mejorar la
densidad de cotizaciones en Chile, para todo tipo de trabajadores y para al menos dos
grupos especificos que ameriten un trato diferente. Estos dos grupos se podran
determinar en base a la informacion disponible e importancia de los mismos.



ESTRUCTURA DEL INFORME FINAL

El presente informe final compila el contenido de los productos preliminares,
manteniéndose la estructura presentada en aquellos en la medida que era compatible con
el formato del presente texto.

Para ello, se inicia con el resumen ejecutivo del producto, para luego dividir el
informe en 6 capitulos. Un capitulo inicial que consigna el alcance de la busqueda
bibliografica implicada, tanto en general como respecto de cada uno de los puntos
analizados, indexando los informes que en definitiva se presentan y los criterios utilizados
para su seleccion.

Un segundo capitulo detalla los elementos conceptuales involucrados en el trabajo,
dando paso a un tercer capitulo que aborda los incentivos a la cotizacién de la seguridad
social en el entorno internacional, el cual se encuentra dividido entre aquellos estudios
dedicados principalmente a los trabajadores dependientes y aquellos que abordan a los
trabajadores independientes. Ambos capitulos corresponden al informe 1 de la licitacién.

El cuarto capitulo se destina a la revisidon de los estudios referentes al impacto de
las medidas establecidas en la reforma previsional de 2008 y normativa posterior en los
trabajadores jovenes y las mujeres (correspondiente al informe 2), mientras que el quinto
hace lo propio con los estudios dedicados a grupos de trabajadores vulnerables,
principalmente trabajadores informales.

Finaliza el presente informe con las conclusiones respecto de la aplicabilidad y
posibilidad de adaptar algunas de las medidas previamente resefiadas a la realidad chilena
en aras de incrementar las cotizaciones del sistema previsional.

Cada capitulo, en su inicio, explicita los criterios utilizados para seleccionar la
muestra de paises presentada.

Por su parte se recopilan en 8 anexos, los diferentes apartados de informacidn
suplementaria suministrada por el mismo medio en los productos preliminares.



RESUMEN EJECUTIVO:

Para la realizacién del presente trabajo se revisaron 248 informes referidos a los
conceptos, planes y experiencias, tanto a nivel nacional como internacional respecto del
funcionamiento del sistema de pensiones, orientado especialmente a aquellos que
presentaban mecanismos para incentivar las aportaciones a sistema por diversos tipos de
trabajadores, dependiendo del objetivo comprometido que se buscara satisfacer.

Del total de informes revisados 34 son presentados en los diferentes capitulos que
componen el presente trabajo, habiendo sido seleccionados, principalmente, por ser aquellos que
aportaban la mayor cantidad de informacién y/o estar mas actualizados.

Su obtencién, salvo en lo que respecta al apartado conceptual del estudio, se inicid por
medio de la recopilacién de los estudios publicamente disponibles en las paginas de los
organismos involucrados en el sistema de seguridad social chileno, la busqueda de otros estudios
realizados por los mismos autores y/o por las mismas instituciones que los presentaron, la revisién
de los estudios disponibles en instituciones internacionales total o parcialmente dedicadas a
analizar la seguridad social o los sistemas de pensiones y, en casos especificos, una busqueda
general por internet de trabajos referidos a un segmento o medida en particular, repitiendo el
procedimiento de seguir o sus autores y/o instituciones que los prepararon.

Debe tenerse presente que el presente producto, por obra de los objetivos que fueron
requeridos, tiene como limitante el contenido de los estudios encontrados, no siendo posible
profundizar algunos temas al no ser parte de los trabajos utilizados como base.

MARCO CONCEPTUAL DEL ESTUDIO

Las pensiones son pagos periddicos entregados al llegar a una edad determinada (y
también a menudo al cumplimiento de otras condiciones prescritas para tener derecho), pudiendo
ser clasificada en dos tipos principales:

e Las pensiones de vejez de los regimenes contributivos de seguros sociales publicos obligatorios y
/ o planes voluntarios de pensiones ocupacionales o de otro tipo planes de pensiones privados.

e Las pensiones de vejez de los regimenes no contributivos publicos, que pueden ser (a)
universales, cubriendo a todas las personas por encima de la edad elegible que cumple ya sea un
ciudadano o la duracidn minima de la condicién de residencia; (b) la pensién sujeta a una prueba;
o (c) de medios probados. La mayoria de los regimenes no contributivos son nacionales, pero
algunos se limitan a ciertas areas geograficas.

Sélo las pensiones son reconocidos por normas de la OIT como beneficios potencialmente
capaces de proteger a las personas adecuadamente contra el riesgo de sobrevivir a sus propios
ahorros o activos. Sin embargo, los planes de pensiones contributivas a veces pagan parte de la
prestacion en forma de capital. En tales situaciones, es importante asegurarse de que la parte de
la anualidad del beneficio general es adecuada. En muchos paises sélo una cantidad a tanto alzado
esta disponible, o (como por ejemplo en Chile) la gente puede optar a la jubilacién para el llamado
"retiro programado" (en las que se no paga sus pensiones como una renta vitalicia, pero sélo para
un numero limitado de afios).

En general, en América Latina los mecanismos se basan en una gran influencia en los
regimenes bismarkianos, una gran proporcion de la poblacidn cubierta llega a ese estado a través



de su participacion en el mercado de trabajo formal en donde contribuyen a la seguridad social.
Sin embargo, la estructura del mercado laboral en la regién obligan a reconsiderar la financiacion
tradicional de la seguridad social en la regién con el fin de ampliar la cobertura para proteger a los
marginados.

Grupos vulnerables

Puede definirse la “vulnerabilidad” como el resultado del conjunto de las caracteristicas y
las circunstancias de una comunidad, sistema o bien que los hace susceptibles de sufrir el dafio
vinculado a la amenaza. La vulnerabilidad da cuenta de la desventaja que resulta de proyectar la
exposicién al riesgo que se produce por la posicidn o localizacién de un sujeto sobre la capacidad
del individuo o grupo para resistir, responder y readaptarse a la amenaza.

Trabajadores informales

Este término ha sido introducido por la OIT. Son relaciones de empleo que encapsulan
actividades que caen de facto o de jure, fuera del alcance de la ley, incluida la seguridad social. La
economia informal no es una condicién individual sino un proceso de generacion de ingresos que
se caracteriza por un rasgo central: no esta regulado por las instituciones de la sociedad, en un
entorno juridico y social en el que actividades similares estan reguladas.

En suma, la informalidad laboral se refiere a dos grandes tipos de trabajadores: los
independientes (o auténomos, y por cuenta propia, incluyendo a los micro empleadores y
excluyendo a profesionales en el ejercicio liberal de la profesion) y los dependientes (asalariados y
por cuenta ajena, que se desempefian en microempresas).

TRABAJADORES INDEPENDIENTES EN CHILE

El sistema de pensiones chileno en la reforma del afio 1980 concibié en el marco de un
mercado laboral dividido entre trabajadores dependientes titulares de un contrato de trabajo a
duracién indeterminada y los funcionarios publicos. Los trabajadores independientes no
formaban parte de la hipdtesis de base del mecanismo contributivo: cotizar no era obligatorio para
ellos y, en consecuencia, su participacion y su proteccidn eran también voluntarias.

Diferentes politicas se han elaborado con el fin que los trabajadores independientes sean
reintegrados en los programas legales, mas o menos coronadas con éxito. Algunos grupos del
sector formal, o cercano de este, son convencidos a veces de adherir a este tipo de regimenes,
pero los independientes se niegan en general a pagar «doble», es decir, a asumir la cotizacion del
empleador y la del empleado. Los regimenes concebidos especialmente para estos trabajadores
son habitualmente mas exitosos, sobre todo cuando el gobierno esta dispuesto a proporcionarles
una ayuda econdmica (un subsidio o un incentivo fiscal). Los trabajadores independientes que sin
embargo no desean adherir disponen de un margen de flexibilidad mucho mayor que los
empleados de las empresas del sector formal.

> Walker, Francisco. Factibilidad de hacer obligatoria la cotizacién al sistema de pensiones chileno por parte
de los trabajadores independientes..2006. febrero-marzo de 2006, Revista Laboral Chilena, pags. 82-87., p.
82.



a) ESTUDIOS Y MEDIDAS SOBRE INCENTIVOS A LA COTIZACION DE SEGURIDAD SOCIAL EN EL
ENTORNO INTERNACIONAL

al) Experiencias en relacion al trabajador dependiente.

Daniel Vanhaeverbeke (FSE-FBZ, Bélgica), Supplementary pension scheme for the manual
workers in the Belgian construction industry : En Bélgica se ha implementado la nocién de
obligacion de resultado. Nos referimos al “Pensio B” para los trabajadores de la construccion, el
cual garantiza a sus afiliados una tasa de 3,25% de rentabilidad. Las estadisticas muestran que
durante el afio 2007 (tan solo 9 meses) se logré una rentabilidad garantizada de 3,52%, durante el
afo 2008, afio de explosion de la crisis financiera que en Chile tuvo un fuerte impacto en los
fondos de pensiones. El plan asegurd la rentabilidad minima, es decir 3,25%, y en el 2009, tuvo un
rendimiento del 9,68%, mientras que en los primeros meses del 2010 hubo una rentabilidad del
3,69%.

Para asegurar este piso de rentabilidad, el “Pensio B” ha optado por una politica de inversidn
prudente con un 80% en activos poco riesgosos (obligaciones de Estados, de empresas de calidad y
contratos con compaiiias de seguros que garantizan la tasa de 3,25%). El otro 20% es invertido en
acciones (como maximo 14%, pero ese porcentaje puede ser menor, incluso 0%) y en el mercado
inmobiliario, de preferencia en sociedades que no son transadas en la bolsa.

Adams, Nevin, Salisbury, Dallas y VanDerhei, Jack. Matching Contributions in 401 (k) Plans inthe
United States: La contribucion del empleador a través de aportes pareados y la inscripcion
automatica tienen un impacto positivo en la participacion, contribuyendo a producir suficientes
ingresos de jubilacién para las personas con un historial de ahorro completo. Los incentivos del
pareo son pequeiios para los trabajadores de menores ingresos, si bien el impacto depende del
disefio que el mecanismo de pareo tenga. Ello acontece por dos razones: la existencia de un
objetivo especifico de contribucidn y la estructura del pareo respecto de la forma de maximizar su
efecto. Las limitaciones a los aportes, ya sea establecidos por el empleador o por la autoridad,
influyen de forma muy importante sobre el comportamiento del participante, encontrandose
importantes agrupamientos alrededor de los topes de los mecanismos. Se estima que para grupos
de menores ingresos, la inscripcidon automatica tiene un impacto mas significativo.

St John, Susan, Dale, M. Claire y Littlewood, Michael. 2014. Now we are six: Lessons from New
Zealand’s KiwiSaver: Se trata de un sistema de ahorro voluntario que convive con la pensién
contributiva neozelandesa, estando basada en el sistema impositivo del pais.

Los trabajadores son afiliados automaticamente® al iniciar un nuevo trabajo, contando con la
posibilidad de excluirse del mismo (1/3 lo hace). De ejercer esta opcidn, pueden reincorporarse en
cualquier momento.

® No se afilia automaticamente a trabajadores menores de 18 afios, mayores de 64, trabajos por menos de 4
semanas o que ya hubieran estado empleados antes del inicio del programa en 2007.
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El Estado aporta pareo (matching) a las contribuciones de los aportantes de 50 centavos por cada
ddlar, hasta un maximo. El Estado realiza un aporte inicial de NZ 1000

Los ahorros no pueden ser utilizados hasta los 65 afos, salvo en las siguientes situaciones:
Dificultades financieras; enfermedad grave; para contribuir a la compra del primer hogar, esta
ultima opcién, a diciembre de 2012 ha sido utilizada mas de 11 mil veces, participando en
alrededor del 5% de las ventas de residencias.

Feng, Jun, Gerrans, Paul y Clark, Gordon. 2014. Understanding superannuation contribution
decisions: Theory and evidence: Los aportes voluntarios al sistema australiano pueden tomar dos
formas: aportes antes de impuesto (salary sacrifice contributions) o después de impuestos. Los
primeros implican una renuncia a parte del salario, antes de impuestos, a cambio que el
empleador haga una contribucion equivalente en la cuenta de jubilacion. La contribucion es
gravada con una tasa del 15%, lo que ofrece una ventaja para aquellos contribuyentes con niveles
de ingresos medios o altos que enfrentan mayores tasas impositivas. Por su parte, los hogares de
bajos ingresos resultan mas beneficiados al realizar contribuciones voluntarias después de
impuestos.

En la encuesta 2007 de SEARS’, se pidié a los encuestados indicar por qué no hicieron ninguna
contribucidn voluntaria. La mayor proporcién (39%) nomind como la razén principal, el no poder
afrontarlo, lo que reflejan las limitaciones de presupuesto familiar. Junto a los encuestados que
indican el pagar las hipotecas como la razén principal, mas de la mitad da su situaciéon financiera
como la razdén principal. La segunda razén ("nunca he pensado en eso") puede estar asociada con
la perspectiva de planificacion de la jubilacidn y también se ha identificado en estudios mas
detallados como una variable explicativa clave de no participacidn.La tercera razon ("ya estoy
cubierto por los sistemas de jubilacién") indica que este comportamiento puede estar relacionado
con el sesgo de statu quo divulgado a menudo en otras dreas del comportamiento. La dilacion y el
sesgo de statu quo a menudo son citados como razones para la gente a demorar una accion.

Palacios, Robert y Sane, Renuka. Learning from de early experience of India's Matching
Contribution Schemes: E| desafio de ampliar la cobertura de pensiones es inmenso en la India,
donde menos del 10 por ciento de la fuerza laboral participa en los planes de pensiones formales.
En el sector privado, los trabajadores formales estan cubiertos por sistemas de contribuciones
definidas administradas por los Employee Provident Fund Organization (EPFO). El 2010, el
gobierno de la India establecié un esquema de aportes pareados de Rs 1.000 al afio en las cuentas
de individuos que hicieron contribuciones de 1.000 Rs, (Rs 12.000 por afio fiscal). Para ampliar la
cobertura del sistema, se introdujeron entidades que servirian como "Agregadores". Estos eran en
su mayoria organizaciones no gubernamentales que habian superado criterios predefinidos de
calificacion para desempefiar funciones de promocién, comercializacién e inscripcion.
Colectivamente, los agregadores matricularon unos 300.000 trabajadores en 2011. Cabe destacar
gue en los sistemas de pensiones ocupacionales de la India es posible retirar los fondos de un EPF
(employer provident fund) en caso de emergencia dentro de ciertos limites y mediante el
cumplimiento de algunas condiciones.

’ Survey of Employment, Retirement and Superannuation, realizada por la oficina australiana de estadisticas,
ABS, por sus siglas en inglés.
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Dorfman, Mark, y otros. 2013. China's Pension Schemes for Rural and Urban Resident: Como
parte de sus reformas a la proteccion social, en septiembre de 2009 las autoridades establecieron
un marco nacional de pensiones rurales, el esquema Rural Piloto de Pensiones (RPP), ahora el
Sistema Nacional Rural de pensiones (PNR); en julio de 2011, presenté un esquema de pensiones
para residentes urbano (URPS). Estos esquemas voluntarios incluyen el correspondiente elemento
de contribucién definida y una pensidn basica plana fuertemente subsidiada. A principios de 2012,
el PNR tuvo mas de 250 millones de contribuyentes, y mdas de 100 millones de personas recibian
pensiones basicas. En una variacién Unica, incluyen una provision de "family binding", por el que la
elegibilidad de la pensidon de un contribuyente ya sobre la edad de jubilacién se determina por el
hecho que los hijos adultos del mismo contribuyan al nuevo sistema. La estructura de
financiamiento proporciona la flexibilidad para que las comunidades con recursos adicionales
proporcionen mayores beneficios mientras que se garantiza un nivel minimo de prestaciones
basicas a través del financiamiento del gobierno central.

a2) Experiencias en relacion al trabajador independiente.

Durdn Valverde, Fabio (coord). 2013. Innovaciones en la extension de la cobertura del seguro
social a los trabajadores independientes. Experiencias de Brasil, Cabo Verde, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Filipinas, Francia y Uruguay: La diferenciacién de categorias contributivas consiste
en aplicar un régimen diferenciado de pago de las aportaciones al seguro social por parte de los
trabajadores independientes, comparado con el aplicable a los trabajadores asalariados. En Brasil,
Cabo Verde, Costa Rica, y Filipinas utilizan estos mecanismos. Por su parte los mecanismos de
afiliacién colectiva permiten que los trabajadores independientes agrupados en organizaciones,
principalmente bajo la figura de asociaciones de productores y cooperativas, firmen convenios de
aseguramiento colectivo o grupal con un programa de seguro social, existen sistemas en sintonia
con este modelo en paises como Costa Rica y Colombia; igualmente, ambos paises consideran
mecanismos especiales de recaudacién de contribuciones tales como la Planilla Integrada de
Liquidacién de Aportantes (PILA) y el Registro Unico de Aportantes (RUA).

Uruguay, Francia y Brasil consideran mecanismos dirigidos a la inclusién de pequefias empresas
tendientes a incorporar diferentes categorias de empresas, como el Monotributo, la categoria de
auto-empresarios y el Super Simples. Filipinas, por su parte ha hecho uso intensivo de tecnologias
de informacién y comunicacion con la entrega de tarjetas inteligentes a los afiliados y beneficiarios
de los programas, la instalacion de Terminales de Informaciéon de Autoservicio y el uso de una
plataforma web, de acceso libre para los afiliados a la institucion.

B) IMPACTO DE LAS MEDIDAS ESTABLECIDAS EN LA REFORMA PREVISIONAL DE 2008 Y
NORMATIVA POSTERIOR EN LOS TRABAJADORES JOVENES Y LAS MUJERES.

b1) Estudios sobre el impacto de las reformas realizadas en Chile

Behrman, Jere, y otros. 2011. First-Round Impacts of the 2008 Chilean Pension System Reform.
Population Aging Research Center. Febrero 2011. PARC Working Papers: Basandose en la
Encuesta de Proteccidn Social de 2006 y 2009, este estudio encuentra que los hogares pobres
reciben un 2,4% mads de ingresos anuales. Existe un impacto significativo en los miembros de los
hogares pobres, producto de las transferencias de la PBS, con poca evidencia de efecto
desplazamiento, a la vez que se produce un incremento del consumo. Sin embargo, se destaca
que, con excepcién de un efecto en la reduccién de la jornada laborada (de 1.6 horas), los efectos
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observados son pequefios, sugiriendo la necesidad de monitorizar la evolucién del impacto de la
reforma.

Joubert, Clement y Todd, Petra. 2011. The Impact of Chile's 2008 Pension Reform on Labor Force
Participation, Pension Savings, and Gender Equity. Octubre 2011: Conforme a las simulaciones
planteadas en el estudio, se genera un importante aumento en los niveles de ahorro previsional
para las mujeres, asi como una reduccidn de la pobreza a edad avanzada, ambos efectos
atribuibles a la pension basica solidaria.

Por otra parte, se generan comportamientos negativos correspondientes a una menor
participacién en la fuerza de trabajo, al envejecer, asi como en el sector formal, resultando en
densidades de cotizaciones menores, producto de la disminucidon de incentivos que genera una
expectativa de ingresos superior a la existente antes de la reforma.

Attanazio, O., Meghir, C., & Otero, A. (2011). Pensiones, Trabajo e Informalidad: Impacto de la
Reforma Previsional de Chile de 2008: E| objetivo de este informe consiste en estimar los efectos
de la reforma previsional sobre la participacidn en el mercado laboral, utilizando datos de la EPS y
de la Superintendencia de Pensiones. De la evaluacién de la informaciéon obtenida en el estudio, se
encuentra una tasa de acumulacién positiva, un efecto ingreso negativo, asociado al ahorro
previsional, y un efecto sustitucion positivo, asociado a la acumulacidn, los cuales se incrementan
con la edad de los beneficiarios, lo cual a su vez repercute en la insercion del trabajador al sector
formal, la cual se ve afectada igualmente con la edad. Sin embargo se produce también una
disminucién de las probabilidades de cotizar en ambos géneros, disminuyendo en promedio en un
2,8% para las mujeres y en un 1,5% para los hombres.

Centro Microdatos. 2012. Evaluacion de impacto del programa de subsidio al empleo joven.
Departamento de Economia, Universidad de Chile. 2012: E| foco de este estudio es el andlisis de
los impactos atribuibles al Subsidio al Empleo Joven, tanto en los trabajadores como en los
empleadores. Del andlisis de los datos recabados se encontré un nivel de cobertura del subsidio a
los trabajadores en torno al 4,6% y 4,8% de la poblacidn elegible para 2009 y 2010. Respecto de los
jévenes elegibles por edad y puntaje en la Ficha de Proteccién Social, la cobertura asciende a
21,2% en 2009 y 21,3% para 2010. En cuanto a lo que las empresas respecta, el uso del subsidio es
muy bajo con tasas de cobertura en torno al 3,75%. Respecto de aquellas empresas que lo utilizan
se encuentra un leve efecto sustitucién favorable hacia los trabajadores jovenes elegibles respecto
del resto de los grupos. El bajo uso por parte de las empresas recomienda revisar la posibilidad de
hacer menos restrictivos los requisitos para éstas, particularmente la exigencia de tener al dia las
cotizaciones de todos los trabajadores al requerir el subsidio, sugiriéndose limitarlo al trabajador
beneficiado.

EXPERIENCIAS COMPARADAS

b2) Empleo juvenil y sus tendencias

Banco Mundial. (2009). Addressing the Employment Effects of the Financial Crisis. Employment
Policy Primer N° 14: El concepto de garantia juvenil supone el derecho de un grupo definido de
jévenes a un trabajo, capacitacion o educacion, asi como una obligacién para el Servicio Publico de

Empleo (SPE), u otra autoridad publica, de proporcionar servicios y/o implementar programas en
un periodo de tiempo dado. Los paises ndrdicos de Europa fueron los primeros en implementar las
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garantias juveniles en los afos 1980 y 1990. Estos incluyen Suecia (1984), Noruega (1993),
Dinamarca (1996) y Finlandia (1996).

En algunos casos estos programas no suponen un derecho a un trabajo, educacién o
capacitacién. Asi en Alemania se traduce en asegurar un numero suficiente de puestos en el
sistema dual de aprendizaje. En Paises Bajos y Polonia consisten en proporcionar servicios de
colocaciéon y de acceso a medidas de activacidn para un grupo definido de jovenes. En Dinamarca
no soélo se garantiza un derecho, los jévenes sin empleo registrados tienen la obligacién de
participar en las medidas.

Betcherman, G., Godfrey, M., Puerto, S., Rother, F., & Stavreska, A. (2007). A Review of
Interventions to Support Young Workers: Findings of the Youth Employement Inventory. Sp
discution paper n° 0715, Banco Mundial: E| estudio hace una revisién de la cantidad y tipo de
medidas dirigidas al apoyo del trabajo juvenil alrededor del mundo, constatando que el tipo mas
comun es la capacitacion. Sin embargo, las medidas adoptadas para mejorar las oportunidades de
los jovenes y otros grupos desventajados son variadas: reduccién de los costos de despido;
remuneraciones diferenciadas para aprendices; subsidios especificos a la remuneracidn; entre
otros. Se considera que los programas de asistencia en la bisqueda de empleo como los mas
eficientes en costos para los jévenes, en conjunto con los programas de subsidios han mostrado
un positivo impacto en el corto plazo, pero un impacto neto menor en los prospectos de
empleabilidad a largo plazo de los participantes de estos programas. Varios paises de Europa del
Este han operado con programas de subsidio a las remuneraciones focalizados en los jévenes. En
Polonia, el programa de intervencidn del trabajo fue iniciado en 1995 para personas de hasta 30
afos. Se estima que ha incrementado la empleabilidad en un 15,6% en trabajos no subsidiados y
en un 13,1% en todo tipo de trabajos, pero con menores ingresos mensuales. En la Republica
Checa, el subsidio a las remuneraciones ha estado en operacién desde 1996, en beneficio de los
jovenes. Ha conseguido incrementos estadisticamente significativos en el empleo de 12% de los
participantes. Se constata desde ya los efectos limitados de estas medidas.

Jaenichen, U., & Stephan, G. (2007). The effectiveness of targeted wage subsidies for hard-to-
place workers. IAB discussion paper, No. 2007,16: En este estudio definen al subsidio como
aquella medida que busca compensar a la empresa por la brecha entre la productividad del
trabajador y el sueldo minimo. Un subsidio temporal puede tener efectos positivos sobre la
empleabilidad individual si los trabajadores son capaces de cerrar la brecha en el tiempo a través
de la experiencia en el trabajo. Un periodo de subsidio también puede ser necesario para reducir
la incerteza respecto la empleabilidad de un postulante pudiendo servir como periodo de prueba.
Se encuentran efectos positivos de subsidios focalizados a la remuneracién en Suecia. Hay
resultados favorables para los subsidios al trabajo y la capacitacidon en las empresas, comparado
con la ensefianza vocacional. Independiente del método utilizado, los resultados sugieren que los
subsidios a la remuneracidn tienen un efecto positivo en las probabilidades de empleo de los
participantes.

Organizacion Internacional del Trabajo. (2013). Tendencias mundiales del empleo juvenil 2013:
Una generacion en peligro. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo: Este trabajo de la OIT
entrega la evaluacion de dos importantes formas de intervencién a favor de los desempleados
jovenes: las garantias juveniles y los programas de transicién en el mercado del trabajo, aportando
lecciones de los diversos tipos de intervenciones existentes y sugiriendo la implementacién de
politicas para este segmento. Las garantias juveniles proporcionan a los jévenes que cumplen
determinados criterios el derecho a beneficiarse de ciertas medidas de apoyo para acceder al
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mercado de trabajo. Los primeros paises en aplicar las garantias juveniles en el decenio de los afios
ochenta y noventa fueron Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia. Mas recientemente otros
paises han emprendido programas similares, como Alemania, Austria, Paises Bajos y Polonia. Se
sugiere, asimismo, que el buen funcionamiento de estos programas requiere: Aplicar
intervenciones puntuales orientadas a grupos concretos de jévenes desfavorecidos, poseer una
capacidad administrativa y una flexibilidad presupuestaria bien establecidas y contar con un
sistema de educacién y formacién sélido.

Por su parte, en lo que respecta a las transiciones en el mercado de trabajo se define como el paso
de una persona joven (15 a 29 afios) del final de la escuela (o entrada en la primera actividad
econdmica) al primer empleo estable o satisfactorio.

De la lectura de las SWTS resulta dificil caracterizar a los jovenes que han hecho la transicién en los
distintos paises medidos. En todos los paises medidos, la proporcién de hombres con empleo
estable es superior. La duracidn de las transiciones, en su mayoria son cortas. Solo en Armenia,
Macedonia y Jordania las transiciones largas representaron mas de un 20 por ciento (22,5 por
ciento, 57,6 por ciento y 32,1 por ciento, respectivamente). En estos paises, una parte
considerable de los jévenes que han hecho la transicién buscaron empleo durante mas de 12
meses o trabajaron en empleos temporales o por cuenta propia no satisfactorios durante como
minimo dos afios antes de encontrar el empleo estable y/o satisfactorio actual.

Pons Rotger, G., Nielsen Arendt, J. (2010). The Effect of a Wage Subsidy on Subsidised Firm’s
Ordinary Employment. AKF Working Paper, AKF, Danish Institute of Governmental Research: En
el estudio de Pons Rotger y Nielsen Arendt busca analizar el impacto de los subsidios a la
remuneracién sobre el desplazamiento de trabajadores ya sea directamente desde empresas
subsidiadas o indirectamente de otras empresas. Del andlisis de los datos obtenidos, concluyen
gue contratar a un trabajador subsidiado tiene, en promedio, un efecto positivo en la contratacion
de las empresas subsidiadas ya al mes después de iniciado el contrato subsidiado. Al pasar el
tiempo, el efecto positivo en el empleo ordinario de la empresa se incrementa sugiriendo que en
promedio, los empleadores subsidiados tienden a contratar a empleados subsidiados en
condiciones regulares o usan el subsidio para financiar la contratacidon de otros individuos en
condiciones regulares. Por su parte, los empleadores estacionales que buscan reemplazar personal
regular por subsidiado, dada la falta de mecanismos preventivos en el sistema, por lo que se
sugiere reforzar el control de las empresas estacionales respecto de su uso de empleados
subsidiados.

Smith, C. (2006). International Experience with Worker-Side and Employer-Side Wage and
Employement Subdsidy, and Job Search Assistance Programmes: Implications for South Africa.
Labour Market and Social Policy, Massachusetts Institute of Technology, Poverty Action Lab: Este
estudio se enfoca en el andlisis del impacto de los subsidios al trabajo otorgados al empleador y su
contraposicion de los otorgados al trabajador. Si bien los efectos tedricos del subsidio a la
remuneracion son idénticos, La evidencia recopilada demuestra que los subsidios a las empresas
son mucho menos efectivos para incentivar empleo adicional. Algunas razones por las cuales la
respuesta en empleo a los subsidios a las empresas pueden diferir de los otorgados a los
trabajadores incluyen una alta carga administrativa; Incertidumbre sobre la elegibilidad del
trabajador beneficiario; Desconocimiento del subsidio y de sus detalles.
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MUJERES: TENDENCIAS EN RELACION A LAS MEDIDAS PARA SU PROTECCION.

Cook, S., & Razavi, S. (2012). Work and Welfare: Revisiting the Linkages from a Gender
Perspective. UNRISD Research Paper No.2012-7, United Nations Research Institute for Social
Development: Un problema fundamental a la hora de traducir los patrones de crecimiento en
resultados concretos de bienestar reside en sus supuestos acerca de la naturaleza de los mercados
laborales y el empleo. El suponer o alentar el ingreso de la mujer al trabajo remunerado como
base para mejorar o adquirir derechos de prevision social tiene implicaciones para: (i) el
funcionamiento de los mercados laborales mismos, a medida que la oferta de mano de obra
cambie con respecto a la demanda; (ii) la relacidn entre las economias reproductiva y productiva
(cuando la primera depende en gran medida del trabajo no remunerado de la mujer); y (iii) el
acceso a la prevision social, con el riesgo de que las jerarquias y las exclusiones basadas en el
empleo se repliquen y vean acentuadas en la politica social. Alternativamente, el desvincular la
previsidn social del trabajo genera sus propios desafios.

Hujo, K., & Rulli, M. (2014). The Political Economy of Pension Re-Reform in Chile and Argentina:
Toward More Inclusive Protection. Research Paper 2014-1, Instituto de Investigacion para el
Desarrollo Social; Naciones Unidas: Los sistemas de pensiones privados profundizan las
inequidades creadas por el mercado del trabajo y las diferencias demograficas. Esto dado que las
cuentas individuales impiden la transferencia de recursos desde los hombres a las mujeres. Los
asuntos de género son una de las razones, entre otras, del descontento con el sistema privado de
pensiones en América Latina, y han llevado a ciertas re reformas en algunos paises de la regidn. En
Bolivia y Chile, los asuntos de género han sido parte de la agenda de las reformas, mientras que el
Nuevo Sistema argentino no ha adoptado medidas explicitas para mejorar la equidad de género,
aunque la reforma, en general, beneficia mas a las mujeres que a los hombres. Por su parte en
Chile, la brecha de cobertura y las desigualdades de género parecen haber sido importantes
motores de la reforma (Staab 2012).

Organizacion Internacional del Trabajo. (2014). Identificacion de acciones y estrategias para
mejorar la proteccion de las trabajadoras y trabajadores migrantes y sus familias mediante la
seguridad social. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo:

En un estudio realizado para la OIT se realiza un analisis particular de las mujeres frente a
la seguridad con énfasis en sus problemas migratorios. Sin embargo dicho estudio presenta los
problemas y tendencias actuales en materia de cobertura de la mujer. Los mercados nacionales de
trabajo son muy diferentes dentro de la regidén latinoamericana. La mayor precariedad laboral que
experimenta la mujer, se puede constatar con los altos indices de exclusidén de la seguridad social.
Ello porque, frecuentemente, el empleador no declara a la trabajadora doméstica. Asi por
ejemplo, segun la OIT el 100% de las trabajadoras domésticas en Republica Dominicana, cerca de
un 80% en Panama y cerca de un 40% en Costa Rica, estdn excluidas de la seguridad social
(Panorama Social de América Latina 2012, p. 152). Resulta indispensable garantizar los derechos
laborales y humanos de las mujeres migrantes, especialmente de aquéllas que trabajan en el
sector del servicio doméstico, ya que éstas suelen ser las mas vulnerables al laborar en domicilios
privados, donde la fiscalizacién laboral es dificilmente practicable. A esto se debe agregar que, en
algunos paises de la regidon centroamericana, la legislacién que regula el trabajo doméstico dista
mucho de reconocer la igualdad de derechos al mismo nivel que para el resto de trabajadores.
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Razavi, S. (2011). Engendering Social Security and Protection: Challenges for Making Social
Security and Protection Gender Equitable. International Association for Feminist Economics
(IAFFE): Los programas de seguros sociales tienden a ser insensibles al género, implicando que la
mayoria de sus beneficios (con excepcidon de aquellos por maternidad y descanso maternal) no
tratan a las mujeres de forma diferente a los hombres. Asi, asumiendo un empleo a tiempo
completo, formal y durante toda la vida, tales programas, implicitamente, discriminan a la mujer.
Sin embargo, en algunos paises los Estados han tomado medidas para adaptar sus sistemas de
proteccion social a las transformaciones del mercado del trabajo, trayendo a la cobertura de los
programas de salud a aquellos que estdn empleados informalmente o estdn autoempleados,
haciendo la afiliacién obligatoria y parcialmente subsidiada (Mesa-Lago 2008, Kwon and Tchoe
2005). Los factores discriminatorios en el mercado del trabajo incluyen la baja participacién de la
mujer en la fuerza de trabajo, pausas mas frecuentes en su vida laboral, mayor prevalencia del
empleo a tiempo parcial o informal y menores ingresos. La segunda generacion de reformas en
Latinoamérica ha tratado parcialmente algunas medidas relacionadas al género. Ello ha incluido la
creacion o fortalecimiento de un pilar solidario financiado por el Estado para mejorar las
pensiones de los trabajadores con algunas contribuciones pero con bajas pensiones; la adopcién
de tablas de mortalidad neutras para el calculo de beneficios; la eliminacién de costos fijos en las
cuentas individuales; y el pago de créditos por hijos. Es demasiado pronto para decir si tales
cambios supondrdan alguna diferencia en el acceso a pensiones por las mujeres. Tal es por ejemplo
el caso chileno.

Razavi, S., Arza, C., Braunstein, E., Cook, S., & Goulding, K. (2012). Gendered Impacts of
Globalization: Employment and Social Protection. United Nations Research Institute for Social
Development (UNRISD): La politica necesita tener en cuenta las trayectorias de empleo de las
mujeres como ellas son, mas que como debieran ser, de acuerdo a una visién androcéntrica. Esto
trae al frente las inequidades de género en el empleo, ingresos y contribuciones a los sistemas.
Algunas de estas diferencias son atribuibles a las obligaciones sociales de las mueres de cuidar de
otros, pero otras se deben a normas sociales que crean jerarquias en el mercado del trabajo.
Considerando estas inequidades, existen tres diferentes estrategias, si bien complementarias, que
son necesarias para igualar la proteccién social entre hombre y mujeres: Eliminar las practicas
discriminatorias en los programas de seguros sociales a fin de obtener resultados mas iguales;
Fortalecer la regulacion del mercado del trabajo y previsién social para crear un campo de accién
mas igualado para las mujeres dentro del mercado del trabajo; Desarrollar sistemas de proteccién
social que no estén vinculados al empleo.

Rofman, R., Fajnzylber, E., & Herrera, G. (n.d.). Reformando las reformas previsionales: Las
recientes iniciativas y acciones adoptadas por Argentina y Chile. Serie de Documentos de Trabajo
sobre Politicas Sociales N° 4, Banco Mundial: Consideradas en conjunto, las reformas
previsionales en la Argentina llevadas a cabo en los ultimos afios apuntaron a cambiar la cobertura
y el nivel de los beneficios del sistema, sus parametros fiscales, el rol del Estado y del sector
privado en cuanto a su gestién y, también, algunos aspectos regulatorios del esquema privado. Se
elimind completamente el esquema de capitalizacion, llevando a todos los contribuyentes a un
Unico sistema publico de reparto a partir del primer dia de 2009. El traspaso incluyd a los
beneficiarios del sistema de gestion privada (a menos que éstos estuvieran recibiendo sus haberes
a través de una renta vitalicia) y a los activos financieros acumulados. El principal impacto de esta
reforma fue institucional y politico, al eliminar la participacidn del sector privado en la gestidn del
sistema previsional. La reforma no tuvo efecto alguno sobre la cobertura y su efecto sobre los
haberes actuales fue minimo.
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CAPITULO 5: TRABAJADORES VULNERABLES

African Economic Conference. 2013. Auto-enrolment of informal sector workers in pension
scheme to strengthen the regional integration in EAC. Case of Rwanda.Este estudio analiza la
percepcién de los trabajadores del sector informal de Ruanda, respecto de diversas opciones para
extender la cobertura de pensiones existentes en la experiencia internacional. Entre las opciones
analizadas se encuentra la adhesion obligatoria para todos los trabajadores que se encuentren por
encima de la linea de la pobreza en el entendido que se considera que en tal nivel cuentan con
recursos suficientes para pagar una contribucion al régimen de pensién. Con todo, se plantea la
creacion de tres regimenes especiales: uno para los trabajadores independientes formales, en que
el cobro de las cotizaciones se encuentre asociado a la aplicacidon de la tributacién interna; un
segundo régimen para los miembros de cooperativas, en el cual la participacidon es voluntaria
contandose con incentivos estatales en la forma de aportes pareados a las contribuciones; y un
régimen de pensiones para el sector informal, el cual es concebido como un sistema de
contribuciones definidas (atendida la dificultad que la irregularidad de aportes supone en un
mecanismo clasico de beneficios definidos) con incentivos a la participacion por medio de la
entrega de beneficios no relacionados con el sistema de pensiones. En igual sentido se rescata
entre los resultados de la encuesta aplicada que para los trabajadores informales los gastos de
jubilacion no son prioritarios (7,3%) en comparacion a gastos como la educacion (38,8% de los
encuestados). Mas alla de los resultados de la encuesta aplicada, el estudio plantea la posibilidad
de aplicar la auto inscripcién al sistema de pensiones y su pago anticipado por medio de los
teléfonos méviles basado en las experiencias en la recaudacion del IVA en la Republica de Mauricio
y el impuesto a los servicios de telefonia mavil para el seguro de salud aplicado en Ghana. Finaliza
el estudio recalcando la importancia de la aplicacion constante y general de programas de
educaciéon en seguridad social producto del alto desconocimiento de los beneficios y el
funcionamiento del sistema mismo encontrado en los encuestados.

Ajit, Ghose. 2012. Addressing the employment challenge: India’'s MGNREGA: Este estudio
presenta el funcionamiento de la Ley Nacional de Garantia del Empleo Rural Mahatma Gandhi
(MGNREGA), aprobada en septiembre de 2005. Conforme a esta normativa se reconoce al empleo
como un derecho y establece la obligacién por parte del Estado de entregar cada afio 100 dias de
empleo asalariado como minimo, en la forma de trabajo manual no calificado. Con todo, el
estudio destaca la falta de datos que permitan evaluar en profundidad esta politica, ya que si bien
estudios que establecen que desde la creacion de estos programas han aumentado los ingresos de
las familias rurales pobres, no ha sido posible medir la magnitud de este aumento, ya que muchos
de los trabajadores que ahora tienen un empleo MGNREGA, antes tenian otro empleo.

Arteaga Riquelme, Jéssica Beatriz y Peiia Asenjo, Leyla Yasmin. 2009. Diagnédstico de seguridad
social de los pescadores artesanales de la comuna de Valdivia: Este estudio busca conocer los
factores que influyen en que los pescadores artesanales de la comuna de Valdivia no se acojan al
sistema de seguridad social en Chile. La encuesta aplicada encuentra que el 79% de los pescadores
no conocen todos los beneficios y prestaciones del sistema y que sélo el 14% se encuentra afiliado
a una AFP, de los cuales sdélo cuatro de ellos aparecen cotizando al momento de su aplicacion,
cuestion producida por su desempefio en otra actividad laboral dependiente. Las principales
razones obtenidas en torno a la falta de cotizacidn correspondieron a la falta de recursos
monetarios, la falta de interés y la falta de informacidn. Sin embargo, se destaca igualmente otra
variable relevante en la ausencia de cotizaciones: la periodicidad de tiempo en la recepcién de
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ingresos, que en el caso de los pescadores artesanales suele ser diaria, contrastando con la
regularidad mensual que exige el sistema previsional chileno, lo cual se suma a la falta de ahorro
que les permitiria realizar sus cotizaciones. Destaca el informe, que esta realidad se extiendo no
s6lo al sistema de pensiones, sino también al seguro social de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales, mientras en el ambito de la salud comun, y en linea con la ausencia
de cotizaciones, se encuentra que el acceso a la misma se realiza a través de la atencidn primaria
de salud, contando con atencion sdélo en establecimientos publicos como consultorios y hospitales,
Sugiere este estudio extender el programa de FONASA de cobertura de trabajadores temporeros a
la cobertura de trabajadores independientes, lo cual permitiria acceder a prestaciones de salud
con un limitado nimero de tiempo cotizado y una cobertura temporal extendida a todo el afo
para el trabajador y su familia.

Bertranou, Fabio, Casanova, Luis y Sarabia, Mariela. 2013. Dénde, como y por qué se redujo la
informalidad laboral en Argentina durante el periodo 2003-2012: Este estudio explora las causas
de la importante reduccién en la informalidad del empleo que se produjo en Argentina tras la crisis
de 2001-2002. Atribuye el estudio esta reduccién al establecimiento de diversas estrategias de
formalizacién, entre las que destaca el Programa Nacional de Regularizacion del Trabajo (PNRT)
implementado a partir de 2003, que buscé facilitar la inscripcién de trabajadores, la identificacidon
de empleadores y la fiscalizacion en el cumplimiento de la normativa. Destaca entre las medidas
los incentivos para el registro del trabajo doméstico, por medio de la deduccién, en la
determinacién de la base imponible del impuesto a las ganancias, los importes abonados para
cancelar las contribuciones patronales del Régimen Especial de Seguridad Social para Empleados
del Servicio Doméstico. Finalmente, destaca entre las medidas aplicada la figura del Monotributo
Social, que cuenta con 190 mil puestos de trabajo registrados. Dicho mecanismo contribuye a la
reduccion de la informalidad al facilitar el reconocimiento legal de las actividades productivas,
comerciales y de servicios de la poblacién en situaciéon de vulnerabilidad social mediante su
inscripcidn en una categoria tributaria especial. Esta inscripcion es lograda a través de un subsidio
parcial del seguro de salud (del 50% en relacién con el régimen general del Monotributo) y total
para el régimen previsional, permitiéndoles emitir facturas y ser proveedores del Estado por
compra directa.

Centro de Politicas Publicas. 2012. Andlisis de los incentivos que general los actuales programas
sociales y politicas publicas sobre cobertura, nivel y densidad de cotizaciones previsionales: Este
estudio propone, entre otras medidas, ha propuesto la afiliacién automatica a una AFP, justificada
en la gran cantidad de personas que no estan afiliadas al Sistema de Pensiones. La afiliacién
automatica se traduciria en una vinculacién inicial con el Sistema Previsional, facilitando la
cotizacidn futura de las personas que reciben ingresos pero no se encuentran afiliadas al Sistema,
realizando un aporte inicial el Estado a las cuentas de los afiliados de bajos quintiles, aporte al que
solo se tendria acceso al momento de la jubilacidon con el requisito que la persona tenga una
determinada cantidad de anos de cotizaciones, de lo contrario este aporte estatal inicial y sus
intereses devengados se perderia para el afiliado.

Chile: Ministerio del Trabajo y Proteccion Social. 2010. Trabajadores de Casa Particular:

El estudio encuentra en este segmento de trabajadores rasgos concordantes aquellos
asociados a los trabajadores informales en general, primeramente, una importante
heterogeneidad interna, que permite distinguir en grupos con plena identificacién con la actividad
que realizan (legalmente laborales a su oficio y su identidad laboral es ser trabajadora de casa
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particular); aquellos que la conciben como un puente para obtener recursos y experiencia para
otras actividades; y aquellos que no obstante realizar labores de servicio doméstico no conciben su
actividad como tal. Una parte considerable de estos trabajadores labora sin contrato de trabajo
(56,7%) y presentan una extensa practica de subdeclaracidon de ingresos, la cual se encuentra
asociada a los desincentivos que se producen en el sistema de seguridad social al relacionar
beneficios con niveles de ingresos. Con todo, entre quienes buscan tener su relacién formalizada
por un contrato de trabajo, citan como principal razén de ello el acceso que les da a atencidn en
salud, jubilacion y seguridad ante eventualidades, en ese érden.No menos importante, es el grado
de desconocimiento que se encuentra respecto del funcionamiento de la seguridad social y del
sistema de pensiones, particularmente entre los grupos menos educados, cuestién que golpea por
igual a los trabajadores de este grupo como a sus empleadores, impidiéndoles medir los efectos en
la realidad personal de la subdeclaracion.

