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Resumen Ejecutivo’

1 Introduccion

El objetivo general del estudio es realizar un analisis del desempeio del Sistema de Pensiones
Solidarias a diez afios de su implementacion, de acuerdo con sus bases principales.

El estudio, realizado por el Centro de Encuestas y Estudios Longitudinales de la Universidad Catdlica,
fue encargado por el Consejo Consultivo Previsional a través de la Subsecretaria de Prevision Social.

2 Objetivos, principios y fundamentos del Sistema de
Pensiones Solidarias

El Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) fue instituido a partir de la Ley N220.255, en el afio 2008.
Esta ley introdujo una pieza esencial del actual sistema de pensiones chileno creando los beneficios
de Pension Basica Solidaria y de Aporte Previsional Solidario (tanto de Vejez como de Invalidez), con
los siguientes objetivos:

e  Constituir un primer pilar del Sistema de Pensiones, destinado a aliviar la pobreza en la vejez;

e Establecer una garantia de pension que elimine parte de la incertidumbre asociada a la vejez
y evitar la caida brusca en los ingresos;

e Incentivar las cotizaciones previsionales;

e Introducir solidaridad en el sistema de pensiones;

e Mantener los criterios de responsabilidad fiscal que aseguren la sostenibilidad de la politica.

Al cabo de diez afios de su implementacion, la Ley N©20.255 ha representado un cambio estructural
en el Sistema de Pensiones chileno. A partir de entonces, este corresponde a un sistema mixto (si es
gue se considera el continuo entre un sistema puro de reparto y otro puro de capitalizacion individual)
que, ademas, integra el pilar solidario (financiado con impuestos) y el pilar de capitalizacion individual
(financiado con cotizaciones).

El Informe Final de la Comision Asesora Presidencial de 2015 destaca la relevancia que ha adquirido
el Pilar Solidario tanto en los pensionados actuales como también en los que se proyectan para el
periodo 2025-35. Para esta ultima década, se proyecta que el Pilar Solidario representara la mitad de
la pension final para los individuos representativos.

! Se agradecen los comentarios y las detalladas observaciones realizadas a los informes preliminares por Carlos Diaz, Gonzalo
Edwards, Macarena Lobos y Magaly Parada, por parte del Consejo Consultivo Previsional. Se agradecen también las
observaciones realizadas por la Subsecretaria de Prevision Social, asi como la colaboracidn prestada por Margarita Pefia en el
capitulo 8. No obstante lo anterior, la responsabilidad por los errores que puedan existir, asi como por los juicios emitidos, es
enteramente del equipo del Centro UC.
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El antecedente directo mas relevante de la Ley N°20.255 es el trabajo del Consejo Asesor Presidencial
para la Reforma Previsional que propuso la creacién de un nuevo pilar solidario integrado con el
sistema de pensiones. Esta propuesta fue adoptada sustantivamente en el Proyecto de Ley enviado
por el Gobierno en 2006 y que se tradujo en la Ley N©20.255, aprobada en 2008, por unanimidad en
su tercer tramite constitucional.

Se pueden relevar tres aspectos previos al Informe del Consejo Asesor Presidencial de 2006, que
tuvieron un rol importante en la materializacion del actual Sistema de Pensiones Solidarias:

e Laincorporacién de la Direccidon de Presupuestos en el analisis previsional;
e El disefio e implementacion de la Encuesta de Proteccién Social; y
e El analisis académico sobre el disefo de un Pilar Solidario.

3 Responsabilidades y roles de instituciones relacionadas con
el Sistema de Pensiones Solidarias

La Ley N©20.255 significo el cambio institucional de mayor envergadura ocurrido en el sector
previsional desde 1981, con la creacién de nuevas instituciones y con el reordenamiento de funciones.
Estos cambios implicaron una distincién mas clara que en la institucionalidad anterior entre los tres
ambitos: disefo de politicas; normativo y de control; y de administracion y entrega de beneficios. La
instalacion del Sistema de Pensiones Solidarias comportd la necesidad de fortalecer la
institucionalidad publica.

En primer lugar, a nivel de disefio de politicas, se corrige la escasa articulacion existente antes de la
Reforma entre las distintas instituciones. Se fortalecen las capacidades en el Ministerio del Trabajo y
Prevision Social y en la Subsecretaria de Prevision Social. A dicho nivel, se crean dos instituciones
nuevas, el Consejo Consultivo Previsional (CCP) y la Comision de Usuarios (CU), con roles asesores
(en el caso del CCP, asesora a los Ministros de Hacienda y de Trabajo y Prevision Social; y en el caso
de la CU, informa a la Subsecretaria de Prevision Social).