Kast, Felipe. 2010. Desafios para la Extension de la Cobertura de hacia los Trabajadores de
Menores Ingresos: En la conferencia: “Desafios para la Extensién de la Cobertura hacia los
Trabajadores de Menores Ingresos”® dictada durante el Seminario Internacional “Desarrollando el
potencial de los sistemas de capitalizacion” se ha propuesto la extension del mecanismo del
ahorro previsional voluntario, para la parte de la poblacidon del pais que recibe transferencias
estatales, en virtud de programas sociales, concediéndoles la posibilidad de realizar ahorro
voluntario de un porcentaje de esas transferencias. Los subsidios estatales recibidos por las
personas serian depositados en una cuenta bancaria, teniendo la opcién de destinar de manera
automatica una parte de ellos a una cuenta de ahorro o a un fondo de capitalizacion.

Dichos fondos serian ahorrados para la vejez de los beneficiarios de los programas sociales
con transferencias directas y podrian tener condiciones similares a las del APV tradicional, del que
se benefician los sectores de ingresos medios-altos. También se plantea que al agregar a estos
aportes otras transferencias como las del Ingreso Etico Familiar u otros programas que se
establezcan con el paso del tiempo, aumentaria la cantidad de dinero transferido directamente a
las personas de menores ingresos, aumentando también el fondo desde el cual podria destinarse
un porcentaje para ahorro previsional voluntario. Finalmente se propone evaluar la posibilidad de
asignar un segundo fin a este ahorro voluntario, estableciendo que pueda ser un ahorro
preventivo para ser utilizado en momentos de emergencia por parte de las familias beneficiarias
de los subsidios estatales o por parte del titular de la cuenta de ahorro o de capitalizacién.

MacKellar, Landis (ed). 2009. Pension Systems for the Informal Sector in Asia: Este articulo
examina las experiencias de varios paises de Asia en la ampliacién de la cobertura del sistema de
pensiones para trabajadores del sector informal, destacando el desarrollo de nuevas respuestas
desarrolladas y probadas en paises como Vietnam, China, Tailandia, Indonesia, Filipinas, Corea, Sri
Lanka, India y Bangladesh. Entre las dificultades encontradas para afiliar al sector informal, se
destaca la dificultad y costo implicado por la diseminacion territorial de estos trabajadores; unos
costos administrativos relativamente altos en relacién a los aportes que se puedan realizar en
sistemas contributivos y la ausencia de economias de escala, resultando en prestaciones bajas, las
cuales estiman pueden no alcanzar siquiera el nivel de pobreza. La posibilidad de entregar
subsidios es cuestionada al considerarse conllevar los mismos costos fiscales de los enfoques de
caracter no contributivo.

8 F. Kast, “Desafios para la Extension de la Cobertura hacia los Trabajadores de Menores Ingresos", Seminario Desarrollando el Potencial de los Sistemas de

Capitalizacion, FIAP, 2010, Vifia del Mar, Chile, 41-51 pp.
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Organizacion Internacional del Trabajo. 2014. Identificacion de Acciones y Estrategias para
mejorar la proteccion de los trabajadores migrantes y sus familias mediante la seguridad social:
En Costa Rica los niveles de afiliacién a la seguridad social son altos, ya sea por el seguro social o
por el régimen no contributivo. Sin embargo, existen grupos que permanecen sin aseguramiento,
los que se pueden explicar por el trabajo dentro de la economia informal, que en gran ndmero es
realizado por personas migrantes. El afio 2010 entré en vigencia la Ley General de Migracion y
Extranjeria la que desarrolla el principio de integracion de las personas migrantes. Esta ley en su
articulo 5° establece la obligaciéon para el Estado de promover la integracion de personas
migrantes al desarrollo del pais y la Direccidn General de Migraciones y Extranjeria tiene el
mandato de disefiar estrategias y politicas publicas para el cumplimiento de ese fin. En particular
en la proteccién de la vejez, invalidez y sobrevivencia, la proteccién de las personas migrantes esta
condicionado a que se encuentren afiliados al régimen respectivo.

Perticara, Marcela y Celhay, Pablo. 2010. Informalidad laboral y politicas publicas en Chile: Este
estudio analiza la situacién de los trabajadores informales en Chile siendo caracterizados en dos
grupos: informales independientes e informales asalariados. En términos de ingreso en 1998, los
informales asalariados ganan menos que los informales independientes y los trabajadores
formales. Los trabajadores informales independientes ganan mas que los trabajadores no
informales en general. Sin embargo entre el grupo de trabajadores independientes, los informales
estdn en peores condiciones, ganando hasta un 40% del salario que reciben los trabajadores
independientes formales segln datos de la encuesta CASEN 2006. Finalmente, los trabajadores
informales aparecen trabajando mayoritariamente en empresas pequefias (menos de 10
trabajadores) y presentan una mayor tasa de pobreza — sobre todo en el grupo de trabajadores
informales asalariados donde la tasa de pobreza es de 21.9% en 1998, y 14% en el afio 2006,
comparada con un 102% y 7.3% respectivamente, para los trabajadores informales
independientes. Las mayores tasas de informalidad se registran entre trabajadores no calificados,
trabajadores u obreros agricolas y vendedores o comerciantes. Entre los asalariados la maxima
tasa de informalidad se registra entre los trabajadores domésticos, llegando a mas del 60% en el
afio 2006. Del analisis de los datos presentados por el estudio, concluyen que los trabajadores que
se perpetlian como informales son en general mayoritariamente personal no calificado o
trabajadores en servicio doméstico, mientras que los trabajadores que se mantienen como
asalariados formales tienen una mayor proporcidn de profesionales, técnicos y administrativos.

Concluye el estudio con propuestas de politicas publicas que contribuyan a la disminucién del
empleo informal: facilitar la insercidn laboral de trabajadores informales (jévenes y mujeres) en el
sector formal mediante la desregulacién de algunos aspectos de la jornada laboral y el subsidio del
trabajo a tiempo parcial; mejorar el régimen legal para la microempresa familiar; generar
conciencia de que hay beneficios importantes de optar por la formalizacion (acceso a subsidios por
enfermedad, jubilacidn, proteccidn contra accidentes laborales, entre otros); transitar hacia un
esquema de proteccidn contra el desempleo derogando el régimen actual de indemnizaciones por
anos de servicios.

Maldonado, Fernanda. 2007. Reforma al sistema previsional chileno: andlisis de una reforma en
proceso a través del caso de los trabajadores agricolas de temporada: E| estudio, anterior a la
aplicacion de la reforma de 2008, parte de la base de la alteracion de los patrones de empleo del
sector agricola y composicion de su fuerza de trabajo como consecuencia, entre otras razones, de
la aplicacidn de la economia de libre mercado. Considera el informe que la integracién de estos
trabajadores al sistema de pensiones debe ser realizada por medio de una mayor fiscalizacidn de
la aplicacion de los contratos laborales. Sin embargo, considera igualmente necesario el
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establecimiento de algun tipo de incentivo, ya sea al empleador o al trabajador, para legalizar las
relaciones laborales, toda vez que los bajos niveles de ingreso y la precariedad laboral, sesgan
fuertemente las preferencias de estos trabajadores hacia el consumo presente, desechando
preocupaciones por eventos no programados como enfermedades, accidentes y vejez.

Por ello, concluye recomendando considerar los ingresos y las contribuciones en forma
anualizada, la realizacién de aportes complementarios por parte de Estado, como incentivo a la
cotizacion mensual y la focalizacion de la fiscalizacién, dirigiéndose especificamente a las
actividades en donde es mas probable encontrar incumplimientos a la Ley, como es el caso de los
predios agricolas que se encuentran en zonas rurales alejadas.

CONCLUSIONES

Conforme los objetivos planteados por la licitacién, en aras a analizar y proponer
mecanismos de incentivos para incrementar el ahorro previsional de todo tipo de trabajadores, se
ha realizado la revision de los informes disponibles referentes a incentivos respecto a trabajadores
dependientes e independientes (producto 2); respecto a los trabajadores dependientes
vulnerables focalizados por la reforma previsional de 2008 (producto 3); y aquellos referentes a la
insercién de trabajadores asociados a grupos por motivos de estacionalidad, precariedad laboral y
similares (producto 4).

Conforme a ello, se propone:

1.- Modular la comisién de administracidn a la obtencion de utilidades

Modificar el DL 3.500 de 1980 estableciendo que las AFPs sélo podran cobran comisiones por
administracién cuando en el respectivo fondo del afiliado se hayan obtenidos ganancias.

2.- Establecer la posibilidad de usar los fondos previsionales como garantia en casos calificados
Reformar el DL 3.500 de 1980 autorizando al afiliado a garantizar una obligacién bajo supuestos
muy restrictivos. Se propone que uno de estos criterios sea para la compra de una vivienda.

3.- Flexibilizacidn de la base de calculo de la cotizacién

Reforma de la base de célculo de las cotizaciones establecida en el DL 3.500 de1980 incluyendo la
posibilidad que sea no solo mensual sino que también contenga otras posibilidades como semanal
o diario o por hora, haciendo la base de calculo congruente con la posibilidad de pago de
remuneraciones establecidas en materia laboral. Este mecanismo puede ser considerado una
extension, de menor escala, de los pagos provisionales de cotizaciones.

4.- Nuevas alternativas de pago de cotizaciones

Reforma del mecanismo de declaracién y pago establecido en el DL 3.500 flexibilizdndolo y
permitiendo que se permita pagar las cotizaciones a través de otros medios tecnoldgicos tales
como teléfonos moviles.

Reforma legal que permita a la administracidn estatal pueda establecer un convenio que sirva de
vehiculo de recaudo de la cotizacidn a actores seleccionados, entre los cuales se puede contar a
sindicatos, asociaciones gremiales, agrupacion de trabajadores, etc.

5.- Obligacion de cotizar independiente de la situacién migratoria

Modificar el DL 3.500 de 1980 permitiendo que los extranjero puedan afiliarse a una AFP sin
necesidad de tener tramitado completamente su estatuto migratorio, en otras palabras sin
necesidad que cuenten con un numero de RUT como extranjeros.
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6.- Generar una mayor conciencia acerca de los alcances de la cotizacion en materia de
seguridad social

Creacion de un programa de educacion previsional: “Programa de Educacién Previsional e
incentivo al ahorro”, Programa que debe ser de largo aliento.

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

Inclusién en la cartola cuatrimestral de indicador de cotizaciones aportadas y de base actual de
calculo de prestaciones.

8.- Vinculacidn de la cotizacidn de seguridad a otros beneficios del sistema

Subsidiar la incorporaciéon de los trabajadores informales que coticen regularmente como
voluntarios al sector salud, comun o laboral, o bien bonificar su comportamiento previsional en
otros beneficios estatales

9.- Vinculacidn de las obligaciones impositivas o registrales y las cotizaciones.

Establecimiento sobretasas asociadas a tributos locales de personas naturales o registros
sectoriales de los mismos. Derivacidon de las sumas asi recaudadas a las cuentas obligatorias o
voluntarias de los pagadores.
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CAPITULO 1: EVIDENCIA BIBLIOGRAFICA

Para la realizacién del presente trabajo se revisaron 248 informes referidos a los

conceptos, planes y experiencias, tanto a nivel nacional como internacional respecto del

funcionamiento del sistema de pensiones, orientado especialmente a aquellos que

presentaban mecanismos para incentivar las aportaciones a sistema por diversos tipos de

trabajadores, dependiendo del objetivo comprometido que se buscara satisfacer.

Del total de informes revisados 34 son presentados en los diferentes capitulos que

componen el presente trabajo, habiendo sido seleccionados, principalmente, por ser

aquellos que aportaban la mayor cantidad de informacién y/o estar mas actualizados.

A)

B)

C)

En detalle, respecto de cada informe de la licitacion la busqueda cubrié:

Informe 1: 140 informes revisados, tanto en lo que respecta a los alcances
conceptuales como a medidas concretas de incentivos aplicadas por paises
especificos. Respecto de estos ultimos, se presentan 7 estudios, seleccionados en
base a la profundidad de la informacion aportada, su nivel de actualizacion y, en
los casos pertinentes, resefiar otros de los informes inicialmente recopilados.
Informe 2: 60 informes revisados cuyo contenido refiriera a la reforma previsional
chilena, en particular respecto de las medidas de relacionadas con el grupo de
jovenes y mujeres. Igualmente, se buscaron estudios que refirieran al impacto de
los subsidios establecidos para estos grupos con posterioridad a la reforma. Con
todo, de los informes revisados, solamente 3 hacian una evaluacién de la reforma
de 2008, siendo el resto meramente descriptivo, atendido que los datos utilizados
por los primeros se basaban en la Encuesta de Proteccién Social de 2009, no
estando, hasta la fecha, disponibles datos mas actuales. Asi, debe tenerse en
cuenta que las evaluaciones presentadas son todavia muy preliminares. Por otra
parte, respecto a las medidas establecidas con posterioridad a la reforma,
solamente se encontrd un estudio disponible, realizado en 2012, respecto a los
impactos del subsidio al empleo joven creado por la ley N° 20.338, de 2009, con lo
cual la informacion utilizada para la evaluacién del mismo es algo mayor.
Finalmente, respecto de medidas similares implementadas en el ambito
comparado se seleccionaron 12, que analizan la aplicacién de medidas, entregando
sugerencias al respecto

Informe 3: 48 informes revisados cuyo contenido fuera directa o indirectamente
atingente a la inclusién de grupos de trabajadores al sistema de pensiones. Del
conjunto se descartaron aquellos que sdlo trataban tangencialmente a grupos
especificos de trabajadores y aquellos anteriores a 2003, resultando en 11 estudios
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gue analizan la inclusién de grupos de trabajadores al sistema previsional,
entregando propuestas o evaluando medidas en curso de aplicacién. El grueso de
los informes referidos a experiencias comparadas, en este apartado, se concentra
en paises que cuentan con altos grados de informalidad.

Su obtenciodn, salvo en lo que respecta al apartado conceptual del estudio, se inicid
por medio de la recopilacion de los estudios publicamente disponibles en las paginas de
los organismos involucrados en el sistema de seguridad social chileno, la busqueda de
otros estudios realizados por los mismos autores y/o por las mismas instituciones que los
presentaron, la revisidon de los estudios disponibles en instituciones internacionales total o
parcialmente dedicadas a analizar la seguridad social o los sistemas de pensiones y, en
casos especificos, una busqueda general por internet de trabajos referidos a un segmento
o medida en particular, repitiendo el procedimiento de seguir o sus autores y/o
instituciones que los prepararon.

La lectura del presente documento debe tener presente las limitaciones impuestas
por los objetivos del estudio, las cuales consideran el andlisis de diversos estudios,
restringiendo la profundidad de la exposicion a aquella presentada en cada caso.
Ocasionalmente, cuando es imprescindible, se presentan en la forma de notas las
consideraciones de otros estudios que complementan en areas especificas a aquellos
desarrollados en el texto. Con todo, debe considerarse que no todos los estudios que se
presentan cuentan con indicadores especificos del impacto que los incentivos han tenido
en cada pais.

Los estudios finalmente presentados en cada capitulo son los siguientes:

Capitulo 3: incentivos a la cotizacion de la seguridad social en el entorno internacional

e Daniel Vanhaeverbeke (FSE-FBZ, Bélgica), Supplementary pension scheme for the
manual workers in the Belgian construction industry.

e Adams, Nevin, Salisbury, Dallas y VanDerhei, Jack. Matching Contributions in 401
(k) Plans in the United States.

e St John, Susan, Dale, M. Claire y Littlewood, Michael. 2014. Now we are six:
Lessons from New Zealand’s KiwiSaver.

e Feng, Jun, Gerrans, Paul y Clark, Gordon. 2014. Understanding superannuation
contribution decisions: Theory and evidence.

e Palacios, Robert y Sane, Renuka. Learning from de early experience of India's
Matching Contribution Schemes.
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Verde, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Filipinas, Francia y Uruguay.

Capitulo 4: impacto de las medidas establecidas en la reforma previsional de 2008 y
normativa posterior en los trabajadores jovenes y las mujeres

Behrman, Jere, y otros. 2011. First-Round Impacts of the 2008 Chilean
PensionSystem Reform. Population Aging Research Center.

Joubert, Clement y Todd, Petra. 2011. The Impact of Chile's 2008 Pension Reform
on Labor Force Participation, Pension Savings, and Gender Equity.

Attanazio, 0., Meghir, C., & Otero, A. (2011). Pensiones, Trabajo e Informalidad:
Impacto de la Reforma Previsional de Chile de 2008.

Centro Microdatos. 2012. Evaluacion de impacto del programa de subsidio al
empleo joven.

Banco Mundial. (2009). Addressing the Employment Effects of the Financial Crisis.

Betcherman, G., Godfrey, M., Puerto, S., Rother, F., & Stavreska, A. (2007). A
Review of Interventions to Support Young Workers: Findings of the Youth
Employement Inventory.

Cook, S., & Razavi, S. (2012). Work and Welfare: Revisiting the Linkages from a
Gender Perspective.

Jaenichen, U., & Stephan, G. (2007). The effectiveness of targeted wage subsidies
for hard-to-place workers.

Hujo, K., & Rulli, M. (2014). The Political Economy of Pension Re-Reform in Chile
and Argentina: Toward More Inclusive Protection.

Organizacion Internacional del Trabajo. (2014). Identificacion de acciones vy
estrategias para mejorar la proteccion de las trabajadoras y trabajadores migrantes
y sus familias mediante la seguridad social.

Organizacion Internacional del Trabajo. (2013). Tendencias mundiales del empleo
juvenil 2013: Una generacién en peligro.

Pons Rotger, G., Nielsen Arendt, J. (2010). The Effect of a Wage Subsidy on
Subsidised Firm’s Ordinary Employment.
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Razavi, S., Arza, C., Braunstein, E., Cook, S., & Goulding, K. (2012). Gendered
Impacts of Globalization: Employment and Social Protection.

Razavi, S. (2011). Engendering Social Security and Protection: Challenges for
Making Social Security and Protection Gender Equitable.

Rofman, R., Fajnzylber, E., & Herrera, G. (n.d.). Reformando las reformas
previsionales: Las recientes iniciativas y acciones adoptadas por Argentina y Chile.

Smith, C. (2006). International Experience with Worker-Side and Employer-Side
Wage and Employement Subdsidy, and Job Search Assistance Programmes:
Implications for South Africa.

Capitulo 5: trabajadores vulnerables

African Economic Conference. 2013. Auto-Enrolment of Informal Sector Workers In
Pension Scheme to Strengthen The Regional Integration in EAC. Case Of Rwanda.
Ajit, Ghose. 2012. Addressing the Employment Challenge: India's Mgnrega.

Arteaga Riquelme, Jéssica Beatriz y Pefia Asenjo, Leyla Yasmin. 2009. Diagndstico
De Seguridad Social De Los Pescadores Artesanales De La Comuna De Valdivia

Betranou, Fabio, Casanova, Luis y Sarabia, Mariela. 2013. Dénde, Cémo y Por Qué
Se Redujo La informalidad Laboral en Argentina durante el Periodo 2003-2012.

Centro De Politicas Publicas. 2012. Analisis De Los Incentivos Que General Los
Actuales Programas Sociales Y Politicas Publicas Sobre Cobertura, Nivel Y Densidad
De Cotizaciones Previsionales. Pontificia Universidad Catdlica De Chile.

Chile: Ministerio Del Trabajo Y Proteccién Social. 2010. Trabajadores De Casa
Particular.

Kast, Felipe. 2010. Desafios Para La Extension De La Cobertura De Hacia Los
Trabajadores De Menores Ingresos.

Mackellar, Landis (Ed). 2009. Pension Systems For The Informal Sector In Asia.

Organizacion Internacional Del Trabajo. 2014. lIdentificacion De Acciones Y
Estrategias Para Mejorar La Proteccion De Los Trabajadores Migrantes Y Sus
Familias Mediante La Seguridad Social.

Perticara, Marcela y Celhay, Pablo. 2010. Informalidad Laboral Y Politicas Publicas
En Chile.
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Temporada.

28



CAPITULO 2: MARCO CONCEPTUAL DEL ESTUDIO

De acuerdo al marco de analisis del sistema de pensiones chilenos, en que se debe
considerar a la legislacién en su conjunto y utilizando una visién sistémica de los
mecanismos nacionales de proteccion de la vejez, se esta en presencia de una referencia
que permite analizar si se cubre a toda la poblacidn logrando la universalidad.

La importancia de poder dar una cobertura amplia reside también en el hecho que
una cotizacion depositada a los 20 afios, a los inicios de la vida laboral puede tener hasta
cuatro veces mas valor que una cotizacidn depositada después de los cincuenta afios®.

Constatamos asi la importancia de evitar las lagunas en las cotizaciones, tanto para
hombres como para las mujeres, y de hacer las cotizaciones obligatorias para trabajadores
autonomos con el fin de ampliar la cobertura social.

En este sentido Chile no ha sido el Unico pais que en los ultimos afos se ha
propuesto alcanzar la cobertura universal. Para comprender las estrategias adoptadas por
distintos paises en busqueda de la cobertura universal se analizard en primer término,
conceptualmente, en qué consisten las prestaciones de vejez y como estas son tratadas
alrededor del mundo.

Con el fin de hacer la descripcion mencionada nos cefiiremos a dos recientes
publicaciones de la OIT sobre pensiones en el mundo®®. En estas publicaciones se
describen en qué consisten los pagos periddicos por vejez y sus principales
caracteristicas™'.

De esta manera se sefiala que las prestaciones en dinero pueden ser pagos
periodicos entregados al llegar a una edad determinada (y también a menudo al
cumplimiento de otras condiciones prescritas para tener derecho) que luego son pagados
a través del resto de la vida del beneficiario. Tales pagos periddicos se llaman las
pensiones (o rentas vitalicias), y se pueden clasificar en dos tipos principales:

° Berstein, Solagne y Tokman, Andrea. 2005. Brechas de ingreso entre hombres y mujeres: éperpetuadas o
exacerbads en la vejez? Banco Central. 2005. Documento de trabajo N° 334.

10 Organizacion Internacional del Trabajo. 2014. “Social Protection for older persons: Key policy trends and
statistics. Ginebra : s.n., 2014. Social Protection Policy Papers.

" Organizacion Internacional del Trabajo. 2014. “Social Protection for older persons: Key policy trends and
statistics. Ginebra : s.n., 2014. Social Protection Policy Papers.
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e Las pensiones de vejez de los regimenes contributivos de seguros sociales publicos
obligatorios y / o planes voluntarios de pensiones ocupacionales o de otro tipo planes de
pensiones privados.

¢ Las pensiones de vejez de los regimenes no contributivos publicos, que pueden ser (a)
universales, cubriendo a todas las personas por encima de la edad elegible que cumple ya
sea un ciudadano o la duracién minima de la condicién de residencia; (b) la pensidon sujeta
a una pruebalz; o (c) de medios probadosla. La mayoria de los regimenes no contributivos
son nacionales, pero algunos se limitan a ciertas areas geograficas'”.

Sélo las pensiones (es decir, los pagos periddicos: principalmente las rentas
vitalicias, pero también las prestaciones bajo condiciones de medios) son reconocidos por
normas de la OIT, como el Convenio N2 102, o el de invalidez, vejez y el Convenio sobre
las prestaciones de sobrevivientes, 1967 (N° 128), como beneficios potencialmente
capaces de proteger a las personas adecuadamente contra el riesgo de sobrevivir a sus
propios ahorros o activos. Sin embargo, los planes de pensiones contributivas a veces
pagan parte de la prestacion en forma de capital. En tales situaciones, es importante
asegurarse de que la parte de la anualidad del beneficio general es adecuada. En muchos
paises sélo una cantidad a tanto alzado esta disponible, o (como por ejemplo en Chile) la
gente puede optar a la jubilacion para el llamado "retiro programado"” (en las que se no
paga sus pensiones como una renta vitalicia, pero sélo para un nimero limitado de afios).
Segun la OIT este tipo de acuerdos no garantizan el nivel de seguridad requerido por las
normas internacionales.

La amplia mayoria de los paises (166 de los 178 paises) proporcionan pensiones a
través de al menos un esquema, y, a menudo a través de una combinacidn de diferentes
tipos de regimenes contributivos y no contributivos (ver figura N2 1) Los 12 paises

2 pensiones no contributivas de este tipo se proporcionan a las personas mayores que no reciben una
pensidn contributiva en absoluto, o aquellos cuya pensidn contributiva estd por debajo de un cierto umbral
minimo; otros tipos de ingresos no se tienen en cuenta (como seria el caso de las pensiones basados en la
comprobacion de medios). Ejemplos de este tipo de esquema incluyen la pensidn social de vejez en Armenia
asi como el esquema de "100 a los 70" en Panama, la Old Age Allowance en Nepal, y la Allowance for Older
People en Tailandia.

3 pensiones basados en la comprobacién de medios se proporcionan Unicamente a las personas mayores
cuyas pensiones y otros ingresos se mantiene por debajo de un determinado umbral. Las pensiones no son,
en sentido estricto, las rentas vitalicias si el disefio y aplicacién incluye de una manera a todos los
necesitados y en un nivel "suficiente para mantener a la familia del beneficiario en la salud y la decencia", de
acuerdo a los requisitos de las normas de la OIT. La Older Persons’ Grant en Sudafrica, por ejemplo, aunque
con comprobacion de medios, cubre efectivamente la mayoria de las personas mayores en el pais y previene
efectivamente los beneficiarios y sus familias caigan en la pobreza.

“por ejemplo, el Programa Colombia Mayor.
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restantes solo proporcionan beneficios a tanto alzado a través de provident funds o
programas similares.

Sin embargo, en 77 paises (mds de 43 por ciento del nimero total de paises, pero
casi el 70 por ciento de los paises de bajos ingresos) existen esquemas que cubren, sobre
una base contributiva, sélo los empleados en la economia formal y excepcionalmente
también ciertos grupos de trabajadores independientes. En un ndmero igual de paises,
tales planes de pensiones contributivas relacionadas con el empleo se complementan con
regimenes no contributivos, ya sea dirigidas a todas las personas de mds edad (27 paises)
o en los que sélo por debajo de un cierto umbral de ingresos (50 paises). En sélo un
pequefio numero son las pensiones proporcionadas sobre una base no contributiva para
todas las personas de mds edad (nueve paises) o para todos aquellos que pasan una
prueba de medios (tres paises).

llustracion 1:
Vision general de los planes de pensiones de vejez
anclado en la legislaciéon nacional, por tipo de esquema 2012- 2013

Informadon disponible en 178 paises|100%)

Sistemas de pensiones devejez establecidos en la legiskcion
nacional que proveen beneficios periodicos en dinero
166 paises(93%)

Esquemasde
Unicamente sistema pensionesdistintos a
contributivo Sistemas  yejez establecidosen
77 paises(43%) Sistemas  contributiv 13 legisladén nacional
contributivos. 0syNo que provesn
_ yno contributiv. - beneficios periddicos
Unicamente . contributivos oscon en dinero
sistema no Unicaments universales pruebade 12 paises [7%)
contributivo sistema no 27 paises medios
con prueba contributivo
de medios universal
5 paises [55)

[15%) 50 paises
(28%)

Fuente: OIT, 2014.
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De acuerdo con la informacién recopilada por la OIT en sus informes™ a nivel
mundial sélo un poco mas de la mitad de las personas de edad por encima de la edad legal
de jubilacion (51,5 por ciento) reciben una pensién de vejez (es decir, prestaciones
periddicas en dinero), y si se excluye China, la proporcién cae al 45,6 por ciento. A pesar
de una impresionante extension de la cobertura de pensiones en muchos paises las
desigualdades persisten en forma significativa. En el Africa subsahariana, menos de una de
cada cinco personas de mas edad (16,9 por ciento) recibe una pension de vejez que le
proporcionaria con un cierto nivel de seguridad de los ingresos en la vejez. En Oriente
Medio, el 29,5 por ciento de las personas mayores reciben una pensién; la cifra es de 36.7
por ciento en el Norte de Africa, el 47,0 por ciento en Asia y el Pacifico (32,4 por ciento
excluyendo a China), y 56.1 por ciento en América Latina y el Caribe. Los porcentajes de
cobertura regionales de mads del 90 por ciento de las personas mayores se consiguen sélo
en América del Norte y Europa.

El porcentaje contribuyentes cubiertos da una indicacion de la proporcion de la
poblacién - o de la a mano de obra - que tendra acceso a las pensiones contributivas en el
futuro. A pesar de que esta medida no se corresponde con el acceso a las pensiones no
contributivas, da una sefial importante con respecto a los futuros niveles de cobertura,
teniendo en cuenta que benefician a los niveles en los regimenes de pensiones
contributivas tienden a ser mas altas que las de los regimenes de pensiones no
contributivas. A nivel mundial, menos de un tercio de la poblacién en edad de trabajar
(30,9 por ciento), poco mas de una cuarta parte (25,4 por ciento), con excepcién de China,
estd contribuyendo a un régimen de pensiones. Los porcentajes de cobertura efectiva van
desde el 5,9 por ciento de la poblacién en edad de trabajar en Africa subsahariana para el
77,5 por ciento de la poblacién en edad de trabajar en América del Norte.

La OIT constata®® que hoy en dia, mas de 20 paises en desarrollo han logrado o casi
logrado la cobertura universal de pensiones, incluyendo Argentina, Bielorrusia, Bolivia,
Botswana, lIslas Cook, Georgia, Guyana, Kazajstdn, Kiribati, Republica de Kirguistdn,
Kosovo, Lesotho, Maldivas, Mauricio, Namibia, Mongolia , Panama, Seychelles, Sudafrica,
San Vicente y las Granadinas, Swazilandia, Timor-Leste, Ucrania y Uzbekistan. Paises como
Brasil y China tienen las pensiones rurales universales. Unos pocos paises en Africa estan
actualmente probando las pensiones sociales universales de vejez, como Kenia, Uganda y
Zambia. Por otro lado, hay muchos caminos hacia la cobertura universal de pensiones. Asi,
la mayoria de los paises en desarrollo se combinan los sistemas contributivos con una

B Organizacion Internacional del Trabajo. 2014. “Social Protection for older persons: Key policy trends and
statistics. Ginebra : s.n., 2014. Social Protection Policy Papers,. p. 13y 14

1 Organizacion Internacional del Trabajo. 2014. “Social Protection for older persons: Key policy trends and
statistics. Ginebra : s.n., 2014. Social Protection Policy Papers,. p. 16.
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pensién social minima para las personas de edad y sin una pensidn contributiva (por
ejemplo, Lesotho, Tailandia), otros paises ofrecen una pensién social a todos (por ejemplo,
Botswana, Timor-Leste). Algunos paises optan por la realizacidon gradual y progresiva (por
ejemplo, Brasil, Sudafrica) y otros optan por fast-tracking cobertura universal inmediata
(por ejemplo, Bolivia, China, Kiribati). Hay diferentes caminos y heterogeneidad en el
disefio e implementacidon de esquemas universales y los gobiernos tienen un amplio
conjunto de opciones para lograr la cobertura de la proteccién social universal.

En general, en América Latina los mecanismos se basan en una gran influencia en
los regimenes bismarkianos, una gran proporcion de la poblacidon cubierta llega a ese
estado a través de su participacion en el mercado de trabajo formal en donde contribuyen
a la seguridad social. Sin embargo, la estructura del mercado laboral en la regién obligan a
reconsiderar la financiacidn tradicional de la seguridad social en la regidén con el fin de
ampliar la cobertura para proteger a los marginados y también que es necesario que el
Estado aumente su participacion en este sentido'’. Los avances en la cobertura en la
region se han efectuado principalmente a través de los mecanismos de transferencias
condicionadas de dinero. Mecanismos que también han sido incorporados en nuestra
legislacidn tales como el Ingreso Etico Familiar y el programa Chile Solidario.

Estos programas han tenido una importante influencia en la progresion de la
cobertura de seguridad social en la regidon americana. A su vez han tenido un impacto en
el mercado de trabajo, lo que conlleva una vinculacidn con la capacidad para contribuir a
los sistemas de seguridad social.

Se ha sefialado en un trabajo conjunto realizado por la CEPAL Yy la oIr® que en las
politicas publicas se pone énfasis en que las transferencias monetarias otorgadas
mediante estos programas - por lo reducido de los montos- no suelen incidir en una
menor insercion laboral de los adultos en edad de trabajar, pero si - tal como es su
intencidn- de los nifios. La insercion laboral, tanto de los adultos como de los jévenes una
vez que han terminado su educacidn, enfrenta la escasez de empleos productivos que
suele ser especialmente grave en zonas con elevados indices de pobreza. Esto debe ser
relacionado con la debilidad de las medidas publicas de apoyo al cuidado de nifios, adultos
mayores y personas con discapacidad, que incide en forma negativa en la participacion
laboral de las mujeres que viven en condicidon de pobreza. Por lo tanto, resulta importante
que los programas de transferencias deban coordinarse estrechamente con sistemas

' Lacchini, Carlos y Zuccotti, Guillermo. 2009. “Importancia de la contributividad en el sistema de Seguridad
Social: Elementos de analisis para la inclusién social en América Latina. s.I. : Centro Internacional de
Formacién de la OIT, 2009.

'® CEPAL y Organizacion Internacional del Trabajo. 2014. Los programas de transferencias condicionadas y
el mercado laboral. s.l. : Naciones Unidas, 2014, p. 6.
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integrales de proteccidn social y con politicas activas del mercado de trabajo que, entre
otros objetivos, fomenten la demanda laboral. Por otro lado, se concluye también que el
disefio de estos programas debe enmarcarse en la idea de un transito de sus destinatarios
por distintas etapas que constituyen un continuo de intervenciones de manera que
“graduarse” de los programas no implique pérdidas de derechos que podrian desestimular
la formalidad laboral. Entonces la relacion de estos programas con la insercion laboral
tiene un efecto importante con el incentivo a cotizar en forma regular a los sistemas de
seguridad social.

Una vision global, como la que se propone®®, permite poder observar cémo puede
interactuar el ahorro entre los distintos mecanismos de proteccion y las politicas publicas
de empleo. Esto lleva a una configuracion compleja pero a la vez completa de la manera
en que se puede incentivar la cotizacion de seguridad social.

A pesar de los esfuerzos de las politicas publicas para cubrir mas ampliamente la
poblacién mediante un componente contributivo obligatorio, y a la implementacién de
componentes no contributivos, siguen existiendo grupos excluidos de facto o de jure de
toda proteccién de la vejez. De esta manera encontramos a la economia informal® que
constituye en Chile, y en general en América Latina, un segmento significativo del
mercado de trabajo que se excluye de esta proteccion. Ademas, cabe tener presente que
existe de hecho igualmente dentro del sector formal de un grado de incumplimiento en el
pago de las cotizaciones?'.

ALCANCES CONCEPTUALES PRELIMINARES DEL ESTUDIO

El levantamiento de informacién objeto de este estudio implica realizar una
seleccion de experiencias que se consideraran como pertinentes para la mejora del
sistema de pensiones chileno. Sin embargo, en forma previa a la descripcién y
presentacion de las experiencias seleccionadas se debe hacer un alcance conceptual en

¥ Ver Producto 1, sobre Marco teérico y metodologia.

%% Sobre la economia informal ver : L’emploi informel : deux questions de politique controversées”, Revue
internationale du travail. Kucera, D y Roncolato, L. 2008. 4, 2008, Vol. 147, pags. 347-377.

pp. 347-377 ; Packard, T. 2007. Do workers in Chile choose informal employment ? A dynamic analysis of
sector choice. Social Protection Unit, Banco Mundial. 2007. Policy research working paper n°4232;
Informalité, Etat et contrat social en Amérique latine: étude préliminaire. Saavedra, J y Tommasi, M. 2007.
3-4, 2007, Revue internationale du travail, Vol. 146,, p. 301; Tokman, Victor. 2007. Informality: exclusion and
precariousness. Ginebra: OIT, 2007. paper prepared for the Tripartite interregional Symposium on the
Informal Economy: Enabling Transition to Formalization., p. 89; Servais, J. 1994. Secteur informel : un avenir
pour le droit du travail. 1994. Actualités du droit, pp. 661-685

*! Este tema es materia de estudio de otro estudio encargado por la mandante. Para una visién general
sobre esta cuestidn ver : L’évasion des cotisations : conséquences sur les régimes de pensions de la sécurité
sociale. Mcgillivray, W. 2001. 2-3, 2001, Revue internationale de sécurité sociale, Vol. 54,, p. 3.
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relacién a tres ideas que se consideran claves: grupos vulnerables, economia informal y
trabajadores independientes.

Grupos vulnerables

Determinar cuando se esta en presencia frente a un colectivo que se encuentra en
necesidad puede ser un ejercicio en que el consenso sea dificil de alcanzar. Asi, puede
definirse?? la “vulnerabilidad” como el resultado del conjunto de las caracteristicas y las
circunstancias de una comunidad, sistema o bien que los hace susceptibles de sufrir el
dano vinculado a la amenaza. La vulnerabilidad da cuenta de la desventaja que resulta de
proyectar la exposicidon al riesgo que se produce por la posicidn o localizacién de un sujeto
sobre la capacidad del individuo o grupo para resistir, responder y readaptarse a la
amenaza. En este sentido un riesgo es claramente mayor cuando explicitamente el
derecho no cumple unos minimos de igualdad formal y trata de forma injustificadamente
desigual, es decir, injustamente discriminatoria, a ciertos grupos y/o personas. Pero a su
vez también esta muy presente cuando el Derecho incentiva por omision la vulnerabilidad,
es decir, en aquellas ocasiones en que el ordenamiento garantiza un estandar de igualdad
formal que, sin embargo, no consigue garantizar la igualdad material de los vulnerables
para el disfrute de sus derechos. Lo relevante entonces es la posicion de un individuo
frente a la igualdad.

Ahora, en relacién a su proteccién, esta puede provenir de diversas alternativas.
Las de origen fiscal?® pueden provenir desde la vertiente del derecho financiero y
tributario, a través de la creacion de incentivos o estimulos fiscales para adecuar la
capacidad contributiva de estos grupos o para fomentar la colaboracion con los mismos o
con aquellas entidades que cubren sus necesidades; o bien a través de ayudas directas,
generalmente subvenciones que implican un destino concreto de los recursos publicos a
fines especificos.

Por otro lado, si nos preguntamos a quien se podria considerar como personas
especialmente vulnerables®® seguramente se mencionaria a los pobres, en primer lugar,
también a los nifios y a los desempleados, y quizds, se podria incluir a los inmigrantes
dependiendo del pais de que se trate. Ademas, los discapacitados y entre ellos

2 Siguiendo lo propuesto en Suarez Llanos, Leonor. 2013. Caracterizacion de las personas y grupos
vulnerables. [ed.] Miguel Angel. Proteccidn Juridica de las Personas y Grupos Vulnerables. s.l. : Universidad
de Oviedo, Procuradora General del Principado de Asturias, 2013, p. 38-39.

> Pedreira Menendez, José. 2013. [ed.] Miguel Angel. Proteccion Juridica de las Personas y Grupos
Vulnerables. s.l. : Universidad de Oviedo, Procuradora General del Principado de Asturias, 2013, p. 240

** Ceinos Suarez, Angeles. Politicas sociales de proteccién de la vulnerabilidad. [ed.] Miguel Angel.
Proteccion Juridica de las Personas y Grupos Vulnerables. s.l. : Universidad de Oviedo, Procuradora General
del Principado de Asturias, p. 273.
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especialmente los que se encuentran en situacion de dependencia también suelen ser
considerados sujetos susceptibles de recibir una proteccidn especial.

Entonces una politica social orientad hacia los vulnerables con caracter general® se
estructura en torno a ciertos ejes de actuacion. En primer lugar, se proclama como
compromiso politico la garantia de un nivel de proteccion social a la ciudadania que
permita el acceso a un nivel de vida acorde con la satisfaccién de necesidades basicas y la
mejora de la renta de la poblacién que corre un mayor riesgo de situarse por debajo del
umbral de pobreza, en otras palabras, se establece una garantia de ingresos minimos.
Asimismo, se identifica a los integrantes del colectivo destinatario de esta garantia, y que
son los cesantes o desempleados, los excluidos del mercado del trabajo, las personas que,
aunque puedan tener un empleo, no obtienen de él ingresos suficientes, asi como
aquellos ciudadanos que reciben pensiones o prestaciones por desempleo no
contributivas y que, generalmente se encuentran en condiciones de necesidad.

El empleo precario®, en tanto, lo podemos definir como aquellas formas laborales
de contratacion con algun grado de desvio de los empleos formales y por ende, legales.
Entendiendo como atributos de los empleos formales el acceso a las prestaciones de la
seguridad social, continuidad, normalidad y habitualidad salarial, sindicalizacién, seguridad
en los lugares de trabajo y medio ambiente, entre los principales.

Un grupo vulnerable probablemente puede enfrentarse a un empleo precario y por
ende su situacion en relacién a la proteccion de seguridad social sea a la vez muy precaria.

Finalmente, el empleo no registrado?’ también resulta relevante para este estudio.
El registro laboral de los trabajadores no es, aunque no sea poca cosa, solamente la
obligacion que la ley le impone a todo empleador. Mediante él, bajo esquemas basados
en financiamiento contributivo, se hace efectivo el acceso de los trabajadores a las
prestaciones de los sistema de seguridad social que requieren de las cotizaciones para
sortear las contingencias a las que nos enfrenta la vida. Una condicién necesaria para la
existencia de empleo registrado debe ser la existencia de un empleador visible y
registrado también. Sin embargo, cuando habla de empleo no registrado estamos en

* Ceinos Suarez, Angeles. Politicas sociales de proteccién de la vulnerabilidad. [ed.] Miguel Angel.
Proteccion Juridica de las Personas y Grupos Vulnerables. s.l. : Universidad de Oviedo, Procuradora General
del Principado de Asturias, p. 278.

?® Lacchini, Carlos y Zuccotti, Guillermo. 2009. “Importancia de la contributividad en el sistema de Seguridad
Social: Elementos de andlisis para la inclusion social en América Latina. s.l.: Centro Internacional de
Formacion de la OIT, 2009, p 28-29

7 Lacchini, Carlos y Zuccotti, Guillermo. 2009. “Importancia de la contributividad en el sistema de Seguridad
Social: Elementos de andlisis para la inclusion social en América Latina. s.l.: Centro Internacional de
Formacién de la OIT, 2009. P 29-30.
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presencia de aquellas unidades productivas que reuniendo las caracteristicas de empresas
formales, evaden o eluden las obligaciones contributivas para con la totalidad de sus
trabajadores o parte de ellos.

Un grupo vulnerable si tiene un trabajo precario lo mas seguro es que tenga a la
vez un trabajo que no se encuentre registrado. O sea trabaja fuera de toda formalidad
guedando excluido de la seguridad social por una situacién de facto inherente a su grupo.

Trabajadores informales

La informalidad conoce varias denominaciones®®, la doctrina habla por ejemplo del
sector informal, la economia informal o sector no estructurado para referirse a grupos de
trabajadores casi idénticos.

Este término ha sido introducido por la OIT? : « El término ‘economia informal’
hace referencia al conjunto de actividades econdmicas desarrolladas por los trabajadores
y las unidades econdmicas que, tanto en la legislacion como en la practica, estan
insuficientemente contempladas por sistemas formales o no lo estan en absoluto. Las
actividades de esas personas y empresas no estan recogidas por la ley, lo que significa que
se desempenfian al margen de ella; o no estan contempladas en la practica, es decir que, si
bien estas personas operan dentro del ambito de la ley, ésta no se aplica o no se cumple;
o la propia ley no fomenta su cumplimiento por ser inadecuada, engorrosa o imponer
costos excesivos ». El origen de estos conceptos de la OIT lo encontramos en los trabajos
realizados por esta organizacion en relacién a los mercados de trabajo en el continente
africano en los afios 1960 y 1970°°.

Para Olivier *! las relaciones de empleo informal encapsulan aquellas actividades
que caen de facto o de jure, fuera del alcance de la ley, incluida la seguridad social. La
economia informal no es una condicion individual sino un proceso de generacion de

% Para el origen del termino sector informal ver Tokman, Victor. 2007. Informality: exclusion and
precariousness. Ginebra : OIT, 2007. paper prepared for the Tripartite interregional Symposium on the
Informal Economy: Enabling Transition to Formalization, p. 2.

2 OIT, Rapport de la Commission de I'économie informelle, Conférence internationale du Travail, 90°
session, Genéve, 2002 p. 58 .Ver también: BIT, Rapport VI, Travail décent et économie informelle,
Conférence internationale du Travail, 90° session, Genéve, 2002 ; BIT, L’économie informelle : permettre une
transition vers la formalisation, Document du travail, Colloque interrégional tripartite sur I'économie
informelle : Permettre une transition vers la formalisation, Genéve, 27-29 novembre 2007.

30 Organizaciéon Internacional del Trabajo. 1972. Employment incomes and equality: A strategy for
increasing productive employment in Kenya. Ginebra : Oficina Internacional del Trabajo, 1972.

31 OLVIER, Marius, “Work at the margins of social security: Expanding the boundaries of social

protection in the developing world”, in VAN OORSCHOT, Wim; PEETERS, Hans y BOOS, Kees, (eds) Invisible
Social Security Revisited, Essays in Honour of Jos Berghman, Lannoo Publishers, Lovaina, Bélgica, 2014, p.
215.
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ingresos que se caracteriza por un rasgo central: no esta regulado por las instituciones de
la sociedad, en un entorno juridico y social en el que actividades similares estan reguladas.

Segiin Tokman®? dos factores han probablemente contribuido a aumentar el
interés por la informalidad. El primero seria el fuerte vinculo entre la informalidad, la
pobreza y el subempleo, asi como una fuerte absorcion de los grupos mas vulnerables de
la sociedad, incluidas las mujeres y los jovenes. El segundo es la capacidad de adaptacién
del concepto a los cambios econdmicos y sociales en el mundo.

Dada entonces la caracterizacidn y las consecuencias de esto respecto al status de
los trabajadores incluidos en este sector, se pueden reconocer dos grandes formas de
unidades productivas33;

- Las empresas familiares, integradas por un trabajador cuentapropista (dador de
trabajo), y otros que colaboran con él (no necesariamente de forma permanente, sin la
existencia legal de relaciones laborales de dependencia, pero si de hecho, incluyendo una
remuneracion fija, normal y habitual.

- Las microempresas, con similar tamano y grado de organizacién que las anteriores, pero
con la crucial diferencia que el titular proporciona a terceros empleo asalariado de manera
continua.

En suma, la informalidad laboral se refiere a dos grandes tipos de trabajadores: los
independientes (o autdnomos, y por cuenta propia, incluyendo a los micro empleadores y
excluyendo a profesionales en el ejercicio liberal de la profesién) y los dependientes
(asalariados y por cuenta ajena, que se desempefian en microempresas).

En Chile el mercado de trabajo tiene una estructura en donde existe la
informalidad y ademas un nimero importante de trabajadores sin relacidon de trabajo. En
este contexto, el sistema de seguridad social basado en contributividad genera brechas en
la cobertura®®. También existe una creciente desregulacion del trabajo, un ndmero

%2 Tokman, Victor. 2007. Informality: exclusion and precariousness. Ginebra : OIT, 2007. paper prepared for
the Tripartite interregional Symposium on the Informal Economy: Enabling Transition to Formalization, p. 2.
% Lacchini, Carlos y Zuccotti, Guillermo. 2009. “Importancia de la contributividad en el sistema de Seguridad
Social: Elementos de andlisis para la inclusion social en América Latina. s.l.: Centro Internacional de
Formacién de la OIT, 2009, p 27.

34 Bertranou, Fabio, [ed.]. 2006. Envejecimiento, empleo y proteccion social en América Latina. Santiago :
Organizaciodn Internacional del Trabajo, 2006.
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importante de trabajadores del sector formal poseen contratos precariosas, con los riesgos
que ello implica.

En la region del Cono Sur de América, los trabajadores independientes representan
24% de la poblacion activa y la mayoria de ellos ejerce una actividad dentro de la

economia informal®®

. La cuestién de los trabajadores independientes se puede abordar de
varias maneras. Por un lado, existen limitaciones estructurales a la creacién cualitativa de
empleos asalariados, y el otro, existen problemas en la concepcién de los programas de
seguridad social®’. Como lo ha constatado Queisser®®, es comun en los paises
latinoamericanos, para pagar menos cotizaciones, las personas afiliadas declaren un
ingreso inferior a la realidad y es hasta los Ultimos afios de su vida laboral en donde ellas

tienden a declarar un ingreso mas alto.

TRABAJADORES INDEPENDIENTES EN CHILE

El sistema de pensiones chileno en la reforma del afio 1980 concibié en el marco
de un mercado laboral dividido entre trabajadores dependientes titulares de un contrato
de trabajo a duracién indeterminada y los funcionarios publicos®. Los trabajadores
independientes no formaban parte de la hipdtesis de base del mecanismo contributivo:
cotizar no era obligatorio para ellos y, en consecuencia, su participacién y su proteccion
eran también voluntarias*.

* |bid., p. 28.

%® Bertranou, Fabio. 2007. Informal Economy, Independent Coverage in Argentina, Chile and Uruguay.
Oficina Internacional del Trabajo. Santiago : s.n., 2007, p. 1.

%’ Bertranou, Fabio. 2007. Informal Economy, Independent Coverage in Argentina, Chile and Uruguay.
Oficina Internacional del Trabajo. Santiago : s.n., 2007, p. 3

® Apreés le Chili, les réformes de la deuxieme génération en Amérique Latine. Queisser, M. 1995. 3-4, 1995,
Revue internationale de sécurité sociale, Vol. 48, p. 29.

9 Walker, Francisco. Factibilidad de hacer obligatoria la cotizacién al sistema de pensiones chileno por parte
de los trabajadores independientes..2006. febrero-marzo de 2006, Revista Laboral Chilena, pags. 82-87., p.
82.

“® Sobre este tema ver: Cifuentes, Hugo. 2008. Afiliacion obligatoria de los trabajadores independientes.
Reforma Previsional. Santiago : Lexis Nexis, 2008, p. 69 Bertranou, Fabio. 2007. Informal Economy,
Independent Coverage in Argentina, Chile and Uruguay. Oficina Internacional del Trabajo. Santiago : s.n.,
2007.; Aspectos generales de la ley que establece una reforma previsional. Walker, Francisco y Cifuentes,
Hugo. 2008. abril de 2008, Revista Laboral Chilena, pags. 88-127; Principales aspectos institucionales del
Proyecto de Ley que perfecciona el Sistema de Pensiones. Walker, Francisco y Cifuentes, Hugo. 2007. 154,
s.l. : Universidad de Chile, mayo de 2007, Revista de Economia y Administracién, Facultad de Economia y
Negocios, pags. 58-69;Dos realidades a tener en cuenta en la reforma al régimen de pensiones: los
trabajadores independientes y la mujer. Walker, Francisco y Liendo, Ricardo. 2006. 152, s.l. : Universidad de
Chile, Junio de 2006, Revista de Economia y Administracién, Facultad de Economia y Negocios, pags. 62-68.

; Factibilidad de hacer obligatoria la cotizacion al sistema de pensiones chileno por parte de los trabajadores
independientes. Walker, Francisco. 2006. febrero-marzo de 2006, Revista Laboral Chilena, pdgs. 82-87;
Berstein, Solange, Reyes, Gonzalo y Pino, Francisco. 2006. Trabajadores independientes: ¢éIncentivarlos u
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Sin embargo, esfuerzos se habian hecho antes de la reforma del 2008 para incluir a
estos trabajadores antes de la entrada en vigor de la reforma de 1980. Durante el breve
mandato del presidente Salvador Allende una ley, la N 2 17.592, habia sido adoptada
creando un seguro social obligatorio para los trabajadores independientes, pero esta ley
nunca fue aplicada por el régimen militar*’. Por tanto se debe dejar establecido desde un
inicio que la problematica en torno a la proteccion del trabajador independiente no es
algo propio al mecanismo de capitalizacion individual. Sino que mas bien dice relacidon con
un aspecto cultural propio chileno. Esto debido a que la falta de cotizaciones por parte de
este grupo se ha dado tanto cuando existié un mecanismo de reparto como cuando existe
uno de capitalizacién individual obligatoria.

Como lo ha sefialado Bernstein, las estadisticas, la informacién de las encuestas y
los estudios cualitativos muestran que los trabajadores independientes no pagan las
cotizaciones si no estan obligados a hacerlo®. Uno hubiera pensado que los trabajadores
independientes ahorraban para su vejez utilizando medios distintos que las AFPs, en
realidad no estaban ahorrando del todo®. Esta falta de cobertura puede ser una
consecuencia de un defecto en la concepcidn del sistema, que no prevé en relacidn con
este grupo ni los incentivos apropiados para afiliarse ni los mecanismos para hacer mas
vinculante la cotizacion®. Hay que decir que uno de los grandes problemas reside el
mecanismo de recaudacion de cotizaciones sobre la base del voluntariado®. Por tanto, es
necesario cubrir este grupo por mecanismos mas vinculantes, como la cotizacion
obligatoria introducida por la reforma de 2008.

obligarlos a cotizar? Una tercera opcion. Expansiva. 2006. serie en foco n° 66; Factibilidad de hacer
obligatoria la dfiliacion de los trabajadores independientes al sistema de pensiones, lera Parte. Walker,
Francisco, Cifuentes, Hugo y Liendo, Ricardo. 2005. enero de 2005, Revista Laboral Chilena; Factibilidad de
hacer obligatoria la afiliacion de los trabajadores independientes al sistema de pensiones, 2da Parte. Walker,
Francisco, Cifuentes, Hugo y Liendo, Ricardo. 2005. febrero-marzo de 2005, Revista Laboral Chilena, pags.
64-69, pp. 64-69; L’évasion des cotisations : conséquences sur les régimes de pensions de la sécurité sociale.
Mcgillivray, W. 2001. 2-3, 2001, Revue internationale de sécurité sociale, Vol. 54., De reparto a
capitalizacion: la experiencia chilena, Il parte. Juan, Gumucio. 1996. Santiago : s.n., Noviembre de 1996,
Revista Laboral Chilena, pp. 66-74.

o Juan, Gumucio. De reparto a capitalizacidn: la experiencia chilena, Il parte. 1996. Santiago : s.n.,
Noviembre de 1996, Revista Laboral Chilena. p. 67.

2 Berstein, Solange, Reyes, Gonzalo y Pino, Francisco. 2006. Trabajadores independientes: éIncentivarlos u
obligarlos a cotizar? Una tercera opcion. Expansiva. 2006. serie en foco n° 66, p. 2.

** Berstein, Solange, Reyes, Gonzalo y Pino, Francisco. 2006. Trabajadores independientes: ¢Incentivarlos u
obligarlos a cotizar? Una tercera opcion. Expansiva. 2006. serie en foco n° 66, p. 9.

** Bertranou, Fabio. 2007. Informal Economy, Independent Coverage in Argentina, Chile and Uruguay.
Oficina Internacional del Trabajo. Santiago : s.n., 2007p. 3.

** Ver: L’évasion des cotisations : conséquences sur les régimes de pensions de la sécurité sociale. Mcgillivray,
W. 2001. 2-3, 2001, Revue internationale de sécurité sociale, Vol. 54, p. 3.
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Sin embargo, no existe una concepcidon Unica del trabajador independiente: la
doctrina utiliza a menudo como sindnimos los términos de trabajador auténomo o de
trabajador por cuenta ajena®®. Por lo tanto, la definicién esta lejos de ser algo facil”’. La
frontera de |la formalidad, para estos trabajadores, es muy dificil de trazar.

La seguridad social deberia proteger a los trabajadores contra los riesgos sociales
sin tener en cuenta su condicidn, sino simplemente como trabajadoresAg. Sin embargo,
como afirman Walker, Cifuentes y Liendo, la legislacién chilena no parece tener en cuenta
los trabajadores informales®®, con exclusién de trabajadores independientes.

El Cédigo del Trabajo chileno, en la letra c) del articulo 3, define trabajador
independiente como « aquel que en el ejercicio de la actividad de que se trate no depende
de empleador alguno ni tiene trabajadores bajo su dependencia ». Este articulo asimila al
empleador y al trabajador independiente para los efectos de la seguridad social*®.
Debemos interpretar aqui el término empleador haciendo referencia a una persona fisica
Yy no una persona juridica. Esto nos lleva ademds a una confusiéon cultural entre el
trabajador independiente y el emprendedor.

Segln Bernstein, Reyes y Pino, hay dos razones que pueden alternativamente
explicar las motivaciones de las personas para trabajar como independiente: la
imposibilidad de encontrar un trabajo estable o de eleccién voluntaria’. La principal
caracteristica de los trabajadores independientes es la variabilidad de sus ingresos y, en
consecuencia, las diferentes estrategias de ahorro que utilizan para hacer frente la
misma°2. De acuerdo a Bernstein, Reyes y Pino, podemos clasificar los trabajadores

4 Cifuentes, Hugo. 2008. Afiliacidon obligatoria de los trabajadores independientes. Reforma Previsional.
Santiago : Lexis Nexis, 2008., Factibilidad de hacer obligatoria la dfiliacion de los trabajadores
independientes al sistema de pensiones, 1lera Parte. Walker, Francisco, Cifuentes, Hugo y Liendo, Ricardo.
2005. enero de 2005, Revista Laboral Chilena, p. 63.

* W. MCcGILLIVRAY, «L’évasion des cotisations: conséquences sur les régimes de pensions de la sécurité
sociale », art. cit., p. 20.

*® Factibilidad de hacer obligatoria la dfiliacion de los trabajadores independientes al sistema de pensiones,
lera Parte. Walker, Francisco, Cifuentes, Hugo y Liendo, Ricardo. 2005. enero de 2005, Revista Laboral
Chilena, p. 63.

* Factibilidad de hacer obligatoria la dafiliacion de los trabajadores independientes al sistema de pensiones,
lera Parte. Walker, Francisco, Cifuentes, Hugo y Liendo, Ricardo. 2005. enero de 2005, Revista Laboral
Chilena, p 64.

> Cifuentes, Hugo. 2008. Afiliacion obligatoria de los trabajadores independientes. Reforma Previsional.
Santiago : Lexis Nexis, 2008p. 71.

>! Berstein, Solange, Reyes, Gonzalo y Pino, Francisco. 2006. Trabajadores independientes: ¢Incentivarlos u
obligarlos a cotizar? Una tercera opcidn. Expansiva. 2006. serie en foco n° 66., p. 10.

> Berstein, Solange, Reyes, Gonzalo y Pino, Francisco. 2006. Trabajadores independientes: éIncentivarlos u
obligarlos a cotizar? Una tercera opcion. Expansiva. 2006. serie en foco n° 66, p. 10.
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independientes en tres categorl’a553. El primer grupo tiene ingresos bajos y variables, y se
caracteriza por un alto grado de informalidad. Para este grupo ahorrar para la vejez, en
cualquier nivel que sea, constituye un sacrificio importante. Un segundo grupo, es aquel
cuyos ingresos son altos. Aunque no tiene una gran capacidad de ahorro, no enfrentan
una situacién dramatica en al momento de la vejez. El tercer grupo estd compuesto por
trabajadores con ingresos medios, que pueden transitar entre el trabajo asalariado y el
trabajo independiente y que en ausencia de un mecanismo formal de ahorro para la vejez,
veran su capacidad de consumo reducida fuertemente una vez que dejen de trabajar. La
reforma de 2008 define los trabajadores independientes como aquellos pertenecientes
necesariamente al sector formal de la economia porque, para ser incluidos en los
mecanismos creados por la reforma, deben tener un régimen fiscal debidamente
establecido. Queda pendiente entonces la proteccidén del trabajador independiente que se
encuentra fuera de la toda formalidad y que no realiza declaraciones de sus impuestos.

Diferentes politicas se han elaborado con el fin que los trabajadores
independientes sean reintegrados en los programas legales, mas o menos coronadas con
éxito*. Algunos grupos del sector formal, o cercano de este, son convencidos a veces de
adherir a este tipo de regimenes, pero los independientes se niegan en general a pagar
«doble», es decir, a asumir la cotizacion del empleador y la del empleado. Los regimenes
concebidos especialmente para estos trabajadores son habitualmente mas exitosos, sobre
todo cuando el gobierno estd dispuesto a proporcionarles una ayuda econdmica (un
subsidio o un incentivo fiscal). Los trabajadores independientes que sin embargo no
desean adherir disponen de un margen de flexibilidad mucho mayor que los empleados de
las empresas del sector formal.

En un sistema publico de seguridad social, existe una condicidn sine qua non para
el buen funcionamiento del sistema: la capacidad administrativa para recaudar impuestos
y para recaudar las cotizaciones™. La seguridad social chilena ha delegado la funcién de
administracion y de recaudacién de las cotizaciones a entidades privadas, las AFP, para los
trabajadores del sector formal. Pero lo que se refiere a los independientes, la reforma de
2008 cred un mecanismo mixto para recaudar las cotizaciones de estos trabajadores a
través de la declaracion de impuestos.

>3 Berstein, Solange, Reyes, Gonzalo y Pino, Francisco. 2006. Trabajadores independientes: ¢Incentivarlos u
obligarlos a cotizar? Una tercera opcion. Expansiva. 2006. serie en foco n° 66, p. 10.

> Van Ginneken, W. 2000. Venir au bout de I'exclusion sociale. Sécurité sociale pour la majorité exclue.
Etude de cas dans les pays en développement. Ginebra : BIT, 2000, 39.

55Barr, Nicholas. 2003. La protection des droits dans les régimes sociaux privés. Initiative de I’AISS. 2003.
Recherche & points de vue N° 10, p. 3.
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En definitiva el independiente es para nuestra legislacién social aquel que cumple
con los requisitos establecidos en la reforma del 2008. Cualquier otro trabajador que no se
vea incluido en este supuesto no es un trabajador independiente. Debemos tener claro
gue los independientes en una proporcion importante pertenecen a la economia formal.
Sin embargo, y utilizando la terminologia de moda, un emprendedor puede que no
necesariamente realice su actividad de acuerdo a la legislacion vigente sin por ello realizar
una actividad ilegal. En este caso, se trata de un trabajador perteneciente a la economia
informal.
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CAPITULO 3: REVISION DE ESTUDIOS Y MEDIDAS SOBRE INCENTIVOS
A LA COTIZACION DE SEGURIDAD SOCIAL EN EL ENTORNO
INTERNACIONAL

Se ha efectuado una revisidon de la literatura a nivel internacional teniendo en
cuenta medidas que puedan servir para incentivar la cotizacién en el sistema de pensiones
chileno. A este respecto se han seleccionado medidas que a nuestro criterio pueden ser
incorporadas con mayor factibilidad.

Las situaciones encontradas y analizadas se encuentras divididas en 2 grandes
grupos. El primero esta pensado principalmente en el mecanismo contributivo, en sus
variantes tanto obligatorias como voluntarias, teniendo en cuenta al trabajador
dependiente, sin perjuicio que en varios de los paises presentados los aportes de los
independientes siguen igual tratamiento. El énfasis dado al trabajo dependiente se debe a
la mayor dificultad que tiene su aplicacion en otro tipo de trabajadores, quienes pierden
los incentivos existentes o se ven enfrentados a costos dobles al tomar en si los pagos
patronales.

Por su parte, un segundo grupo de informacién se destina a analizar las medidas
dedicadas a los trabajadores independientes. Aqui el criterio de seleccion es la variedad y
novedad, con baja presencia de paises desarrollados en los estudios presentados.

EXPERIENCIAS EN RELACION AL TRABAJADOR DEPENDIENTE.

Daniel Vanhaeverbeke (FSE-FBZ, Bélgica), Supplementary pension scheme for the
manual workers in the Belgian construction industry

Pais Bélgica

Medidas | Comisiones basadas en resultados, con rentabilidad minima garantizada.

Entre los planes de pensiones a nivel de empresa en este pais se puede encontrar
una medida que llama la atencidn para el caso chileno. Se trata de las comisiones en base
a resultados>®.

*® prestaciones de vejez por las AFPs: entre obligaciones de medio y obligaciones de resultado. Arellano,
Pablo. 2013. 2013, Revista de Derecho y Seguridad Social, Vol. Il, pags. 75-88.
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Se ha sefialado que prestaciones de las AFPs, poseen las caracteristicas de una
obligacion de medios: existe la obligacién de cotizar, escoger uno de los fondos de
inversion de las cotizaciones y, cuando lo estipula la ley, pagar comisiones como una
retribucién por la administraciéon de los fondos acumulados. Sin embargo las AFPs no
estan obligadas a otorgar una rentabilidad a los fondos de las cuentas individuales. No
existe una relacion entre la comision que se paga y la rentabilidad que la AFP obtiene por
la inversidn de los fondos.

Una posibilidad para fortalecer el sistema de AFPs y a su vez fortalecer la
proteccion de las futuras prestaciones de los afiliados, es optar por una visiéon del sistema
distinta incorporando un enfoque de obligacién de resultados.

En Bélgica®” se ha implementado la nocién de obligacién de resultado. Nos
referimos al “Pensio B” para los trabajadores de la construccién, el cual garantiza a sus
afiliados una tasa de 3,25% de rentabilidad.

Las estadisticas muestran que durante el afio 2007 (tan solo 9 meses) se logré una
rentabilidad garantizada de 3,52%, durante el ano 2008, afio de explosidon de la crisis
financiera que en Chile tuvo un fuerte impacto en los fondos de pensiones. El plan asegurd
la rentabilidad minima, es decir 3,25%, y en el 2009, tuvo un rendimiento del 9,68%,
mientras que en los primeros meses del 2010 hubo una rentabilidad del 3,69%.

Para asegurar este piso de rentabilidad, el “Pensio B” ha optado por una politica de
inversion prudente con un 80% en activos poco riesgosos (obligaciones de Estados, de
empresas de calidad y contratos con compafiias de seguros que garantizan la tasa de
3,25%). El otro 20% es invertido en acciones (como maximo 14%, pero ese porcentaje
puede ser menor, incluso 0%) y en el mercado inmobiliario, de preferencia en sociedades
gue no son transadas en la bolsa.

En las obligaciones de medios, el deudor se compromete a usar toda la diligencia necesaria para obtener un
resultado determinado, pero no se compromete a obtener ese resultado. En las obligaciones de resultado en
cambio, la obligacién consiste precisamente en la obtencién de ese resultado determinado

>’ Para este ejemplo nos basamos en la presentacion de Daniel Vanhaeverbeke (FSE-FBZ, Bélgica), «
Supplementary pension scheme for the manual workers in the Belgian construction industry” presentacion
en la 2da Conferencia Europea “PROMOTING PARITARIAN SOCIAL FUNDS IN THE CONSTRUCTION
INDUSTRY”, realizada los dias 19 y 20 de October de 2010, en Bucharest (Romania), organizada por FIEC
(European Construction Industry Federation) y EFBWW (European Federation of Building and
Woodworkers), en colaboracién con AEIP (European Association of Social Paritarian Funds). Presentacion
disponible en el sitio http://www.paritarian-funds-construction.eu
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Adams, Nevin, Salisbury, Dallas y VanDerhei, Jack. Matching Contributions in 401 (k)
Plans inthe United States.

Fuentes Estados Unidos de Norteamérica

Medidas Aportes pareados; inscripcion automatica a planes de empresa

La revisidn de la literatura sugiere que en los planes 401 (k), la contribucién del
empleador a través de aportes pareados y la inscripcion automatica tienen un impacto
positivo en la participacidn, contribuyendo a producir suficientes ingresos de jubilacién
para las personas con un historial de ahorro completo.

El uso de contribuciones pareadas (matching contributions) tiene un largo historial
de uso en EEUU como medio, entre otros, de alentar a los trabajadores de bajos ingresos a
participar en los planes de pensiones de contribucidn definida. Ello ha redundado también
en numerosa literatura y estudios respecto de su funcionamiento, siendo frecuentemente
utilizado este conocimiento fuera de EEUU para dar forma a sistemas de pensiones
voluntarios.

Considerando estudios de los ultimos 20 afos sobre el efecto de las contribuciones
pareadas en la adhesidn a los planes 401 (k) que dependen de la afiliacién voluntaria, la
magnitud de resultados varia considerablemente dependiendo del tipo de base de datos
utilizada, las metodologias empleadas y las hipdtesis formuladas (véase Andrews 1992;
Bassett, Fleming y Rodrigues 1998; Engelhardt y Kumar 2007; incluso y Macpherson 2005;
GAO 2007; Cusco, Poterba y Wilcox 1998; Mitchell, Utkus y Yang 2005; Papke 1995; Papke
y Poterba 1995; Yakoboski 1994). Existe, con todo, un cierto consenso respecto del
impacto positivo de las contribuciones pareadas del empleador sobre la participacién en
los planes.

Una de las principales dificultades de las investigaciones, es que la mayoria utiliza
datos que carecen de informacion detallada respecto del disefio del plan. A fin de paliar
esta carencia, Mitchell, Utkus y Young (2005) utilizaron en 2001 datos sobre 500 planes
jubilaciéon 401 (k) cubriendo a casi 740.000 empleados para evaluar la forma en que el
pareo incentiva los niveles de ahorro de la jubilacién. En primer lugar, evaluan el
comportamiento de ahorro separadamente para empleados altamente compensados y no
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altamente compensados a nivel de empresa (NHCE )58. En segundo lugar, en un intento de
tratar con planes cuyas férmulas de pareo no son lineales, bifurcan estas formulas en un
elemento "incentivo" (el grado al cual el empleador coincide con varios incrementos de la
compensacion de sus empleados) y un "elemento de liquidez" (que indica cuanto debe
contribuir al empleado para recibir el pago total de incentivos del empleador).

Los autores de este analisis concluyen que los efectos de los incentivos del pareo
son pequefios: cerca del 65% por ciento de los NHCEs se uniria a su plan 401 (k)
independientemente de la presencia de un pareo. La participacién puede elevarse
marginalmente (de 5 a 15 puntos) en respuesta a la forma del configurar el mismo, desde
un modesto $0,25 por délar en el primer 3% por ciento de pago, a uno muy generoso de
$1,00 por délar hasta el 6% de sueldo. (Mitchell, Utkus y Yang 2005).

Légicamente, la nocidon de que el pareo constituye un incentivo para contribuir a
un plan 401 (k) parece incontrovertible. El analisis se torna mas complejo con respecto al
nivel de las contribuciones que hara que el empleado lo haga, por dos razones:

Primero, aunque una mayor tasa de pareo proporciona un mayor incentivo
financiero para contribuir, los empleados pueden tener un cierto objetivo en mente con
respecto a la contribucion total (empleado y empleador). Segundo, anélisis empiricos que
consideran soélo la tasa de pareo pueden dar resultados inesperados. Si la preocupacion de
un empleado es maximizar el monto del pareo serd mas probable que contribuya hasta su
nivel tope. Estas consideraciones ayudan a explicar los resultados de algunas
investigaciones. Asi, Papke (1995) encuentra aumentos sustanciales de contribuciones
cuando un empleador se mueve desde un cero a un pequefio o moderado pareo. A tasas
mas altas de pareo, sin embargo, las contribuciones de empleados caen. Igualmente
Holden y VanDerhei (2001) encuentran una caida del nivel de aportes cuando se aumentod
el pareo. Sin embargo, cuando la tasa maxima de pareo se eleva, lo mismo hace las tasas
de contribuciones

Kusko, Poterba y Wilcox (1998) usan datos a nivel de empleado del plan 401 (k) en
una empresa de Estados Unidos de tamafio mediano para analizar las decisiones de
participaciéon y contribucién de los trabajadores, concluyen que existe una relativa
insensibilidad a la tasa de pareo, manteniendo el nivel de contribuciones afio a afio, a
pesar de la alteracion de la formula de pareo. Ademads, encontraron que las limitaciones a
los aportes, ya sea establecidos por el empleador o por la autoridad, influyen de forma

% Los planes 401 (k) exigen que los aportes pareados superen una prueba de no discriminacion entre
aportes a trabajadores altamente compensados y los no altamente compensados. Dicha prueba
corresponde a una proporcién entre aportes a uno y otro tipo de trabajadores, a menos que se sujete al safe
harbour, que requiere un monto minimo de aportes para los segundos.
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muy importante sobre el comportamiento del participante. Yakoboski y VanDerhei (1996)
confirman estos resultados en su analisis de datos de los participantes de los tres
patrocinadores de grandes 401 (k). Ademas, encontraron importantes agrupamientos
alrededor de los topes de cada pareo.

Una encuesta de 2010 de Principal Financial Group encontré que el disefio del
pareo puede ser una motivacion poderosa para incrementar la cantidad de dinero que los
participantes ponen en sus cuentas de jubilacion 401 (k), aun cuando el total de la
contribucién del empleador no cambie (Principal Financial Group 2010). Por su parte, una
encuesta realizada por Fidelity Investments encontré que 92% de los participantes
encuestados indicd que uno de los principales motivos que participar es tomar ventaja de
las contribuciones de la compaiiia (67% citd este factor como muy importante y como algo
importante el 25%); alrededor de un cuarto (23%) de los trabajadores encuestados que no
estaban participando previamente dijo que aprovechar al maximo el pareo de la compaiiia
fue la razén para aumentar sus contribuciones cuando se unié. En contraste, el Principal
Financial Well-Being Index para el segundo trimestre de 2010 sefala que la mitad de los
empleados que participan en el informe de la encuesta que el factor decisor en
determinar cuanto contribuir era cuanto podian aportar.

Holden y VanDerhei (2002) proporcionan un analisis de los trabajadores que
participan en los planes 401 (k) con la inscripcidn voluntaria. Sus resultados demuestran
gue los trabajadores participan en estos planes por toda su vida laboral son capaces de
generar los saldos de la cuenta capaces de reemplazar un porcentaje significativo de sus
ingresos. Sin embargo, si los trabajadores no siempre son elegibles para participar, la
adecuacién de los ingresos generada por estos planes cae substancialmente; Dworak-
Fisher (2011) utilizan microdatos de la encuesta nacional de compensacion, revelando que
para los trabajadores con ingresos mas bajos, el pareo tiene poco o ningun efecto sobre la
participacién, pero la inscripcién automatica tiene efectos dramaticos. Entre los grupos de
ingresos medios, los pareos tienen efectos sustanciales, que pueden ser mayores que los
efectos de la inscripcion automatica.

VanDerhei (2010) simula el probable impacto de la inscripcidn automatica en las
acumulaciones de futuros 401 (k) para una porcion significativa de los trabajadores. El
analisis indica que la aprobacién de la inscripcidon automatica es probable que tenga un
impacto muy significativo en ahorros de jubilacion para muchos trabajadores,
especialmente los trabajadores con bajos ingresos.
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St John, Susan, Dale, M. Claire y Littlewood, Michael. 2014. Now we are six: Lessons
from New Zealand'’s KiwiSaver.

Fuentes Nueva Zelanda

Medidas | Aportes pareados; aporte inicial del Estado; afiliacion automatica; retiro
anticipado de fondos; aplicacion a compras hipotecarias; uso del sistema
impositivo del pais

El sistema de proteccion a la vejez en Nueva Zelanda fue establecido en 1898,
manteniéndose hasta el presente su principal elemento, la Jubilacion Neozelandesa (New
Zealand Superannuation), caracterizada por ser una prestacion plana, universal y
tributable, financiada fiscalmente, la cual constituye la base comun en la cual se apoya el
sistema jubilatorio.

Los beneficios otorgados por esta jubilacién se encuentran establecidos en base al
nivel de ingresos medios de los neozelandeses empleados™.

La consecuencia de esta modalidad de pensién es una buena tasa de reemplazo
para las personas de menores recursos, con una relativamente rapida declinacién de la
misma a medida que se incrementan los ingresos.

Con todo, la pension neozelandesa no fue concebida como la Unica herramienta de
retiro, sino que se enmarca en convivencia con otros sistemas de ahorro privado, tales
como planes de pensiones ocupacionales, planes abiertos al publico (retail
superannuation schemes) y el Kiwisaver.

Este ultimo sistema, fue introducido como una medida de contrarrestar la
disminucion de cobertura de los sistemas ocupacionales producto de la eliminacion de los
beneficios fiscales al ahorro privado a fines de los 80, que provocd el cierre de varios
planes o su conversion desde beneficios definidos a contribuciones definidas. Si bien el
Kiwisaver no pretendia reemplazar a otros sistemas jubilatorios, la tendencia a su
reduccidon se ha mantenido, convirtiendo al primero en el principal sistema de ahorro
complementario para la jubilacién

>° Entre el 65% y el 72,5%, considerando el ingreso de una pareja, con lo cual el ingreso por persona es del
50%. Arkinstall, Vance. 2009. Kiwisaver Estudio del caso de Nueva Zelanda: Eleccidn y Competencia. [aut.
libro] FIAP. El Futuro de las Pensiones: Desarrollo de los Programas de Capitalizacion Individual. Santiago :
Universidad del Pacifico, 2009, p. 394

49




La actual reglamentacion del Kiwisaver permite indicar como sus caracteristicas:

° Ser un sistema voluntario de ahorro para trabajadores, administrado por
Impuestos Internos (IRD), usando el sistema impositivo del pais.

° Los trabajadores son afiliados automaticamente® al iniciar un nuevo trabajo,
contando con la posibilidad de excluirse del mismo entre la segunda y la octava semana de
empleo, para lo cual deben dar aviso a su empleador o al IRD. De ejercer esta opcidn,
pueden reincorporarse en cualquier momento.

° Se permite la inscripcién de trabajadores independientes, menores y no
trabajadores, los cuales haran los pagos respectivos al administrador que prefieran.

. El Estado aporta pareo (matching) a las contribuciones de los aportantes de 50
centavos por cada ddlar, hasta un maximo de $1.043 al afio.

° Los aportes de los trabajadores pueden ser de un minimo del 3% de las
remuneraciones, pudiendo optar por aportes mayores (4% u 8%). Los aportes de los
empleadores son de un minimo del 3%.

° El Estado realiza un aporte inicial de NZ 1000

. Los aportes son mantenidos por el IRD por un periodo de 3 meses desde la
autoafiliacion, para que el trabajador busque consejo financiero, elija un administrador y
el tipo de fondo en el cual quiera invertir. Quienes no elijan dentro de plazo, son
asignados aleatoriamente a alguno de los fondos mantenidos por uno de los 6
proveedores por defecto®.

. Los ahorros no pueden ser utilizados hasta los 65 afos, salvo en las siguientes
situaciones®: Dificultades financieras; enfermedad grave; para contribuir a la compra del
primer hogar

% No se afilia automaticamente a trabajadores menores de 18 afios, mayores de 64, trabajos por menos de
4 semanas o que ya hubieran estado empleados antes del inicio del programa en 2007.

*1 En el sistema Neozelandés existen 27 proveedores con 45 sistemas diferentes de inversion de los fondos.
Esta gran cantidad de posibilidades de inversion hace compleja la comparacién entre las diferentes
alternativas, particularmente debido a que el costo del servicio comprende los costos conjuntos multiples
entidades. Por ello, la CFLRI (Comissidn for Financial Literacy and Retirement Income) provee una
calculadora de costos en linea.

62 Adicionalmente, aquellos mayores de 60 al incorporarse al sistema, pueden acceder a los fondos sélo
después de 5 afios.
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° Después de doce meses de cotizaciones los afiliados pueden optar por un
“descanso de contribuciones” (contribution holyday), que permite exceptuarse de
realizarlas por hasta 5 afios. No hay limite en cuanto a la cantidad de descansos que se
pueden solicitar.

. Alcanzada la edad de jubilacion los fondos son retirados como suma alzada.

Entre automaticamente afiliados, un tercio opta por salir del sistema, por su parte,
menos de un 5% de los afiliados se encuentran en descanso de cotizaciones,
suspendiéndose la obligacion de aportar, tanto de trabajadores como de empleadores, si
bien estos casos se han incrementado producto de la reciente crisis financiera.

Heliday type 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Ordinary holiday - 25,122 45,069 63,324 83,151 101,141
Financial hardship

holiday 3,280 813 494 383 219 274
Total active

holiday 3,280 25,935 45,563 63,707 83,370 101,415

Base: All members at 30 June 2008 to 2013 who were on contrbutions holidays as at 20 June.
Sowrce: inland Revenus administrative data

Si bien el monto de los aportes al sistema ha sido sujeto a varias reformas, la tasa
por defecto es la mas utilizada, manteniendo su preeminencia incluso tras la reduccién de
la misma en 20009.

Contribution FProportion of Proportion of Proportion of Proportion of
rate members 2010 members 2011 members 2012 members 2013
2% 41% 53% 59% n/a

3% n'a n/a n/a 58%

4% 55% 43% 36% 36%

8% 4% 4% 4% 5%
Other % <1% <1% <1% 1%
Total 100% 100% 100% 100%

En cuanto al uso anticipado de los fondos ahorrados, luego de 3 afios es posible

retirarlos total o parcialmente para comprar el primer hogar, opcidn que a diciembre de
2012 ha sido utilizada mas de 11 mil veces, participando en alrededor del 5% de las ventas
de residencias.

Feng, Jun, Gerrans, Paul y Clark, Gordon. 2014. Understanding superannuation
contribution decisions: Theory and evidence.

Fuentes Australia
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Medidas | Aportes pareados; incentivos a aportes pre y post tributacion

El sistema de protecciéon de la vejez en Australia se encuentra estructurado en un
modelo de tres pilares: una pension de vejez (Age pensién) financiada fiscalmente, para
todos los que cuenten con ingresos bajo un determinado monto; un sistema de pensiones
financiado por los empleadores; y un sistema voluntario con beneficios tributarios, como
complemento del anterior.

El Sistema de pensiones ocupacional, por su parte, también ha estado disponible
por largo tiempo, pero restringido a los empleados de grandes corporaciones y del Estado,
hasta su reforma a mediados de los ‘80s. Posteriormente, en 1992 se introdujo un nuevo
esquema para este tipo de pensiones denominado Super Annuation Guarantee. Conforme
al mismo, Se exige a los empleadores financiar cuentas de pensiones de sus trabajadores.
Se exceptuan de tal obligacion aquellos con trabajadores mayores de 75 (originalmente
65), contratados a tiempo parcial, menores de 18 afios, y trabajadores que ganen menos
de $450 por mes.

Los aportes al sistema pueden venir de diversas fuentes. En primer lugar las
contribuciones obligatorias de los empleadores, las cuales se han incrementado desde el
establecimiento del sistema desde un 3% a un actual 9%, con un programa para alcanzar
el 12%.

Adicionalmente, hay espacio para las contribuciones voluntarias, las cuales pueden
ser realizadas tanto por trabajadores como por empleadores, explicando un 20% de los
aportes al sistema. Desde la perspectiva de los trabajadores, los aportes voluntarios
pueden tomar dos formas: aportes antes de impuesto (salary sacrifice contributions) o
después de impuestos.

Los primeros implican una renuncia a parte del salario, antes de impuestos, a
cambio que el empleador haga una contribucidn equivalente en la cuenta de jubilacion. La
contribucién es gravada con una tasa del 15%, lo que ofrece una ventaja para aquellos
contribuyentes con niveles de ingresos medios o altos que enfrentan mayores tasas
impositivas. Por su parte, los hogares de bajos ingresos resultan mas beneficiados al
realizar contribuciones voluntarias después de impuestos. Esto es porque ellos enfrentan
una tasa impositiva marginal baja y asi reciben poco o ningun beneficio fiscal por sacrificar
el salario, y sus aportes netos atraen contribucién pareada para los asalariados de bajos
ingresos.
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Esta era originalmente en proporcién 1:1, con un tope de 1000. Posteriores
variaciones han aumentado o reducido la proporcién (1.5:1, en 2009, y 0.5:1, en 2011). Si
bien apuntaba a ayudar a las personas de bajos ingresos a ahorrar para su jubilacién, sus
resultados indican que los subsidios estdn siendo recibidos principalmente por los
conyuges de los trabajadores de ingresos medios o altos. En términos generales, la
investigacion estd de acuerdo en que estos aportes pareados estimulan la participacién en
el sistema, (Even & Macpherson 2005), pero el efecto se estima que varian desde muy
pequefio (Smith et al. 2004; Mitchell et al. 2007) a uno muy grande (Duflo et al. 2006).
Papke y Poterba (1995) encontraban un aumento sustancial en los niveles de contribucion
con el pareo, mientras que Engelhardt y Kumar (2007) concluyen que la respuesta es
bastante inelastica.

Los datos sobre las decisiones de contribucién de jubilaciéon voluntaria son
limitados, pero la participacion de sacrificio de salario para la jubilacion se estima que
aproximadamente el 10 por ciento de la poblacién empleada, mientras que la
participacién en las contribuciones después de impuestos es aproximadamente el 20 por
ciento.

En la encuesta 2007 de SEARS®, se pidi6 a los encuestados indicar por qué no
hicieron ninguna contribucién voluntaria. La mayor proporciéon (39%) nomind como la
razén principal, el no poder afrontarlo, lo que reflejan las limitaciones de presupuesto
familiar. Junto a los encuestados que indican el pagar las hipotecas como la razon
principal, mas de la mitad da su situacion financiera como la razén principal.

La segunda razén ("nunca he pensado en eso") puede estar asociada con la
perspectiva de planificacidon de la jubilacién y también se ha identificado en estudios mas
detallados como una variable explicativa clave de no participacion. Agnew et al. (2013b)
indica que mas de la mitad de las personas encuestadas no tienen planes para la
jubilacion. Ademas, Croy et al. (20104, b, 2012) basado en resultados de la encuesta de los
miembros de cuatro fondos de jubilacidn establecieron una fuerte asociacion entre las
contribuciones voluntarias y planificacion.

La tercera razdn ("ya estoy cubierto por los sistemas de jubilacién") indica que las
personas consideran que estan bien cubiertas por las contribuciones obligatorias de
empleadores. Este comportamiento puede estar relacionado con el sesgo de statu quo
divulgado a menudo en otras areas del comportamiento. La dilacidén y el sesgo de statu
guo a menudo son citados como razones para la gente a demorar una accién. El enorme

63 Survey of Employment, Retirement and Superannuation, realizada por la oficina australiana de

estadisticas, ABS, por sus siglas en inglés.
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aumento en las tasas de participacion después de inscripcion automatica es un ejemplo de
los métodos para superar esto (Bailey et al. 2003). Shuey y O'Rand (2006), Enis (2010) y
Cusco et al. (1994) todos encuentran persistencia en participacién plan incluso cuando hay
un cambio sustancial en el beneficio de la participacion. Bateman et al. (2014a) destaca
gue un interés en la jubilacién no es facilmente transferido a participacién activa en la
toma de decisiones de ahorro jubilacion.

Palacios, Robert y Sane, Renuka. Learning from de early experience of India's Matching
Contribution Schemes.

Pais India

Medidas Aportes pareados; realizacion de pagos a través de terceros.

En un intento de ampliar la cobertura de pensiones, en 2010 el gobierno de la India
presentd un plan de contribuciones definidas pareado. El analisis preliminar del nuevo
esquema de pensiones sugiere fuertemente que las mujeres son mds propensas que los
hombres a participar; que mayores ingresos y mas educacién estan asociadas
positivamente con la participacion; y eso teniendo otras posibles fuentes de ingresos para
la vejez, incluyendo tierra, vivienda e hijos, que reducen la participacion.

El desafio de ampliar la cobertura de pensiones es inmenso en la India, donde
menos del 10 por ciento de la fuerza laboral participa en los planes de pensiones formales,
segun la mayoria de las estimaciones. En el sector privado, los trabajadores formales
estan cubiertos por sistemas de contribuciones definidas administradas por los Employee
Provident Fund Organization (EPFO).

El 2010, el gobierno de la India establecié un esquema de aportes pareados de Rs
1.000 al afio en las cuentas de individuos que hicieron contribuciones de 1.000 Rs, (Rs
12.000 por ano fiscal).

Sin embargo, el sistema adolecia de dos importantes carencias: El primero fue un
incentivo financiero para favorecer a los trabajadores con limitada liquidez para atar sus
limitados ahorros durante el periodo prolongado requerido para producir ingresos de
jubilacidn significativa. El segundo, un incentivo para motivar la entrada en el mercado y
comercializacién eficaz del producto, para informar a la gente y facilitarle el inscribirse en
el programa. Estas piezas del rompecabezas se pusieron en su lugar solamente a finales de
2010.
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En agosto de 2010, el gobierno establecié una Comision para revisar el desempeno
de las pensiones del sector informal. El Comité formulé diversas recomendaciones en
areas que van desde el marketing a la reduccién de costos. Para ampliar la cobertura del
sistema, se introdujeron entidades que servirian como "Agregadores". Estos eran en su
mayoria organizaciones no gubernamentales que habian superado criterios predefinidos
de calificaciéon para desempeiar funciones de promocion, comercializacidén e inscripcion.
Colectivamente, los agregadores matricularon unos 300.000 trabajadores en 2011, lo que
representa una pequefia fraccién del total potencial. Al mismo tiempo, el nimero de
afiliados se ha ampliado en seis veces desde que se introdujeron los nuevos mecanismos
de incentivo.

Cabe destacar que en los sistemas de pensiones ocupacionales de la India es
posible retirar los fondos de un EPF (employer provident fund) en caso de emergencia
dentro de ciertos limites y mediante el cumplimiento de algunas condiciones: el
matrimonio o la educacion de uno mismo, hijos o hermanos; tratamiento médico para si
mismo o familiar (conyuge, hijos y padres dependientes); pagar un préstamo de vivienda
para una casa en nombre de si mismo, su cényuge o propiedad conjunta;
alteraciones/reparacion de una casa existente para la casa en si mismo, el nombre de su
cényuge o conjuntamente; construccidon o compra de casa o piso, sitio o parcela para si
mismo o cényuge o copropiedad. Con todo, esta posibilidad de retiro de los aportes,
considerando su amplitud, es considerado por varios autores como una de las principales
debilidades del sistema de pensiones ocupacionales de la India®*, generando saldos finales
al momento del retiro de apenas USD 520.

Dorfman, Mark, y otros. 2013. China's Pension Schemes for Rural and Urban Residents.