A nivel normativo, la Reforma unifica en una nueva institucion publica, la Superintendencia de
Pensiones, toda la regulacion del Sistema de Pensiones civil. En dicho nivel, una nueva institucion es
el Consejo Técnico de Inversiones que tiene como funcién recomendar a la Superintendencia de
Pensiones normativas sobre inversiones de los fondos administrados por las AFP.

En el nivel de administracion y entrega de beneficios se instala una nueva institucion, el Instituto de
Prevision Social (IPS) al que se le traspasaron todas las funciones y atribuciones que ejercia el
Instituto de Normalizacién Previsional, salvo las referidas a la Ley de Accidentes del Trabajo y
Enfermedades Profesionales. El IPS, también, es el servicio responsable de la administracion del
Sistema de Pensiones Solidarias, ademas de otros beneficios nuevos como el bono por hijo para las
mujeres.

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afos de su implementacion 2
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales



La evaluacién de la implementacion de la Reforma es positiva por cuanto, sin perjuicio de los
perfeccionamientos que sera necesario acometer en el tiempo, esta ha cumplido con la tramitacién
y entrega de cerca de un millén y medio de beneficios mensuales, con eficiencia y oportunidad.

4 Revision de las modificaciones legales a los parametros del
Sistema de Pensiones Solidarias

Para ser beneficiario de Pensidon Basica Solidaria (PBS) de Vejez se requiere no tener derecho a
pensidn en un régimen previsional; haber cumplido 65 anos; integrar un grupo familiar perteneciente
al 60% mas pobre de la poblacion de Chile; y tener un minimo de 20 afios de residencia en el pais
(y, ademas, haber vivido en Chile 4 de los 5 afios previos a la solicitud). Para ser beneficiario de
Aporte Previsional Solidario (APS) de Vejez se requiere tener derecho a una pension base inferior al
valor de la Pensién Maxima con Aporte Solidario (PMAS).

El Sistema de Pensiones Solidarias incluye beneficios andlogos de PBS y APS de Invalidez, para
quienes tienen entre 18 y menos de 65 anos de edad; pertenezcan al 60% mas pobre de Chile;
cuenten con un dictamen de invalidez emitido por las Comisiones Médicas y acrediten residencia en
el pais por un lapso no inferior a 5 afios en los Ultimos 6 afios inmediatamente anteriores a la fecha
de presentacion de la solicitud.

Desde la implementacion de la Reforma Previsional en 2008, se ha reconocido que los registros
histdricos de entradas y salidas del pais tanto de nacionales como de extranjeros carecian de la
completitud y calidad necesarias para asegurar la verificacion del cumplimiento del requisito de
residencia. Al cumplirse una década del establecimiento del SPS se hace necesario examinar y evaluar
el estado de estos registros.

La Ley N©°20.255 comenzd cubriendo al 40% de menores ingresos en 2008, aumentando
progresivamente hasta el 60%, a partir del 1° de julio de 2011.

Actualmente la PBS asciende a $107.304. El APS es un complemento solidario a la pensidon que se
entrega a quienes cumplan los requisitos anteriores y cuya pension base sea inferior a la PMAS, cuyo
monto actual es de $317.085.
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5 Efectos del Sistema de Pensiones Solidarias sobre los
incentivos a la cotizacion y al ahorro, al empleo formal,
informal y subcotizacion

Un pilar solidario es fundamental para aliviar la pobreza y establecer un piso de ingresos, pero tiene
el costo de generar un “efecto ingreso” que se traduce en menores incentivos a participar
laboralmente de manera formal.

El disefio del Pilar Solidario se basa en su integracion con el ahorro individual. Para ello, es
fundamental el retiro gradual y no abrupto del Subsidio Solidario. Esto se implementa en el SPS a
través del APS y de la PMAS. En comparacion con la antigua PASIS, que comportaba un impuesto
marginal de 100% sobre los ingresos en la vida activa, el Pilar Solidario tiene un impuesto
actualmente de 33,8% que juega un papel importante para incentivar las cotizaciones previsionales.
Hasta la fecha hay dos estudios que han apuntado a evaluar el impacto de la Reforma de 2008
(Attanasio et al, 2011; Joubert y Todd, 2011). Estos estudios, realizados utilizando datos de encuestas
vinculados con datos administrativos luego del primer afio de la Reforma, permiten concluir que esta
ha tenido impacto positivo en los ingresos, especialmente de las mujeres.