Pais China

Medidas Aportes pareados; beneficios vinculados a comportamiento de terceros

Desde la liberalizacién econémica en la década de 1980, China ha enfrentado
importantes disparidades en la cobertura de pensiones entre zonas urbanas y rurales y
entre las regiones, y se ha implementado varias reformas de su sistema de pensiones.

o Rajan, Irudaya. Economics of Pensions and Social Securiry in South Asia. Special Focus on India, Sri Lanka
and Bangladesh.
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Como parte de sus reformas a la proteccidn social, en septiembre de 2009 las
autoridades establecieron un marco nacional de pensiones rurales, el esquema Rural
Piloto de Pensiones (RPP), ahora el Sistema Nacional Rural de pensiones (PNR); en julio de
2011, presentd un esquema de pensiones para residentes urbano (URPS). Ambos
regimenes caen bajo el amplio paraguas de la ley del Seguro Social 2010. Estos esquemas
voluntarios incluyen el correspondiente elemento de contribucién definida y una pension
basica plana fuertemente subsidiada. Los primeros numeros de participacién son
impresionantes: a principios de 2012, el PNR tuvo mas de 250 millones de contribuyentes,
y mas de 100 millones de personas recibian pensiones basicas.

El objetivo central del disefio es una amplia cobertura. Coherentemente la
contribucién minima es baja, los beneficios son muy modestos y costos fiscales son bajos.
El disefio une una prestacidn bdsica definida a la historia de un minimo de cotizaciones. En
una variacion unica, también incluye una provisién de "family binding", por el que la
elegibilidad de la pensidon de un contribuyente ya sobre la edad de jubilacidon se determina
por el hecho que los hijos adultos del mismo contribuyan al nuevo sistema. La estructura
de financiamiento proporciona la flexibilidad para que las comunidades con recursos
adicionales proporcionen mayores beneficios mientras que se garantiza un nivel minimo
de prestaciones basicas a través del financiamiento del gobierno central.

La introduccion de un marco nacional para el Sistema Nacional Rural de Pensiones
(PNR) en 2009 marcé un hito en la expansiéon de la cobertura del sistema de Pensiones en
las zonas rurales. El marco rapidamente se ha ampliado a la participacidon de los residentes
rurales y, por primera vez, pone a todas las localidades en una base financiera mas
sostenible a través de la inyeccién de financiamientos central. A finales de 2010, el
numero de contribuyentes en el PNR es de 103 millones, representando el 22 por ciento
del empleo rural, un aumento significativo durante 2008. La cobertura continud
amplidndose rapidamente en 2011 incluyendo 258 millones de contribuyentes vy
beneficiarios casi 100 millones (Wen 2012).

En junio de 2011, el gobierno establecié directrices a nivel nacional para los URPS
(Urban Resident Pensién Scheme), con el objetivo de ampliar la proteccidn minima a todos
los ancianos urbanos, incluyendo los desempleados y personas sin el apoyo de seguro
social. El disefio amplio del régimen imita el NRPS (National Rural Pension Scheme), que
proporciona un marco de politicas armonizadas para facilitar la posterior integracion de
los planes de pensiones para los residentes rurales y urbanos. Después de sdlo seis meses
de operacién, hubo mas de 13 millones de participantes (Wen 2012).

Caracteristicas del disefio de los planes de pensiones
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Los principios fundamentales del disefio de las directrices fueron seguro basico y
amplia cobertura con flexibilidad y sostenibilidad. Las caracteristicas clave del disefio URPS
incluyen los siguientes:

e La participacion es voluntaria, con incentivos. Todos los residentes rurales mas de 16
afos son elegibles para participar si no estan ya cubiertos por un régimen contributivo
urbano. Los incentivos incluyen subvenciones pareadas a aportes; se requieren 15 afios de
aportes para recibir el beneficio basico; y disposiciones Family Binding.

e El disefio del plan tiene dos componentes: las cuentas de pensiones individuales con
pareos de las contribuciones y una pension basica de plana para los trabajadores que han
contribuido durante 15 anos.

* Los participantes se convierten en elegibles para beneficios en los 60 afios. Personas
mayores de 60 pueden recibir los beneficios de pensidn bdsica si sus hijos estan
contribuyendo al régimen (family binding).

e La financiacion del plan proviene de una combinacién de subsidios centrales para apoyar
la pensidn basica; las contribuciones individuales (Y 100 a 500 por afio determinado por el
trabajador); pareos de los gobiernos locales de al menos 30 Y al afio (independiente del
nivel de contribucidn elegido por el trabajador) o en una tasa determinada localmente; y
los subsidios de colectivos, que son alentados pero no obligados.

e Gestion de los fondos a nivel del condado, con el objetivo de desplazar la
responsabilidad a nivel provincial lo mas rapidamente posible.

Los resultados empiricos apoyan la afirmacion de que los contribuyentes tienen
incentivos muy débiles para contribuir a niveles por encima del minimo de 100 Y al afo.
Segun una encuesta de 2010 en Chengdu, 46 por ciento de los participantes de los
condados pilotos eligio la menor tasa de contribucién, y sélo el 8 por ciento escogio la tasa
mas alta (Y 500 por afio). Una encuesta de los condados de pilotos en la provincia de
Anhui muestra que mas de dos tercios de los participantes eligieron la menor tasa de
contribucién (Luo 2011).
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EXPERIENCIAS EN RELACION AL TRABAJADOR INDEPENDIENTE.

Duran Valverde, Fabio (coord). 2013. Innovaciones en la extension de la cobertura del
seguro social a los trabajadores independientes. Experiencias de Brasil, Cabo Verde,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, Filipinas, Francia y Uruguay.

La revision de las medidas de extensién de la cobertura e incentivos a los
trabajadores independientes conté con el apoyo inestimable del trabajo realizado por
Fabio Durdn para la Organizacion internacional del trabajo, el cual revisa en extenso las
experiencias de Brasil, Cabo Verde, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Filipinas, Francia y
Uruguay, identificacidn una serie de mecanismos destinados a aumentar la cobertura
contributiva de los trabajadores independientes.

Pais Brasil

Medidas | Categorias contributivas diferenciadas Mecanismos dirigidos a la inclusion de
pequefas empresas

Pais Cabo Verde

Medidas | Categorias contributivas diferenciadas Enfoque proactivo y de proximidad con
los trabajadores independientes

Pais Colombia

Medidas | Sistemas de afiliacion colectiva Mecanismos especiales de recaudacién de
contribuciones

Pais Costa Rica

Medidas | Categorias contributivas diferenciadas Sistemas de afiliacion colectiva

Mecanismos especiales de recaudacion de contribuciones

Pais Ecuador

Medidas | Mecanismos dirigidos a la inclusion de los trabajadores independientes
agricolas
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Pais Filipinas

Medidas | Categorias contributivas diferenciadas Uso intensivo de tecnologias de
informacién y comunicacion

Pais Francia

Medidas | Mecanismos dirigidos a la inclusidn de pequefas empresas

Mecanismos dirigidos a la inclusién de los trabajadores independientes
agricolas

Pais Uruguay®

Medidas | Mecanismos dirigidos a la inclusidon de pequeias empresas

Categorias contributivas diferenciadas

La diferenciaciéon de categorias contributivas consiste en aplicar un régimen
diferenciado de pago de las aportaciones al seguro social por parte de los trabajadores
independientes, comparado con el aplicable a los trabajadores asalariados.

En Brasil el Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS) identifica tres categorias
de trabajadores: los empleados, los contribuyentes y los asegurados especiales. Al
contribuyente individual se le permite elegir la tasa de contribucidon que desea aportar al
seguro social, entre el 11 y el 20 por ciento con respecto al salario minimo mensual. Al
asegurado especial, se le permite adecuar el pago conforme varie el nivel de
comercializacién o venta de su produccién. Estas medidas han permitido que uno de cada
cuatro trabajadores por cuenta propia esté cubierto por el sistema de seguro social
brasileio.

En Cabo Verde existe un sistema de contribucién especifico basado en categorias
de ingreso. Los trabajadores deben cotizar un 19,5 por ciento de la categoria que ellos
elijan, equivalente a un salario cotizado.

65 . . .
Detalles adicionales del sistema uruguayo pueden encontrarse en el anexo 5.
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Costa Rica tiene un fuerte componente estatal en su sistema de seguridad social, el
gue permite que los trabajadores independientes tengan una tasa de contribucién menor
gue la tasa de contribucion global establecida por la Caja Costarricense de Seguridad
Social, esa diferencia es subsidiada por el Estado.

La tasa de contribucion es uniforme en Filipinas, tiene un valor del 10,4 por ciento.
Sin embargo, para el calculo de los aportes se utiliza una escala contributiva, basada en 29
categorias o intervalos de ingreso, cada categoria tiene un salario uniforme sobre el que
se aplica la tasa. Asi la primera categoria va entre 1000 y 1029 pesos filipinos, pero el
ingreso sujeto a contribucion sobre el que se aplica la tasa es de 1000.

Estos sistemas suelen tener un marcado caracter solidario ya que muchas veces los
trabajadores por cuenta propia que pueden aportar menos, reciben los mismos beneficios
que el resto de los trabajadores.

Sistemas de afiliacién colectiva

Los mecanismos de afiliacion colectiva permiten que los trabajadores
independientes agrupados en organizaciones, principalmente bajo la figura de
asociaciones de productores y cooperativas, firmen convenios de aseguramiento colectivo
o grupal con un programa de seguro social.

Este tipo de mecanismos suele ser muy conveniente para trabajadores
independientes de zonas rurales, que de otra manera tendrian que invertir mucho tiempo
y dinero para desplazarse a un lugar en que funcionara la institucion de seguridad social.

El funcionamiento es bastante sencillo: la organizacidén agrupa los trabajadores,
firma un acuerdo mediante el cual se compromete con la aseguradora a registrar los
afiliados y a cobrar las contribuciones.

Existen sistemas en sintonia con este modelo en paises como Costa Rica vy
Colombia.

Mecanismos especiales de recaudacion de contribuciones

Se pueden implementar estrategias para mejorar el cumplimiento en el pago de las
contribuciones y para mejorar el control contributivo. Existen ademdas mecanismos para
facilitar la afiliacién cuando es obligatoria, aumentando asi la recaudacién efectiva.

En Colombia hay dos mecanismos que van en esta direccion: La Planilla Integrada
de Liquidacion de Aportantes (PILA) y el Registro Unico de Aportantes (RUA). La primera es
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una plataforma electrénica por medio de la cual se realizan las liquidaciones y los pagos,
es utilizada tanto por las empresas como por los trabajadores independientes y ha sido
util para aumentar el control y la fiscalizacién, reduciendo la evasion. El RUA en tanto,
permite detectar la evasién y la multi-afiliacion, mediante el cruce de datos de diversos
subsistemas de seguridad social.

En Costa Rica existen programas orientados a la contratacion de personal
administrativo e inspectores para reforzar la tarea de seguimiento de los casos de evasién
de cuotas por parte de los empleadores y trabajadores independientes. Se han contratado
inspectores especializados que realizan fiscalizacion diurna y nocturna. Todo esto de la
mano de la adecuada financiacion para el mantenimiento técnico de estos planes. Estas
medidas han aumentado la cobertura contributiva en todo el pais y particularmente de
trabajadores independientes.

Mecanismos dirigidos a la inclusién de pequefias empresas

Se trata de mecanismos tendientes a incorporar diferentes categorias de
empresas, como micro y pequefias empresas. Estas medidas promueven la formalizacion
empresarial y reducen la exclusién social.

El Monotributo de Uruguay, es un paquete tributario unificado, de caracter
opcional, que incluye tanto el pago de las contribuciones a la seguridad social como el
pago de impuestos. Esta pensado principalmente para micro y pequefias empresas que
participan de la economia informal. Implementado inicialmente en 2001, debido al
diagndstico que establecia que mas del 80 por ciento de los independientes uruguayos
estaban excluidos de la seguridad social, no tuvo mucho éxito hasta la incorporacién de
nuevos criterios en 2006 cuando multiples empresas pudieron acceder al régimen del
monotributo.

El 2008 en Francia, el gobierno cred la categoria de auto-empresarios, son
trabajadores independientes que tienen la posibilidad de pagar un paquete global, que
incluye las contribuciones sociales y los impuestos, como un porcentaje de sus ingresos.
Desde su creacién ha permitido la creacién de gran cantidad de empresas, en 2011 habia
mas de 700 mil afiliados.

El Super Simples en Brasil permite un tratamiento tributario simplificado para las
micro y pequefias empresas. Para el pago de los impuestos estatales y locales asi como las
contribuciones se definié una tasa Unica, calculada sobre la base de una escala progresiva
segun la declaracion de las ventas anuales. Esta tasa de participacion se basa en las ventas
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brutas, y no en las utilidades. Quienes se acogen a este régimen, estdn exentos de pagar
otros tributos vy los aportes a la seguridad social.

Mecanismos dirigidos a la inclusidn de los trabajadores independientes agricolas

Encontramos a lo menos dos casos de mecanismos que tienden a incluir a
trabajadores agricolas a la cobertura de seguridad social: Francia y Ecuador.

El Fondo Mutual Social Agricola (MSA) de Francia fue creado en 1900 como un
seguro mutuo para los trabajadores agricolas, asalariados y no asalariados. Se caracteriza
por sus cercanos vinculos con los sindicatos de agricultores y por un sdélido sentimiento de
pertenencia al mundo rural. La existencia del MSA hizo que a la creacion del sistema de
seguridad social francés en 1945 fuera mirado con recelo por los agricultores franceses,
acostumbrados a su sistema. Con los afios y el éxodo rural ha ido perdiendo afiliados, aun
asi mantiene gran cantidad de beneficiarios.

El Seguro Social Campesino (SSC) del Ecuador, brinda cobertura a los trabajadores
autonomos agricolas y pescadores artesanales. El monto de la pension de vejez equivale al
75 por ciento del salario minimo de aportacion. La afiliacion puede ser individual o
colectiva, aunque prima esta ultima. La recaudacién de las cotizaciones corre por cuenta
de la organizacion campesina. El sistema es financiado de manera solidaria, involucrando a
los afiliados y empleadores del Sistema Nacional de Seguridad Social, aportes del Estado y
contribuciones de los trabajadores protegidos.

Enfoque proactivo y de proximidad con los trabajadores independientes

En Cabo Verde, se han creado campanas de comunicacién enfocadas en los
trabajadores independientes, acompafada de actividades educativas y de sensibilizacién a
nivel local, tanto en zonas urbanas como rurales, todo esto acompafnado de la apertura de
centros de servicios préximos a los afiliados.

Estas intervenciones se han realizado en tres etapas: la primera de comunicacion,
la segunda de alianza con organizaciones de trabajadores independientes y la tercera de
consolidacidn de la presencia del Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS) en la zona
rural del pais.

La apertura de centros de servicios en aquellos lugares donde el flujo de
trabajadores independientes es alto ha significado también un gran avance.

Uso intensivo de tecnologias de informacion y comunicacion
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El uso de tecnologias permite aumentar la eficacia, eficiencia y la calidad de la
informacidn. Esto ha sido asi en Filipinas, donde se han llevado a cabo tres importantes
innovaciones: la entrega de tarjetas inteligentes a los afiliados y beneficiarios de los
programas, la instalacion de Terminales de Informacion de Autoservicio y el uso de una
plataforma web, de acceso libre para los afiliados a la institucion.

Estas innovaciones facilitan los tramites administrativos y aumentan la
transparencia en la gestidon y el control contributivo. Reduciendo ademas el riesgo
operativo y los costos que deben asumir los trabajadores para realizar sus tramites
relativos a la seguridad social.
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CAPITULO 4: IMPACTO DE LAS MEDIDAS ESTABLECIDAS EN LA
REFORMA PREVISIONAL DE 2008 Y NORMATIVA POSTERIOR EN LOS
TRABAJADORES JOVENES Y LAS MUJERES.

ESTUDIOS SOBRE EL IMPACTO DE LAS REFORMAS REALIZADAS EN CHILE

Behrman, Jere, y otros. 2011. First-Round Impacts of the 2008 Chilean Pension System
Reform. Population Aging Research Center. Febrero 2011. PARC Working Papers.

Medida analizada Pilar solidario

Resultados Impacto significativo

Basandose en la Encuesta de Proteccion Social de 2006 y 2009, este estudio
encuentra que los hogares pobres reciben un 2,4% mas de ingresos anuales con escaso
efecto desplazamiento.

Para ello se revisaron tres series de resultados: una primera serie relativa al
conocimiento de la reforma y a la recepcién de beneficios PASIS/PBS. Una segunda serie,
referente a las transferencias recibidas por los hogares en 2006 y en 2009. Finalmente,
una tercera serie relativa al comportamiento econdémico y financiero.

Conforme los resultados obtenidos, el estudio concluye que el conocimiento de los
beneficios es mayor en el caso de hogares que cuenten con un miembro mayor de 65
afos; existe un impacto significativo en los miembros de los hogares pobres, producto de
las transferencias de la PBS, con poca evidencia de efecto desplazamiento, a la vez que se
produce un incremento del consumo. Sin embargo, se destaca que, con excepcion de un
efecto en la reduccion de la jornada laborada (de 1.6 horas), los efectos observados son
pequefiios, sugiriendo la necesidad de monitorizar la evolucién del impacto de la reforma.

Joubert, Clement y Todd, Petra. 2011. The Impact of Chile's 2008 Pension Reform on
Labor Force Participation, Pension Savings, and Gender Equity. Octubre 2011.

Medida analizada Pilar solidario, Bono por Hijo, Compensacién por divorcio
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Resultados Contribucidn a disminucidn de pobreza; desincentivo a la
formalidad laboral.

El principal objetivo de este estudio es examinar aquellas reformas al sistema de
pensiones que promueven la equidad de género, asi como aquellos rasgos del sistema que
puedan generar comportamientos indeseados por la alteracién de los incentivos a trabajar
y ahorrar.

Conforme a las simulaciones planteadas en el estudio, se genera un importante
aumento en los niveles de ahorro previsional para las mujeres, asi como una reduccién de
la pobreza a edad avanzada, ambos efectos atribuibles a la pensién bdsica solidaria.

Por otra parte, se generan comportamientos negativos correspondientes a una menor
participacién en la fuerza de trabajo, al envejecer, asi como en el sector formal, resultando
en densidades de cotizaciones menores, producto de la disminucion de incentivos que
genera una expectativa de ingresos superior a la existente antes de la reforma.

Los modelos utilizados por el estudio fueron construidos con datos de la EPS de
2004 y 2006, simulando resultados para los aflos 2009 y 2014. Respecto a la simulacion de
2009, ésta fue comparada con los datos disponibles tras la reforma.

El modelo asi creado consideré: el efecto del nuevo pilar solidario; el bono por hijo;
y la separacidn de cuentas en caso de divorcio o nulidad, no considerando, en cambio, los
efectos de los ajustes al seguro de invalidez y sobrevivencia, ni la posibilidad de recibir
cotizaciones en la calidad de cotizante voluntario.

Se simularon las elecciones de participar en la fuerza de trabajo, decisiones de
ahorro, acumulacién y retiro de fondos previsionales, fertilidad, divorcio y sobrevivencia.
Igualmente se simulé el comportamiento de los individuos en ausencia de la reforma. Los
resultados muestran un significativo incremento en las pensiones recibidas por las
mujeres, siendo mads del doble para mujeres mayores de 65 afios, asi como un incremento
pequefio en las pensiones masculinas, producto del aporte previsional solidario. Sin
embargo, también se encuentra una ligera disminucién de la densidad de las cotizaciones
en hombres y mujeres de 50 o mas afios. Este efecto se refleja en el impacto de la
reforma en la fuerza de trabajo, al desincentivar la participacion de la mujer,
particularmente a partir de los 50 afios, con un ligero impacto positivo en el grupo mas
joven. Respecto a los hombres, por su parte, la reforma genera poco efecto en su decision

65




de participar en la fuerza de trabajo, pero si lo hace respecto al tipo de trabajo escogido,
con un importante efecto hacia el sector informal a partir de los 50 afos.

En cuanto a los ahorros previsionales, como era esperable, se produce un
importante aumento respecto de las mujeres, principalmente por el efecto del bono por
hijo.

Concluye el estudio indicando que si bien el incremento de las pensiones
contribuye a la eliminacidon de la pobreza en la vejez, los desincentivos creados producen
una reduccion de la densidad de cotizaciones y una reduccién de los fondos previsionales
en los hombres.

Attanazio, O., Meghir, C., & Otero, A. (2011). Pensiones, Trabajo e Informalidad: Impacto
de la Reforma Previsional de Chile de 2008.

Medida analizada Pilar solidario, Bono por Hijo, Compensacién por divorcio, Seguro
de Invalidez y Sobrevivencia

Resultados Incremento del ahorro previsional; desincentivo a la formalidad
laboral.

El objetivo de este informe consiste en estimar los efectos de la reforma
previsional sobre la participacion en el mercado laboral, utilizando datos de la EPS y de la
Superintendencia de Pensiones.

La reforma incorpord dos tipos de mecanismos: incentivos a lo largo del ciclo de
vida laboral y la modificacion del primer pilar del sistema, lo cual afecta la percepcién de
los trabajadores respecto del ahorro previsional esperado. La reforma afecta en forma
importante los niveles de ahorro previsional, asi como la tasa de acumulacion del mismo,
cuestién que impacta en la probabilidad de ingresar al mercado de trabajo formal,
dependiendo de la magnitud y direccion de los efectos ingreso y sustitucion.

De la evaluacion de la informacion obtenida en el estudio, se encuentra una tasa
de acumulacion positiva, un efecto ingreso negativo, asociado al ahorro previsional, y un
efecto sustitucidn positivo, asociado a la acumulacién, los cuales se incrementan con la
edad de los beneficiarios, lo cual a su vez repercute en la insercion del trabajador al sector
formal, la cual se ve afectada igualmente con la edad. El efecto del cambio de 1 millén en
el ahorro previsional sobre la probabilidad de trabajar es negativo, con un incremento
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creciente conforme la edad del beneficiario. De igual forma, se constata un cambio en las
pensiones autofinanciadas, si bien el efecto difiere dependiendo nuevamente de la edad
de los trabajadores, si bien en este caso son los grupos mas jovenes los favorecidos. En
cuanto a la brecha de pensiones por sexo, se produce un incremento de las mismas para
ambos, si bien el efecto es mayor en las mujeres en un 70%. Por su parte, se evidencia un
incremento del ahorro previsional y un drastico cambio en los niveles de pobreza (32%
para las mujeres de la década de los 40 y 36% para las del 60).

Sin embargo se produce también una disminucién de las probabilidades de cotizar
en ambos géneros, disminuyendo en promedio en un 2,8% para las mujeres y en un 1,5%
para los hombres. Llevado a la participacién en el mercado laboral, la reforma reduce la
cobertura del sistema de pensiones, con un efecto mayor en la Ultima parte de la vida
laboral, con una disminucién del trabajo formal de 4,3% para mujeres y 1,7% para
hombres, en promedio.

Concluye el estudio que la reforma ha cumplido en lo que respecta al incremento
del ahorro previsional, particularmente de las mujeres. Sin embargo, ha producido un
desincentivo para participar en el mercado formal, de alrededor de 4,1 p.p. para los
trabajadores mayores de 40 anos.

Centro Microdatos. 2012. Evaluacion de impacto del programa de subsidio al empleo
joven. Departamento de Economia, Universidad de Chile. 2012.

Medida analizada Subsidio al Empleo Joven

Resultados Posible efecto contraciclico; bajo uso por empresas.

El foco de este estudio es el anadlisis de los impactos atribuibles al Subsidio al
Empleo Joven, tanto en los trabajadores como en los empleadores. Para su realizacion se
genero una base de datos innominada vinculada a los datos administrativos provenientes
del Seguro de Cesantia, los registros de beneficiarios del Subsidio al Empleo Joven y la
informacién de la Ficha de Proteccién Social.

Del analisis de los datos recabados se encontré un nivel de cobertura del subsidio
a los trabajadores en torno al 4,6% vy 4,8% de la poblacion elegible para 2009 y 2010.
Respecto de los jovenes elegibles por edad y puntaje en la Ficha de Proteccién Social, la
cobertura asciende a 21,2% en 2009 y 21,3% para 2010.
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En cuanto a lo que las empresas respecta, el uso del subsidio es muy bajo con tasas
de cobertura en torno al 3,75%. De las que hacen uso del subsidio la mayoria corresponde
a microempresas (44%), particularmente en los rubros de “Comercio mayor y menor,
hoteles y restaurantes” y “actividades inmobiliarias, empresariales y de alquiler”. En
relacion con el impacto del subsidio, se observa un efecto positivo sobre la oferta de
trabajo, con un aumento en la tasa de empleo y participacion laboral sobre la poblacion
elegible, especialmente en 2009, de 4,5 puntos porcentuales en promedio. Por su parte,
en 2010, el efecto fue notablemente inferior (2,1 puntos porcentuales en promedio). Esta
situacion sugiere que el subsidio tendria un impacto contraciclico.

Respecto de aquellas empresas que lo utilizan se encuentra un leve efecto
sustitucién favorable hacia los trabajadores jovenes elegibles respecto del resto de los
grupos.

Todo ello apunta a que el Subsidio al Empleo Joven puede constituir una
herramienta adecuada para impulsar el empleo en periodos de alta cesantia en grupos
vulnerables y de baja participacién laboral. Sin embargo el descenso en 2010 lleva a
plantear la pertinencia de su mantencién, sugiriéndose el establecimiento de un
mecanismo de activacion en situaciones de alto desempleo (7,5 u 8%)

El bajo uso por parte de las empresas recomienda revisar la posibilidad de hacer
menos restrictivos los requisitos para éstas, particularmente la exigencia de tener al dia las
cotizaciones de todos los trabajadores al requerir el subsidio, sugiriéndose limitarlo al
trabajador beneficiado.

EXPERIENCIAS COMPARADAS
EMPLEO JUVENIL Y SUS TENDENCIAS

De la evidencia comparara encontrada para esta categoria de trabajadores en su mayoria
se presenta a través del estudio de los incentivos a su empleabilidad. Es a partir de estas
medidas que se puede observar que se produce un efecto inclusivo en la seguridad social,
ya sea a través de los subsidios u otras medidas, y por ende, de incentivo a la cotizacién de
seguridad social.

Banco Mundial. (2009). Addressing the Employment Effects of the Financial Crisis.
Employment Policy Primer N° 14.

Medida analizada Capacitacion; educacién
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Resultados Eficaces en la transicion escuela/trabajo; baja efectividad en
desempleados de largo tiempo.

Garantias al empleo juvenil.

El concepto de garantia juvenil supone el derecho de un grupo definido de jévenes
a un trabajo, capacitacion o educacion, asi como una obligacién para el Servicio Publico de
Empleo (SPE), u otra autoridad publica, de proporcionar servicios y/o implementar
programas en un periodo de tiempo dado. En contraste con las politicas activas del
mercado de trabajo tipicas, las garantias juveniles proporcionan el derecho de beneficiar
de ciertas medidas a aquellos jévenes que cumplan criterios pre-establecidos.

Los paises nérdicos de Europa fueron los primeros en implementar las garantias
juveniles en los afios 1980 y 1990. Estos incluyen Suecia (1984), Noruega (1993),
Dinamarca (1996) y Finlandia (1996).

En algunos casos estos programas no suponen un derecho a un trabajo, educacion
o capacitacion. Asi en Alemania se traduce en asegurar un numero suficiente de puestos
en el sistema dual de aprendizaje. En Paises Bajos y Polonia consisten en proporcionar
servicios de colocacién y de acceso a medidas de activacién para un grupo definido de
jovenes. En Dinamarca no solo se garantiza un derecho, los jévenes sin empleo registrados
tienen la obligacién de participar en las medidas.

Hablamos de garantias cuando existe un derecho asociado, el resto de las medidas
se puede definir como programas de empleo juvenil.

Si bien se puede reconocer un objetivo comun, asegurar una transicion sin
problemas de la escuela al trabajo y evitar largos afios de desempleo, el disefio de estos
programas tienen diferencias en cada pais.

Tipos de medidas.

- Educacion y capacitacion: Incluyen la educacién general, formacion profesional y
capacitacién y capacitacion en el mercado de trabajo.

- Servicios y programas de empleo: Incluyen la planificacién del empleo, asistencia a
la busqueda de trabajo y subvenciones al empleo.
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- Otras medidas activas del mercado de trabajo: Incluyen obras publicas, servicios
comunitarios y programas de creacién de empresas.

Algunos paises ofrecen medidas que cubren las tres categorias, otros son mas
acotados®®. Estas garantias y programas de empleo juvenil, son generalmente gestionados
por oficinas de empleo a nivel municipal. Las estrategias para implementarlas cambian
dependiendo de los contextos locales. A modo ejemplar: en Austria y en los Paises Bajos
se presta especial apoyo a jovenes con antecedentes de migracién67.

Criterios de eleccion.

Si bien los criterios de elegibilidad cambian de acuerdo a los paises que
implementan estas medidas, existen algunos que se repiten. A continuacién algunos de
ellos.

Edad.

Como es légico, al tratarse de medidas para fomentar el empleo juvenil, en todos
los programas este es un criterio de elegibilidad. El rango va entre los 15 y los 29 afios.
Existiendo diversos tramos etarios, con medidas particulares para cada uno de ellos.

Duracion del periodo de desempleo.

La eleccion puede depender del tiempo que estos lleven sin empleo. Tipicamente
las intervenciones se inician entre uno a seis meses desde que los jovenes se registran en
el Servicio Publico de Empleo. Este criterio puede aplicarse combinadamente con otros,
por ejemplo el rango etario del inscrito.

Nivel educativo

Un criterio importante para definir el grupo objeto de estas medidas es el nivel
educativo de los beneficiarios.

Duracion de la intervencion.

El tiempo durante el que se mantienen las medidas es disimil en cada pais que ha
implementado estas politicas. En Suecia la participacion en una garantia no puede
prolongarse por mas de 15 meses. En Dinamarca se permite participar a los jovenes

66 . e . .. . . P

Comision Europea: Peer country papers on youth guarantees, op. cit.; Ministerio Finlandés de Empleo y
Economia: Youth guarantee 2013: Proposal for the realization of the youth guarantee, Helsinki 2012; y Y.
Guidoum: Case study of cities’ response to the crisis: Rotterdam, Saint Denis, URBACT, 2012.
67 .

Ibid.
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elegibles por 6 meses en las medidas de activacion, pudiendo renovar la inscripcién si la
persona permanece sin trabajo después del primer programa. Los cursos de capacitacién
polacos duran hasta 12 meses, mismo tiempo por el que se puede extender la practica
profesional. En Finlandia las capacitaciones se extienden por maximo 12 meses. De la
misma manera, en Alemania la capacitacidén vocacional puede durar entre 6y 12 meses®®.

Compensacion.

El monto de compensacién, el dinero recibido, durante la participacién en una
garantia varia entre paises y programas. En algunos casos, la compensacién es condicional
a la experiencia de trabajo, edad y nivel educativo.

A modo de ejemplo: los jovenes insertos en programas de aprendizaje en supra-
companfias en Austria, reciben 240 euros mensualmente por dos afios y 555 durante el
tercer afio®. En Polonia, los participantes en las medidas activas del mercado de trabajo,
reciben becas de hasta 120 por ciento del beneficio de desempleo7°.

Impacto de las medidas.

No existe suficiente evidencia del impacto de estas medidas. En Suecia se ha
establecido que los jovenes que participan en sus programas encuentran trabajo mas
rapido que otros grupos participantes del Servicio Publico de Empleo, pero al cabo de un
afio tienen la misma probabilidad de perder su trabajo que el resto de los trabajadores
participantes del SPE. En 2009 el efecto positivo disminuyd, lo que podria indicar que estas
politicas son menos efectivas en periodos de crisis econdmica. Sin embargo, en 2010
cerca de 53.000 fueron apoyados por la garantia sueca, en una época de recesiéon’".

Datos como estos, pueden sugerir que las medidas de fomento al empleo joven
son eficaces para asegurar una mejor transicién de la escuela al trabajo y juegan un rol
importante para conectar a los jévenes con el mercado laboral, evitando los costos del
desempleo de larga duracion.

® Ministerio de Trabajo y Politicas Sociales de Polonia, Active Labour Market Programmes, Warsaw, 2012; y
Agencia Federal de Empleo de Alemania: Betriebliche Einstiegsqualifizierung [Educacién profesional de nivel
inicial], Nirnberg, 2010.

* Aprendizaje en supra-compaiiias es la capacitacidon proporcionada por instituciones de capacitacién que
pertenecen al gobierno federal a jéovenes que no son capaces de asegurar una posicion de aprendizaje en
una compaiiia. Este aprendizaje de capacitacion es considerado como equivalente al aprendizaje en una
compaiiia.

’® polonia: Ministerio del Trabajo y Politicas Social. (2012). Active Labour Market Programmes. Warsaw

" Suecia: Servicio Publico de Empleo. (2011). The Young Job Programme: An Evaluation of Whether the
Programme Increased the participants' chances of becoming employed. Estocolmo.
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Se debe estudiar el impacto de estas medidas a mediano y largo plazo. Por
ejemplo, se ha constatado que en Suecia estas medidas no se hacen cargo de factores
estructurales, como la falta de calificacién y habilidades, sin ofrecer soluciones de largo
plazo.

Se debe analizar también las distorsiones que las garantias pueden generar en el
mercado de trabajo, como asegurar un trabajo a quien podria encontrarlo sin necesidad
de entrar al programa o la sustitucidn por trabajadores no subsidiados. La evidencia
también sugiere que estas medidas son mds efectivas con nuevos participantes que con
desempleados por mucho tiempo’®. Finalmente se deben estudiar medidas para
incorporar a los beneficios de estos programas a los jévenes no inscritos en el SPE
respectivo.

Para que las garantias juveniles sean eficaces, estas deben cumplir algunos
requisitos como: Intervenciones oportunas para un grupo objetivo bien definido,
Capacidad administrativa bien establecida con flexibilidad presupuestaria y Sistemas de
educacién y capacitacion fuertes.

Costos.

La OIT estima que el costo de la implementacién de las garantias juveniles
alcanzaria anualmente entre 0,5 y 1,5 por ciento del PIB, incluyendo costos
administrativos y de compensacion. Los costos son diferentes en cada experiencia,
dependiendo de la existencia de una estructura administrativa para la implementacion de
las medidas y el tamafio de la poblacién elegible. Teniendo en cuenta los altos costos del
desempleo juvenil, los beneficios de las medidas pueden superar a los costos a largo plazo.
La transferencia de los modelos nérdicos, de buen comportamiento, a otros paises que
poseen una infraestructura mas deficiente, asi como la extensién a una mayor cantidad de
elegibles, debe tomar en consideracion los requerimientos de recursos adicionales
asociados a caracteristicas especificas nacionales.

72 Duell, N., & Vogler-Ludwig, K. (2011). The role of Public Employment Services in Youth Integration: A review
of European Good Practice. Munich; y Mascherini. (n.d.). Youth Guarentee: Experiences from Finland and
Sweden
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Betcherman, G., Godfrey, M., Puerto, S., Rother, F., & Stavreska, A. (2007). A Review of
Interventions to Support Young Workers: Findings of the Youth Employement Inventory.
Sp discution paper n° 0715, Banco Mundial.

Medida analizada Compilacion de medidas de apoyo al trabajo juvenil

Recomendaciones Funcionamiento temprano; focalizacion; especificidad; subsidios.

El estudio hace una revision de la cantidad y tipo de medidas dirigidas al apoyo del
trabajo juvenil alrededor del mundo, constatando que el tipo mas comun es la
capacitacion. Asi, en esta categoria encontramos el 39% de todas las iniciativas en la
materia, la cual es significativa en todas las regiones, pero especialmente en
Latinoamérica y el Caribe, representando el 56% de los programas destinados a jovenes.
Por su parte, las Intervenciones de tipo multiservicio, por ejemplo, combinando
capacitacién con entrenamiento en el trabajo, subsidios al empleo y trabajos publicos,
representan el 32% del total, la mitad de las cuales estan en los paises de la OCDE. Se
constata que facilitar la empleabilidad de los jovenes, especialmente a través de subsidios
al salario y oportunidades de emprendimiento, se encuentran en un 12% de casos
estudiados.

Las medidas adoptadas para mejorar las oportunidades de los jovenes y otros
grupos desventajados son variadas: reduccion de los costos de despido; remuneraciones
diferenciadas para aprendices; subsidios especificos a la remuneracion; entre otros.

Las evaluaciones realizadas de este tipo de medidas han encontrado que el impacto de la
capacitacion, asistencia en la busqueda de empleo y subsidios a la remuneracion, son solo
moderados, dependiendo de su disefio, focalizaciéon e implementacion, concluyendo que
la capacitacién, por si misma no puede revertir las fallas producidas en el proceso
educativo.

Recoge este informe un sumario del Employment Outlook 2006 (OCDE) respecto
de los rasgos de los programas activos que parecen funcionar para los jovenes. Primero
gue nada se sefiala que estos programas deberian empezar a funcionar temprano, en un
periodo posterior al desempleo de a lo mas seis meses (como en Australia, Bélgica,
Dinamarca, Nueva Zelanda, Noruega y el Reino Unido). Suecia activa su programa después
de 90 dias. Finlandia lo hace inmediatamente para aquellos sin calificaciones vocacionales.
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Se considera que los programas de asistencia en la busqueda de empleo como los
mas eficientes en costos para los jovenes, en conjunto con los programas de subsidios han
mostrado un positivo impacto en el corto plazo, pero un impacto neto menor en los
prospectos de empleabilidad a largo plazo de los participantes de estos programas.

Se establece a su vez que la focalizacién de los programas destinados a los jovenes
es crucial, debiendo distinguir entre adolescentes (a quienes se debe ayudar a mantenerse
en el sistema escolar) y adultos jovenes (quienes necesitan apoyo para ganar experiencia).
Los programas deben insistir en estrictos requerimientos de busqueda de empleo, si el
foco es la rapida salida del desempleo. La integracion de servicios en un pack combinado
parece ser mas eficiente y exitosa que su provision por separado. La efectividad de estos
programas es incrementada por un mayor involucramiento de apoyos sociales vy
autoridades publicas de todos los niveles.

Varios paises de Europa del Este han operado con programas de subsidio a las
remuneraciones focalizados en los jévenes. En Polonia, el programa de intervencién del
trabajo fue iniciado en 1995 para personas de hasta 30 afios. Se estima que ha
incrementado la empleabilidad en un 15,6% en trabajos no subsidiados y en un 13,1% en
todo tipo de trabajos, pero con menores ingresos mensuales. En la Republica Checa, el
subsidio a las remuneraciones ha estado en operacién desde 1996, en beneficio de los
jovenes. Ha conseguido incrementos estadisticamente significativos en el empleo de 12%
de los participantes. Se constata desde ya los efectos limitados de estas medidas.

Jaenichen, U., & Stephan, G. (2007). The effectiveness of targeted wage subsidies for
hard-to-place workers. 1AB discussion paper, No. 2007,16.

Medida analizada Subsidios Focalizados

Resultados Impacto positivo pero menor

Jaenichen & Stephan sefalan que durante la Ultima década las politicas activas en
el Mercado del trabajo han estado crecientemente bajo revision. Hacen referencia al meta
estudio de Kluve (2006) que concluye los subsidios a la remuneracidén, servicios y
sanciones parecen funcionar. Sin embargo, hay considerables diferencias de disefio en los
subsidios a la remuneracion. Hay subsidios generales pagados permanentemente para
todas las personas con bajos ingresos a pesar de su historial laboral. Hay impuestos
negativos para los empleados, los cuales son el mayor medio usado por muchos gobiernos
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para estimular el empleo. Ejemplo de ello son el “Earned Income Tax Credit” en EE.UU. y
el “Working Families Tax Credit” en Reino Unido. Los subsidios marginales a la
remuneracion solo interesan a empresas con empleo que sobrepasa un cierto nivel de
referencia (Knabe et al. 2006). Los subsidios focalizados, o subsidios a la contratacion
como los denominan Orzag/Snower (2003) son disefiados para grupos particulares y
entregados por periodos determinados.

En este estudio definen al subsidio como aquella medida que busca compensar a la
empresa por la brecha entre la productividad del trabajador y el sueldo minimo. Un
subsidio temporal puede tener efectos positivos sobre la empleabilidad individual si los
trabajadores son capaces de cerrar la brecha en el tiempo a través de la experiencia en el
trabajo. Un periodo de subsidio también puede ser necesario para reducir la incerteza
respecto la empleabilidad de un postulante pudiendo servir como periodo de prueba.

Sin embargo, los subsidios a la remuneracién también han sido criticados (Layard
et al. 1991, Capitulo 10). Primeramente, varios de los trabajadores subsidiados pueden
haber sido contratados de cualquier manera (deadweight loss). El tamafno de este efecto
es importante cuando la elasticidad por salario en la oferta y demanda de trabajo es
pequefia. Segundo, alguno de los contratados simplemente reemplaza a otros, recibiendo
un tratamiento preferencial por tener el subsidio (efecto de sustitucidn). Tercero, si el
subsidio produce un incremento en el empleo en algunas empresas éste podria ser a
expensas de trabajos en otras (efecto de desplazamiento). Un cuarto argumento contra
los subsidios (en particular en la forma de vouchers entregados a los desempleados) es el
efecto de estigmatizacion (Burtless 1985, Bell et al. 1999). Por otro lado, los subsidios al
desempleo de largo tiempo pueden llevar a los empleadores a contratar a este tipo de
desempleados por sobre los desempleados de corto tiempo, quienes habrian sido
contratados en ausencia de un subsidio.

El programa de que trata este estudio es una de las tres variantes del subsidio a la
remuneraciones para empleadores, llamado “Eingliederungszuschuss” (EGZ) — que estuvo
en aplicacién en el periodo de 1998 a 2003. Se concentra en la variante de trabajadores
dificiles de ubicar (“EGZ bei erschwerter Vermittlung“), cuyo foco son los desempleados
con severos problemas de reintegracion al mercado del trabajo.

Bajo esta premisa este documento sefala que varios estudios previos han
estimado el impacto de los subsidios a la remuneracién focalizados. Lo que implica
conocer el potencial de participantes en el mercado laboral que hubieran aplicado sin la
ayuda del subsidio. Se constata que varios autores han construido grupos de comparacion
similares usando técnicas de agrupamiento estadistico y datos no experimentales. Para
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Alemania, Jaenichen (2002, 2005) y Bernhard et al. (2006) usaron esta aproximacién y
mostraron diferentes tipos de subsidios focalizados que tenian efectos positivos en los
prospectos de empleo de personas previamente desempleadas, y que les ayudaban a
evitar desempleo futuro.

El estudio sefiala que efectos positivos de subsidios focalizados a la remuneracion
han sido obtenidos en Suecia. Sianesi (2002) compard los efectos de la participacién en
diferentes programas del mercado del trabajo en ese pais. Busco individuos desempleados
durante 1994. Los empleadores podian solicitar subsidios por adultos desempleados por al
menos 6 meses. El beneficio cubria el 50% del costo laboral con un tope fijo. De acuerdo a
sus resultados, los subsidios a la contratacion fueron el Unico sistema que mejoro la
probabilidad individual de buscar y mantener un trabajo. Carling/Richardson (2004) de la
misma manera compararon la efectividad de diferentes programas en reducir la duracién
del desempleo en Suecia, usando un modelo diferente (hazard rate model). Sus resultados
fueron favorables para los subsidios al trabajo y la capacitacion en las empresas,
comparado con la ensefianza vocacional. Fredriksson/Johansson (2004) y Forslund et al.
(2004) analizaron la efectividad de un subsidio focalizado y limitado temporalmente en
Suecia. Este sistema fue implementado en 1998 y entregaba un 50% de la remuneracién
por un maximo de 6 meses a las empresas que reclutaran desempleados de largo tiempo.
Fredriksson/Johansson aplicaron una funcién no paramétrica (nonparametric survival
function matching estimators) para demostrar la importancia del timing en el ingreso al
programa. Sus resultados apuntaron a efectos positivos en el largo plazo. Independiente
del método utilizado, los resultados sugieren que los subsidios a la remuneracion tienen
un efecto positivo en las probabilidades de empleo de los participantes. Pocos estudios
estan basados en experimentos sociales (Burtless 1985), o en experimentos naturales, los
cuales utilizan los cambios en la legislacion y aplican estimadores de diferencias al grupo
afectado y a un grupo similar no afectado por los cambios (Boockmann et al. 2007).
Finalmente, una comparacién de individuos subsidiados y no subsidiados en la obtencion
de un empleo ha sido conducida por Cockx et al. (1998). Analizando los subsidios
temporales pagados a empleadores en Bélgica durante 1991 y 1992, encontrando
positivos pero insignificantes efectos del subsidio en la obtencién de un empleo.
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Organizacion Internacional del Trabajo. (2013). Tendencias mundiales del empleo juvenil
2013: Una generacion en peligro. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo.

Medida analizada Garantias Juveniles; Transicidon en el mercado del trabajo

Sugerencias Estimulacién de demanda y creacion de empleo juvenil;
capacitacion; asistencia en la busqueda de empleo; promocion
de la iniciativa empresarial; Igualdad de trato.

Este trabajo de la OIT entrega la evaluacién de dos importantes formas de
intervencion a favor de los desempleados jovenes: las garantias juveniles y los programas
de transicion en el mercado del trabajo, aportando lecciones de los diversos tipos de
intervenciones existentes y sugiriendo la implementacion de politicas para este segmento.

Las garantias juveniles proporcionan a los jovenes que cumplen determinados
criterios el derecho a beneficiarse de ciertas medidas de apoyo para acceder al mercado
de trabajo. Los primeros paises en aplicar las garantias juveniles en el decenio de los anos
ochenta y noventa fueron Dinamarca, Finlandia, Noruega y Suecia. M3as recientemente
otros paises han emprendido programas similares, como Alemania, Austria, Paises Bajos y
Polonia.