Del mismo modo, a pesar de utilizar metodologias diferentes, obtienen efectos negativos para la
probabilidad de cotizar y trabajar en el sector formal.

Si bien, ambos estudios hacen un balance positivo de la Reforma, sus resultados también alertan
sobre la necesidad de monitorear el impacto negativo que el Pilar Solidario tiene sobre los incentivos
a cotizar, asi como de contar con criterios para ajustar los niveles de estos beneficios que tengan en
cuenta estos potenciales efectos.

6 Analisis del desempeno del Sistema de Pensiones Solidarias

De los casi 2,1 millones de personas de 65 anos y mas proyectados como poblacion, hay
aproximadamente 1,2 millones de beneficiarios del Pilar Solidario mientras que algo menos de 900
mil son no beneficiarios. Por lo tanto, se tiene que los beneficiarios del Pilar Solidario representan un
57% de la poblacion de 65 afios y mas del pais.

Este estudio encuentra que la Encuesta Casen 2017 subestima en 10 puntos porcentuales la cobertura
del Sistema de Pensiones Solidarias. Esto se debe a la dificultad de que, a través de un autoreporte,
las personas puedan identificar claramente su recepcion del beneficio, especialmente en el caso del
APS. Esto muestra la relevancia de combinar registros administrativos con datos de encuestas
longitudinales.

Actualmente hay aproximadamente 400 mil beneficiarios de PBS de Vejez, unos 108 mil hombres y
unas 292 mil mujeres. Por otra parte, se pueden proyectar aproximadamente 773 mil beneficiarios
de APS de Vejez, unos 326 mil hombres y unas 447 mil mujeres. Los datos también indican que la
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proporcién de la poblacién que es beneficiaria del Pilar Solidario es mayor para el grupo de 70 afios
y mas y para aquellos de menor nivel educacional.

Para evaluar el impacto del SPS sobre los ingresos y la pobreza, se contrasta la situacion actual con
la que los individuos habrian tenido en ausencia del Pilar Solidario. Para esto Ultimo se simula una
situacion contrafactual correspondiente a una proyeccion de la situacion previa, en la que existia una
Pensién Asistencial, con un monto actualizado y para una cobertura como la existente al afio 2008.

El informe concluye que, si se considera al 60% de la poblaciéon de 65 afios y mas que actualmente
es beneficiaria del SPS, estas personas aumentaron en promedio un 39,6% sus ingresos individuales
gracias al SPS, registrando las mujeres incrementos superiores al de los hombres. El aumento es de
32,3% para la mediana.

En el caso de los ingresos del hogar, el aumento promedio producto del Pilar Solidario es de 10,2%,
mientras que el aumento para el percentil 50 (la mediana) asciende a 7,8%.

El presente informe estima que el Sistema de Pensiones Solidarias ha tenido un impacto significativo
en reducir la pobreza por ingresos. En efecto, el estudio encuentra una disminuciéon de 1,6 puntos
porcentuales en la tasa de pobreza para las personas de 65 y mas afios producto del SPS, es decir,
una caida de 27% en coherencia con lo mostrado por estudios previos.

7/ Sistema de Pensiones Solidarias y Responsabilidad Fiscal

El gasto fiscal asociado al SPS ha evolucionado desde un 0,55% del PIB en 2009 a un 0,8% del PIB
en 2017.

En relaciéon con las proyecciones iniciales realizadas por la Direccion de Presupuestos, a partir de
2011 el gasto efectivo en el SPS se ha mantenido en una magnitud inferior. Para 2017 el gasto
efectivo se habia inicialmente proyectado en 1,04% del PIB. Luego, existe una holgura no prevista
en las cuentas fiscales del orden de 0,2% del PIB (aproximadamente US$500 millones anuales).

La principal explicacion para esta brecha entre el gasto efectivo y la proyeccion corresponde a la
sobreestimacion inicial de los beneficiarios de PBS junto con la subestimacion de los beneficiarios de
APS, lo que llevd a proyectar un mayor gasto (dado que los beneficios promedio PBS son superiores
en monto a los APS).

Los instrumentos disefiados para garantizar la sostenibilidad financiera del SPS en el tiempo son
cuatro:

¢ el modelo actuarial desarrollado por la Direccién de Presupuestos;

e el papel que pueda jugar el Consejo Consultivo Previsional en esta materia;

e el establecimiento del Fondo de Reserva de Pensiones (FRP), cuyo valor de mercado a fines
de diciembre de 2018 fue de US$9.663 millones; y
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e los estudios actuariales sobre la sustentabilidad del FRP. Las proyecciones realizadas por el
modelo actuarial corresponden al principal insumo para asegurar la sustentabilidad fiscal del
Sistema de Pensiones y evaluar potenciales reformas.

8 Descripcion, revision y analisis de los mecanismos de
focalizacion del Sistema de Pensiones Solidarias

La Ley N©20.255 que reforma el Sistema de Pensiones, establece que, para acceder a los beneficios
del Sistema de Pensiones Solidarias, se debe integrar un grupo familiar perteneciente al 60% mas
pobre de la poblacién de Chile.

El concepto de grupo familiar que se debe utilizar para el cumplimiento del requisito para el Sistema
de Pensiones Solidarias, se establece en la misma ley. Alli se sefala que compondran un grupo
familiar, ademas del eventual beneficiario, su conyuge; sus hijos menores de 18 afios; y sus hijos
mayores de 18 afios, pero menores de 24 anos que sean estudiantes. También se establece que el
eventual beneficiario podra solicitar que no sean consideradas en su grupo familiar las personas
anteriores cuando no compartan con este el presupuesto familiar. Y también podra solicitar
considerar, siempre que compartan el presupuesto familiar, a la madre o el padre de sus hijos; a sus
hijos invalidos mayores de 18 afios y menores de 65 afios; y a sus padres mayores de 65 afios de no
poder acceder al Pilar Solidario por no cumplir el requisito de residencia.

La ley mencionada indica que el Ministerio del Trabajo y Prevision Social, mediante un reglamento,
suscrito por el Ministro de Hacienda, indicara el instrumento técnico de focalizaciéon y procedimientos
que utilizara el IPS para verificar el cumplimiento del requisito del 60%. Asimismo, alli se indica que
dicho reglamento fijard un umbral de focalizacidn. Este reglamento fue dictado a través del Decreto
No23, de 2008, del Ministerio del Trabajo y Prevision Social. Alli se define en términos generales al
Instrumento Técnico de Focalizacién y se indica que sera la Subsecretaria de Prevision Social, con la
visacion del Ministerio de Hacienda, previo informe del CCP, la encargada de dictar una resolucion
que contenga la férmula matematica del calculo del Puntaje de Focalizacion Previsional (PFP). La
resolucion actualmente vigente es la Resolucion Exenta N°193 de 2017, que fija el umbral en pesos,
equivalente a 1.206 puntos, asi como la férmula para calcular el PFP.

Finalmente, la formula matematica de calculo del PFP incluye como variables la capacidad generadora
de ingresos de los individuos del grupo familiar, los ingresos laborales de estos, asi como los ingresos
por pensiones Yy otros ingresos de capital, ademas del indice de necesidades del grupo. Para su calculo
el IPS utiliza la informacidon que le proporciona el Sistema de Informacién de Datos Previsionales
(SIDP). El umbral de focalizacion es calculado simulando el calculo del PFP a toda la poblacion a
través de las encuestas CASEN.
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El mecanismo de focalizacion utilizado tiene importantes bondades:

e Al basarse en el uso de datos administrativos se aliviana al ciudadano la presentacion de
antecedentes que ya estan en poder del Estado y se disminuye la posibilidad de manipulacién
de las variables por parte de los potenciales beneficiarios.

e La consideracion de grupos familiares tiene dos ventajas. Una, que resguarda la autonomia
economica de las personas mayores en la vejez. Y dos, que se trata de una definicion que
acota la posibilidad de manipulacién por parte de los potenciales beneficiarios del SPS.

Algunas de las limitaciones del mecanismo incluyen:

e La existencia de ciertos rezagos en la informacion administrativa que esta disponible;

e El grado de dependencia proviene de la informacion obtenida del Registro Social de Hogares
autoreportada;

e El IPS trabaja con la informacion de los grupos familiares informados por el Ministerio de
Desarrollo Social; y

¢ No se establece un plazo formal en el cual se deba actualizar el umbral de focalizacion.