Los principales objetivos de las garantias son promover la integracion en el
mercado de trabajo y prevenir el desempleo de larga duracién y el desanimo entre los
jovenes. En términos generales, los objetivos se asemejan de un pais a otro, aunque se
observan algunas diferencias en relacion con el disefio de los programas nacionales de
garantias, como los tipos de medidas, los criterios de elegibilidad, la duracion de la
intervencion y la compensacion.

Segln una evaluacidn de la garantia juvenil de Suecia realizada en 2011, los
jovenes desempleados de 24 afios que participaron en el programa en 2008 encontraron
empleo mas rapidamente que un grupo de participantes en otras acciones del servicio
publico de empleo.

Se sugiere, asimismo, que el buen funcionamiento de estos programas requiere:
Aplicar intervenciones puntuales orientadas a grupos concretos de jovenes
desfavorecidos, poseer una capacidad administrativa y una flexibilidad presupuestaria
bien establecidas y contar con un sistema de educacidn y formacion sélido.
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Las estimaciones de los costos apuntan a que las garantias juveniles pueden
aplicarse a un costo anual medio de entre el 0,5 y el 1,5 por ciento del PIB, en funcién de
la disponibilidad de la infraestructura administrativa para aplicarlas a una mayor escala y
del volumen de la poblacién a la que van destinadas. Para la posible transferencia de
garantias a paises que tienen infraestructuras menos desarrolladas y menos experiencia,
asi como su ampliacién a grupos beneficiarios mayores, deberian tomarse en
consideracion los recursos adicionales necesarios relacionados con las caracteristicas
especificas de cada pais.

Por su parte, en lo que respecta a las transiciones en el mercado de trabajo en las
economias en desarrollo, se sefiala que las encuestas sobre la transicion de la escuela al
trabajo (SWTS por sus iniciales en inglés) proporcionan datos importantes que no
entregan las tradicionales encuestas sobre la fuerza de trabajo. Estas, junto a las
encuestas en las empresas sobre la demanda de mano de obra (LDES por sus iniciales en
inglés) proporcionan indicadores sobre las transiciones en el mercado de trabajo en las
economias en desarrollo.

La transicién en el mercado de trabajo73 se define como el paso de una persona
joven (15 a 29 afios) del final de la escuela (o entrada en la primera actividad econémica)
al primer empleo estable o satisfactorio. El empleo estable se define en relacién con el
contrato de trabajo (escrito u oral) y la duracion del mismo (mas de 12 meses). Al
incorporar desde un principio la cuestién del contrato, queda excluida automaticamente
la situacién en el empleo de los trabajadores por cuenta propia, ya que en su caso la
relacién de trabajo no esta definida por un contrato.

De esta definicion se pueden distinguir tres etapas de transicién:

Transicion hecha: Una persona joven que ha hecho la transicidon es la que actualmente
tiene: a) un empleo estable, satisfactorio o no satisfactorio, o b) un empleo satisfactorio
pero temporal, o c) un empleo por cuenta propia satisfactorio.

En transicion: Una persona joven sigue «en transicion» si se encuentra en una de las
siguientes situaciones: a) actualmente empleada (definicién amplia), o b) actualmente
empleada en un empleo temporal y no satisfactorio, o c) actualmente trabaja por cuenta

7 Evitar la utilizaciéon del término «de la escuela al trabajo» junto a «transicién» es intencional. Si nos
centramos en los jévenes que hacen la transicién de la escuela al mercado de trabajo, quedaria excluida la
proporcion de jovenes sin escolarizar, que en algunos paises sigue siendo considerable. Al tomar como
punto de partida la primera experiencia en la actividad econdmica de la persona joven, la OIT incluye a este
subsector en los indicadores de la transicién. Para evitar posibles confusiones en la terminologia, el autor
prefiere hablar de transiciones de los jévenes en el mercado de trabajo en lugar de transiciones de la escuela
al trabajo, que sdlo incluiria a una parte de los jévenes.
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propia y no esta satisfecha, o d) actualmente estd inactiva y no asiste a la escuela ni recibe
formacidn, aunque tiene intencion de buscar trabajo mas adelante.

Transicion no iniciada: — Una persona joven cuya transicién aun no se ha iniciado es la que
se encuentra en una de las siguientes situaciones: a) sigue en la escuela y estd inactiva
(estudiantes inactivos), o b) actualmente inactiva y no asiste a la escuela ni recibe
formacion (no estudiantes inactivos), y no tiene intencidn de buscar trabajo.

De la lectura de las SWTS resulta dificil caracterizar a los jévenes que han hecho la
transicion en los distintos paises medidos. Aun asi se pueden extraer ciertos datos. Los
jovenes que han hecho la transicion son mayoria en Camboya, Egipto, Malawi, Peru,
Federacién de Rusia y Togo. En Liberia la mayoria de los jévenes se encuentra en
transicion, mientras que en Armenia, EYR Macedonia y Jordania la mayoria no ha iniciado
la transicion, debido a las altas tasas de escolarizacion’. Los hombres jovenes tienen
mayores probabilidades de completar la transicion que las mujeres jévenes, asi sucede en
todos los paises de la muestra, salvo Togo. Las mayores diferencias se producen en
Oriente Medio, Africa del Norte, Egipto y Jordania. En todos los paises, la proporcién de
hombres con empleo estable es superior. Ademas del sexo existen otras variables que
inciden en los indicadores de las etapas de transicién. Asi en Liberia los jovenes que
mejores expectativas tienen de hacer su transicion en el mercado de trabajo son los
trabajadores jovenes hombres de hogares con mas recursos y que han finalizado, como
minimo, la educacidn secundaria. Otro factor importante en el caso liberiano es que los
jovenes de zonas urbanas tienen mejores expectativas de completar la transicion hacia un
trabajo estable, que los jovenes de zonas rurales. Se han hecho analisis similares en otros
paises SWTS, que corroboran la universalidad de las caracteristicas que favorecen la
transicidon con éxito de los jévenes en las economias en desarrollo.

En el siguiente grafico se muestran las vias de transicion de los paises analizados.

™ La edicién de 2008 del informe de las Tendencias Mundiales del Empleo Juvenil incluye datos sobre las
tasas brutas de escolarizacién por paises y regiones.
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Estas encuestas también permiten medir la duracién de las transiciones. En los
nueve paises analizados en la muestra, la mayoria de los jévenes realizaron transiciones
directas por lo que pueden clasificarse como transiciones cortas. Solo en Armenia,
Macedonia y Jordania las transiciones largas representaron mas de un 20 por ciento (22,5
por ciento, 57,6 por ciento y 32,1 por ciento, respectivamente). En estos paises, una parte
considerable de los jévenes que han hecho la transicién buscaron empleo durante mas de
12 meses o trabajaron en empleos temporales o por cuenta propia no satisfactorios
durante como minimo dos afos antes de encontrar el empleo estable y/o satisfactorio
actual.

Por otro lado, los jovenes que permanecieron en transicion probablemente lo
hicieron durante largo tiempo. El tiempo de transicion en los nueve paises oscila entre
44,4 meses o cerca de cuatro aios en Egipto, y 95,9 meses, u ocho afios, de Togo. Las
largas transiciones indican que es probable que estos jévenes no puedan conseguir un
trabajo estable antes de la edad adulta. Ante esto, una politica podria ser fortalecer los
Servicios de Empleo para entregar a los jovenes competencias que les ayuden a encontrar
un trabajo.
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Programas de empleo para los jovenes: ensefianzas extraidas de la evaluaciéon (OIT

2013)

Tipo de programa

Ventajas

Desventajas

Formacidn para el mercado
de trabajo

Funciona mejor con
competencias profesionales
y de empleabilidad mas
amplias para las que existe
demanda y cuando incluye
experiencia profesional y
servicios de empleo

Puede obtener soluciones
temporales y no tanto
soluciones duraderas y, si
no se orienta
adecuadamente, puede
beneficiar a los que ya se
encuentran en situacién
favorable; la formacidn por
si sola puede no bastar para
aumentar las perspectivas
de empleo de los jévenes

Servicios de empleo
(busqueda de trabajo,
orientacién profesional e
informacién sobre el
mercado de trabajo)

Pueden ayudar a los jévenes
a tomar decisiones realistas
y a adaptar sus aspiraciones
a las oportunidades de
empleo y de formacioén;
mejoran la informacién
sobre las perspectivas de
empleo y sobre la eficacia,
eficiencia y pertinencia de
las iniciativas.

Pueden generar
expectativas poco realistas
si no se relacionan con las
necesidades del mercado de
trabajo y, a menudo, sdlo
abarcan las zonas urbanas y
la economia formal

Obras publicas y servicios
comunitarios intensivos en
empleo

Ayudan a los jévenes a
establecer vinculos con el
mercado de trabajo y, al
mismo tiempo, mejoran la
infraestructura y el entorno
fisico y social, sobre todo
cuando se combinan con
estrategias sectoriales y de
desarrollo; también pueden
mejorar la empleabilidad, si

Poca capacidad de
integracion en el mercado
de trabajo; los trabajadores
jovenes pueden
encontrarse atrapados en
un carrusel de programas
de obras publicas; a
menudo son sexistas;
desplazamiento de las
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se combinan con formacion

empresas del sector privado

Subsidios de empleo

Pueden crear empleo si se
orientan a necesidades
especificas (si compensan
una productividad y
formacion iniciales bajas) y
a grupos de jévenes
desfavorecidos

Considerable pérdida de
eficiencia e inercia (si no se
orientan); el empleo puede
durar sélo lo que dure el
subsidio

Promocion de la iniciativa
empresarial

Puede tener gran potencial
de empleo y de ajustarse a
las aspiraciones de los
jovenes (flexibilidad e
independencia); mas
efectiva cuando se combina
con servicios financieros y
de otro tipo, inclusive de
orientacién

Puede provocar efectos de
desplazamiento y registrar
un indice elevado de
fracasos, lo que limita su
capacidad para crear
empleo sostenible; a
menudo es dificil para los
jovenes desfavorecidos, ya
gue carecen de redes,
experiencia, conocimientos
y garantias

Concluye este informe, entregando sugerencias para enfrentar el desempleo juvenil:

e Estimulacion de la demanda y creacién de empleo para los jovenes a través de

politicas macroecondmicas favorables al empleo. La crisis del empleo juvenil no

se solucionara sin estimular el crecimiento del empleo. Se deben establecer

politicas macroecondmicas favorables al empleo, estas pueden servir de apoyo al

empleo de los jovenes alentando la diversificacion econdmica y el desarrollo de

sectores favorables a la creacion de puestos de trabajo para jévenes. De la misma

manera, incentivos para que empresas contraten jévenes pueden tener un efecto

en las estadisticas de empleo juvenil. Dentro de este aspecto que resalta la OIT es

en donde se puede situar los subsidios al empleo joven.
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Inversion en educacion y formacion para promover la empleabilidad y facilitar la
transicion de la escuela al trabajo. Los sistemas de educacion pueden ofrecer a los
jovenes las habilidades necesarias para desenvolverse en el mundo del trabajo, y
por ende, facilitar la transicion de la escuela al trabajo. Las estrategias de
formacién deben incluir competencias técnicas como esenciales para la
empleabilidad. Se deben reforzar los servicios de empleo ya que desempefian un
importante rol en la transicion de la escuela al trabajo. Los sistemas de
aprendizaje, donde se combina la educacién en el aula con la formacién en la
empresa, resultan importantes para evitar el circulo vicioso de los jovenes que no
pueden adquirir experiencia porque no encuentran trabajo y no encuentran
trabajo porque no cuentan con experiencia. Ademas deberian desplegarse mas
esfuerzos en los paises de bajos ingresos para poner en marcha programas de
empleo y subsistencia de los jévenes con objeto de mejorar la productividad y las
condiciones de trabajo de los trabajadores jovenes.

Mejora de la integracidon de los jovenes en el mercado de trabajo a través de
politicas de mercado de trabajo orientadas. Las politicas y programas de mercado
de trabajo que median entre la oferta y la demanda de mano de obra pueden
mejorar la integracion de los jovenes en el mercado de trabajo, sobre todo si estén
bien orientadas y secuenciadas. Las politicas activas de mercado de trabajo (PAMT)
centradas en la planificacion del empleo y la asistencia en la busqueda de empleo
han demostrado ser eficaces para ayudar a los jovenes a encontrar trabajo. Las
PAMT, que se ejecutan como paquetes completos de programas y servicios de
empleo, han obtenido mejores resultados que las medidas Unicas. Los incentivos
pueden ser en forma de subsidios salariales, descuento de impuesto o de
cotizaciones a la seguridad social. Estas medidas permiten concentrarse en jévenes
especialmente vulnerables.

La OIT resalta como un ejemplo de paquete completo de medidas de mercado de
trabajo para los jovenes es la garantia juvenil, a la cual hemos hecho referencia. El
concepto de garantia juvenil implica el derecho a un empleo, formaciéon o
educacion de un grupo definido de jovenes que buscan trabajo, y la obligacién para
el servicio publico de empleo (SPE) u otra autoridad publica de proporcionar los
servicios y/o aplicar los programas en un periodo de tiempo determinado. Varios
paises europeos han obtenido buenos resultados con las garantias juveniles para
prevenir el desempleo de larga duracion y la desvinculacion del mercado de
trabajo.
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Creacion de oportunidades profesionales para los jovenes a través de la
promocion de la iniciativa empresarial y del trabajo por cuenta propia. La
iniciativa empresarial puede proporcionar oportunidades profesionales a los
jovenes liberando su potencial econdmico. Algunas estrategias en este sentido son
las siguientes: Apoyar la cultura empresarial incluyendo educacién y formacién en
iniciativa empresarial en las escuelas; promulgar normativas que favorezcan la
creacion de microempresas, pequenas empresas, cooperativas y empresas sociales
sostenibles; facilitar el acceso a la financiacidn, garantizando créditos y apoyando
las iniciativas de microcrédito, y aumentar el abanico de servicios de apoyo (por
ejemplo, marketing, cadenas de distribucidon, exportaciones, contrataciones
publicas) disponible para los emprendedores jovenes.

Garantia de igualdad de trato y de derechos en el trabajo para los jovenes. Las
politicas nacionales de promocién del empleo juvenil deberian garantizar que los
jovenes reciben igual trato y que se les conceden derechos en el trabajo. La
observancia de las leyes del trabajo y de los convenios colectivos deberia
fortalecerse, inclusive a través de mecanismos sancionadores mas estrictos y mas
eficaces, como medio para proteger a los trabajadores jovenes y facilitar su
transicion a empleos estables y decentes. El desarrollo de un marco coherente de
politica salarial que tome en consideracidn la observancia de los salarios minimos
establecidos por la ley o un convenio colectivo puede proporcionar a muchos
jovenes la oportunidad de superar la pobreza y el trabajo mal pagado. El aumento
de su participacién en las organizaciones de empleadores y de trabajadores y en el
dialogo social, y un mejor conocimiento de sus derechos — inclusive a través de
modulos en los planes de estudios de las escuelas — son instrumentos clave para
gue los jovenes puedan expresar sus inquietudes y para mejorar la calidad de los
empleos disponibles para ellos.

Pons Rotger, G., Nielsen Arendt, J. (2010). The Effect of a Wage Subsidy on Subsidised
Firm’s Ordinary Employment. AKF Working Paper, AKF, Danish Institute of Governmental

Research.

Medida analizada

Efecto desplazamiento en los subsidios a la remuneracion

Resultados

Impacto diverso segun tipo de empleador
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En el estudio de Pons Rotger y Nielsen Arendt busca analizar el impacto de los
subsidios a la remuneracion sobre el desplazamiento de trabajadores ya sea directamente
desde empresas subsidiadas o indirectamente de otras empresas.

Del andlisis de los datos obtenidos, concluyen que contratar a un trabajador
subsidiado tiene, en promedio, un efecto positivo en la contratacion de las empresas
subsidiadas ya al mes después de iniciado el contrato subsidiado. Al pasar el tiempo, el
efecto positivo en el empleo ordinario de la empresa se incrementa sugiriendo que en
promedio, los empleadores subsidiados tienden a contratar a empleados subsidiados en
condiciones regulares o usan el subsidio para financiar la contratacion de otros individuos
en condiciones regulares. Por su parte, los empleadores estacionales que buscan
reemplazar personal regular por subsidiado, dada la falta de mecanismos preventivos en
el sistema, por lo que se sugiere reforzar el control de las empresas estacionales respecto
de su uso de empleados subsidiados.

Otro descubrimiento relevante es que los empleadores que usan en mayor
extension los subsidios y otras formas de empleo irregular (non-ordinary) y que dado el
disefio del sistema de subsidios tienen incentivos a usarlos permanentemente, no
muestran diferencias significativas en los efectos de estos respecto de los efectos
promedio en los trabajadores regulares. Este hallazgo refuerza la evidencia que el subsidio
a las remuneraciones ha sido efectivo y eficiente en la generacién de empleos en
Dinamarca en el periodo en que se realizé el estudio.

Smith, C. (2006). International Experience with Worker-Side and Employer-Side Wage
and Employement Subdsidy, and Job Search Assistance Programmes: Implications for
South Africa. Labour Market and Social Policy, Massachusetts Institute of Technology,
Poverty Action Lab.

Medida analizada Subsidios al empleador; Subsidios al trabajador

Resultados Baja eficacia de los subsidios entregados al empleador

Este estudio se enfoca en el analisis del impacto de los subsidios al trabajo
otorgados al empleador y su contraposicion de los otorgados al trabajador.
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Los efectos tedricos del subsidio a la remuneracion son idénticos
independientemente de si el subsidio es dado a los trabajadores (incrementando su
remuneracion después de impuestos) o a las empresas (proporcionandoles un subsidio
respecto de todos los trabajadores contratados), en la medida que el monto del mismo
sea igual en cada caso.

Un subsidio por el lado del trabajador incrementa el empleo debido a un
incremento en la demanda agregada de trabajo en la economia, ya que hay mas
trabajadores deseosos de trabajar que con la remuneracién pre-subsidio. Un subsidio a la
empresa incrementa el empleo debido a una mayor voluntad de contratar mas
trabajadores en comparacion a la remuneracion pre-subsidio. Ello implica que el nivel de
empleo post-subsidio y la remuneracion efectiva de los trabajadores sera equivalente a
pesar de que parte reciba el mismo. También es un importante punto de comparacion
desde el cual organizar estos programas, ya que en ausencia de cualquier friccion del
mercado o costo adicional asociado al subsidio, los efectos del mismo deberian ser
idénticos entre el subsidio para el trabajador o para la empresa.

La evidencia recopilada demuestra que los subsidios a las empresas son mucho menos
efectivos para incentivar empleo adicional. Algunas razones por las cuales la respuesta en
empleo a los subsidios a las empresas pueden diferir de los otorgados a los trabajadores
incluyen:

- Carga administrativa: Como ha sido implementado en numerosos paises, la carga
administrativa en los subsidios a las empresas puede ser significativa. Esto porque
la mayoria son focalizados hacia tipos especificos de individuos y las empresas
deben confirmar la elegibilidad de los candidatos con el gobierno. Dado que ello
toma tiempo, las empresas pueden estar inciertas del estatus del trabajador al
hacer la opcidn por contratar y confirmar su elegibilidad con el gobierno, lo cual
puede ser costoso. En cambio, los subsidios a los trabajadores son generalmente
llevados por el Estado. Por ejemplo, los subsidios administrados a través del
sistema de impuestos representan un costo adicional muy inferior para los
trabajadores, quienes de todas formas deben presentar su declaracién de
impuestos.

- Incertidumbre sobre la elegibilidad. La falta de claridad en las empresas respecto
de la elegibilidad de un candidato para el subsidio puede frustrar el objetivo del
mismo. En los subsidios para los trabajadores parece ser un aspecto menor, ya que
el propio trabajador se encuentra en una mejor posicidn para juzgar su
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elegibilidad, si bien es un problema relevante para subsidios que son determinados
en funcién de los ingresos anuales.

- Desconocimiento del subsidio y de sus detalles. Incluso si los subsidios estan
disponibles, sus efectos en el empleo se veran amortiguados si los trabajadores o
las empresas desconocen del mismo o tienen poca claridad en sus detalles.

- Los subsidios pueden afectar de manera diferente la contratacion de
trabajadores. Por ejemplo, un subsidio a la remuneracidon entregado a los
trabajadores puede inducir a una busqueda adicional de trabajo y a un mayor
esfuerzo en éste por parte de los trabajadores motivados, sin efecto en los
trabajadores desmotivados. Los subsidios a las empresas, en cambio, pueden
inducir a la contratacidn adicional de todo tipo de trabajadores.

Se debe tener ademas en cuenta que la implementacion del subsidio varia
dependiendo de la naturaleza de la tributacion preexistente y las instituciones de
transferencia. Por ejemplo, los bonos al empleo de trabajadores son faciles de
implementar en paises con un mayor uso de seguros de desempleo o sistemas de
bienestar, dado que los trabajadores desempleados son facilmente localizados y
focalizados.

Los subsidios a empleadores pueden ser clasificados como focalizados o no focalizados
(los cuales aplican a todos los nuevos contratados). Los subsidios focalizados tienden a ser
mas comunes, aunque hay algunos ejemplos notables de los subsidios no focalizados. Un
gobierno puede implementar subsidios focalizados que requieren que las empresas
determinen la elegibilidad de nuevas contrataciones y envien la informacidn confirmatoria
ellos mismos, o dando certificados a los trabajadores para alertar a las empresas de su
elegibilidad — esto ultimos se tenido mucho menos éxito en mejorar el empleo y a veces
realmente es perjudicial para las perspectivas de un solicitante de empleo (debido al
estigma asociado con ser etiquetado miembro de una clase de trabajadores elegibles). El
ejemplo de una subvencidn a los empleadores no focalizada es el New Jobs Tax Credit, que
existié en los Estados Unidos desde mediados de 1977 a 1978. Fue introducido como un
esfuerzo para alentar nuevos empleos por subsidiar el crecimiento del empleo en las
empresas: proporciond un crédito fiscal del 50% para los primeros $4.200 de salarios por
empleado para todo empleo por lo menos el 2% por encima del nivel del afo anterior
(Katz 1998).
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La experiencia internacional sugiere que los subsidios a los empleadores, aunque
populares, son generalmente ineficaces en incentivar nuevo empleo. Dar y Tzannatos
(1999) encontraron que la mayor contratacién de trabajadores subsidiados a través de
empleadores subsidiados habria ocurrido de cualquier modo y que los puestos hubieran
sido llenados con trabajadores no subsidiados si el subsidio no hubiera existido.
Similarmente, Betcherman et al (2004) nota que los subsidios a empleadores en paises
transicionales son particularmente poco alentadoras. Los bajos resultados son comunes
en las experiencias en EE.UU. y Canada. En Europa del Este los efectos tampoco han sido
positivos y la evidencia experimental sugiere que los empleadores tampoco estan mas
dispuestos a contratar producto del efecto de estigmatizacién. Estas experiencias sugieren
gue los montos de los subsidios tienden a ser muy bajos respecto de los riesgos asociados
a contratar personas vulnerables y enfrascarse en largas relaciones de empleo a fin de
recibir los subsidios.

MUJERES: TENDENCIAS EN RELACION A LAS MEDIDAS PARA SU PROTECCION.

En relacion con este grupo especifico se debe notar que la evidencia comparada
muestra que aun se discuten temas clasicos de la seguridad en relacién a las mujeres,
como por ejemplo su baja tasa de cotizacion y su dependencia del hombre para tener
derecho a prestaciones. Se resalta dentro de este contexto que las medidas adoptadas por
Chile van en el correcto sentido para corregir las desigualdades en relacién con las
mujeres.

Cook, S., & Razavi, S. (2012). Work and Welfare: Revisiting the Linkages from a Gender
Perspective. UNRISD Research Paper No.2012-7, United Nations Research Institute for
Social Development.

Medida analizada Seguridad Social bajo perspectiva de género

Sugerencias Desvinculacion de beneficios sociales con el trabajo

De acuerdo al estudio de Cook & Razavi (2012) los enfoques mas recientes sobre la
reduccion de la pobreza y la desigualdad (sobre todo en relacion con el mundo en
desarrollo) descansan sobre un conjunto de supuestos clave: en primer lugar destaca la
idea de que el crecimiento basado en el mercado basta para generar empleo y asi elevar
los ingresos de individuos y familias, sacandoles de la pobreza; segundo, las politicas de
bienestar pueden proteger a aquellos que necesitan asistencia (a corto plazo) debido a las
contingencias que contraen el ingreso y el consumo hasta niveles inferiores al nivel basico;
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y tercero, tanto el crecimiento como la disminucién de la pobreza conducirdn a reducir
desigualdades. Dentro de este contexto un problema fundamental que presentan estos
argumentos a la hora de traducir los patrones de crecimiento en resultados concretos de
bienestar reside en sus supuestos acerca de la naturaleza de los mercados laborales y el
empleo. Son varias las premisas que pueden cuestionarse: (i) la naturaleza del trabajo
(remunerado o no) y la estructura y el funcionamiento de los mercados laborales; (ii) la
relacién entre el trabajo remunerado y no remunerado; v (iii) los vinculos entre trabajo y
bienestar, sobre todo en lo que se refiere a si los derechos de bienestar estan vinculados o
no con el empleo.

Es posible obtener segin Cook & Razavi (2012) un conjunto particular de ideas
sobre estas relaciones cuando se las analiza desde la 6ptica del género. Las distintas
funciones que cumplen el hombre y la mujer en el trabajo remunerado y no remunerado
representan un punto de partida obvio para reexaminar los argumentos sobre la relacién
entre el trabajo y el bienestar. Dado que existe un elemento de género presente en la
division del trabajo y en la naturaleza de los acuerdos institucionales que estructuran de
forma diferenciada el acceso del hombre y la mujer a las oportunidades y a los recursos
(incluido el empleo) en un contexto dado, los resultados entre los hombres y las mujeres
con respecto a los mercados laborales probablemente varien. En estas circunstancias, los
distintos mercados laborales y las diferentes politicas sociales podrian arrojar resultados
diferentes para hombres y mujeres, lo que a su vez tendria implicaciones para el bienestar
social.

El suponer o alentar el ingreso de la mujer al trabajo remunerado como base para
mejorar o adquirir derechos de previsién social tiene implicaciones para: (i) el
funcionamiento de los mercados laborales mismos, a medida que la oferta de mano de
obra cambie con respecto a la demanda; (ii) la relacion entre las economias reproductiva y
productiva (cuando la primera depende en gran medida del trabajo no remunerado de la
mujer); vy (iii) el acceso a la previsidn social, con el riesgo de que las jerarquias y las
exclusiones basadas en el empleo se repliquen y vean acentuadas en la politica social.
Alternativamente, el desvincular la previsiéon social del trabajo genera sus propios
desafios. A nivel macro, surge el problema de cémo financiar los programas de prevision
social sin que sea a través de altos niveles de empleo; a nivel micro, si el trabajo no
remunerado no se valora como trabajo propiamente dicho, con una compensacion
adecuada y derechos sdélidos, aquellos que realizan este tipo de trabajo (y que en la
actualidad son predominantemente mujeres) corren el riesgo de depender de
componentes marginados y mal financiados del sistema de asistencia social.
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Hujo, K., & Rulli, M. (2014). The Political Economy of Pension Re-Reform in Chile and
Argentina: Toward More Inclusive Protection. Research Paper 2014-1, Instituto de
Investigacion para el Desarrollo Social; Naciones Unidas.

Medida analizada Reformas de pensiones bajo perspectiva de género

Sugerencias Adopcion de medidas explicitas con enfoque de género en el
sistema de pensiones

En el estudio realizado por Hujo & Rulli en 2014 los sistemas de pensiones privados
profundizas las inequidades creadas por el mercado del trabajo y las diferencias
demograficas. Esto dado que las cuentas individuales impiden la transferencia de recursos
desde los hombres a las mujeres. Calvo et al. (2010) y Arza (2012a) han argumentado que
los asuntos de género son una de las razones, entre otras, del descontento con el sistema
privado de pensiones en América Latina, y han llevado a ciertas re reformas en algunos
paises de la region. En Bolivia y Chile, los asuntos de género han sido parte de la agenda
de las reformas, mientras que el Nuevo Sistema argentino no ha adoptado medidas
explicitas para mejorar la equidad de género, aunque la reforma, en general, beneficia
mas a las mujeres que a los hombres. Por su parte en Chile, la brecha de cobertura y las
desigualdades de género parecen haber sido importantes motores de la reforma (Staab
2012).

En Argentina, aunque la reforma no se concentra explicitamente o materias de
género, el plan de moratoria, que permite a la gente que no tuviera suficientes
contribuciones acceder a pensiones a través de su participacién en un plan para cancelar
las contribuciones impagas, tiene un fuerte impacto en los niveles de cobertura,
beneficiando principalmente a mujeres y personas con bajos ingresos (Betranou et al.
2011). Desde el 2009 en adelante, las mujeres tienen mayores tasas de cobertura que los
hombres y han sido beneficiados por mayores niveles de pensiones (Bertranou et al.
2011). Ademas, el retorno al sistema de reparto ha puesto fin a la inclinacién de género
asociada a los sistemas de capitalizacién privados, tales como tablas de mortalidad
diferenciadas por sexo. M3s alld de estas mejoras, la equidad de género es un problema
pendiente en el sistema de pensiones argentino, especialmente respecto al incierto futuro
de los beneficios no contributivos y semi contributivos (Arza 2012a; Mesa-Lago 2009a).
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Organizacion Internacional del Trabajo. (2014). Identificacion de acciones y estrategias
para mejorar la proteccidon de las trabajadoras y trabajadores migrantes y sus familias
mediante la seguridad social. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo.

Medida analizada Proteccion de migrantes

Sugerencias categorias especificas de mujeres

En un estudio realizado para la OIT se realiza un andlisis particular de las mujeres
frente a la seguridad con énfasis en sus problemas migratorios. Sin embargo dicho estudio
presenta los problemas y tendencias actuales en materia de cobertura de la mujer. Se
sefala que en diversos estudios (OIT, 2011; Pérez Orozco, 2008) se da cuenta de que las
mujeres son las Ultimas en asegurarse a nivel de nucleo familiar; otras veces, dependen
del seguro del cédnyuge lo cual, si bien les da la posibilidad de obtener atencién en salud,
no les permite gozar a futuro de una pensién. En situacion de irregularidad migratoria,
guedan en total desamparo con el agravante de que muchas de ellas son jefas de hogar.
Estos aspectos, entre otros, son indagados en el estudio de manera que el enfoque de
género quede transversalizado y se obtengan recomendaciones sensibles al género.

Los mercados nacionales de trabajo son muy diferentes dentro de la regidn
latinoamericana. Aunque la fuerte presencia de mujeres y la alta informalidad, son dos
factores que se deben tener en cuenta al momento de pensar en la poblacién migrante. Es
necesario hacer notar que en América Latina la inseguridad del mercado laboral ha
aumentado debido al gran crecimiento del trabajo informal, como sefialaron Tilman vy
Uthoff. Estudios de la OIT y la CEPAL (CEPALC, 2006) muestran que siete de cada diez
empleos fueron generados en la economia informal durante la década de los noventa
(Uthoff, 2006, p. 13; Tilman y Uthoff, 2005, p.58). En el afio 2005, aproximadamente el
50% de todos los trabajadores de la region se desempefiaban en la economia informal y
en este sector, obviamente, un numero importante no cuenta con ningun tipo de
cobertura de la seguridad social (Uthoff, 2002, p. 42).

Tradicionalmente, la cobertura de la mujer por parte de la seguridad social ha
estado asociada a su situacion familiar. Mientras es menor de edad se la considera como
dependiente del sostenedor de la familia y una vez adulta, se la considera en su condicién
de trabajadora y/o de acuerdo a su relacidén de familia. Muchas legislaciones consideran
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las prestaciones que se le entregan a las mujeres en su condicién de “mujer de” un
trabajador y no necesariamente a la mujer como sujeto de la cual derivan derechos a
prestaciones.

En la actualidad, la conformaciéon de familias transnacionales se ha venido
incrementando. Estas, cuyos miembros preservan fuertes vinculos entre si a través de la
comunicacidn y las remesas, se establecen sobre una ldgica que conecta los territorios de
origen y destino. La ruptura del nucleo familiar a partir del cual derivan derechos sociales
se pretende evitar, o bien disminuir sus efectos, mediante la comunicacién constante y
sobre todo a través de los envios de dinero entre los paises. Dichos envios o remesas
producen una cierta dependencia por parte de las familias que son dejadas atras y a la vez
obligan al migrante a vivir en condiciones menos favorables, al tener que sacrificar parte
de sus ingresos para enviarlos a su pais de origen. Por ejemplo, en el caso de la migracién
nicaragiiense, un 96% de los familiares de personas emigrantes entrevistados en el
estudio sobre flujos migratorios regionales, afirmd que recibia remesas (Acuina Gonzalez,
2011, p. 44; Pérez Orozco, 2008, pp. 65-87; Banco Mundial, 2010.)

Diferentes estudios muestran que las mujeres en sus trabajos suelen presentar
altos grados de vulnerabilidad en sus derechos laborales, debido a que muchos patronos
del servicio doméstico no se sienten ni son vistos como empleadores y por tanto, suelen
negar sus responsabilidades patronales (Acufia Gonzalez, 2011, p.104), entre ellas, el
aseguramiento. Pérez Orozco (2008) sefiala como factores que contribuyen a esta
vulnerabilidad: la ausencia o insuficiencia de regulaciones legales, la invisibilidad de las
trabajadoras domeésticas, los bajos niveles educativos de las trabajadoras, los bajos
salarios percibidos por ellas, entre otros. Por otro lado, existen dificultades legales y
procedimentales para fiscalizar el cumplimiento de los derechos laborales dentro de los
domicilios privados.

La mayor precariedad laboral que experimenta la mujer, se puede constatar con
los altos indices de exclusidon de la seguridad social. Ello porque, frecuentemente, el
empleador no declara a la trabajadora doméstica. Asi por ejemplo, segun la OIT el 100%
de las trabajadoras domésticas en Republica Dominicana, cerca de un 80% en Panama y
cerca de un 40% en Costa Rica, estan excluidas de la seguridad social (Panorama Social de
América Latina 2012, p. 152).

En Costa Rica en relacién a la medidas para la mujer migrante, su nivel de
aseguramiento se ha incrementado en categorias especificas (trabajadoras domésticas).
Sin embargo, las cifras muestran que las mujeres se encuentran presentes en todos los
sectores de la economia y con una presencia fuerte en sectores urbanos. La trasformacién
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de la permanencia irregular temporal a regular permanente, luego de convertirse en
madres, hace necesaria una regulacion mayor. Se constatd en este sentido, que las
trabajadoras domésticas migrantes utilizan la visa de reunificacién familiar para poder
obtener una visa de residencia fundamentada en su relacién de parentesco con los hijos
gue den a luz en territorio costarricense. Segun el articulo 110 del Reglamento nimero N2
36626-G para el otorgamiento de visas publicado en el Diario oficial el 22 de junio de
2011, para la proteccidn de seguridad social se debe tener mas en cuenta la condicién de
mujer y de trabajadora, a efecto de entregarle cobertura independiente de su estatus
migratorio.

La mayoria de las personas trabajadoras inmigrantes en Centroamérica y Republica
Dominicana, se encuentran en situacion de vulnerabilidad laboral y social, especialmente
las mujeres, quienes en importante numero participan como trabajadoras domésticas y en
cuido en los paises objeto del estudio. Resulta indispensable garantizar los derechos
laborales y humanos de las mujeres migrantes, especialmente de aquéllas que trabajan en
el sector del servicio doméstico, ya que éstas suelen ser las mas vulnerables al laborar en
domicilios privados, donde la fiscalizacion laboral es dificilmente practicable. A esto se
debe agregar que, en algunos paises de la regidn centroamericana, la legislacion que
regula el trabajo doméstico dista mucho de reconocer la igualdad de derechos al mismo
nivel que para el resto de trabajadores.

Razavi, S. (2011). Engendering Social Security and Protection: Challenges for Making
Social Security and Protection Gender Equitable. International Association for Feminist
Economics (IAFFE).

Medida analizada Reformas de pensiones de segunda generacion

Sugerencias Proteccion no contributiva; tablas de calculo neutras;
compensacion del trabajo no pagado.

De acuerdo a Razavi y otros (2011) se sefala con acierto que los seguros sociales
responden a los riesgos del mercado del trabajo a través de transferencias financiadas por
contribuciones realizadas por empleadores y trabajadores. Ya que la afiliacion a estos
programas se encuentra basada en la obligatoriedad para los empleados, la cobertura en
los paises en desarrollo ha tendido a ser limitada, dado el importante tamafio de la
economia informal y la alta tasa de evasion de contribuciones.
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Los programas de seguros sociales tienden entonces a ser insensibles al género,
implicando que la mayoria de sus beneficios (con excepcién de aquellos por maternidad y
descanso maternal) no tratan a las mujeres de forma diferente a los hombres. Asi,
asumiendo un empleo a tiempo completo, formal y durante toda la vida, tales programas,
implicitamente, discriminan a la mujer. Sin embargo, en algunos paises los Estados han
tomado medidas para adaptar sus sistemas de proteccidn social a las transformaciones del
mercado del trabajo, trayendo a la cobertura de los programas de salud a aquellos que
estan empleados informalmente o estdan autoempleados, haciendo la afiliacién obligatoria
y parcialmente subsidiada (Mesa-Lago 2008, Kwon and Tchoe 2005).

Para ilustrar algunas de las barreras de género el analisis de los sistemas de
pensiones puede ser util. En general las mujeres no han sido bien cubiertas por estos
programas, ya sean publicos o privados. La inequidad de género en esta drea deriva de la
combinacion de inequidades en el mercado del trabajo, por una parte, y rasgos en el
disefio de las pensiones, por otra. (Arza 2011).

De acuerdo a Razaviy otros de 2011 los factores discriminatorios en el mercado del
trabajo incluyen la baja participacién de la mujer en la fuerza de trabajo, pausas mas
frecuentes en su vida laboral, mayor prevalencia del empleo a tiempo parcial o informal y
menores ingresos. Sin embargo, ciertos rasgos de los sistemas de pensiones también
trabajan contra las mujeres: por ejemplo, si el criterio de elegibilidad son los afios de
trabajo contribuyendo, o si el niumero de afios para acceder al beneficio es alto.
Adicionalmente, si la forma de calculo de los beneficios depende de los activos
acumulados, los menores ingresos de la mujer trabajan en contra de ella.

Por otro lado, el movimiento hacia la privatizacién y la individualizacidon de los
beneficios ha producido o exacerbado las inequidades de género (Arenas de Mesa vy
Montecinos 1999, Huber y Stephens 2000, ILO 2001, Arza 2011), ya que los niveles de los
beneficios se encuentran correlacionados con los antecedentes de ingresos, eliminando la
redistribucién hacia los grupos de menores ingresos. Considerando que la mayor
expectativa de vida de las mujeres es utilizada para el calculo de los beneficios, estos son
comparativamente menores. Otros factores de desventaja incluyen comisiones fijas en los
salarios, como costo de administracion, y dificultades de las mujeres para calificar a
pensiones minimas.

La segunda generacién de reformas en Latinoamérica ha tratado parcialmente
algunas medidas relacionadas al género. Ello ha incluido la creacidn o fortalecimiento de
un pilar solidario financiado por el Estado para mejorar las pensiones de los trabajadores
con algunas contribuciones pero con bajas pensiones; la adopcién de tablas de mortalidad
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neutras para el calculo de beneficios; la eliminacidon de costos fijos en las cuentas
individuales; y el pago de créditos por hijos. Es demasiado pronto para decir si tales
cambios supondran alguna diferencia en el acceso a pensiones por las mujeres. Tal es por
ejemplo el caso chileno.

Razavi, S., Arza, C., Braunstein, E., Cook, S., & Goulding, K. (2012). Gendered Impacts of
Globalization: Employment and Social Protection. United Nations Research Institute for
Social Development (UNRISD)

Medida analizada Sistemas de pensiones bajo perspectiva de género

Sugerencias Compensacion del trabajo no pagado; igualacion del mercado del
trabajo; seguridad social no vinculada al empleo.

De acuerdo a Razavi y otros (2012) la politica necesita tener en cuenta las
trayectorias de empleo de las mujeres como ellas son, mas que como debieran ser, de
acuerdo a una vision androcéntrica. Esto trae al frente las inequidades de género en el
empleo, ingresos y contribuciones a los sistemas. Algunas de estas diferencias son
atribuibles a las obligaciones sociales de las mueres de cuidar de otros, pero otras se
deben a normas sociales que crean jerarquias en el mercado del trabajo. Considerando
estas inequidades, existen tres diferentes estrategias, si bien complementarias, que son
necesarias para igualar la proteccion social entre hombre y mujeres.

1.- Eliminar las practicas discriminatorias en los programas de seguros sociales a fin de
obtener resultados mas iguales. Un buen ejemplo de ello es el establecimiento de créditos
al sistema de pensiones para compensar el tiempo dedicado al trabajo de cuidado no
pagado.

2.- Fortalecer la regulacidon del mercado del trabajo y previsidn social para crear un campo
de accion mas igualado para las mujeres dentro del mercado del trabajo. Esto incluye el
establecimiento de salarios minimos, eliminacion de la discriminacion de salarios y el
establecimiento de servicios de cuidados publicos que mejoren la empleabilidad de las
mujeres.

3.- Desarrollar sistemas de proteccidn social que no estén vinculados al empleo a través
de programas de proteccion social, por ejemplo.
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Es importante destacar que estas tres medidas son complementarias y no
sustitutas. Igualmente, debe ser indicado que no se deberia poner presion excesiva en los
sistemas de proteccién social. En suma, la proteccién social no puede sustituir a las
adecuadas politicas macroeconémicas, industriales o agricolas, ni puede crear suficiente
empleo en calidad y cantidad necesario para la justa distribucion del ingreso por si. Como
tal, es necesario trabajar en tandem con varias politicas para crear sociedades mas
prosperas e iguales (Razavi 2011).

Rofman, R., Fajnzylber, E., & Herrera, G. (n.d.). Reformando las reformas previsionales:
Las recientes iniciativas y acciones adoptadas por Argentina y Chile. Serie de
Documentos de Trabajo sobre Politicas Sociales N2 4, Banco Mundial.

Medida analizada Reforma de pensiones argentina

Resultados Incremento de beneficios minimos; indexacion automatica

De acuerdo al estudio de las medidas para mejorar la equidad de género en el
sistema previsional en que se comparan las reformas chilena y argentina realizado por
Rofman vy otros’. La reforma puso especial atencion en introducir medidas que pudieran
incrementar la equidad de género entre hombres y mujeres. En general, las mujeres
tienden a i) pasar largos periodos sin realizar aportes, asociados usualmente con el
cuidado de hijos u otros parientes dependientes, ii) ser empleadas en ocupaciones de
menor remuneracion (en relacion a hombres con similar nivel educativo), iii) pensionarse
antes que los hombres y iv) tener una esperanza de vida mayor. Todos estos elementos,
combinados en un sistema de pensiones que no contemple una redistribucién entre sexos
durante la fase de retiro, crean diferencias significativas en la distribucién de beneficios de
hombres y mujeres.

Consideradas en conjunto, las reformas previsionales en la Argentina llevadas a
cabo en los ultimos afnos apuntaron a cambiar la cobertura y el nivel de los beneficios del
sistema, sus parametros fiscales, el rol del Estado y del sector privado en cuanto a su
gestion y, también, algunos aspectos regulatorios del esquema privado. Las reformas se
adoptaron a través de distintos instrumentos legales, incluyendo varias leyes, decretos y
reglamentaciones. Las principales leyes fueron la N° 26.222, sancionada el 27 de febrero

7 Rofman, R., Fajnzylber, E., & Herrera, G. (n.d.). Reformando las reformas previsionales: Las recientes
iniciativas y acciones adoptadas por Argentina y Chile. Serie de Documentos de Trabajo sobre Politicas
Sociales N2 4, Banco Mundial.
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de 2007; la N° 26.417, sancionada el 1° de octubre de 2008; y la N° 26.425, sancionada el 4
de diciembre de 2008.

Esta ultima ley elimind completamente el esquema de capitalizacion, llevando a
todos los contribuyentes a un Unico sistema publico de reparto a partir del primer dia de
2009. El traspaso incluyd a los beneficiarios del sistema de gestion privada (a menos que
éstos estuvieran recibiendo sus haberes a través de una renta vitalicia) y a los activos
financieros acumulados. El principal impacto de esta reforma fue institucional y politico, al
eliminar la participacion del sector privado en la gestion del sistema previsional.
Fiscalmente, la reforma implico el traspaso de una importante masa de activos financieros
(en su mayoria iliquidos) a la ANSES, asi como de un flujo futuro de contribuciones, por
parte de los trabajadores activos, y un flujo futuro de beneficios. Por ello, el efecto fiscal
en el corto plazo fue necesariamente positivo, aunque es dificil evaluar con precision el
impacto que la reforma pueda tener en el mediano y largo plazo, una vez que los
trabajadores traspasados se jubilen. En cuanto a los aspectos previsionales, la reforma no
tuvo efecto alguno sobre la cobertura (ya que no modifica las condiciones de participacion
0 acceso a los beneficios basicos del sistema) y su efecto sobre los haberes actuales fue
minimo (ya que la mayoria de los beneficiarios se encontraban percibiendo el beneficio
minimo) y podria tener un impacto positivo sobre los beneficios futuros.

Respecto al nivel observado por las prestaciones previsionales, el estudio de
Rofman y otros sefiala que durante los afios recientes se tomaron acciones en tres areas.
En primer lugar, se tomd la decision de incrementar significativamente los beneficios
minimos; en segundo término fueron introducidas modificaciones en relacién a los
beneficios esperados por los afiliados al sistema publico de reparto; y en tercer lugar se
reintrodujo, luego de trece anos, un mecanismo de indexacion automatica para las
jubilaciones del sistema de reparto.
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CAPITULO 5: TRABAJADORES VULNERABLES

African Economic Conference. 2013. Auto-enrolment of informal sector workers in
pension scheme to strengthen the regional integration in EAC. Case of Rwanda.

Grupo Trabajadores  informales,  miembros de  cooperativas,
beneficiado: trabajadores independientes.

Medida analizada: | Adhesion obligatoria para todos los trabajadores por encima de
la linea de pobreza, con sistemas diferenciados segun
formalidad;, Pensiones para trabajadores independientes
formales, a través del sistema tributario (ingresos por sobre la
linea de la pobreza); Plan de pensiones para miembros de
cooperativas, de participacion voluntaria y con aportes pareados
por el Estado,; Pensiones para trabajadores del sector informal,
con incentivos vinculados a la entrega de beneficios pre retiro;
Auto de inscripcion y pago de anticipo de cuotas por el teléfono
movil; Programa de educacion en Seguridad Social; Recoger
aportaciones y el pago de las prestaciones mediante terceros
ajenos al sistema de pensiones asi como soluciones tecnoldgicas
como los cajeros automadticos, y la telefonia movil, entre otras.

Este estudio analiza la percepcién de los trabajadores del sector informal de
Ruanda, respecto de diversas opciones para extender la cobertura de pensiones existentes
en la experiencia internacional. Para ello aplica una encuesta a una muestra de 165 moto-
taxistas de 5 provincias de Ruanda’®.

Ello en el contexto de un fuerte interés gubernamental por cerrar la brecha de
cobertura de pensiones como parte de los objetivos locales de convertirse en un pais de
renta media para el afio 2020, considerando que en 2010, sdlo el 22% del PIB
correspondia a la participacién del sector formal.

76 Los autores del estudio sefialan que el andlisis hubo de excluir la incorporacion a la muestra de trabajadores agricolas por restricciones presupuestaria.
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Entre las opciones analizadas se encuentra la adhesidn obligatoria para todos los
trabajadores que se encuentren por encima de la linea de la pobreza (55% de la poblaciéon
de Ruanda), en el entendido que se considera que en tal nivel cuentan con recursos
suficientes para pagar una contribucién al régimen de pensién. Con todo, se plantea la
creacion de tres regimenes especiales: uno para los trabajadores independientes
formales, en que el cobro de las cotizaciones se encuentre asociado a la aplicacién de la
tributacién interna’’; un segundo régimen para los miembros de cooperativas, en el cual
la participacidn es voluntaria contandose con incentivos estatales en la forma de aportes
pareados a las contribuciones; y un régimen de pensiones para el sector informal, el cual
es concebido como un sistema de contribuciones definidas (atendida la dificultad que la
irregularidad de aportes supone en un mecanismo clasico de beneficios definidos) con
incentivos a la participacién por medio de la entrega de beneficios no relacionados con el
sistema de pensiones, tales como beneficios de educacién o subsidios a la vivienda, entre
otros, siguiendo asi la experiencia de otros paises africanos como Kenia, cuyo plan de
pensiones contributivas para el sector informal, el plan de pensiones Mbao, fue lanzado
en 2009. En igual sentido se rescata entre los resultados de la encuesta aplicada que para
los trabajadores informales los gastos de jubilacién no son prioritarios (7,3%) en
comparacion a gastos como la educacién (38,8% de los encuestados).

Mas alla de los resultados de la encuesta aplicada, el estudio plantea la posibilidad
de aplicar la auto inscripcion al sistema de pensiones y su pago anticipado por medio de
los teléfonos moviles. Ello basado en las experiencias en la recaudacion del IVA en la
Republica de Mauricio y el impuesto a los servicios de telefonia movil para el seguro de
salud aplicado en Ghana. Este sistema aprovecha la legislacién local que vincula el nimero
del teléfono movil con el nimero de identificacion nacional del usuario, lo que permite su
uso como numero de seguridad social. Asi, se aplicaria una tasa a favor de las obligaciones
al régimen de pensiones, en cada recarga del teléfono, con un primer tramo exento, las
cuales constituirian un adelanto a las cuotas respectivas, cuya declaracion y pago también
podria realizarse por via moévil en el periodo de tiempo que corresponda al régimen
respectivo.

Finaliza el estudio recalcando la importancia de la aplicacién constante y general
de programas de educacion en seguridad social producto del alto desconocimiento de los
beneficios y el funcionamiento del sistema mismo encontrado en los encuestados’®.
Sugiere su aplicacidon a través de los sindicatos, a los que considera los enlaces mas

77 En este punto la experiencia chilena en el establecimiento de la obligatoriedad para los trabajadores independientes es referida.
78 Si bien existe una importante cantidad de estudios que rescatan la importancia de la educacién financiera en los resultados de los sistemas de pensiones, los
estudios considerados que refieren a la educacién apuntan a un nivel mds basico de conocimiento: el del sistema mismo, su funcionamiento y los beneficios que

entrega.
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cercanos del trabajador con la seguridad social; la introduccidn obligatoria de educacion
en seguridad social al programa educacional de cada establecimiento y la formacién de
monitores voluntarios en cada distrito del pais a fin de orientar al resto de la comunidad
en la importancia del sistema de proteccién.

Ajit, Ghose. 2012. Addressing the employment challenge: India's MGNREGA.

Grupo Trabajadores agricolas
beneficiado:

Medida analizada: | Planes de empleo publico

Este estudio presenta el funcionamiento de la Ley Nacional de Garantia del Empleo
Rural Mahatma Gandhi (MGNREGA), aprobada en septiembre de 2005. Conforme a esta
normativa se reconoce al empleo como un derecho y establece la obligacién por parte del
Estado de entregar cada afio 100 dias de empleo asalariado como minimo, en la forma de
trabajo manual no calificado.

Con todo, el estudio destaca la falta de datos que permitan evaluar en profundidad
esta politica, ya que si bien estudios que establecen que desde la creacidon de estos
programas han aumentado los ingresos de las familias rurales pobres, no ha sido posible
medir la magnitud de este aumento, ya que muchos de los trabajadores que ahora tienen
un empleo MGNREGA, antes tenian otro empleo.

Igualmente se presenta un efecto secundario del programa, ya que la disminucion
de los niveles de pobreza, debido a que al aumento de ingresos ha generado una mayor
demanda por alimentos, lo que se ha traducido en inflacién por el incremento de su valor,
incidiendo en la disminucién del crecimiento de otros sectores productivos, debido a que
no soélo los pobres han debido destinar una parte de sus ingresos a cubrir el aumento de
precio de los alimentos y no a otros fines.

Destaca el informe que el MGNREGA, durante el periodo 2006-2007 se convirtié en
el mayor programa de empleo del mundo, con cerca de 53 millones de hogares rurales
beneficiados, siendo fundamental en el cumplimiento de su focalizacién la entrega de
trabajos manuales no calificados, que permite que tales trabajos se concentren en los
sectores mas pobres, siendo la mayor parte de los mismos labores agricolas.
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Esta focalizacidon, en conjunto con el efecto en el empleo y en los ingresos que
genera para la poblacién mas pobre, permitiria que personas que hasta ahora han estado
al margen de realizar cotizaciones previsionales lo comiencen a hacer y podria generar
también un aumento de la cifra por la cual se cotiza.

Arteaga Riquelme, Jéssica Beatriz y Pefa Asenjo, Leyla Yasmin. 2009. Diagndstico de
seguridad social de los pescadores artesanales de la comuna de Valdivia. Tesina
presentada para optar al grado de Licenciado en Administracion. Universidad Austral de
Chile.

Grupo beneficiado: | Trabajadores informales del sector pesquero

Medida analizada: | Adaptacion del programa de beneficios de FONASA (cobertura
anual para trabajadores temporeros)

Este estudio busca conocer los factores que influyen en que los pescadores
artesanales de la comuna de Valdivia no se acojan al sistema de seguridad social en Chile.

Para ello se recurre a los pescadores inscritos en el registro pesquero artesanal,
agrupados en sindicatos de trabajadores independientes y afiliados a la Federacion
Provincial de Pescadores Artesanales del Sur, los cuales suman 334 integrantes, aplicando
un cuestionario a una muestra de 75 de ellos, miembros de algunos de los ocho sindicatos
de trabajadores independientes, miembros de la FIPASUR.

La caracterizacién de los miembros encuestados resulté en una composicién de un
20% de mujeres y un 80% de hombres. En relacion al estado civil de los pescadores 41 de
ellos son casados, 16 son convivientes, 15 son solteros y sdlo 3 de ellos son separados. La
mayoria de los pescadores artesanales se encuentran entre 31 y 60 afios de edad, de los
cuales 19 estan préximos a cumplir la edad necesaria para jubilar, pero sin estar
realizando cotizaciones previsionales actualmente.

En relacion al nivel educacional 43% no completé su ensefianza basica; 31%
aprobaron su ensefianza basica completa y sélo un 11% aprobd la ensefianza media o
técnico profesional. Un 5% del total de pescadores artesanales nunca asistio a un
establecimiento educacional.
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En lo que se refiere a la actividad laboral, prevalece la actividad de pescador con 26
personas, seguida por el buceo con 15 personas y de la actividad de recoleccidn de algas
con 12 personas.

Respecto a su relacién con la Seguridad Social, la encuesta aplicada encuentra que
el 79% de los pescadores no conocen todos los beneficios y prestaciones del sistema y que
solo el 14% se encuentra afiliado a una AFP, de los cuales sdlo cuatro de ellos aparece
cotizando al momento de su aplicacion, cuestion producida por su desempefio en otra
actividad laboral dependiente.

Las principales razones obtenidas en torno a la falta de cotizacién correspondieron
a la falta de recursos monetarios, la falta de interés y la falta de informacion.

Sin embargo, se destaca igualmente otra variable relevante en la ausencia de
cotizaciones: la periodicidad de tiempo en la recepcién de ingresos, que en el caso de los
pescadores artesanales suele ser diaria, contrastando con la regularidad mensual que
exige el sistema previsional chileno, lo cual se suma a la falta de ahorro que les permitiria
realizar sus cotizaciones.

Destaca el informe, que esta realidad se extiendo no sélo al sistema de pensiones,
sino también al seguro social de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales,
encontrdndose desprotegidos ante una posible incapacidad por algin accidente que
puedan sufrir en el mar, al igual que sus familias si éstos mueren realizando su actividad
laboral.

En el ambito de la salud comun, y en linea con la ausencia de cotizaciones, se
encuentra que el acceso a la misma se realiza a través de la atencion primaria de salud,
contando con atencidn sélo en establecimientos publicos como consultorios y hospitales,
debido a que sus bajos ingresos les impiden acceder a la salud privada o a la compra de
bonos en Fonasa. Sugiere este estudio extender el programa de FONASA de cobertura de
trabajadores temporeros a la cobertura de trabajadores independientes, lo cual permitiria
acceder a prestaciones de salud con un limitado nimero de tiempo cotizado y una
cobertura temporal extendida a todo el afio para el trabajador y su familia.

Bertranou, Fabio, Casanova, Luis y Sarabia, Mariela. 2013. Dénde, como y por qué se
redujo la informalidad laboral en Argentina durante el periodo 2003-2012

Grupo Trabajadores informales, trabajadores de casa particular,
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beneficiado: miembros de cooperativas, trabajadores independientes.

Medida analizada: | Facilitacion del registro y burocracia; incentivos tributarios para
el cumplimiento de las obligaciones de seguridad social;
subsidios a las cotizaciones y obligaciones tributarias.

Este estudio explora las causas de la importante reduccidn en la informalidad del
empleo que se produjo en Argentina tras la crisis de 2001-2002, la cual ascendid a 15
puntos porcentuales, desde el 49% hasta el 34%. Consideran sus autores que la reduccion
obedece a la creacion neta de empleo formal y, en menor medida, a la destruccion neta
de empleo no registrado. Junto con el fendmeno mismo de la reduccidn, el estudio
considera las medidas y programas que pudieron incidir en la misma.

Conforme la evidencia estadistica levantada por el estudio, la economia Argentina
comenzd a registrar elevadas tasas de crecimiento, 7,8% en promedio, hasta 2011. La
actividad econdmica mostro el correlato respectivo, reduciéndose la tasa de desempleo
desde el 16,1%, a mediados de 2003, hasta el 7,2%, a mediados de 2012. Junto con ello,
en el periodo de analisis se redujo el empleo no registrado para todas las calificaciones
ocupacionales, aunque lo hizo en mayor medida en el caso de los trabajadores que
realizaban tareas operativas (reduccion de 18,8 p.p.), seguido por aquellos que realizaban
tareas no calificadas (reduccion de 12,3 p.p.). La participacion de las categorias profesional
y técnica, por su parte permaneciod practicamente inalterada.

Atribuye el estudio esta reduccion al establecimiento de diversas estrategias de
formalizacion, entre las que destaca el Programa Nacional de Regularizacion del Trabajo
(PNRT) implementado a partir de 2003, que buscé facilitar la inscripcidn de trabajadores,
la identificacion de empleadores y la fiscalizacion en el cumplimiento de la normativa.
Destaca entre las medidas los incentivos para el registro del trabajo doméstico, por medio
de la deduccion, en la determinacidn de la base imponible del impuesto a las ganancias,
los importes abonados para cancelar las contribuciones patronales del Régimen Especial
de Seguridad Social para Empleados del Servicio Doméstico.

Finalmente, destaca entre las medidas aplicada la figura del Monotributo Social,
gue cuenta con 190 mil puestos de trabajo registrados. Dicho mecanismo contribuye a la
reduccion de la informalidad al facilitar el reconocimiento legal de las actividades
productivas, comerciales y de servicios de la poblacién en situaciéon de vulnerabilidad
social mediante su inscripcion en una categoria tributaria especial. Esta inscripcion es
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lograda a través de un subsidio parcial del seguro de salud (del 50% en relacién con el
régimen general del Monotributo) y total para el régimen previsional, permitiéndoles
emitir facturas y ser proveedores del Estado por compra directa.

Centro de Politicas Publicas. 2012. Analisis de los incentivos que general los actuales
programas sociales y politicas publicas sobre cobertura, nivel y densidad de cotizaciones
previsionales

Grupo beneficiado: | Trabajadores informales

Medida analizada: | Afiliacion automadtica el sistema previsional

El Centro de Politicas Publicas de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile,
mediante su estudio: “Analisis de los incentivos que generan los actuales programas
sociales y politicas publicas sobre la cobertura, nivel y densidad de las cotizaciones
previsionales”” ha propuesto la afiliacion automatica a una AFP.

Esta medida se justifica en la gran cantidad de personas que no estan afiliadas al
Sistema de Pensiones. Segun datos de la Encuesta CASEN 2009, 3.741.539 personas
mayores de 15 ainos no estan afiliadas, de este grupo se excluyen los estudiantes. De los
no afiliados, un 41,2% pertenece a la Poblacién Econdmicamente Activa, equivalente a
1.541.978 personas.

La afiliacién automatica se traduciria en una vinculacion inicial con el Sistema
Previsional, facilitando la cotizacién futura de las personas que reciben ingresos pero no se
encuentran afiliadas al Sistema.

Lo que se propone es asegurar la afiliaciéon al Sistema Previsional automaticamente
a todos los mayores de 18 afios. Se propone ademds, estudiar la posibilidad de hacer un
aporte inicial por parte del Estado a las cuentas de los afiliados de bajos quintiles, aporte
al que solo se tendria acceso al momento de la jubilacidon con el requisito que la persona
tenga una determinada cantidad de afios de cotizaciones, de lo contrario este aporte
estatal inicial y sus intereses devengados se perderia para el afiliado.

Se ha sostenido que este tipo de medidas tiene mayores efectos de Educacion
Previsional que de mejoramiento de las pensiones, debido a que los datos indican que

79 Op.cit.
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estar afiliado automaticamente no supone un mejoramiento de la densidad de las
cotizaciones.

Chile: Ministerio del Trabajo y Proteccidén Social. 2010. Trabajadores de Casa Particular.

Grupo beneficiado: | Trabajadores de Casa Particular

Medida analizada: Entrega de informacion respecto del funcionamiento del
sistema, impacto de la ausencia de cotizaciones y la
subcotizacion, realizada de forma accesible.

A nivel nacional el principal estudio respecto de la insercion de los trabajadores
domésticos en el sistema de pensiones fue realizado el afio 2010 a requerimiento de la
Comisidén de Usuarios del Sistema de Pensiones.

El estudio encuentra en este segmento de trabajadores rasgos concordantes
aquellos asociados a los trabajadores informales en general, primeramente, una
importante heterogeneidad interna, que permite distinguir en grupos con plena
identificacion con la actividad que realizan (legalmente laborales a su oficio y su identidad
laboral es ser trabajadora de casa particular); aquellos que la conciben como un puente
para obtener recursos y experiencia para otras actividades; y aquellos que no obstante
realizar labores de servicio doméstico no conciben su actividad como tal.

Conforme los datos recabados en el mismo, una parte considerable de estos
trabajadores labora sin contrato de trabajo (56,7%) lo cual se atribuye al menor poder
negociador de este segmento; la ausencia de una cultura laboral, lo cual les lleva a aceptar
la situacién de ausencia de contrato; y la sensacién de complejidad de reducir a un
contrato la relacién laboral.

Igualmente importante que la problematica de la ausencia de contrato es la
extensidn de la prdactica de subdeclaracion de ingresos, la cual se encuentra asociada a los
desincentivos que se producen en el sistema de seguridad social al relacionar beneficios
con niveles de ingresos produciéndose el efecto de que “se beneficia mds al que cotiza
menos. Esta situacion ha sido objeto de un extenso estudio por parte de la Centro de
Politicas Publicas de la Universidad Catodlica respecto a los incentivos y desincentivos al
comportamiento previsional que generan los programas sociales. A ello se suma la
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importancia que se otorga al consumo presente, particularmente entre los segmentos mas
jovenes y a un pesimismo en cuanto a su real capacidad de aportes al sistema de
pensiones junto con la existencia de la pension solidaria.

El estudio encuentra una particular preminencia de la falta de contratos de trabajo,
respecto de los trabajos realizados por horas o por dias, al desconocerse la posibilidad de
realizar contratos en este tipo de relaciones.

Con todo, entre quienes buscan tener su relacién formalizada por un contrato de
trabajo, citan como principal razén de ello el acceso que les da a atencidn en salud,
jubilacion y seguridad ante eventualidades, en ese 6rden. Esta preferencia se daria
principalmente entre las trabajadoras de mayor edad que se sienten asociadas a su
identidad como TCP.

No menos importante, es el grado de desconocimiento que se encuentra respecto
del funcionamiento de la seguridad social y del sistema de pensiones, particularmente
entre los grupos menos educados, cuestion que golpea por igual a los trabajadores de este
grupo como a sus empleadores, impidiéndoles medir los efectos en la realidad personal de
la subdeclaracion.

Consecuentemente con ello, el estudio entrega recomendaciones de orden
comunicacional que apuntan a entregar conocimientos respecto al funcionamiento del
sistema, el impacto de la ausencia de cotizaciones y la subcotizacion y la accesibilidad y
cercania de la informacion otorgada, preferentemente a través de medios masivos.

Kast, Felipe. 2010. Desafios para la Extension de la Cobertura de hacia los Trabajadores
de Menores Ingresos.

Grupo beneficiado: Trabajadores informales pertenecientes a grupos vulnerables
objeto de focalizacion de beneficios estatales

Medida analizada: Creacion de cuenta individual para grupos vulnerables.

La reforma previsional promulgada el afio 2008, significd un robustecimiento del
sistema de pensiones, particularmente en los segmentos mas vulnerables de la poblacién.
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Sin embargo, aun se mantiene la necesidad de aumentar la cobertura hacia sectores de
menores ingresos.

Si bien se crearon mecanismos para aumentar la cobertura del sistema,
disminuyendo la vulnerabilidad en la vejez, aun es necesario extender la cobertura del
sistema de pensiones, particularmente en los sectores de menos ingresos y de trabajo
informal.

En la conferencia: “Desafios para la Extension de la Cobertura hacia los
Trabajadores de Menores Ingresos"80 dictada durante el Seminario Internacional
“Desarrollando el potencial de los sistemas de capitalizacion” se ha propuesto la extension
del mecanismo del ahorro previsional voluntario, para la parte de la poblacion del pais que
recibe transferencias estatales, en virtud de programas sociales, concediéndoles la
posibilidad de realizar ahorro voluntario de un porcentaje de esas transferencias. Los
subsidios estatales recibidos por las personas serian depositados en una cuenta bancaria,
teniendo la opcién de destinar de manera automatica una parte de ellos a una cuenta de
ahorro o a un fondo de capitalizacién.

Dichos fondos serian ahorrados para la vejez de los beneficiarios de los programas
sociales con transferencias directas y podrian tener condiciones similares a las del APV
tradicional, del que se benefician los sectores de ingresos medios-altos.

Se planted un ejemplo practico: Se presenta a una familia compuesta por una
mujer trabajadora informal, madre de tres hijos menores de 18 anos, perteneciente al
40% mas pobre de la poblacion, en el segundo semestre de programa Chile Solidario, y
qgue vive en Santiago. Esta mujer recibe mensualmente, conforme lo indicado en la
conferencia, los siguientes subsidios:

Subsidio Unico Familiar: CLP 6.500 por cada hijo = CLP 19.500.
Subsidio Agua Potable: CLP 9.500 (aprox)
Bono Chile Solidario: CLP 10.500

La jefa del hogar del ejemplo recibe una suma mensual de CLP 39.050.

80 F. Kast, “Desafios para la Extension de la Cobertura hacia los Trabajadores de Menores Ingresos", Seminario Desarrollando el Potencial de los Sistemas de

Capitalizacion, FIAP, 2010, Vifia del Mar, Chile, 41-51 pp.
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El caso practico propuesto establece que si la jefa de hogar ahorra CLP 2.000
mensualmente en un fondo de capitalizacién al 5,5% de interés anual durante 40 anos,
dicho ahorro podria significar unos CLP 20.000 mensuales al momento de pensionarse. Si
ademas existiera un subsidio estatal de la forma en que funciona el APV, esta cifra podria
aumentar a CLP 22.879 adicional al mes. Ademas, el hecho de cotizar se traduciria en que
esa persona dejaria de ser beneficiaria de la PBS, accediendo finalmente a una mejor
pensidn a través del APS.

También se plantea que al agregar a estos aportes otras transferencias como las
del Ingreso Etico Familiar u otros programas que se establezcan con el paso del tiempo,
aumentaria la cantidad de dinero transferido directamente a las personas de menores
ingresos, aumentando también el fondo desde el cual podria destinarse un porcentaje
para ahorro previsional voluntario.

Conviene tener en cuenta que el ejemplo esta realizado sobre la base de 40 afios
de aporte previsional voluntario extraido de los subsidios estatales y la mayoria de estos
programas tienen limites de tiempo bastante menores para sus beneficiarios. Asi en el
ejemplo que se menciona, el subsidio Unico familiar se prolonga hasta el cumplimiento de
los 18 afios por parte de los hijos menores de edad.

Finalmente se propone evaluar la posibilidad de asignar un segundo fin a este
ahorro voluntario, estableciendo que pueda ser un ahorro preventivo para ser utilizado en
momentos de emergencia por parte de las familias beneficiarias de los subsidios estatales
o por parte del titular de la cuenta de ahorro o de capitalizacién.

En el mismo sentido el Centro de Politicas Publicas de la Pontificia Universidad
Catdlica de Chile® ha sefialado gue es necesario generar incentivos que vuelvan atractivo
destinar parte de las transferencias monetarias directas focalizadas a una cuenta de
capitalizacidén y ahorro previsional para la vejez.

En el estudio de la PUC se sefala que la mera posibilidad de ahorrar una parte de
los beneficios recibidos no resulta suficientemente atractiva frente a la opcién de utilizar
esa parte para cubrir necesidades presentes, por lo que se deben crear mecanismos que
hagan que este ahorro para la vejez ademas se trasunte en un beneficio presente.

En esta propuesta el dinero acumulado sdlo podria retirarse en forma de
pensiones, no se propone evaluar la vinculacion de este ahorro voluntario con la

81 Op. cit., pp. 318-319.
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posibilidad de la utilizar el dinero presente en las cuentas como mecanismo para enfrentar
contingencias (ahorro preventivo).

Finalmente se sostiene que con esta medida se espera una mayor afiliacion de la
poblacién hasta ahora excluida del sistema de previsidon, también significaria una menor
liquidez presente de los beneficiarios de las transferencias y un aumento de la pension de
vejez de las mismas personas. Todo lo anterior se traduciria en un incremento de la
valoracion del ahorro para la ancianidad.

MacKellar, Landis (ed). 2009. Pension Systems for the Informal Sector in Asia

Grupo Trabajadores informales, trabajadores agricolas, trabajadores
beneficiado: pesqueros, trabajadores sin contrato.

Medida analizada: | Aportes complementarios Estatales; Recoger aportaciones y el
pago de las prestaciones mediante terceros ajenos al sistema de
pensiones asi como soluciones tecnoldgicas.

Este articulo examina las experiencias de varios paises de Asia en la ampliacién de
la cobertura del sistema de pensiones para trabajadores del sector informal, destacando el
desarrollo de nuevas respuestas desarrolladas y probadas en paises como Vietnam, China,
Tailandia, Indonesia, Filipinas, Corea, Sri Lanka, India y Bangladesh.

Basandose en las ponencias presentadas en el taller, "Extender Pension cobertura
a Informal Sector trabajadores: el desafio asidtico," del Banco Mundial, realizado en
Bangkok, Tailandia, este informe ofrece un resumen de las cuestiones claves y retos
implicados en la expansién de la cobertura de Pensiones en el sector informal.

El estudio plantea la particular urgencia que tiene para los paises asiaticos el cierre
de la brecha en la cobertura en los programas de pensiones debido, principalmente, a la
rapidez del cambio demografico, que resulta en que casi la mitad de la poblacion mundial
mayor de 60 afios vivio en Asia en 2005, esperandose que aumente a mas de dos tercios
para el afio 2050.

Entre las dificultades encontradas para afiliar al sector informal, se destaca la
dificultad y costo implicado por la diseminacion territorial de estos trabajadores; unos
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costos administrativos relativamente altos en relacién a los aportes que se puedan realizar
en sistemas contributivos y la ausencia de economias de escala, resultando en
prestaciones bajas, las cuales estiman pueden no alcanzar siquiera el nivel de pobreza. La
posibilidad de entregar subsidios es cuestionada al considerarse conllevar los mismos
costos fiscales de los enfoques de caracter no contributivo.

A nivel de paises el estudio presenta los siguientes casos con incidencia en el tema
de este informe:

India: Con uno de los sectores informales mas grandes del mundo (sélo 7-10% de la fuerza
laboral total formalizada), parte importante de los cuales corresponde al sector agricola®?,
el estudio presenta la paulatina transformacién del sistema previsional desde un esquema
de prestaciones definidas a uno de contribuciones definidas de caracter voluntario, para
aquellos trabajadores del sector informal por encima de la linea de pobreza. El principal
incentivo a la participacidn se encuentra en las contribuciones pareadas gubernamentales
y la exencién de impuestos para los aportes de los afiliados.

Sri Lanka: Siendo uno de los paises con mayor cobertura formal de seguridad social en el
Sur de Asia, el estudio presenta los resultados de los tres regimenes voluntarios
establecidos para los trabajadores formales de los sectores de la agricultura, pesca y
autonomos. La cobertura alcanzada por estos sistemas es reportada en un 36%, 79% vy 8%
de cada grupo, respectivamente, los cuales sin embargo mantienen aportes irregulares.
Los bajos ingresos, la inestabilidad o estacionalidad de los mismos son las principales
razones indicadas para ello, a lo que suma, en el caso de los trabajadores auténomos, el
alto costo de pagar las contribuciones de trabajador y empleador.

China: El informe destaca el establecimiento de sistemas piloto en las provincias chinas de
Jiang Su, la ciudad de Dong Guan y Beijing especialmente disefiados para entornos rurales.
El enfoque estandar en esquemas pilotos es la institucion de las cuentas personales en el
gue se guardan las contribuciones hechas por el individuo y se entrega un subsidio por
parte del distrito.

Con todo, se indica que la extension de estos programas a nivel provincial se produce
principalmente en areas que experimentan una rapida urbanizacidon, con suficientes

82 107 millones los trabajadores agricolas sin tierra 'y, 130 millones otros trabajadores agricolas.
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ingresos fiscales locales para el gobierno local y la economia lo que permite subsidiar
parcialmente la participacion de los agricultores.

Vietnam: Con un fondo de pensiones para los agricultores establecido en la década del 80
en algunas localidades en el norte y centro de Vietnam, que funcionan en base a aportes
voluntarios y flexibles, la principal debilidad presentada por el estudio se encuentra en
relacion con la posibilidad de efectuar retiros de los mismos antes de la edad de
jubilacién, ya que las frecuentes inundaciones en Vietnam produjeron la presiéon de los
campesinos para retirar su dinero.

Concluye el estudio con las consideraciones que estima deben tenerse presentes al
diseflar un sistema de proteccidn para trabajadores informales: subsidios
gubernamentales para enfrentar los altos costos que supone llegar a estos trabajadores; la
utilizacion de actores no previsionales como via de reducir dichos costos, asi como el
empleo de tecnologias; y mantener presente la necesaria portabilidad entre los sistemas
formales e informales, que permita incentivar la insercion de los ultimos.

Organizacion Internacional del Trabajo. 2014. Identificacion de Acciones y Estrategias
para mejorar la proteccion de los trabajadores migrantes y sus familias mediante la
seguridad social

Grupo beneficiado: Trabajadores migrantes y trabajadores informales

Medida analizada: Obligacion de cotizar no importando su situacion migratoria;
recoleccion de cotizacion y dfiliacion de trabajadores
informales a través de terceros, por ejemplo de un sindicato.

En Costa Rica los niveles de afiliacidon a la seguridad social son altos, ya sea por el
seguro social o por el régimen no contributivo. Sin embargo, existen grupos que
permanecen sin aseguramiento, los que se pueden explicar por el trabajo dentro de la
economia informal, que en gran numero es realizado por personas migrantes. Conviene
hacer notar, que el aumento del flujo de migrantes hacia Costa Rica ha sido sostenido en
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las ultimas décadas, particularmente desde Nicaragua y en menor medida desde
Colombia. Lo que ha supuesto el desafio de incorporar a estos grupos de extranjeros a la
cobertura de seguridad social costarricense.

llustracién 2. Costa Rica

Poblacion ocupada de 15 aiios y mas por condicion de aseguramiento y tipo social.

No tiene
Tiene seguro social seguro social
Pohlacién ocupada de la CCSS

de 15 afios
y més Cuenta propia, Régimen no
voluntario o
Total |Asalariado(a) s contributive Pensionado(a) | Familiar Estadu Otro

costamcalmmsaz|1427574| 940.158 | 281.839 | 4894 19.106 |128878| 43143| 9555 243,058

Fuente: Censo 2011

El sistema de seguridad social de Costa Rica, en virtud de un mandato
constitucional, no excluye a ninguna persona de proteccién, por lo cual las personas
migrantes, regulares como irregulares, tienen atencion hospitalaria en caso de emergencia
aun sin estar asegurado. Sin embargo, no sucede lo mismo para la cobertura de vejez,
para la cual es necesario estar asegurado por el sistema, lo que implica afiliacién,
contribucién y situacidn migratoria regular.

El afio 2010 entré en vigencia la Ley General de Migracion y Extranjeria la que
desarrolla el principio de integracidon de las personas migrantes. Esta ley en su articulo 5°
establece la obligacion para el Estado de promover la integracion de personas migrantes al
desarrollo del pais y la Direccién General de Migraciones y Extranjeria tiene el mandato de
disefiar estrategias y politicas publicas para el cumplimiento de ese fin.

El articulo 7 de dicha ley establece que la politica migratoria costarricense debe
implementar acciones conjuntas con los paises expulsores de poblacion migrante
tendiente a conseguir en otras cosas: “La tramitacion de toda gestidn migratoria debera
garantizar el aseguramiento a la seguridad social por parte de las personas migrantes. Tal
garantia obligard a que todo tramite migratorio deba contemplar, como uno de sus
requisitos bdasicos, contar con los seguros que brinda la Caja Costarricense de Seguro
Social (CCSS)”.

En el 2010, se registré un aumento general del nimero de cotizantes a la seguridad
social. El aumento de trabajadores extranjeros que contribuyen es mas significativo en
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2009, un 10,29%, en comparacion con los nacidos en Costa Rica, el cual aumentd su tasa
en un 3,63% durante el mismo tiempo. Esto se debe a la entrada en vigor de la nueva Ley
General de Migracion y Extranjeria, que establece como requisito para la regularizacion
migratoria, estar afiliado al sistema nacional de salud de la CCSS.

llustracién 3. Costa Rica

Variacion del nimero de cotizantes al seguro social, periodo 2009-2010.

10,29
- Total . Nacionales Extranjeros

0,34 0,74
|

Ano 2009 Ano 2010

-3,14

Fuente: Direccién General de Migracién y Extranjeria.

En particular en la proteccién de la vejez, invalidez y sobrevivencia, la proteccién
de las personas migrantes esta condicionado a que se encuentren afiliados al régimen
respectivo de la CCSS. Se ha sostenido que para dar continuidad a la cobertura de los
trabajadores migrantes es necesario reconocer los periodos de cotizacion realizados en los
paises de origen y para eso es necesaria la firma de acuerdos con esos paises. El temor
que lleguen personas Unicamente a pensionarse a Costa Rica, por el otorgamiento de
mayores beneficios, es infundado, ya que los mecanismos de coordinacion entre distintos
paises no incluyen traspasos de dineros, se trata Unicamente de reconocimiento de afios
de cotizacién para tener derecho a determinadas prestaciones.

Finalmente se puede establecer que la legislacion que entré en vigencia el afio
2010, ha permitido una extension y formalizacion de la situacidén del trabajador migrante
que pertenece a determinadas categorias, por ejemplo, los trabajadores de la
construccién, servicio doméstico o agricultura, quedando excluidos de jure otras
categorias, debiendo recurrir estas Ultimas a la figura de la afiliacion como trabajador
independiente.

Republica Dominicana (AMUSSOL).

Por su parte, en Republica Dominicana, como en otros paises, uno de los desafios
mas importantes del Sistema de Seguridad Social es incorporar a los trabajadores

113



independientes, en muchos de los casos se trata de trabajadores migrantes procedentes
en su mayoria desde Haiti los que se encuentran excluidos de los beneficios de la
seguridad social.

Para enfrentar esta realidad es que se ha creado AMUSSOL que pretende
incorporar a los trabajadores de la economia informal hacia la formalidad y entregarles
cobertura de seguridad social. Se trata de una Asociacidén para servir de representante de
los trabajadores, ingresando al Sistema Dominicano de Seguridad Social (SDSS). En el
fondo, esta Asociacion hace las veces de empleador para que los trabajadores informales
tengan acceso a la seguridad social.

Cuenta hoy en dia con una planilla de mas de 14.000 afiliados titulares, a los
cuales se les debe sumar los beneficiarios como dependientes, llegando a un total de mas
de 40.000 personas. Cuenta entre sus afiliados con un nidmero importante de vendedores
ambulantes y de trabajadoras domésticas, grupos comunmente excluidos de la seguridad
social.

Se debe sefialar que, la forma de cobertura pasa por un aseguramiento voluntario,
el cual depende de las cotizaciones que se efectien. Si el beneficiario no cotiza, no
obtiene cobertura; excluyendo, ademas, a aquellos grupos que no tiene capacidad
contributiva.

Perticara, Marcela y Celhay, Pablo. 2010. Informalidad laboral y politicas publicas en
Chile

Grupo beneficiado: | Trabajadores informales.

Medida analizada: Facilitar la insercion laboral de trabajadores informales
(jovenes y mujeres); Mejorar el régimen legal para la
microempresa familiar; Generar conciencia de que hay
beneficios importantes de optar por la formalizacion; Transitar
hacia un esquema de proteccion contra el desempleo
derogando el régimen actual de indemnizaciones por afios de
servicios.

Este estudio analiza la situacidon de los trabajadores informales en Chile. Segun
estadisticas presentadas por el mismo, el afio 2003, sdlo el 18% de los trabajadores
urbanos eran asalariados informales, mientras que un 22% eran trabajadores
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independientes informales, con niveles de subdeclaracidon de impuestos y contribuciones a
la seguridad social relativamente bajos: 2-3% en empresas con 100 o mas trabajadores,
pero cercanos al 8% en empresas de hasta 5 trabajadores.

Los trabajadores informales son caracterizados en dos grupos: informales
independientes e informales asalariados. En el grupo de trabajadores informales
independientes para el afio 1998 un 70.3% son hombres, mientras que en los informales
asalariados esta cifra se reduce a 56.5%. En el grupo de trabajadores no informales el
porcentaje de hombres es de 65.2%. Estas diferencias se mantienen al 2006. La edad
promedio de los trabajadores independientes informales es 6 afios mas que la de
trabajadores no informales. Esta diferencia se invierte al comparar trabajadores
asalariados informales con no informales — estos ultimos tienen en promedio 2 afios mas
de edad. En cuanto a escolaridad, en 1998 ambos grupos de informales tienen en
promedio menos afios de escolaridad que el grupo de trabajadores no informales, siendo
los trabajadores informales independientes los con menor nivel de educacion. En términos
de ingreso en 1998, los informales asalariados ganan menos que los informales
independientes y los trabajadores formales. Los trabajadores informales independientes
ganan mas que los trabajadores no informales en general. Sin embargo entre el grupo de
trabajadores independientes, los informales estan en peores condiciones, ganando hasta
un 40% del salario que reciben los trabajadores independientes formales segun datos de
la encuesta CASEN 2006. Finalmente, los trabajadores informales aparecen trabajando
mayoritariamente en empresas pequeiias (menos de 10 trabajadores) y presentan una
mayor tasa de pobreza — sobre todo en el grupo de trabajadores informales asalariados
donde la tasa de pobreza es de 21.9% en 1998, y 14% en el afio 2006, comparada con un
10.2% y 7.3% respectivamente, para los trabajadores informales independientes. Las
mayores tasas de informalidad se registran entre trabajadores no calificados, trabajadores
u obreros agricolas y vendedores o comerciantes. Entre los asalariados la maxima tasa de
informalidad se registra entre los trabajadores domésticos, llegando a mas del 60% en el
afio 2006.

Del analisis de los datos presentados por el estudio, concluyen que los trabajadores
gue se perpetian como informales son en general mayoritariamente personal no
calificado o trabajadores en servicio doméstico, mientras que los trabajadores que se
mantienen como asalariados formales tienen una mayor proporcién de profesionales,
técnicos y administrativos. En dos ocupaciones, trabajadores de comercio y personal
agricola parece haber alta proporcién tanto de trabajadores “siempre” formales como
informales.
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La alta informalidad entre los independientes y entre las micro y pequefias
empresas es considerada el resultado de los altos costos de formalizacion versus escasas
posibilidades de financiacion y beneficios inciertos que entrega la formalidad. Sin
embargo, encuentran razones para pensar que parte del empleo informal es “opcién”,
cuando ciertos grupos, por ejemplo jévenes y mujeres, quieren compatibilizar el trabajo
con estudio o familia.

Concluye el estudio con propuestas de politicas publicas que contribuyan a la
disminucion del empleo informal:

(i) facilitar la insercion laboral de trabajadores informales (jovenes y mujeres) en
el sector formal mediante la desregulacién de algunos aspectos de la jornada
laboral y el subsidio del trabajo a tiempo parcial;

(i) mejorar el régimen legal para la microempresa familiar;

(iii) generar conciencia de que hay beneficios importantes de optar por la
formalizacion (acceso a subsidios por enfermedad, jubilacion, proteccion
contra accidentes laborales, entre otros);

(iv) transitar hacia un esquema de proteccién contra el desempleo derogando el
régimen actual de indemnizaciones por afios de servicios.

Maldonado, Fernanda. 2007. Reforma al sistema previsional chileno: analisis de una
reforma en proceso a través del caso de los trabajadores agricolas de temporada.

Grupo beneficiado: | Trabajadores agricolas.

Medida analizada: Considerar ciclos de ingresos y contribuciones en forma
anualizada; Aportes complementarios Estatales; Fiscalizacion
focalizada.

El estudio, anterior a la aplicacidon de la reforma de 2008, parte de la base de la
alteracion de los patrones de empleo del sector agricola y composicion de su fuerza de
trabajo como consecuencia, entre otras razones, de la aplicacién de la economia de libre
mercado. Resultado de ello es la disminucidn de los puestos permanentes provocada por
la introduccién de nuevas tecnologias en la industria, generando un aumento de la
contratacién de mano de obra por temporada. Entre este grupo de trabajadores indican
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que una porcion considerable (56,01 %) no cuenta con contrato laboral, por lo que no
cumplen con la obligacion de cotizar mensualmente. Sefialan que tales trabajadores
valoran mas el ingreso presente que el futuro por lo que prefieren que el empleador no
pague las cotizaciones, para que asi no sean descontadas de su salario. En el dmbito
espacial, la region donde se concentra la mayor cantidad de trabajadores es la VIl region
con un 20% del total, siendo consistente con el lugar donde se concentran las plantaciones
mas importantes del pais de vifiedos y que son importantes demandadores de mando de
obra. Después le siguen la V region con un 17%, la VI con un 15% y por ultimo la VIII con
un 9%. Entre las cuatro regiones se alcanzaria un 61% del total de trabajadores del sector
agricola.

Considera el informe que la integracion de estos trabajadores al sistema de
pensiones debe ser realizada por medio de una mayor fiscalizacién de la aplicacién de los
contratos laborales. Sin embargo, considera igualmente necesario el establecimiento de
algun tipo de incentivo, ya sea al empleador o al trabajador, para legalizar las relaciones
laborales, toda vez que los bajos niveles de ingreso y la precariedad laboral, sesgan
fuertemente las preferencias de estos trabajadores hacia el consumo presente,
desechando preocupaciones por eventos no programados como enfermedades,
accidentes y vejez. Segun datos presentados de la CASEN 2003, sdlo un 43,9% de los
trabajadores agricolas de temporada posee contrato de trabajo, en tanto un 61,4% no
cotiza, aun teniendo contrato laboral.

Por ello, concluye recomendando considerar los ingresos y las contribuciones en
forma anualizada, la realizacién de aportes complementarios por parte de Estado, como
incentivo a la cotizacion mensual y la focalizacién de la fiscalizacidn, dirigiéndose
especificamente a las actividades en donde es mas probable encontrar incumplimientos a
la Ley, como es el caso de los predios agricolas que se encuentran en zonas rurales
alejadas.
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CAPITULO 6: PROPUESTAS DE INCENTIVO A LA COTIZACION

Conforme los objetivos planteados por la licitacion, en aras a analizar y proponer
mecanismos de incentivos para incrementar el ahorro previsional de todo tipo de
trabajadores, se ha realizado la revisiéon de los informes disponibles referentes a
incentivos respecto a trabajadores dependientes e independientes (producto 2); respecto
a los trabajadores dependientes vulnerables focalizados por la reforma previsional de
2008 (producto 3); y aquellos referentes a la inserciéon de trabajadores asociados a grupos
por motivos de estacionalidad, precariedad laboral y similares (producto 4).

El presente informe realiza una seleccion de las medidas que, siendo presentadas
en los estudios recopilados, aparecen como viables de aplicacidon en el contexto nacional.
Dichas medidas pueden referir a uno o mas de los grupos analizados, detallandose en cada
caso el grado de aplicacion que se estima puede alcanzarse.

Debe mantenerse presente las limitaciones impuestas por los objetivos, en orden a
analizar estudios, lo que implica recoger o adaptar las propuestas presentadas en los
trabajos utilizados, estando por tanto limitados por aquellas.

En términos generales, los estudios recopilados indican que la posibilidad de
incentivar la cotizacion respecto de personas que carecen de recursos suficientes para
atender necesidades basicas es imposible. Destaca en este punto el estudio respecto a
Ruanda, donde la linea de la pobreza constituye el limite a partir del cual es posible exigir
la contribucién a un régimen de seguridad social cualquiera. Superada la barrera de la
falta de recursos la capacidad de influenciar el comportamiento del sujeto respecto al
sistema previsional estd dada, en primer lugar, por el conocimiento que éste tenga del
mismo, su composicién y los beneficios/prestaciones que puede obtener, todo lo cual
incide en la apreciacidon que logra respecto de la correlacion entre costos y beneficios por
contribuir al sistema previsional.

Mas alla de este conocimiento bdsico del sistema, esta la capacidad de evaluar y
decidir las acciones propias y sus efectos en el sistema previsional. Aqui la variedad que
otorga el sistema en sus multiples decisiones conspira contra si mismo al generar un
exceso de informacion que dificulta el actuar. El caso neozelandés es particularmente
destacable en ese sentido, ya que la gran cantidad de factores que actian sobre un
elemento concreto (los costos) puede tornar inmanejable la informacidn para el afiliado
promedio. La entrega de informacion simplificada, de un nivel adecuado respecto al
publico al cual esta dirigida contribuye a despejar parte de la sobrecarga informativa.