A partir de un ejercicio que busco replicar la implementacion de la férmula de focalizacién del SPS,
se estima que de la poblacion de 65 afos y mas, un 64,2% queda bajo el umbral del percentil 60 del
Puntaje de Focalizacion Previsional estimado. En el informe también se estimé que 57% de la
poblacién de 65 anos y mas era beneficiario del SPS, razén por la cual se encuentra que un 7% de
la poblacién de ese grupo etario podria ser beneficiario del SPS cumpliendo los beneficios y no tiene
dicha condicién.

El SPS tiene una adecuada focalizacion, aun cuando se estima que un 13% de sus beneficiarios no
deberia estar recibiendo el beneficio, razon por la cual es relevante considerar la aplicacion de las
revisiones de beneficios mandatadas por la actual normativa. Se advierte que esta estimacion debe
tomarse con cautela puesto que se realiza en base a la autodeclaracion de beneficiario del SPS de la
Encuesta CASEN, la que presenta una importante subestimacion, especialmente de individuos con
APS, cuando se compara con lo exhibido por registros administrativos.
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9 Conclusiones y recomendaciones

9.1. Conclusiones y hallazgos

1. El Sistema de Pensiones Solidarias instituido a partir de la Ley N©20.255 apunta a los siguientes
objetivos:

e  Constituir un primer pilar del Sistema de Pensiones, destinado a aliviar la pobreza en la vejez;

e Establecer una garantia de pensién que elimine parte de la incertidumbre asociada a la vejez
y evitar la caida brusca en los ingresos;

e Incentivar las cotizaciones previsionales;

e Introducir solidaridad en el sistema de pensiones;

e Mantener los criterios de responsabilidad fiscal que aseguren la sostenibilidad de la politica.

2. El Sistema de Pensiones Solidarias surgié producto de una buena combinacion de un analisis
técnico y académico previo, con abundante informacién empirica, que permitié sustentar
diagndsticos afinados. Al mismo tiempo, se basd en criterios de responsabilidad fiscal y en
consensos amplios desde el trabajo del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional
en 2006 hasta los acuerdos alcanzados en el Congreso.

3. Al cabo de diez afios de su implementacion, se puede decir que la Ley N°20.255 ha representado
un cambio estructural en el Sistema de Pensiones chileno. A partir de entonces, el Sistema de
Pensiones chileno corresponde a un sistema mixto (si es que se considera el continuo entre un
sistema puro de reparto y otro puro de capitalizacion individual) que, ademas, integra el pilar
solidario (financiado con impuestos) y el pilar de capitalizacion individual (financiado con
cotizaciones).

4. La Ley N©20.255 significd el cambio institucional de mayor envergadura ocurrido en el sector
previsional desde 1981, con la creacion de nuevas instituciones y con el reordenamiento de
funciones. Estos cambios implicaron una distincion mas clara que en la institucionalidad anterior
entre los tres ambitos: disefio de politicas; normativo y de control; y de administracion y entrega
de beneficios. La instalacion del Sistema de Pensiones Solidarias comportd la necesidad de
fortalecer la institucionalidad publica.

La evaluacion de la implementacion de la Reforma es también positiva por cuanto, sin perjuicio
de los perfeccionamientos que sera necesario acometer en el tiempo, esta ha cumplido con la
tramitacion y entrega de cerca de un millén y medio de beneficios mensuales, con eficiencia y
oportunidad.

Se puede decir entonces, que ha habido un esfuerzo importante de modernizacién del Estado en
el sector a partir de la instauracién del Sistema de Pensiones Solidarias.
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5. Desde la implementacidn de la Reforma Previsional en 2008, se ha reconocido que los registros
histdricos de entradas y salidas del pais tanto de nacionales como de extranjeros carecian de la
completitud y calidad necesarias para asegurar la verificacion del cumplimiento del requisito de
residencia. Al cumplirse una década del establecimiento del SPS se hace necesario examinar y
evaluar el estado de estos registros.