Ambos tipos de acciones han sido una constante en los estudios revisados,
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particularmente en aquellos de autores nacionales.

Fuera del nivel informativo, las posibilidades de incentivar la cotizacion discurren por
dos causes diferentes: uno, de orden mas bien administrativo, se focaliza en las
dificultades que enfrenta el individuo para cumplir con sus obligacion de aportacion.
Enfrentado a un obstaculo, por minimo que sea, y a falta de un nivel real de sancion, la
opcion del sujeto sera el estatus quo, la inmovilidad, razén por la cual una persona que
desee realizar aportaciones debe contar con las mayores facilidades posibles para su
concrecidn, otorgandose a su vez los beneficios correspondientes respecto al nivel de
contribuciones. Con todo, debe destacarse que el efecto de status quo puede ser utilizado
a favor del sistema configurando los regimenes para una afiliacién obligatoria pero con
permanencia voluntaria. Su bien parte de los afiliados optara por su exclusion, para una
porcidn el tramite de desafiliacidén sera un desincentivo mayor que la permanencia.

El eje final de incentivos se encuentra en la percepcion de prioridades de las personas.
Teniendo excedentes limitados de los que disponer se tendera a preferir aquellas
necesidades sentidas como mas urgentes. Salvo a edades avanzadas, ello no ocurre
respecto de la previsién, cuya prioridad cede ante los requerimientos de atencién
sanitaria, educacién o vivienda, razén por la cual vincular beneficios en estas areas a la
calidad de cotizante puede constituirse en una importante estrategia respecto a algunos
grupos de trabajadores.

Respecto de este ultimo punto, es menester destacar que la experiencia recogida
muestra que existen pocos grupos especificos que puedan ser tratados de forma
diferenciada, que a su vez sean diferentes a los abordados por la reforma previsional de
2008. En consecuencia, y considerando que las evaluaciones de las medidas introducidas
por dicha reforma todavia son muy tempranas, no se consideran como grupos especificos
ni a las mujeres ni a los jovenes. Igualmente, se han establecido medidas especificas
destinadas a otro importante segmento de trabajadores con altos niveles de informalidad,
las trabajadoras de casa particular. Por ello, y siguiendo la experiencia de los estudios
recopilados, los grupos especificos seleccionados son, por una parte, el conjunto de
trabajadores informales, y por otro, aquellos trabajadores afectos a impuestos de nivel
local (patentes municipales) y/o registro sectorial, considerando el buen resultado de las
medidas que se apoyan en estos canales para obtener el cumplimiento de las obligaciones
de cotizacidn al sistema previsional.
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1.- Modular la comision de administracion a la obtencidon de utilidades
Justificacion

La comision de administracion que obtienen las AFP como retribucidn por su gestién es
uno de los elementos que incide en la baja evaluacién del sistema de pensiones por parte
de la ciudadania. El cobro de la comisidn actualmente se hace a todo evento, ya sea se
obtengan utilidades o no, constituyendo una obligaciéon de medios. Un paso hacia un
cambio de sentido de esta comision consiste en que ésta sea una obligacion de resultado.
Se estima que esta modulacion puede tener un efecto importante en la opinién que el
afiliado/usuario tiene sobre el sistema.

Es importante recalcar que esta medida funciona de forma independiente del resto de los
mecanismos actualmente existentes, lo cuales buscan alinear los intereses de la
administradora con los del usuario. El resultado aqui buscado es visibilizar los efectos de
las estrategias de inversidon de las administradoras en los costos del servicio. Sl bien el
sistema cuenta actualmente con resguardos para incentivar a la administradora a una
mayor eficiencia, relacionando sus inversiones y su patrimoni083, los mismos no son
facilmente comprensibles para la generalidad de los afiliados, no incidiendo en el costo a
pagar por la administracion. La experiencia Belga demuestra que no es imposible que un
fondo de pensidn asegure un nivel de rentabilidad cada afio, incluso en periodos de crisis
financiera. Se ha propuesto establecer una renta garantizada para cada multifondo
teniendo en cuenta criterios como el riesgo de los instrumentos de cada fondo. Es decir,
gue la obligacién de las AFPs deje de ser de medios para transformarse en una obligacion
de resultado. Se podria entonces supeditar el pago de las comisiones a la existencia de
una rentabilidad minima garantizada. Una propuesta mas avanzada, incluiria recompensar
el esfuerzo de administracion, estableciendo que a mayor rentabilidad, mayor sea la
comisién. Ello incorporaria un elemento de proporcionalidad entre las cotizaciones, la
rentabilidad y el pago de las comisiones. Una propuesta como esta podria incluso
repercutir en la validaciéon del actuar de las AFPs frente a la comunidad, ayudando
también a reducir la evasién de las cotizaciones por parte de los afiliados.

Debe hacerse presente que ya existen propuestas de las propias administradoras en la
linea de modificar los mecanismos de cobro por administracion a fin de generar una
mayor percepcion a alineamiento entre costos y resultados de su gestion. Asi, AFP Habitat
ha sugerido cambiar la comisidon desde flujos hacia saldo y reembolsar las comisiones en

83 . . . .y .. . .

En este sentido, hay que considerar la obligacién de las administradoras de invertir para de sus recursos
en los mismos instrumentos financieros que utilizan para sus afiliados, con lo cual la rentabilidad de éstas no
es indiferente del rendimiento de los Fondos de Pensiones.
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casos de rentabilidad negativa.

En igual sentido, es importante destacar que la introduccion de este mecanismo no
interfiere con la licitacién de primeros afiliados al sistema de pensiones, toda vez que ésta
opera sobre los costos de comision, los cuales cuentan con un mayor peso para los
afiliados con bajos saldos, para los cuales la rentabilidad tiene una menor influencia.
Garantizar una rentabilidad, a la vez que se licitan las cuentas de afiliados nuevos a la
menor comisidén, permite crear una alternativa atractiva para trabajadores de bajos
ingresos, poco interesados en el riesgo de los fondos variables.

Experiencia Internacional considerada:

Bélgica, por medio de su sistema de Pensio B, para trabajadores de la construccion, en el
cual se ha garantizado una rentabilidad minima del 3,25%, sin que a la fecha se hayan
obtenido resultados bajo ese umbral. Tampoco se han informado mayores dificultades
con su aplicacion.

Propésito (s) de la medida

Modificar la percepcidn existente sobre la administracion de las cuentas individuales por
las AFPs intentando obtener una mayor valoracion por parte del afiliado

Medida Operativa

Modificar el DL 3.500 de 1980 estableciendo que las AFPs sélo podran cobran comisiones
por administracion cuando en el respectivo fondo del afiliado se hayan obtenidos
ganancias.

Factibilidad de su aplicacidn:

Posible. Medidas similares han sido propuestas por las propias administradoras.
Indicadores de medida

Medicion de la percepcion sobre las AFPs.

Medicion de la movilidad de los fondos y de su rentabilidad
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2.- Establecer la posibilidad de usar los fondos previsionales como garantia en casos
calificados

Justificacion

El afiliado del sistema de pensiones no posee una verdadera vinculacidn con los fondos
acumulados sino que hasta el momento en que debe decidir por la opcién de prestacion
de vejez que utilizard. Durante su periodo como activo los fondos que ahorra parecen no
incidir en su vida. Este error de pensamiento hace que el afiliado se desinterese respecto
de la acumulacién de cotizaciones.

La opcion de dar un segundo destino, no previsional a los fondos destinados a pensiones
ha sido considerado en el extranjero, destacando el caso de la India, donde enfrenta
fuertes criticas por las fugas que genera, y Nueva Zelanda, donde ha tenido mejores
resultados, siendo parte importante de los mecanismos de financiamiento hipotecario.

En lo que respecta a la India, las posibilidades de retiro de fondos respecto de la poblacion
cubierta por planes de pensiones ocupacionales es bastante amplia (matrimonio,
educacién, tratamiento médico; adquisicion y reparacion de vivienda, etc.) beneficiando
tanto al afiliado como a sus familiares, en algunos casos hasta el nivel de hermanos. Ello,
sumado a la amplia informalidad del trabajo termina dando lugar a montos previsionales
muy bajos al final de la vida laboral en los planes ocupacionales (USD 520). Por su parte,
la experiencia neozelandesa no presenta, entre los autores recopilados, criticas al
establecimiento de un segundo uso de los fondos (excepto su concurrencia con otros
subsidios), alcanzando a 11 mil operaciones para 2014, si bien ha de considerarse la
diferente naturaleza del Kiwisaver, un mecanismo voluntario, en comparaciéon con los
sistemas obligatorios de la India o Chile.

Sin embargo, una opcidon como la planteada, incluso sujeta a destinos especificos y
restringidos sdlo tiene verdadera utilidad como incentivo respecto de los trabajadores
informales, los cuales no son captados eficientemente por el sistema previsional,
careciendo de una real palanca para una contribucién obligatoria, los cuales por sus bajos
ingresos mantienen sus excedentes de recursos ahorrados como resguardo ante todo tipo
de eventualidades, siendo en extremo dificil convencerlos de inmovilizar sus recursos en
aras de un beneficio de tan largo aliento como la pensidn, perdiendo a la vez la proteccion
financiera frente a otro tipo de eventualidades.

Experiencia Internacional considerada:

El Kiwisaver neozelandés, el cual permite el uso de fondos previsionales antes de la edad
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estipulada de jubilacion, por motivos calificados (dificultades financieras, enfermedad
grave, compra del primer hogar) con una incidencia en el 5% de la venta de residencias. El
sistema Indio de pensiones ocupacionales, que permiten el retiro de fondos en una serie
de situaciones.

Propésito (s) de la medida
Crear un incentivo a cotizar que permita una mayor motivacion a ahorrar a los afiliados.
Medida Operativa

Reformar el DL 3.500 de 1980 autorizando al afiliado a garantizar una obligacién bajo
supuestos muy restrictivos. Se propone que uno de estos criterios sea para la compra de
una vivienda.

Factibilidad de su aplicacién

Compleja. A diferencia del modelo neozelandés, en que se aplica la medida al pilar
voluntario, su uso en el pilar obligatorio podria generar perjuicios antes que beneficios, en
caso de aplicarse a la generalidad de los afiliados. Este tipo de beneficios tiene mayor
viabilidad como mecanismo de atraccion de informales en el esquema de afiliados
voluntarios.

Indicadores de medida

Evaluacién de la cantidad de obligaciones garantizadas en un mediano plazo. Aumento de
afiliados voluntarios.

3.- Flexibilizacion de la base de calculo de la cotizacion
Justificacion

Los mecanismos existentes de base de calculo no necesariamente permiten al afiliado
poder realizar sus aportaciones. La remuneracion puede ser calculada por periodos
inferiores a un mes de acuerdo a lo establecidos en el Cédigo de Trabajo. Por ello se
considera oportuno flexibilizar el mecanismos de calculo y recaudacién de las cotizaciones,
pudiendo ser adelantadas (por el empleador o trabajadores) respecto de los periodos
normales de pago bajo la forma de un pago previsional de cotizaciones; o bien extendido
su periodo de pago y bases de céalculo a periodos mas largos (sélo para trabajadores)
manteniendo siempre la posibilidad de pagos anticipados.

El DL. 3500 dispone el pago mensual de las cotizaciones previsionales en su articulo 19.
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Incluso los afiliados voluntarios, que carecen de remuneracién, deben enterar los pagos
durante el periodo mensual de pago, pudiendo hacerlopor uno o mas meses de
cotizaciones. Con el sistema de cotizacion de los trabajadores independientes se flexibiliza
para estos la base de calculo con la introduccion de los pagos provisionales. Simil
mecanismo podria ser utilizado para los diferentes periodos de pago.

Experiencia Internacional considerada:

Los sistemas flexibles de calculo y recaudacion de cotizaciones tienen aplicacion en Costa
Rica, Colombia, Brasil, Francia y Uruguay, varios de ellos por medio de la asociacién a
obligaciones impositivas.

Propésito (s) de la medida

Adaptar la recaudacién y pago de la cotizacion a las modalidades de pago de
remuneraciones existentes en el mercado de trabajo.

Medida Operativa

Reforma de la base de calculo de las cotizaciones establecida en el DL 3.500 de1980
incluyendo la posibilidad que sea no solo mensual sino que también contenga otras
posibilidades como semanal o diario o por hora, haciendo la base de cédlculo congruente
con la posibilidad de pago de remuneraciones establecidas en materia laboral. Este
mecanismo puede ser considerado una extensidon, de menor escala, de los pagos
provisionales de cotizaciones.

Factibilidad de su aplicacion

Media. Sl bien se considera posible adaptar los mecanismos de calculo , ello apunta a
facilitar la formalizacion de trabajadores actualmente ajenos al sistema, por lo que su
cobertura numérica es limitada.

Indicadores de medida

Medicion de las cotizaciones aportadas por cada nueva modalidad de calculo y de
recaudacion.

4.- Nuevas alternativas de pago de cotizaciones.

Justificacion
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La experiencia internacional recopilada muestra que es posible la introduccidon de medios
tecnoldgicos (teléfonos, cajeros) que puedan facilitar el pago de la cotizacién o que
permitan el pago anticipado de una obligacién previsional futura. En el caso de zonas
aisladas o de grupos de trabajadores asociados, debe considerarse la posibilidad de que la
recaudacion de cotizaciones sea realizada por entidades debidamente calificadas, que
luego enteren los recursos en la respectiva administradora.

Experiencia Internacional considerada:

Respecto del uso de medios tecnoldgicos, el estudio referente a Ruanda presenta
experiencias exitosas realizadas en Mauricio y Ghana; por su parte, el uso de terceros
como vehiculo de recaudacion tiene importantes efectos en India. Finalmente, los
sistemas flexibles de calculo y recaudacion de cotizaciones tienen aplicacion en Costa Rica,
Colombia, Brasil, Francia y Uruguay, varios de ellos por medio de la asociacion a
obligaciones impositivas.

Propésito (s) de la medida
Adaptar la recaudacion y pago de la cotizacidén a los medios tecnoldgicos disponibles.
Medida Operativa

Reforma del mecanismo de declaracidon y pago establecido en el DL 3.500 flexibilizandolo y
permitiendo que se permita pagar las cotizaciones a través de otros medios tecnolégicos
tales como teléfonos mdviles.

Reforma legal que permita a la administracidon estatal pueda establecer un convenio que
sirva de vehiculo de recaudo de la cotizacion a actores seleccionados, entre los cuales se
puede contar a sindicatos, asociaciones gremiales, agrupacién de trabajadores, etc.

Factibilidad de su aplicacion

Media. Al apuntar a facilitar la formalizacién de trabajadores actualmente ajenos al
sistema, tiene una cobertura numérica limitada.

Indicadores de medida
Medicidon del nimero de convenios establecidos.

Medicién del aumento de cotizaciones de los grupos involucrados en los convenios
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5.- Obligacion de cotizar independiente de la situacion migratoria
Justificacion

De acuerdo a la informacidn que ha hecho publica la Direccién de Extranjeria y Migracion
existe en nuestro pais cerca de 500.000 extranjeros. Este grupo ve dificultado su acceso a
las prestaciones sociales debido a que para poder ser beneficiado se necesitan de contar
con un numero de cotizaciones. En este caso podrian optar por no cotizar y solo
beneficiarse de las prestaciones no contributivas asistenciales de origen estatal.

Facilitar el acceso al sistema de seguridad social no importando su situacion migratoria,
sea regular o irregular, permite ademas estar en concordancia con el articulo 25 de la
Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares. Convenio internacional que ha sido ratificado por nuestro
pais.

Experiencia Internacional considerada:
El caso de Costa Rica es el mas avanzado en materia de inclusion de migrantes.
Propésito (s) de la medida

Aumentar la cobertura de seguridad social, no solo de pensiones, de trabajadores
extranjeros que por una situacién de orden administrativa ven postergada en el tiempo su
cobertura social.

Medida Operativa

Modificar el DL 3.500 de 1980 permitiendo que los extranjero puedan afiliarse a una AFP
sin necesidad de tener tramitado completamente su estatuto migratorio, en otras
palabras sin necesidad que cuenten con un numero de RUT como extranjeros.

Factibilidad de su aplicacion

Posible. La recaudacién deberia realizarse en base al documento identificatorio del pais de
origen o0 a un numero aleatorio sujeto a biometria. Tales mecanismos ya son utilizados
habitualmente en todo tipo de operaciones que requieran identificacién del sujeto.

Indicadores de medida
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Medicién del aumento de afiliados extranjeros al sistema de pensiones chilenos

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

Justificacion

De la evidencia estudiada resulta que en muchos casos el aumento de la cotizacion pasa
por una ignorancia de los alcances que tiene el efectuar la cotizaciéon al sistema de
seguridad social. Se debe hacer entender la relacién existente entre la cotizacién y no solo
la pension de vejez sino que también con otros beneficios que entrega el sistema de
seguridad social. En este sentido se debe entregar de informacion a grupos de
trabajadores especificos que podrian estar optando por no cotizar sobre el impacto de la
no cotizacion y la subcotizacion.

En la actualidad el estado de Chile promueve el financiamiento de estrategias, programas
e iniciativas destinadas a desarrollar educacion previsional, centrada en diversos focos de
personas, tramos de edad y condiciones socio econémicas. Luego de seis afos de
ejecucion de proyectos de educacion previsional, los resultados esperados no son
observables, debido a la falta de sistematicidad en los programas de formacion. Este
problema se ve profundizado por la ausencia de recursos para implementar programas de
gran tamafio, la presencia de variadas organizaciones no especialistas que intervienen y la
falta de rigor por parte de la autoridad para imponer estrategias de calidad técnico-
pedagdgica. Todo esto se traduce en un minimo impacto (no evaluado) y en una carrera
por parte de las entidades para competir por los recursos disponibles, con el consecuente
desgaste anual de armar nuevas estructuras.

Experiencia Internacional considerada:

Parte importante de los estudios considerados destacan la necesidad de contar con
programas estables y duraderos de educacion previsional. El caso de Uruguay es quiza el
mas avanzado en la materia, con la inclusion de la tematica previsional desde la educacion
primaria.

Propdsito (s) de la medida

Crear conciencia sobre el impacto efectivo de la cotizacion en la obtencién de
prestaciones de seguridad social
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Medida Operativa

Creacion de un programa de educacion previsional: “Programa de Educacidn Previsional e
incentivo al ahorro”, Programa que debe ser de largo aliento, considerando:

1. Aumento del presupuesto disponible, ya que no se puede construir verdaderas
politicas publicas a partir de presupuestos tan exiguos.

2. Desarrollo de programas con continuidad, evaluables en el tiempo. Esto significa
eliminar la concursabilidad de todas aquellas entidades que han sustentados
programas exitosos a lo largo del tiempo, y que han mantenido coherencia en los
focos de atencioén.

3. Desarrollar de una politica publica nacional que convoque al Ministerio de Educacion,
ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de Hacienda, Bancos y Administradores, a
fin de crear un gran plan nacional de educacion previsional, impactando a toda la
poblacién en edad escolar y superior, formando para ello docentes especializados a
nivel de carreras universitarias.

Factibilidad de su aplicacidn

Media. Chile cuenta con un Fondo para educacién previsional, sin embargo, es necesario
contar con un programa mas continuo y general de educacién, idealmente en el marco del
sistema educacional.

Indicadores de medida
Medicion regular de los niveles de conocimiento del sistema previsional chileno.

7.- Entrega de indicadores que visibilicen los efectos de las alteraciones previsionales.
Justificacion

Del mismo modo que el desconocimiento del funcionamiento del sistema impulsa a evitar
la cotizacion, la incapacidad de comprender los indicadores del sistema induce a los
afiliados a adoptar comportamientos autodestructivos respecto su situacion previsional,
como la subcotizacion. La entrega de informacion puntual y comparable en el tiempo
puede ayudar a combatir tal comportamiento, para lo cual se considera necesario
introducir algunos indicadores adicionales en las cartolas cuatrimestrales de los afiliados.
Entre las opciones posibles se encuentran:
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a) La separacién del capital acumulado por cotizaciones previsionales de las ganancias
producto de la rentabilidad entregada por las administradoras. Con ello se logra visibilizar
el real efecto de la administracion previsional, tanto positiva como negativa.

b) La base de célculo de la pensién mensual considerando los datos actuales del afiliado.
Las prestaciones del sistema de pensiones se calculan con la informacion de los afos que
anteceden al retiro. Sin embargo, para entonces las posibilidades de alterar el
comportamiento previsional e influir en la pension son nulas. La informacion actualmente
proporcionada por las administradoras proyecta el resultado de la pensién en base a la
mantencion del comportamiento previsional del afiliado, sin embargo, si se le indica en la
cartola previsional la variacion de la base de célculo de los beneficios conforme a su
comportamiento actual, se pone de manifiesto los efectos que tienen las lagunas
previsionales y la subdeclaracién, asi como los esquemas remuneracionales basados
fuertemente en ingresos no imponibles.

Experiencia Internacional considerada:

El sistema previsional de Nueva Zelanda y de Australia desarrollan mecanismos de
simplificacion de la informacion previsional para el ejercicio de las opciones que ambos
permiten a sus afiliados. En el primer caso, ello es realizado por medio de la disponibilidad
de sistemas de calculo de los costos de las diferentes alternativas de Kiwisaver, a fin de
solucionar el problema de la comparacion de costos. Por su parte, en el caso australiano la
informacién que busca entregarse guarda relacion con el nivel de riesgo de los fondos
donde se invierten las pensiones. Para ello, el nivel de riesgo se presenta como un formato
estdndar que indica la frecuencia de retornos negativos en un espacio determinado de
tiempo.

Propésito (s) de la medida

Visibilizar los efectos sobre las pensiones de los comportamientos y elecciones de los
afiliados.

Medida Operativa

Inclusidon en la cartola cuatrimestral de indicador de cotizaciones aportadas y de base
actual de cdlculo de prestaciones.

Factibilidad de su aplicacion

Alta. Se trata de indicadores sencillos que visibilicen los efectos del comportamiento
propio del afiliado.

129



Indicador de la Medida

Cumplimiento de la inclusion en la cartola de la informacién indicada.

PROPUESTAS DESTINADAS A GRUPOS ESPECIFICOS

GRUPO DE TRABAJADORES DEL SECTOR INFORMAL:

8.- Vinculacion de la cotizacion de seguridad a otros beneficios del sistema
Justificacion

Los estudios revisados, en particular el relativo a los pescadores de la zona de Valdivia,
muestran que los trabajadores del sector informal encuentran mayor interés en las
prestaciones que cuentan con mayor inmediatez, particularmente aquellas relacionadas
con el sector salud. De alli que un medio de incentivar la cotizacién de este grupo para el
sector pensiones, poco atractivo para ellos, sea el subsidio de su incorporacién al sector
salud, ya sea comun o laboral, que entregan prestaciones directas e inmediatas a los
afiliados, o bien bonificar el comportamiento previsional que tengan con puntaje para
postular a beneficios estatales no asociados a la seguridad social, tal como los subsidios
habitacionales

Experiencia Internacional considerada:

Los estudios considerados de Ruanda, Australia y el ya referido de Chile, dan cuenta que la
tematica previsional no es prioritaria para los trabajadores del sector informal, quienes
encuentran mas acuciantes sus necesidades en salud, educacion y vivienda. Por ello, se
estima posible incentivar la participacion de este grupo, en la calidad de afiliados
voluntarios, al vincular su regularidad previsional (una cantidad determinada de ingresos
minimos al afio) con beneficios distintos a pensiones. Ellos pueden considerar el subsidio
de todo o parte de las cotizaciones de otro régimen (salud comun o laboral), un cambio de
categoria en el sector salud, a fin de permitir el acceso a atencién fuera de la modalidad
institucional; o la bonificacién de puntaje en beneficios otorgados por el Estado, como
subsidios habitacionales. Un caso mds extremo lo representa China, donde la entrega de
beneficios previsionales a quienes no cumplen con los requisitos establecidos en el
sistema, pueden acceder a ellos en la medida que sus hijos se encuentren afiliados al
mismo (family binding).

Propésito (s) de la medida:
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Incrementar la afiliacidn al sistema de pensiones y la regularidad de las cotizaciones.
Medida Operativa:

Subsidiar la incorporacion de los trabajadores informales que coticen regularmente como
voluntarios al sector salud, comun o laboral, o bien bonificar su comportamiento
previsional en otros beneficios estatales.

Factibilidad de su aplicacion:

Variable, dependiendo del beneficio asociado. Aquellos que implican subsidios requieren
de la voluntad de aplicar recursos. Sin embargo, otros beneficios apuntan mas al estatus
de la persona respecto de una prestacion particular, sin generar mayores costos fiscales
(bonificaciones de puntaje; acceso a modalidad libre eleccidn). Sin embargo, cualquiera
sea el beneficio subsidiado en razén del comportamiento previsional, su establecimiento
debera enmarcarse en un proceso de evaluacion y correccion de los incentivos
proporcionados por los diversos beneficios del sistema de seguridad social y del Estado en
general. Sin dicho proceso, proponer beneficios concretos para esta medida es
aventurado, ya que se podrian generar desincentivos al empleo formal. Con todo, los
ejemplos sugeridos han sido realizados sobre la base de los principales intereses
manifestados por los trabajadores informales.

No menos importante sera el nivel de beneficio a que se pueda acceder, ya que el mismo
debe ser suficientemente importante como para constituir un incentivo a cotizar, pero a la
vez limitado para no incentivar la informalidad.

Indicadores de medida:
Numero de cuentas de cotizantes voluntarios.

Numero de postulaciones que invocan el comportamiento previsional para su calificacién.

GRUPOS QUE TIENEN UN REGISTRO AUNQUE ESTE SEA MINIMO Y AMPLIAR
MECANISMO SIMILAR AL DEL INDEPENDIENTE.

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

Justificacion
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La experiencia argentina y uruguaya84 con el monotributo, asi como la experiencia
francesa con el auto empresario, muestran que es factible utilizar los canales tributarios
para el cobro de las obligaciones previsionales. En parte la actual obligacién de cotizacion
para los trabajadores independientes sujetos al impuesto de segunda categoria contiene
dicha ldégica. Sin embargo, es posible extender este mecanismo a otros vehiculos
tributarios que permitan facilitar el cumplimiento de la obligacién de cotizar de aquellos
trabajadores ya obligados, o alcanzar a segmentos de trabajadores que no estan
actualmente considerados por no ser emisores de boletas. Para ello bastaria asociar un
recargo a impuestos asociados a personas naturales que cuenten con una periodicidad
mayor que el impuesto a la renta (como las patentes municipales) o el establecimiento de
una tasa para el cumplimiento de obligaciones registrales sectoriales, como en el caso de
los pescadores artesanales. Los recursos asi obtenidos se enterarian en las cuentas
individuales de las personas conforme la calidad que ostenten durante el ano respectivo:
para los trabajadores dependientes constituiran pagos provisionales, y para los no
trabajadores cotizaciones a la cuenta voluntaria. Al tratarse de vehiculos asociados a
actividades especificas, se facilitaria el establecimiento de beneficios focalizados a
actividades o zonas determinadas, ya sea que su financiamiento se dé a nivel central o
local, en la forma de aportes pareados u otros beneficios asociados al estatus de cotizante
activo.

Experiencia Internacional considerada:

Principalmente Argentina, Uruguay, Brasil y Franciass, los cuales consideran mecanismos
de cobro de cotizaciones asociados al sistema impositivo. Debe considerarse que dichas
experiencias, en mayor o menor medida, involucran un subsidio para los grupos cubiertos,
como forma de obtener su registro, ya que se accede al pago unificado de impuestos y
cotizaciones a un valor menor que aquel que corresponderia en caso de su pago separado.

Propésito (s) de la medida

Constituir pagos provisionales de cotizaciones de trabajadores independientes sujetos a
tributacion sectorial o local.

Generar cotizaciones previsionales para trabajadores actualmente no obligados a cotizar
gue cuenten con obligaciones sectoriales de registro.

Medida Operativa

# como ya se ha sefialado la experiencia uruguaya resulta muy relevante y se ha incorporado un anexo con
una descripcidn general de dicho modelo.
® Tratados respectivamente en las paginas 102 (Argentina) y 58 (Uruguay, Brasil y Francia)
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Establecimiento sobretasas asociadas a tributos locales de personas naturales o registros
sectoriales de los mismos.

Derivacion de las sumas asi recaudadas a las cuentas obligatorias o voluntarias de los
pagadores.

Informacidén de los beneficios adquiridos por el pago de la sobretasa.

Establecer ejemplos con categorias de trabajadores a los cuales se les pueda aplicar esta
medida:

Pecadores artesanales, por medio del registro pesquero artesanal.

Taxistas y transportistas, por medio del Registro Nacional de Servicios de Transporte de
Pasajeros o del Registro Nacional de Servicios de Transporte Remunerado de Escolares.

Personas naturales afectas patentes municipales, tanto comerciales, profesionales,
industriales o de alcoholes. A su respecto, la sobretasa constituiria un pago provisional de
cotizaciones si se encuentran ya sujetos a obligaciones previsionales.

Personas naturales afectas a sistemas de tributacion presunta, en la medida que desee
extenderse la obligacién de cotizacidon a independientes no afectos al art. 42 N° 2 de la ley
de la renta.

Meseros/as: Estos trabajadores actualmente ven incrementados sus ingresos fuertemente
por las propinas que reciben. La generalidad de ellos poseen un contrato en que sus
remuneraciones pueden ser pactadas al equivalente del sueldo minimo o un monto
levemente superior. Sin embargo, en la actualidad por los montos que perciben por
propinas no pagan impuestos ni tampoco cotizacion de seguridad social. La ley n? 20.729
de 4 de marzo de 2014 establecié la obligacidon de sugerir el monto de la propina al
cliente, dejando a este la facultad de pagarla o no. Si bien no existe la certeza que todo el
mundo pague la propina existe el medio para tener un registro del monto de propina del
gue puede verse beneficiado un mesero en particular. Teniendo esto en cuenta se sugiere
aplicar sobre el monto registrado un determinado porcentaje que se utilizara como base
de calculo del impuesto a la renta y ademas para el pago de cotizaciones. En este sentido
se sugiere fijar como porcentaje de las propinas tributable e imponible el 80% de lo que se
sugiera mensualmente como propina para un mesero/a en particular.

Factibilidad de su aplicacion

Variable, dependiendo el vinculo y entidad de la tasa aplicable. Ha de considerarse que a
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lo menos una parte de los afectados estaria optando actualmente por la informalidad, y
siendo su situacion muy cercana a la formalidad fiscal. Se requiere de una autoridad
involucrada en la fiscalizacion. Ademas, ha de tenerse en cuenta el grado de intensidad
con que se aplique la propuesta pudiendo ser obligatoria o voluntaria.

Indicadores de medida

Numero de personas afectas al impuesto/registro cubiertos por el régimen de pensiones.
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ANEXO 1: EL SISTEMA DE PENSIONES CHILENO: ESTADO DE
SITUACION

COBERTURA DEL SISTEMA DE CAPITALIZACION INDIVIDUAL
Afiliados

A lo largo del periodo analizado es posible observar una tendencia al alza en el
numero de afiliados al sistema de capitalizacion individual (ver Grafico N° 1). Durante el
afio 2013 se produjo un alza del 2,8% en el nimero de afiliados, llegando a un total de 9,5
millones a diciembre de dicho afio. A su vez, desde enero de 2011 a diciembre de 2013 se
aprecia un alza de 8,6%.

Grafico N° 1: Afiliados al sistema de AFP y eleccion de fondos
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Un elemento que contribuyd a la incorporacién de nuevos afiliados es la figura del
Afiliado Voluntario, creado por la Reforma Previsional e implementado en octubre de
2008. Adicionalmente, las medidas a favor de la contratacién, disminuyendo asi el empleo
informal, también apuntan a la afiliacion de nuevos trabajadores, como por ejemplo el
subsidio al empleo joven de la Ley N° 20.338 y el subsidio al empleo de la mujer del
articulo 21 de la Ley N° 20.595.

Cabe destacar que de las personas afiliadas al sistema a diciembre de 2013, tan
solo el 41% escogid su fondo de pensiones, mientras que el restante 59% fue asignado de
forma automatica segun lo establecido en el D.L. N° 3.500. El mecanismo de asignacion se
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hace respecto a la edad del afiliado, destinandolos a los multifondos de acuerdo al
contrato de traspasos futuros (Bdsico o Ampliado). En el Cuadro N° 1 se presenta la
estructura de la asignacion automatica segun tipo de contrato.

Cuadro N° 1: Contrato de Traspasos Futuros de fondos de pensiones

Tramo de edad
Hombre | Hasta 30 31a35 36355 56a60 | Desde Bl
Mujer Hasta 30 31a35 36a50 51a55 | Desde 56

Fondo 4| I
Fondo B ﬂ
Fondeo C =
Fondo D e
Fondo E | _

E= Contrato Basico.
= Contrato Ampliado.
Elaboracién: CIEDESS en base a la normativa vigente.

Respecto al tipo de afiliado, se registra un aumento de 1,6% en el niumero de
dependientes durante el 2013, mientras que los independientes crecieron en un 26,2%. A
diciembre de 2013 el total de afiliados se compone por un 95,7% de trabajadores
dependientes, un 4,2% de trabajadores independientes y el restante 0,1% son afiliados
voluntarios (ver Grafico N° 2).

Grafico N° 2: Afiliados al sistema de AFP por tipo
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.
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Cotizantes

Por otro lado, el nUmero de cotizantes a las AFP pasé de 3,6 millones en enero de
2007 a 5 millones en diciembre de 2013, lo que significa un 38,6% de incremento,
mientras que para el afio 2013 se registré un alza de 2,5%. Tomando en cuenta el género
de los cotizantes, tanto hombres como mujeres registran un alza en su cantidad,
incrementandose un 47,8% las mujeres y un 33% los hombres en el periodo 2007-2013.
Estos resultados se presentan en el Grafico N° 3.

Grafico N° 3: Cotizantes del sistema de AFP por género
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

En promedio, los cotizantes representaron 52,2% del total de afiliados al sistema
durante 2013. Esta cifra ha aumentado en el ultimo tiempo; en enero de 2007 la tasa era
de 46,7%, mientras que en diciembre de 2013 llegd a 52,4%, lo que significa un
crecimiento de 12,1%.

El segmento de edad de mayor participacion respecto al total de cotizantes a
diciembre de 2013 fue el de 26 a 30 afios de edad con el 14,2%, seguido por los de 31 a 35
y 36 a 40 con un 14% y 13,1%, respectivamente. Por su parte, el segmento de mayor
crecimiento de los cotizantes es el de 55 a 65 anos, el cual crecié un 103,7% entre marzo
de 2007 y diciembre de 2013. Clasificando este resultado por género, los hombres
presentan la mayor tasa de crecimiento, con un 105%, mientras que para las mujeres el
alza fue de 100,7%. Caso particular es la evolucién de las mujeres cotizantes mayores de
70 afios, las que cayeron en un 70,8% para el periodo 2011-2013, explicado
principalmente por el término de las vinculaciones derivadas del Bono por Hijo que se
realizaron con mas fuerza desde 2009 a 2012.
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Los cotizantes se concentran en el grupo de 26 a 50 afios, el que a diciembre de
2013 representaba el 65,8% del total. Caso opuesto resulta para los jévenes menores de
21 afios, que han postergado su ingreso al sistema previsional principalmente por razones
de estudio, cayendo desde 173.260 en marzo de 2011 a 171.959 en diciembre de 2013
(caida de 0,8%), siendo critico al saber que los aportes tempranos son los de mayor
relevancia en el saldo final.

Asimismo, si tomamos en cuenta el tipo de trabajador, se puede observar un
aumento de 2,3% en el nimero de dependientes durante el 2013, mientras que los
independientes crecieron en un 8,7%. A diciembre de 2013 el total de cotizantes se
compone por un 97,64% de trabajadores dependientes, un 2,34% de trabajadores
independientes y el restante 0,02% son cotizantes voluntarios (ver Grafico N° 4).

Grafico N° 4: Cotizantes del sistema de AFP por tipo
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

En el Grafico N° 5 se presenta la distribucion de los cotizantes segun el Tipo de
Fondo de pensidn, destacando el incremento paulatino de los fondos mas conservadores,
debido en parte al envejecimiento de la cartera y la mayor volatilidad de los mercados. La
guia de estos resultados es la visién de largo plazo que se mantiene sobre las inversiones
de los fondos. A diciembre de 2013 la distribucion de los cotizantes se compuso de un
18,3%, 38,6%, 31,8%, 5,8% vy 5,5% para los fondos Tipo A, B, C, D y E, respectivamente.
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Grafico N° 5: Distribucidn de cotizantes del sistema de AFP por tipo de fondo
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.
Cobertura

Tomando como referencia el publico objetivo del sistema de pensiones, es decir, la
fuerza de trabajo ocupada (trabajadores dependientes e independientes), se obtiene la
tasa de cobertura del sistema en funcién del nimero vigente de cotizantes.

El sistema de capitalizacién individual ha puesto énfasis en incrementar la
cobertura de los grupos desprotegidos, especialmente trabajadores independientes,
empleadas domeésticas y sectores informales. La Reforma Previsional incorpora la
cotizacion obligatoria de los trabajadores independientes, quienes a diciembre de 2013
tienen una tasa de cobertura de un 7,5%%. La incorporacién de este grupo se hara de
forma gradual, llegando a su plenitud para el afo 2015. Por su parte, los trabajadores
dependientes alcanzan un nivel de cobertura de 87,3% (calculado como el nimero de
cotizantes dependientes sobre los trabajadores asalariados). A lo largo del periodo
analizado la cobertura total en el sistema de capitalizacidon individual ha aumentado en un
11,8%, desde un 56,4% en enero de 2007 a un 63,1% en diciembre de 2013. Los resultados
de cobertura se presentan en los Cuadros N° 6, 7 y 8.

86La tasa de cobertura es calculada como el nimero de cotizantes independientes sobre los
trabajadores por cuenta propia.
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Grafico N° 6: Cobertura total del sistema de AFP (cotizantes/ocupados)
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Fuente: INE y Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Grafico N° 7: Cobertura de dependientes en el sistema de AFP (cotizantes
dependientes/asalariados)
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Fuente: INE y Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

140



Grafico N° 8: Cobertura de independientes en el sistema de AFP (cotizantes
independientes/trabajadores por cuenta propia)
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Fuente: INE y Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.
PENSIONES
Pensiones pagadas

El nimero de pensionados ha aumentado sostenidamente durante el periodo estudiado,
pasando de 608.589 en enero de 2007 a 1.031.207 a diciembre de 2013, lo que equivale a
un aumento de 69,4%. A su vez, para el afio 2013 el crecimiento fue de 5,6% (ver Gréfico
N°9).

Grafico N° 9: Pensiones pagadas por modalidad
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracidn: CIEDESS.
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Hasta marzo de 2011 la modalidad de pensién mas utilizada era la renta vitalicia,
pero desde abril del mismo afio la modalidad de retiro programado pasd a ser la de mayor
participacidén respecto al nimero de pensiones pagadas. Por su parte, la modalidad que
presentd la mayor tasa de crecimiento durante el periodo analizado fue la renta temporal,
aumentando en un 188,4%, seguida por el retiro programado con un alza de 122,4%.
Durante el 2013 la modalidad que mas crecié fue la renta temporal, con un 21,5%, en
cambio la modalidad cubierta por el seguro presentd una disminucion de 2,4%. Esta Gltima
modalidad corresponde a los pensionados por tal alternativa, existente antes de las
modificaciones introducidas al D.L. N2 3.500 por la Ley N2 18.964, publicada el 10 de
marzo de 1990.

Considerando el tipo de pensién, durante el periodo analizado, las pensiones de
vejez edad son las que mas han aumentado, pasando de 164.105 en enero de 2007 a
434.398 en diciembre de 2013, lo que equivale a un crecimiento de 164,7%. A diciembre
de 2013 el tipo de pensidon con la mayor proporcién es vejez en edad de retiro con el
42,1%, seguido de vejez anticipada con el 23,5% (ver Grafico N° 10).

Grafico N° 10: Distribucidn de pensiones pagadas por tipo
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracidn: CIEDESS.

Cabe destacar que las pensiones anticipadas han reducido su participacién
constantemente, esto estd en directa relacién con las mayores exigencias de acceso, la
tendencia de seguir en el mercado laboral y la necesidad de trabajar mas afios para cubrir
un periodo de jubilacion mds prolongado (dada las mayores expectativas de vida, que
generan un efecto negativo en el monto de las pensiones).
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Monto de Pension

El monto promedio de las prestaciones también presenta diferencias respecto a
modalidad y tipo de pension. Tomando la primera categoria, se observa que la renta
temporal es un caso especial, debido al saldo que se deja en la cuenta de capitalizacion
individual antes de pasar a la renta vitalicia definitiva, esto proporciona un monto superior
por un lapso determinado. Las demdas modalidades no presentan mayores fluctuaciones,
siendo la renta vitalicia superior al retiro programado a lo largo de toda la serie, con un
monto promedio de 4,22 UF de diferencia (ver Grafico N° 11).

Grafico N° 11: Monto promedio de las pensiones pagadas por modalidad
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Al igual que la clasificacién por modalidad, el monto promedio de las pensiones, en sus
multiples tipos, fue practicamente constante para el periodo analizado. Las pensiones de
vejez edad pasaron de un monto promedio de 7,74 UF en enero de 2007 a 7,16 UF en
diciembre de 2013, equivalente a una disminucion de 7,5% (ver Grafico N° 12).
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Grafico N° 12: Monto promedio de las pensiones pagadas por tipo
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Tasa de Reemplazo

Con los datos presentados anteriormente es posible ver la tasa de reemplazo del
sistema, correspondiente al monto de la pensién como porcentaje del promedio de las
rentas imponibles de los ultimos 10 afios de trabajo. Para esto, comparamos el monto
promedio de las pensiones de cada mes con la remuneracion imponible promedio del
sistema para los 120 meses anteriores, montos previamente reajustados. Cabe destacar
gue esto es sélo un indicador, ya que se toman datos promedios del sistema total y no de
cada persona.

La tasa de reemplazo, durante el periodo analizado, presenta una tendencia a la
baja, mas pronunciada para las pensiones de invalidez y de vejez. Segun los datos
presentados en el Grafico N° 13, para el afio 2013 las tasas promedio para las pension de
vejez, invalidez y sobrevivencia son de 42,1%, 40,7% y 31,2%, respectivamente.
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Grafico N° 13: Tasa de reemplazo promedio en el sistema de AFP
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Si bien los resultados se alejan de la tasa de reemplazo cominmente considerada
como 6ptima (70%), aun no es posible testear los datos para pensionados pertenecientes
completamente a este sistema. El nuevo sistema lleva algo mas de 33 afios de
funcionamiento, por lo que aun faltan otros 10 afios para poder observar a un trabajador
que haya ingresado a los 22 afos de edad (considerando una jubilacidn a los 65 afios, edad
legal de jubilacion para los hombres).

Situacién de Independientes

El numero de cotizantes a las AFP paso de 4,5 millones en enero de 2011 a 5
millones en diciembre de 2013, lo que significa un 11,9% de incremento. Tomando en
cuenta el género de los cotizantes, tanto hombres como mujeres incrementaron su
cantidad, incrementandose en un 13,9% las mujeres para el periodo 2011-2013, mientras
qgue los hombres crecieron un 10,5%.

El segmento de edad de mayor participacion respecto al total de cotizantes a
diciembre de 2013 fue el de 26 a 30 afios de edad con el 14,2%, seguido por los de 31 a 35
y 36 a 40 con un 14% y 13,1%, respectivamente. Por su parte, el segmento de mayor
crecimiento de los cotizantes es el de 61 a 65 afios, el cual crecié un 39,1% entre marzo de
2011 y diciembre de 2013. Clasificando este resultado por género, los hombres de 60 a 64
aflos presentan la mayor tasa de crecimiento, con un 39,3%, mientras que para las
mujeres el alza fue de 38%. Caso particular es la evolucién de las mujeres cotizantes
mayores de 70 afios, las que cayeron en un 61,6% para el mismo periodo anterior,
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explicado principalmente por las vinculaciones derivadas del Bono por Hijo que se
realizaron con mas fuerza desde 2009 a 2012.

Los cotizantes se concentran en el grupo de 26 a 50 aios, el que a diciembre de
2013 representaba el 65,8% del total. Caso opuesto resulta para los jévenes menores de
21 afos, que han postergado su ingreso al sistema previsional principalmente por razones
de estudio, cayendo desde 173.260 en marzo de 2011 a 171.959 en diciembre de 2013
(caida de 0,8%), siendo critico al saber que los aportes tempranos son los de mayor
relevancia en el saldo final.

Asimismo, si tomamos en cuenta el tipo de trabajador, se puede observar un
aumento de 2,3% en el numero de dependientes durante el 2013, mientras que los
independientes crecieron en un 8,7%. A diciembre de 2013 el total de cotizantes se
compone por un 97,64% de trabajadores dependientes, un 2,34% de trabajadores
independientes y el restante 0,02% son cotizantes voluntarios.

Aproximadamente un 20% de la fuerza de trabajo ocupada en Chile puede
clasificarse como independiente y en su gran mayoria no se encuentra cubierta
previsionalmente —solo el 8% de los trabajadores independientes son cotizantes del
sistema de AFP a 2013 (ver Grafico N° 14)-.