Considerando la importancia que ha ido adquiriendo el Pilar Solidario, se estima que al Consejo
Consultivo le cabe en esta materia un rol relevante puesto que:

e Debe entregar anualmente una opinion acerca del funcionamiento de la normativa del SPS;

e El fuerte incremento reciente en la poblacién migrante puede cambiar las proyecciones de
gasto fiscal en el mediano plazo, por lo que asegurarse de contar con una institucionalidad
que verifique el cumplimiento de los requisitos es parte de las funciones para las que ha sido
mandatado;

e Es materia de preocupacion del CCP lo relativo a métodos, criterios y parametros generales
que incidan en el otorgamiento, revisidn, suspension y extincion de los beneficios;

6. El diseno del Pilar Solidario se basa en su integraciéon con el ahorro individual. Para ello, es
fundamental el retiro gradual y no abrupto del Subsidio Solidario. Esto se implementa en el SPS
a través del APS y de la PMAS. En comparacién con la antigua PASIS, que comportaba un
impuesto marginal de 100% sobre los ingresos en la vida activa, el Pilar Solidario tiene un
impuesto actualmente de 33,8% que juega un papel importante para incentivar las cotizaciones
previsionales.

Un pilar solidario es fundamental para aliviar la pobreza y establecer un piso de ingresos pero
tiene el costo de generar un “efecto ingreso” que se traduce en menores incentivos a participar
laboralmente de manera formal.

7. Hasta la fecha hay dos estudios que han apuntado a evaluar el impacto de la Reforma de 2008.
Estos estudios, realizados utilizando datos de encuestas vinculados con datos administrativos
luego del primer afo de la Reforma, permiten concluir que esta ha tenido impacto positivo en los
ingresos, especialmente de las mujeres.

Del mismo modo, a pesar de utilizar metodologias diferentes, obtienen efectos negativos para la
probabilidad de cotizar y trabajar en el sector formal.

Si bien, ambos estudios hacen un balance positivo de la Reforma, sus resultados también alertan
sobre la necesidad de monitorear el impacto negativo que el Pilar Solidario tiene sobre los
incentivos a cotizar, asi como de contar con criterios para ajustar los niveles de estos beneficios
gue tengan en cuenta estos potenciales efectos.

8. Desde un punto de vista mas general, la gradualidad establecida en la Ley N©20.255 se justificd
y fue positiva desde dos perspectivas. En primer lugar, porque este mecanismo permitié generar
una transicion para acomodar el financiamiento y la obtencion de los recursos fiscales requeridos
en régimen. En segundo lugar, porque la entrada en vigencia gradual permitié implementar
estrategias para identificar el efecto causal de la Reforma.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Siendo los anteriores los resultados mas rigurosos disponibles, se tienen pocas herramientas para
poder obtener impactos a cambios marginales, mas alld de establecer, como lo ha hecho el
Consejo Consultivo Previsional, la direccién probable de estos efectos en relacién con cambios
puntuales en los parametros.

De los casi 2,1 millones de personas de 65 afios y mas proyectados como poblacién, hay
aproximadamente 1,2 millones de beneficiarios del Pilar Solidario mientras que algo menos de
900 mil son no beneficiarios. Por lo tanto, se tiene que los beneficiarios del Pilar Solidario
representan un 57% de la poblacion de 65 afios y mas del pais.

La Encuesta Casen 2017 subestima en 10 puntos porcentuales la cobertura del Sistema de
Pensiones Solidarias. Esto se debe a la dificultad de que, a través de un autoreporte, las personas
puedan identificar claramente su recepcion del beneficio, especialmente del APS.

Si se considera al 60% de la poblacion de 65 afios y mas que actualmente es beneficiaria del
SPS, se encuentra que, gracias al SPS, se aumentaron en promedio un 39,6% sus ingresos
individuales, registrando las mujeres incrementos superiores al de los hombres.

En el caso de los ingresos del hogar, el aumento promedio producto del Pilar Solidario es de
10,2%, mientras que el aumento para el percentil 50 (la mediana) asciende a 7,8%.

Se estima que el Sistema de Pensiones Solidarias ha tenido un impacto significativo en reducir la
pobreza por ingresos. En efecto, el estudio encuentra una disminucion de 1,6 puntos porcentuales
en la tasa de pobreza para las personas de 65 y mas afios producto del SPS, es decir, una caida
de 27%.

El gasto fiscal en el SPS paso6 de un 0,55% del PIB el afio 2009 a un 0,8% del PIB el afio 2017.

A partir del afio 2011 el gasto efectivo en el SPS se ha mantenido por debajo de las proyecciones,
diferencia que alcanza su maximo el afio 2016 cuando el gasto efectivo fue de 0,72% del PIB y
lo proyectado era igual a 1,02% del PIB.