Grafico N° 14: Cobertura de Independientes en el Sistema de AFP
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Las soluciones para este grupo no son faciles, pues aun no existian formas efectivas
para obligarles a pagar las cotizaciones. Por tal motivo se han creado incentivos que
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promuevan los aportes voluntarios, permitiéndoles acceder solo a una parte de los
beneficios —pensiones de invalidez y sobrevivencia— tomando los resguardos necesarios
para evitar que trabajadores dependientes dejen de cumplir con sus obligaciones
simulando ser independientes.

Conforme lo establecido por la ley 20.255, los trabajadores independientes pasan a
tener un nuevo régimen de cotizaciones conforme su situacidn tributaria. Aquellos
trabajadores afectos al impuesto de segunda categoria de la ley de la renta pasan a
encontrarse obligados a cotizar, mientras que los trabajadores independientes no afectos
a dicho régimen tributario mantienen la voluntariedad de la cotizacidn, bajo el régimen de
los cotizantes voluntarios. Los empleadores, en tanto trabajadores independientes para la
seguridad social, cotizan como voluntarios, pero mantienen los beneficios de los
trabajadores independientes obligados.

Los trabajadores independientes afectos al impuesto de segunda categoria de la
ley de la renta se caracterizan por la realizacion de actividades con predominio del
conocimiento sobre el uso de herramientas®’, los cuales, tributariamente, estan obligados
a entregar boletas de honorarios.

Este grupo, en concreto, corresponde a:

e Quienes obtienen honorarios por actividades independientes; o

e Perciban rentas por las cuales tengan la obligacion de emitir boletas de honorarios
o boletas de prestacidn de servicios de terceros; o

e Generen ingresos por participaciones en rentas de una sociedad de profesionales,
salvo que estas Ultimas optasen por tributar en primera categoria.

Por su parte, se encuentran excluidos, aun encontrandose dentro de los parametros
anteriores:

e Quienes al 1 de enero del 2012 tengan 55 afos de edad o mas, en el caso de los
hombres, o 50 afios de edad o mas, en el caso de las mujeresss.

87 El referido articulo 42 N° 2, establece un impuesto sobre los ingresos de las profesiones liberales y
demads actividades lucrativas no afectas ni a primera categoria ni al impuesto de segunda categoria al
trabajo dependiente. Para ello, entiende por actividad lucrativa a aquella ejercida en forma
independiente, por persona natural, en que predomine el trabajo personal basado en el conocimiento
de una ciencia, arte, oficio o técnica sobre el empleo de maquinarias, herramientas, equipos u otros
bienes de capital. Se incluye también en este impuesto a los auxiliares de la administracién de justicia, a
ciertos corredores y a las sociedades profesionales que unicamente prestan servicios o asesorias
profesionales.

88 Ley 20.255, articulo vigésimo noveno transitorio, inciso final.
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e Estén acogidos a pension de vejez, vejez anticipada, o invalidez total, salvo
pensionados por invalidez de la ley de accidentes del trabajogg.

e Afiliados que coticen mensualmente en calidad de trabajadores dependientes por
una remuneracion igual al limite maximo imponible mensual.

e Independientes cuya renta anual sea inferior al Ingreso Minimo Mensual vigente a
diciembre del afio al que corresponden las rentas™.

e Imponentes de algun régimen administrado por el Instituto de Prevision Social, IPS;
de la Direccién de Previsién de Carabineros de Chile, DIPRECA; o de la Caja de
Prevision de la Defensa Nacional, CAPREDENA®.

Obviamente, al ser su propio empleador, el afiliado independiente asume sobre si
la totalidad de las cotizaciones: 10% para la cuenta de capitalizacion individual para
pensiones, mas la cotizaciéon el Seguro de Invalidez y Sobrevivencia (1,49%, en la
actualidad) y la comisién de la AFP; 7% de Salud o el monto superior correspondiente al
costo del plan de la ISAPRE; y el 0,95% por accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales mds la cotizacion adicional diferenciada respectiva segin la actividad
desempefiada (entre un 0%y un 3,4%)%.

Esta base, a diferencia de la correspondiente al trabajador dependiente, no se
encuentra constituida por la totalidad de los ingresos, sino que se anualiza, y corresponde
al 80% del conjunto de rentas gravadas por el articulo 42 N° 2 de la ley de la Renta y, de
recibirse remuneraciones conjuntamente en la calidad de trabajador dependiente, estas
se suman®>. Ello permite determinar los correspondientes topes de las cotizaciones de
seguridad social, con una base de un ingreso minimo mensual y un maximo de doce veces
el tope mensual de cotizaciones, con el valor de la unidad de fomento del ultimo dia de
Diciembre del afio correspondiente®.

La periodicidad anual de la obligacion de cotizar trae aparejadas obvias
complejidades, tanto para los cotizantes, que se enfrentaran a un pago de considerable
magnitud en una determinada época del afio, como para los regimenes con modelos de

89 DL 3.500, de 1980, articulo 69.

90 DL 3.500, de 1980, articulo 90.

91 DL 3.500, de 1980, articulo 92 1.

92 Conforme a la circular N° 2808 de la SUSESO, la cotizacién adicional diferenciada para estos afiliados
se determina conforme los valores indicados por el DS. 110 de 1968, de Ministerio del Trabajo y
Prevision Social, correspondientes a la principal actividad del trabajador, de realizar mas de una. Por
actividad principal se entendera aquella a la que mas horas de trabajo se destinen.

93 DL 3.500, articulo 90, inciso 1°y 2°.

94 DL 3.500, articulo 90. Como ya se indicd, actualmente el tope es de 67,4 UF. Consecuentemente, el
tope anual es de 808,8 UF.
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reparto (salud y riesgos del trabajo), razén por la cual la ley considera herramientas que
permiten una gestion mensual de las obligaciones.

Por una parte, se adopta la estrategia tributaria de los pagos provisionales, que
permiten adelantar el entero de las cotizaciones mensuales para, posteriormente, ser
reliqguidadas y determinar las eventuales diferencias que hubiere respecto de la obligacion
anual.

Para los sistemas de salud y riesgos del trabajo, en cambio, la solucidn consistié en
establecer la obligacidon de cotizar de forma mensual, por la cantidad declarada por el
trabajador como ingreso, con los topes mensuales de cotizacidon conocidos®. Estas son
anualmente reliquidadas para ajustarlas a la base anual, lo que implica, en la practica, que
la remuneracion mensualmente declarada debera ser el 80% de la realmente percibida, de
lo contrario se podria generar un saldo a favor del cotizante cuyos procedimientos de
devolucién no estan aln contemplados. Igualmente, se generan problemas debido al
dispar limite minimo de cotizaciones®, por cuanto un independiente puede quedar
obligado anualmente, pero eximirse de la cotizacién mensual.

Conforme al cronograma de gradualidad de aplicacién de la Reforma Previsional,
en esta materia, a partir de 2012 y hasta 2014, se desarrolla la fase de incorporacién
obligatoria para pensiones y accidentes del trabajo. En estos tres afios la cuantia sobre la
gue se efectuen las cotizaciones sera del 40% de la base imponible, el primer afio (2012),
70%, el segundo (2013), y 100% el tercero (2014).

En este periodo es posible solicitar la exclusion de la obligacién de cotizar. Dicho
procedimiento se realizara, para el afio 2012, ante el Servicio de Impuestos Internos entre
Junio de 2012 y Abril de 2013Y".

A partir de 2015, la obligacion de cotizar de los trabajadores independientes no
aceptara exclusiones, salvo las indicadas al inicio de este articulo.

Por su parte, en materia de salud las disposiciones respectivas, entraran en vigor a
contar del 1 de enero 2018. Durante el periodo intermedio, la cotizacién de salud se
efectuara conforme a las reglas actualmente vigentesgs.

95 Articulos 92 inciso 5° del DL. 3.500, de 1980, y 89 inciso 4° de la ley 20.255

9 DL 3.500, articulo 92, inciso 5° y Ley 20.255, articulo 88.

97 Conforme lo sefialado por la Subsecretaria de Prevision Social en la pagina:
http://www.previsionsocial.gob.cl/cotizacion-honorarios/paginal.html

98 Los trabajadores independientes afiliados para pensiones deben cotizar obligadamente para salud,
pero a partir de 2018.
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Cabe destacar que el ingreso de los actuales independientes no sera de forma
homogénea, asi como su cotizacion en la AFP dependera de su actual vinculo o no con
alguna de estas. La primera cotizacion efectuada a una Administradora por un
independiente, produce su afiliacion al Sistema y su adscripcion al Fondo por el que éste
opte. Por lo tanto, existe un nimero no menor de independientes que ya se encuentran
afiliados, pero en estos momentos no cotizan.

Segun las cifras entregadas por el Servicio de Impuestos Internos (Sll), existen 1,7
millones de contribuyentes afectos al Articulo 42 N2 2 de la Ley sobre Impuesto a la Renta,
de los cuales 1,1 millones emiten boletas de honorarios. De esta ultima cifra, se estima
gue 600 mil ya cotizan por recibir remuneraciones (contrato y honorarios), mientras que
de los 500 mil restantes, 100 mil estan afiliadas a una AFP y cotizan regularmente. Por lo
tanto, se espera que el universo potencial de nuevos afiliados independientes que ingrese
gradualmente al sistema sea de 400 mil.

600 mil 1 [ I 100 mil b [ I . ; 1,1 millén
| | 400 mil \ | ’
suedo + |_u_| cotizantes no cotiza | | trabajadores a
honorarios voluntarios honorarios

. .

Uno de los puntos que se busca mejorar es la baja densidad de cotizaciones de los
afiliados, esto incrementaria el saldo acumulado de sus cuentas. Existe una parte
importante de afiliados que, aparte de recibir su remuneracién como dependientes, emite
boleta de honorarios, asi como otro grupo que realiza labores independientes en periodos
de cesantia, por lo que la obligatoriedad de cotizar complementara el aporte actual y
minimizara las lagunas previsionales respectivamente.

La incorporacidn de este segmento de trabajadores significard una disminucién en
la carga financiera del Sistema de Pensiones Solidarias. Por cada independiente nuevo que
cotiza, el Estado se estara ahorrando una eventual Pension Basica; mientras que con el
mayor aporte de un independiente ya afiliado, se estara ahorrando parte o la totalidad de
un eventual Aporte Previsional Solidario.

Considerando la informacién proporcionada por el Sll para el segundo proceso de
licitacion, es posible estimar la magnitud de los fondos que se traspasaran a los fondos de
pensiones por la incorporacion de los independientes. Para el afio tributario 2010 se
observa que 1.143.510 trabajadores declaré honorarios a través del Formulario N2 22,
cuyos ingreso bruto alcanzaron los $ 4.467.326 millones (S 325.557 mensuales).
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Cuadro N° 2: Contribuyentes afectos al Art. 42 N°2 de la Ley sobre Impuesto a la Renta

Ingresos
Ingreso Bruto
Brutos
Tipo de Contribuyente Ne Promedio
Anuales Mensual ($)
(MMS)
. . 1.143.5
Solo registran honorarios 10 4.467.326 325.557
Reciben sueldo (menor a tope imponible) y
. 547.683 151.374 23.032
honorarios
No reciben sueldo ni honorarios 7.959 7.270 76.123
1.699.1
Total 5y 4.625.970 226.876

Fuente: SlI. Superintendencia de Pensiones (Licitacidon de cartera de nuevos afiliados 2010).

Elaboracién CIEDESS.
AHORRO PREVISIONAL VOLUNTARIO
Industria en General

El ahorro previsional voluntario (APV) es una alternativa adicional a la cotizaciéon
obligatoria, con el objetivo primordial de incrementar el saldo acumulado de la cuenta de
capitalizaciéon individual y, por consiguiente, el monto de la futura pension.
Adicionalmente, el APV es una alternativa utilizada en ocasiones para anticipar el proceso
de jubilacién o compensar lagunas previsionales. Debido a su caracter de no embargable,
el 10% obligatorio no puede ser utilizado hasta el momento de generarse la pension, en
cambio los montos de APV pueden ser utilizados para los fines que se estimen
convenientes, retirdndolos antes de pensionarse.

El APV se hace imprescindible para las personas cuya remuneracion excede el tope
imponible, ya que si se desea obtener una pension cercana a la ultima remuneracion es
necesario un aporte adicional. Las mujeres y jovenes también son grupos con énfasis
especial, las primeras porque presentan cinco afios menos de cotizacion (jubilan a los
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sesenta aflos) y poseen una mayor expectativa de vida, lo que genera un menor ahorro y
un menor monto de pensién respectivamente; mientras que para el segundo grupo es
fundamental su incorporacion al sistema de pensiones de forma temprana, por lo que
ahorrar voluntariamente antes de ingresar al mercado laboral extiende las ganancias por
rentabilidad.

La evolucidn del numero de cuentas de APV se presenta en el Grafico N° 15, donde
se observa un aumento sostenido para todo el periodo analizado. Entre enero de 2011y
diciembre de 2013 la cantidad de cuentas de APV se incrementd en un 54%, desde
891.904 a 1.373.753. Por otra parte, el saldo promedio de las cuentas presenta una
tendencia decreciente, pasando de $3,4 millones en enero de 2011 a $2,9 millones en
diciembre de 2013, es decir, una disminucion de 13,9%.

Grafico N° 15: Evolucion del APV
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Fuente: Superintendencia de Pensiones, Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras y
Superintendencia de Valores y Seguros.

Elaboracién: CIEDESS.

El APV lo pueden realizar todos aquellos trabajadores, ya sean dependientes o
independientes, que realicen cotizaciones previsionales en una AFP o en el IPS (ex INP).
Junto con las AFP, existen otras instituciones autorizadas para administrar cuentas de APV,
tales como compaiias de seguro de vida, bancos y sociedades financieras,
administradoras de fondos mutuos, administradoras de fondos de inversion,
administradoras de fondos para la vivienda, corredores de bolsa, agentes de valores y
otras instituciones que autorice la Superintendencia de Valores y Seguros.

La distribucién de las cuentas de APV por industria, presentada en el Grafico N° 16,
nos permite observar el protagonismo de las AFP. La Industria con mayor crecimiento de
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cuentas de APV en el periodo 2011-2013 es precisamente la de AFP, con un 51,5%,
seguido por las Compaiiias de Seguros con un 48,9%. En la categoria Otros se incluyen
bancos, fondos de inversién, fondos para la vivienda e intermediarios de valores,
destacando el desarrollo de estos ultimos, con un crecimiento de 173,3% en el periodo
sefialado.

Grafico N° 16: Distribucidn de las Cuentas de APV por Industria
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Fuente: Superintendencia de Pensiones, Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras y
Superintendencia de Valores y Seguros.

Elaboracidn: CIEDESS.

Respecto al saldo promedio de las cuentas de APV, la industria que presenta las
mayores cifras a diciembre de 2013 son las compaiiias de seguros, con un promedio de
$4,7 millones; e intermediarios de valores, con un promedio de $3,7 millones en igual
mes. A su vez, la industria que registré la mayor baja en su saldo promedio fue AFP,
pasando desde $3 millones en 2011 a USS$2,6 millones en 2013, es decir, una disminucién
de 15,2%. Contrariamente, la industria con la mayor alza fue Companiias de Seguros, con
un crecimiento de 15,1%, pasando desde $3,8 millones en 2011 a $4,4 millones en 2013.
En el Grafico N° 17 se presentan los saldos promedios de las cuentas de APV por industria,
donde se observa una brecha en las cifras para las industrias de AFP y compafiias de
seguros.
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Grafico N° 17: Saldo Promedio de APV por Industria
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Fuente: Superintendencia de Pensiones, Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras y
Superintendencia de Valores y Seguros.

Elaboracién: CIEDESS.

Una de las principales caracteristicas del APV es la posibilidad de disponer en
cualquier momento de todos o parte de los fondos ahorrados, sin necesidad de esperar la
jubilacion. No obstante, se debe tener presente el pago del Impuesto Global
Complementario (con un recargo entre el 3% y 7%). Esta caracteristica de liquidez es
especial para responder a ciertos imprevistos, generalmente de salud y cesantia.

En el Grafico N° 18 se presenta el monto promedio por cuentas vigentes de los
depdsitos y retiros mensuales. Los depdsitos tienen la particularidad de aumentar a
comienzos de cada ano, lo que puede explicarse por los bonos o dividendos que reciben
los trabajadores a raiz de los resultados anuales de sus empresas, los cuales
frecuentemente son depositados bajo la figura de APV el primer semestre del afio. El
monto promedio por depdsito pasé de $65.047 en enero de 2011 a $44.949 en diciembre
de 2013, equivalente a una disminucion de 30,9%. De igual forma, el monto promedio de
los retiros cay6 un 22,7%, desde $4.062 a $3.141 respectivamente.
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Grafico N° 18: Monto Promedio Depdsitos y Retiros de APV
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Fuente: Superintendencia de Pensiones, Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras y
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Elaboracion: CIEDESS.

La Reforma Previsional perfecciond el sistema de ahorro voluntario, incorporando,
entre otros elementos, los planes de Ahorro Previsional Voluntario Colectivo (APVC);
modificaciones al tratamiento tributario del APV, con un nuevo régimen para favorecer a
personas de ingresos bajos y medios; y la creacién de la figura del Afiliado Voluntario.
Estas modificaciones rigen desde el primero de octubre de 2008.

Administradoras de Fondos de Pensiones

Dada la mayor preferencia de los ahorrantes por las AFP, se estudiara con mas
detalle esta industria. El APV en las AFP se puede realizar en las siguientes modalidades:
cotizaciones voluntarias y depdsitos convenidos. En el primer caso, los afiliados pueden
cotizar libremente con exencion tributaria hasta 50 UF mensuales (en caso que tenga
APVC se suman ambos ahorros). Los aportes de esta modalidad pueden ser retirados en
cualquier momento por el trabajador sujetos al régimen tributario por el que haya optado.
La segunda modalidad es el Depdsito Convenido, donde el trabajador puede convenir con
su empleador un monto de cotizacién con el Unico propdsito de incrementar el monto de
la pensidn de vejez o de anticiparla.

El nimero de cuentas de APV en las AFP han tenido un aumento sostenido durante
el periodo analizado, pasando de 592.767 en enero de 2011 a 897.852 en diciembre de
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2013, es decir, una variacidon de 51,5%. Segun las modalidades disponibles, la de mayor
auge es la cotizacidn voluntaria con un crecimiento de 54,3% en el mismo lapso anterior,
mientras que el depdsito convenido crecido en un 34,8%. La cotizaciéon voluntaria es la
modalidad mas requerida, con el 87,2% del total de cuentas vigentes a diciembre de 2013.

Entre enero de 2011 y diciembre de 2013 el saldo promedio por cuenta de APV
cayo un 15,9%, desde $3,5 a $2,9 millones respectivamente (ver Grafico N° 19).

Grafico N° 19: Cuantas de APV y Saldo Promedio en AFP
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Como ya se menciond, el APV puede servir como alternativa de liquidez en
situaciones complicadas, como desempleo o salud, o simplemente disponer de ellos
cuando sea necesario. La modalidad que permite girar de la cuenta de APV es la cotizacion
voluntaria. Los depdsitos y retiros mensuales son presentados en el Grafico N° 20, donde
los primeros superan ampliamente a los segundos.

A su vez, se observa que el monto promedio de los depésitos y retiros varia de
forma distinta en el tiempo, siendo mayores estos ultimos en promedio. El monto
promedio de los depdsitos se concentra en torno a los $120 mil, registrando sus mayores
cifras en los primeros semestres de cada afio. El monto promedio de los depdsitos paso de
$268 mil en enero de 2011 a $124 mil en diciembre de 2013, equivalente a una
disminucion de 53,8%. De forma paralela, el monto promedio de los retiros se concentré
en $550 mil durante los ultimos afios, con un decrecimiento de 48,6%, pasando de $933
mil en enero de 2011 a $480 mil en diciembre de 2013.
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Grafico N° 20: Monto Promedio de Depésitos y Retiros de APV en AFP
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La cotizacidn voluntaria tiene asociados beneficios tributarios, dependiendo del
régimen que se utilice al momento de cotizar. Para efectos del tratamiento tributario del
APV y APVC, los trabajadores tienen que optar por a alguno de los siguientes regimenes
tributarios:

Los aportes no se rebajan de la base imponible del impuesto Unico de segunda
categoria. Sin embargo, cuando los fondos son retirados, pagan impuesto sélo por la
rentabilidad obtenida. La AFP o Institucién autorizada informa la rentabilidad de los retiros
al trabajador y al Servicio de Impuestos Internos (Sll), para su declaracién de impuestos. El
retiro de los aportes por el trabajador, no serédn gravados.

Los aportes se rebajan de la base imponible del impuesto Unico de segunda
categoria. Sin embargo, cuando los fondos son retirados desde la AFP o Institucién
autorizada, retienen en calidad de impuesto Unico el 15% de su monto. Al momento del
retiro de los aportes el trabajador debera cancelar una sobretasa al impuesto global
complementario, entre un 3% y 7%, que estd obligado a pagar o ser retirados como
excedentes de libre disposicion, si corresponde.

Una vez elegido uno de los regimenes tributarios anteriores, el afiliado siempre
podrd optar por el otro régimen para los sucesivos aportes. El monto total de los aportes
que se realicen acogiéndose a uno u otro régimen tributario, no podra exceder las 600 UF
cada afio calendario.
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Adoptando el primer régimen tributario (letra a), se otorga una bonificaciéon por
parte del Estado, la cual consiste en un aporte del 15% de todo o parte del ahorro del
trabajador destinado a adelantar o incrementar su pension, cuyo tope maximo es de 6
UTM anuales.

En el Grafico N2 21 se presentan los depdsitos de cotizacidn voluntaria por régimen
tributario. El régimen a) fue creado por la Reforma Previsional y comenzé sus aplicaciones
en octubre de 2008. Se observa una evolucidn de 21.867 depdsitos bajo este régimen en
enero de 2011 a 97.239 en diciembre de 2013, lo que corresponde a un aumento de
344,7%. Por su parte, los depdsitos del régimen b) pasaron de 108.849 en enero de 2011 a
106.834 en diciembre de 2013, correspondiente una caida de 1,9%.

Por su parte, el monto promedio por depdsito en el régimen a) presenta una
mayor variacion, pasando de $141 mil en enero de 2011 a $70 mil en diciembre de 2013,
lo que significa una caida de 50,4%, observandose la cifra mas alta en mayo de 2011 con
$151 mil. A su vez, el monto promedio de los depdsitos del régimen b) ascendié a $146 mil
en enero de 2011, pasando a $155 mil en diciembre de 2013, lo que equivale a un
crecimiento de 6,3%.

Grafico N° 21: Depdsitos por Cotizacion Voluntaria segin Régimen Tributario en AFP
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

A partir de octubre de 2008 se implementd una nueva forma de ahorro llamada
ahorro previsional voluntario colectivo, la cual considera un aporte bipartito entre
trabajador y empleador.
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No obstante, el APVC ha tenido una baja penetracion, lo que se debe a algunos
elementos propios de su estructura. En primer lugar esta el escaso incentivo al empleador
para hacer un aporte a las cuentas de sus trabajadores. En este sentido, se habla
principalmente de incentivos tributarios, ya que los aportes del empleador son
considerados como gastos necesarios para generar la renta (por lo que se descuentan de
la base tributable del impuesto de primera categoria); mejor clima laboral, ya que crea
vinculos internos mas fuertes en la relacién entre jefatura y trabajadores, asi como
proponer una cultura de ahorro; y la posibilidad de retener a los buenos trabajadores por
un maximo de dos afios, mediante clausulas de permanencia en el contrato. Estos
incentivos parecen no ser lo suficientemente atractivos para los empleadores, quienes en
definitiva son los mayores gestores al momento de impulsar el APVC.

En segundo término, se plantean los requisitos para implementar el APVC. El
porcentaje minimo de trabajadores que se deben adherir a alguno de los contratos no
puede ser inferior al 30% de la ndmina total de trabajadores de la empresa, lo que muchas
veces es dificil de cumplir. Ademads, se debe llegar a un acuerdo global entre las partes
involucradas, ya que el contrato de APVC es uniforme. Pese a que existe la posibilidad de
crear diferentes contratos, llegar un acuerdo colectivo entre los trabajadores y alcanzar el
minimo de adhesidon requerido, muchas veces resulta complicado. Por lo tanto,
flexibilizaciones a los requisitos podria incrementar la adhesion al APVC.

El niumero de contratos de APVC a diciembre de 2013 llegdé a 8, con 498 cuentas
individuales y un saldo total acumulado de $555 millones ($1,1 millén promedio por
cuenta), monto formado en un 39,1% por aportes de empleadores y el restante 60,9% de
aportes de trabajadores. A su vez, de los $338 millones aportados por los trabajadores, el
52,2% lo hace por el régimen tributario a) y el 47,8% por el b). La evolucién del APVC se
presenta en el Grafico N 22.
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Grafico N° 22: Evolucion del APVC en AFP
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Fuente: Superintendencia de Pensiones.

Elaboracién: CIEDESS.

Es posible crear un indicador de cobertura del APV en las AFP calculado como el

numero de cuentas de APV sobre el total de cotizantes en cada mes. Los resultados de

este indice de cobertura se presentan en el Grafico N° 23, donde se puede observar la

tendencia general al alza de la serie. En enero de 2011 el 13,3% de los cotizantes poseia
una cuenta de ahorro voluntario, pasando al 18% en diciembre de 2013, lo que equivale a
un crecimiento de 35,4%.

Grafico N° 23: Cobertura del APV en AFP
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Elaboracién: CIEDESS.
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Por otro lado, si tomamos el niumero de cuentas totales de APV, es decir,
considerando las demas instituciones autorizadas, sobre el nUmero de cotizantes, el indice
de cobertura se incrementa pasando de un 20% en enero de 2011 a 27,5% en diciembre
de 2013, lo que equivale a un crecimiento de 37,7%.
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ANEXO 2.- ESTADO DE SITUACION DE LOS BENEFICIOS
ESTABLECIDOS PARA GRUPOS VULNERABLES EN LA REFORMA DE
2008.

Se han identificado beneficios que corresponden al sistema de pensidn y otros que
no siendo propiamente tal de la legislacion en esta area si tiene una incidencia en esta.
Seguiremos entonces esta divisidon para presentar los beneficios existentes.

SISTEMA DE PENSIONES
Bonificacidon por hijo

En julio de 2009 comenzd a otorgarse el bono por hijo (BH), con un total de 13.118
solicitudes. El beneficio corresponde al 10% de 18 sueldos minimos, lo que actualmente
equivale a $405.000, en funcién de cada hijo nacido vivo o adoptado. A la bonificacion se
le aplicard un reajuste equivalente a la rentabilidad nominal anual promedio de los fondos
Tipo C, descontadas las comisiones de administracién de las AFP.

Las solicitudes concedidas de BH tuvieron su mayor nivel en septiembre de 2011,
con 13.667 beneficios otorgados por un total de 54.498 hijos y un monto promedio de
$887.915. Durante 2011 las solicitudes concedidas fueron de 105.822, mientras que en
2013 esta cifra fue de 19.798, correspondiente a un descenso de 81,3% (ver Grafico N° 1).
A su vez, el monto promedio del beneficio pasé de $993.110 en 2011 a $1.183.670 en
2013, equivalente a un crecimiento de 19,2%. Lo anterior se debe al descenso en el
numero de hijos promedio por solicitud, que paso de 4,5 a 3,8 respectivamente.

Grafico N° 1: Solicitud de Bono por Hijo
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Separacion del seguro de invalidez y sobrevivencia

Como uno de los cambios incorporados en la Reforma Previsional, en abril de 2009,
por primera vez se convoca a una licitacidn Unica y simultanea para cubrir los riesgos de
invalidez y muerte para los afiliados cubiertos por las AFP. El universo total de afiliados se
dividié en fracciones para hombres mujeres, con el fin de permitir la participacién de las
Companias mas pequefias y aumentar la competencia.

Para las empresas con menos de cien trabajadores, asi como las Empresas del
Estado, el seguro de invalidez y sobrevivencia es de cargo del trabajador, en caso contrario
es pagado por el empleador. A contar de julio de 2011, el seguro corre por cuenta del
empleador, independiente del nUmero de trabajadores de la empresa o de si es del Estado
o privada.

En mayo de 2012 se dieron a conocer los resultados de la tercera licitacion del SIS.
Las 7 fracciones de los hombres fueron adjudicadas por CN Life, con 1 fraccion a una tasa
de 1,25% de la renta imponible; Vida Security obtuvo 2 a una tasa de 1,26% y Chilena
Consolidada logré 4 a 1,27%. Las 4 fracciones de las mujeres fueron adjudicadas por
Chilena Consolidada, con 2 fracciones a una tasa de 1,09%; CN Life, con 1 fraccion a 1,14%,
y Penta Vida en coaseguro con Bice Vida obtuvieron 1 a una tasa de 1,15%.

Mas tarde, en mayo de 2014, las compafiias de seguros de vida Rigel, Vida Cadmara,
BBVA, Bice Vida, CN Life y Penta Vida se adjudicaron la cuarta licitacion del Seguro de
Invalidez y Sobrevivencia. A diferencia de los procesos anteriores, en esta ocasion el
universo de hombres se dividié en 9 fracciones y las mujeres en 5.

De este modo, el costo de esta cobertura descendié desde el 1,26% a 1,15% de la
renta imponible de los trabajadores hombres, mientras que el costo para las mujeres cayo
deun 1,11% a un 0,95%. Los resultados se presentan en el Cuadro N° 1.

La prima final aplicada luego de los procesos de licitacion es la mayor entre
hombre y mujeres. Estas ultimas, al tener una menor siniestralidad, tienen un menor
riesgo, y por ende una prima mas baja. El diferencial que se produce entre ambas primas
es depositado directamente en la cuenta de capitalizacion individual de las mujeres
(actualmente un 0,1% de la renta imponible).
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Cuadro N° 1: Resultados de la licitacion del SIS 2014

Hombres Mujeres
Compaiiia de

Numero de Tasa Numero de Tasa
Seguros de Vida

Fracciones Adjudicada (1) | Fracciones Adjudicada (1)
RIGEL 1 1,14% 2 0,97%
CAMARA 2 1,15% - -
BBVA 2 1,15% - -
BICE 1 1,15% 1 0,93%
CN LIFE 1 1,18% 2 0,96%
PENTA VIDA 2 1,18% - -
RESULTADO 9 1,15% 5 0,95%

Fuente: AFP AG.
Compensaciéon econdmica por divorcio

Se estipula que en caso de divorcio o nulidad que originen una compensacién
producto de un menoscabo econdmico, segun lo dispuesto en el articulo 62 de la Ley N°
19.947 sobre Matrimonio Civil, el juez podra ordenar el traspaso de fondos de pensiones
desde la cuenta de capitalizacidn individual del conyuge que deba compensar hacia la
cuenta individual del cényuge compensado. Si éste ultimo no tiene una cuenta de
capitalizacidn individual se debera abrir una cuenta para tales efectos.

La compensacion no podrd ser mayor al 50% de lo acumulado en la cuenta
individual durante la unién matrimonial. Esta regulacion entrd en vigencia en octubre de
2008 y es aplicable a los divorcios o nulidades a partir de esa fecha. Con esta medida se
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busca compensar a muchas mujeres que dejaron sus trabajos o perdieron la oportunidad
de trabajar por dedicarse a las labores de la casa y la crianza de los hijos comunes.

En el Grafico N° 2 se muestra la evolucion de este beneficio, registrandose un
incremento considerable, desde un total de 317 traspasos en 2011 a 542 en 2013
(aumento de 71%). Por su parte, el monto promedio de los traspasos cayd un 5,1% en
igual periodo, pasando de $6,6 millones a $6,3 millones respectivamente. En lo que va de
su implementacién, la mayoria de las compensaciones beneficia a las mujeres,
representando el 96,2% de los casos.

Grafico N° 2: Compensacion Econémica por Nulidad o Divorcio
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Subsidio a los trabajadores jovenes

La Reforma Previsional incorporé como un beneficio de cargo del Estado, un
subsidio previsional destinado a trabajadores jovenes. Esta medida busca aumentar los
empleos y contratos formales e incrementar la cobertura y los fondos previsionales de tal
segmento. Para esto se crearon dos subsidios: el subsidio a la contratacion y el subsidio a
la cotizacion.

El Estado, durante los primeros 24 meses de empleo de cada joven, entregara un
subsidio al empleador y un aporte a la cuenta de capitalizacién individual del trabajador
joven. Este beneficio se percibira sdlo en relacion a las primeras 24 cotizaciones, continuas
o discontinuas, que registre el respectivo trabajador en el nuevo sistema de pensiones.
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Por una parte, los empleadores recibirdn un subsidio mensual equivalente a la
mitad de la cotizacion previsional calculada sobre un salario minimo ($11.250, un 5% del
salario minimo), por cada trabajador que tenga entre 18 afios y 35 anos, y cuyos ingresos
sean inferiores a 1,5 veces el sueldo minimo mensual.

Mientras que los trabajadores por su parte recibiran en su cuenta de capitalizacion
individual un aporte del Estado por igual monto que el subsidio otorgado a los
empleadores, el que no estard afecto a cobro de comisiones por parte de la AFP.

El subsidio al empleador entrd en vigencia el primero de octubre de 2008, mientras
gue el subsidio al trabajador rige desde el primero de julio de 2011. El ente encargado de
la administracion de este beneficio sera el Instituto de Previsidn Social (IPS).

Segln se aprecia en el Grafico N° 3, el nimero de subsidios a la contratacion de
trabajadores jovenes pagados ha descendido en un 5,9%, pasando de un total de 10.669
beneficios en 2011 a 10.044 en 2013.

Grafico N° 3: Subsidios a la Contratacion de Trabajadores Jovenes
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Por su parte, el pago de subsidio a la cotizacion se ha incrementado
sostenidamente durante su afio de implementacién. El total de beneficios pasé desde
279.361 en 2012 a 292.848 en 2013, equivalente a un crecimiento de 4,8% (ver Grafico N°
4).
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Grafico N° 4: Subsidios a la Cotizacién de Trabajadores Jovenes
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

Sistema de Pensiones Solidarias

La Ley N2 20.255, publicada en marzo de 2008, establece la incorporacién del
sistema de pensiones solidarias de forma gradual al sistema de pensiones del D.L. N2
3.500. Los beneficios del sistema solidario pueden clasificarse en la entrega de pensiones
basicas solidaria (PBS) y aporte previsional solidario (APS). Adicional a estos beneficios, se
introduce el bono por hijo nacido vivo o adoptado (BH), con el fin de compensar el menor
saldo que acumulan las mujeres. La administracion del sistema solidario estd a cargo del
Instituto de Prevision Social.

El establecimiento de tales medidas ha sido de forma paulatina, comenzando en
julio de 2008 con el otorgamiento de las pensiones basicas de vejez e invalidez, las que
reemplazaron a las antiguas pensiones asistenciales (PASIS). Ademas, ese mismo mes se
incorpord el aporte previsional de vejez e invalidez, beneficio que apunta a complementar
las pensiones mas bajas. Posteriormente, en julio de 2009, comenzd la entrega del bono
por hijo, aporte dirigido a las mujeres que se pensionan a contar de esa fecha.

Pension Basica Solidaria

La cantidad de Pensiones Basicas Solidarias otorgadas disminuyeron un 5,9% en el
periodo 2011-2013, desde un total de 624.344 en enero de 2011 a 587.550 a diciembre de
2013. Por su parte, el monto promedio de tales beneficios crecié un 6,5% en igual lapso,
desde $77.986 a $83.030 respectivamente (ver Grafico N° 6).
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Grafico N° 6: Pensiones Basicas Solidarias
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Fuente: Superintendencia de Pensiones.

Elaboracién: CIEDESS.

El niumero de PBS por tipo se orienta principalmente a las de vejez, con el 68,2%

del total a diciembre de 2013. A su vez, las PBS de invalidez son las de mayor variacién,

con una caida de 13,6% desde enero de 2011 a diciembre de 2013, mientras que las PBS

de vejez disminuyeron un 1,8% en igual periodo.

Comparando por género, el otorgamiento de las PBS recae principalmente en

mujeres, con el 67,7% del total de prestaciones a diciembre de 2013, grupo que presenta

la menor caida respecto a los beneficios otorgados, con un -4,1% en el periodo analizado.

En contraste, los hombres presentaron una disminucién de 9,4% en el mismo lapso (ver
Grafico N° 7).

168



Grafico N° 7: Pensiones Basicas Solidarias por Tipo y Género
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.
Aporte Previsional Solidario

El aporte previsional solidario, al igual que las pensiones basicas, se comenzd a
implementar en julio de 2008, sin embargo, los primeros aportes se otorgaron en octubre
del 2009. El nimero de pensionados beneficiados con APS pasé de 391.182 en enero de
2011 a 641.358 en diciembre de 2013, lo que signific6 un aumento del 64%. El monto
promedio del beneficio crecié a partir de julio de 2011 segun lo establecido por la
normativa, donde la PMAS pasé de $200.000 a $255.000, es decir, un aumento de 27,5%.
En este sentido, el monto promedio de la prestacion se incrementd un 29% en el periodo
estudiado, desde $40.679 en enero de 2011 a $52.469 en diciembre de 2013 (ver Grafico
N° 8).
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Grafico N° 8: Aporte Previsional Solidario
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Fuente: Superintendencia de Pensiones.

Elaboracién: CIEDESS.

Por tipo de aporte, las mayores prestaciones son originadas por el APS de vejez,
con un 91,5% a diciembre de 2013. El APS de vejez pasd de 372.853 pensiones
beneficiadas en enero de 2011 a 586.883 en diciembre de 2013, mientras que el APS de
invalidez pasé de 18.329 beneficios a 54.475 en ese mismo periodo.

Analizando los datos por género, se observa una mayor participacion de mujeres,
con el 57,7% del total en diciembre de 2013. Esta cifra se ha mantenido estable desde el
afio 2010, luego de que la proporcion de mujeres beneficiadas descendiera levemente el
2009, dado el crecimiento de hombres beneficiarios del APS de vejez. La distribucién de

beneficiarios de APS por género y tipo se muestra en el Grafico N° 9.
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Grafico N° 9: Aporte Previsional Solidario por Tipo y Género
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Fuente: Superintendencia de Pensiones. Elaboracién: CIEDESS.

OTROS SUBSIDIOS A SECTORES VULNERABLES FUERA DE LA LEY 20.255
Subsidio al empleo joven.

Creado por la ley 20.338, se trata de un beneficio en dinero, de cargo fiscal, por la
contratacién de personas menores de 26 afios, que beneficia tanto a trabajadores como a
empleadores.

Su acceso depende del cumplimiento de ciertos requisitos:
Contar con trabajadores regidos por el Cédigo del Trabajo.

e Entre 18 y menos de 25 afos.

e Que integren un grupo familiar perteneciente al 40% mas pobre de la poblacién.

e Que sus remuneraciones brutas mensuales, esto es, sean inferiores a $400.837.

e Que se hayan pagado dentro de plazo las cotizaciones de seguridad social,
respecto del Trabajador invocado.

En lo que respecta al subsidio para el trabajador, éste deberd cumplir con los
requisitos de edad y vulnerabilidad, y no contar con restas superiores a 4.810.042 al aio.
En caso de tener mas de un empleo, las remuneraciones se sumaran para determinar su
factibilidad de acceso.

171



El subsidio corresponde a un porcentaje de la remuneracidén del trabajador, dividida en

tercios: dos para el trabajador y uno para el empleador, pudiendo ser pagado de forma

mensual o anual a los trabajadores y siempre de forma mensual a los empleadores. En el

caso de los pagos mensuales a los primeros, estos tendran el caracter de provisionales,

entregandose el 75% del monto determinado y reliquidandose anualmente.

Mensualmente el calculo del subsidio es el siguiente:

Para remuneraciones brutas del trabajador, iguales o inferiores a $178.149, el
subsidio sera de un 30% de las remuneraciones sobre las cuales se hubieren
efectuado las cotizaciones.

Remuneraciones superiores a $178.149 y hasta $222.687, el subsidio sera el 30%
de $178.149, esto es $53.445. Remuneraciones superiores a $222.687 e inferiores
a $400.837, el subsidio sera la cantidad que resulte de restar a $53.445 el 30% de
la diferencia entre la renta bruta mensual y 222.687.

Por su parte, anualmente sera:

Para trabajadores con rentas brutas anuales iguales o inferiores a $2.137.797, el
20% de la suma de remuneraciones y rentas imponibles.

Para trabajadores con rentas brutas anuales superiores a $2.137.797, e inferiores o
iguales a $2.672.246, el monto anual ascenderd a $427.559

Para trabajadores con rentas del trabajo brutas anuales superiores a $2.672.246 e
inferiores a $4.810.042, el monto del subsidio ascenderd a $427.559 (20% de
$2.137.797) menos el 20% de la diferencia entre la suma de las remuneraciones y
rentas imponibles anuales y $2.672.246.

En el Cuadro N° 3 se observa la evolucién de los subsidios pagados y el monto

promedio de estos. Asimismo, se entrega un proxy de cobertura, comparando los

cotizantes entre 20 y 25 afos en el sistema de AFP con los trabajadores beneficiados (el

resultado estaria sobrestimando la cobertura total ya que no se incluyen los cotizantes de
18 y 19 afios).
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Cuadro N° 3: Beneficiarios y Cobertura del Subsidio al Empleo Joven

Trabajadores Monto Monto Promedio Cotizantes Cobertura
Afio Beneficiados Pagado Anual 20 a 25 aiios
N° MMS$S S N° %
2011 167.787 25.566 152.371 537.695 28,3%
2012 220.879 24.373 110.346 568.451 19,4%
2013 255.352 39.325 154.002 579.866 26,6%
Fuente: SENCE. Elaboracién: CIEDESS.

Subsidio al empleo de la mujer (bono trabajo mujer)

Establecido por el articulo 21 de la ley 20.595, se trata de un beneficio en dinero,
de cargo fiscal, por la contratacion de mujeres entre 25 y 59 afios, regidas por el Cadigo
del Trabajo, que integren un grupo familiar perteneciente al 40% mas vulnerable de la
poblacién.

Los montos y operatoria del beneficio son similes a los establecidos en el subsidio
al empleo joven, a cuya normativa se remite.

En el Cuadro N° 4 se observa la evolucion de los subsidios pagados y el monto
promedio de estos. Asimismo, se entrega un proxy de cobertura, comparando las mujeres
cotizantes entre 25y 60 afios en el sistema de AFP con las trabajadoras beneficiadas.
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Cuadro N° 4: Beneficiarias y Cobertura del Subsidio al Empleo de la Mujer

Trabajadoras Monto Monto Promedio Mujeres Cotizantes Cobertura

Afio Beneficiadas Pagado Anual 25 a 60 aiios

N° MMS S N° %
2012 113.812 6.004 52.750 1.631.628 3,2%
2013 140.952 22.190 157.431 1.700.145 9,3%

Fuente: SENCE.

Elaboracién: CIEDESS.
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ANEXO 3: SITUACION ACTUAL DE LA INFORMALIDAD EN CHILE

DEFINICION OPERATIVA

La definicion de empleo informal usualmente aceptada es la que proporciona la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), lo que incluye a los siguientes tipos de
empleo®:

i) trabajadores por cuenta propia duefios de sus propias empresas del sector
informal;

ii) empleadores duefios de sus propias empresas del sector informal;

iii) trabajadores familiares auxiliares, independientemente de si trabajan en empresas
del sector formal o informal,;

iv) miembros de cooperativas de productores informales;

v) asalariados que tienen empleos informales'®, ya que estén empleados por
empresas del sector formal, por empresas del sector informal, o por hogares que
les emplean como trabajadores domésticos asalariados; y

vi) trabajadores por cuenta propia que producen bienes exclusivamente para el
propio uso final de su hogar.

Dada la especificacion anterior, puede considerarse como empleo informal a
aquellos trabajadores que no realizan cotizaciones y a aquellos asalariados que no poseen
contrato de trabajo. Segun tales parametros, la OIT estima que en Latinoamérica mas del
50% de los trabajadores se encuentran ocupados en empleos informales.

*® orr (2003), "Directrices sobre una definicién estadistica de empleo informal, adoptadas por la

Decimoséptima Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (noviembre — diciembre de 2003)".

1% e considera que los asalariados tienen un empleo informal si su relacién de trabajo, de derecho o de
hecho, no esta sujeta a la legislacién laboral nacional, el impuesto sobre la renta, la proteccién social o
determinadas prestaciones relacionadas con el empleo.
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INFORMALIDAD EN CHILE SEGUN LA NUEVA ENCUESTA NACIONAL DE EMPLEO DEL INE

1.1. Evolucion de la informalidad

Gracias a la Nueva Encuesta Nacional de Empleo (NENE) que publica sistematicamente
el INE, es posible identificar a dos grupos de interés: trabajadores independientes
(empleadores, cuenta propia y familiar no remunerado) y trabajadores dependientes
(asalariados y personal de servicio. A raiz de tales subgrupos se construye el siguiente
estimador de empleo informal:

Empleo Informal
= Empleo informal en dependientes
+ Empleo informal en independitntes

Empleo Informal
= Dependientes con acuerdo de palabra + Independitntes
— Cotizantes Independientes

Empleo Informal
= Dependi