La principal explicacion a la brecha entre las proyecciones de gasto y el gasto efectivo se
encontraria en la composicion de los beneficiarios del SPS, con una mayor proporcion de
beneficiarios APS en relacion a los beneficiarios de PBS que se estimaron inicialmente. Por lo
tanto, en términos de beneficiarios totales, la diferencia entre la proyeccion y lo efectivo ha sido
inferior a 20 mil personas (es decir, una diferencia con el nimero total de beneficiarios
proyectados de solo 1,2%). Por lo tanto, la situacion anterior es positiva, por cuanto el gasto no
superd las proyecciones realizadas inicialmente; mas aun, existe una holgura no prevista en las
cuentas fiscales del orden de 0,2% del PIB anual (del orden de US$500 millones anuales).

Los instrumentos disefiados para garantizar la sostenibilidad financiera del SPS en el tiempo son
el modelo actuarial desarrollado por la Direccion de Presupuestos; el papel que pueda jugar el
Consejo Consultivo Previsional en esta materia; y el establecimiento del Fondo de Reserva de
Pensiones (cuyo valor de mercado a fines de diciembre de 2018 fue de US$9.663 millones) y los
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estudios actuariales sobre la sustentabilidad de este ultimo. Las proyecciones realizadas por el
modelo actuarial corresponden al principal insumo para asegurar la sustentabilidad fiscal del
Sistema de Pensiones y evaluar potenciales reformas.

16. El mecanismo de focalizacién utilizado tiene importantes bondades, tales como basarse en el uso
de datos administrativos lo que, por una parte, aliviana al ciudadano la presentacion de
antecedentes que ya estan en poder del Estado y, por otra, disminuye la posibilidad de
manipulacién de las variables por parte de los potenciales beneficiarios.

Asimismo, la consideracion de grupos familiares tiene dos ventajas. Una, que resguarda la
autonomia econdmica de las personas mayores en la vejez. Y dos, que se trata de una definicion
gue acota la posibilidad de manipulacion por parte de los potenciales beneficiarios del SPS.

17. Algunas de las limitaciones incluyen la existencia de ciertos rezagos en la informacion
administrativa que esta disponible y que el grado de dependencia proviene de la informacion
obtenida del Registro Social de Hogares autoreportada. Asimismo, el que el IPS trabaje con la
informacion de los grupos familiares informados por el Ministerio de Desarrollo Social y el que no
se establezca un plazo formal en el cual se deba actualizar el umbral de focalizacion.

18. En términos generales se puede sefialar que sera la combinacion de uso de datos administrativos,
revision periodica del requisito de pobreza y la existencia de adecuados procedimientos que
permitan a los individuos rectificar o complementar informacion, los que podrian mejorar la
focalizacion de las prestaciones del Sistema de Pensiones Solidarias en los términos que establece
la Ley N©20.255.

19. Se estima que de la poblacion de 65 afios y mas, un 64,2% queda bajo el umbral del percentil
60 del Puntaje de Focalizacion Previsional estimado. En el informe también se estimé que 57%
de la poblacion de 65 afnos y mas era beneficiario del SPS, razdn por la cual se encuentra que un
7% de la poblacion de ese grupo etario podria ser beneficiario del SPS cumpliendo los beneficios
y no tiene dicha condicion.

20. El SPS tiene una adecuada focalizacion, aun cuando se estima que un 13% de sus beneficiarios
no deberia estar recibiendo el beneficio, razdn por la cual es relevante considerar la aplicacién
de las revisiones de beneficios mandatadas por la actual normativa. Se advierte que esta
estimacion debe tomarse con cautela puesto que se realiza en base a la autodeclaracion de
beneficiario del SPS de la Encuesta CASEN, la que presenta una importante subestimacion,
especialmente de individuos con APS, cuando se compara con lo exhibido por registros
administrativos.

21. A partir de la informacion recolectada y analizada, es posible concluir que a 10 afios de su
implementacion, el Sistema de Pensiones Solidarias, ha cumplido sus objetivos:
e Ha aliviado la pobreza en la vejez;
o Constituye una garantia para eliminar la incertidumbre;
¢ Con su disefio ha cuidado incentivar las cotizaciones previsionales;
e Haintroducido solidaridad por medio de los recursos fiscales y sus recursos estan focalizados;
e Se ha implementado siguiendo estrictos criterios de responsabilidad fiscal.
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9.2. Recomendaciones

1. Se hace necesario examinar y evaluar el estado de los registros de entradas y salidas del pais
tanto de nacionales como de extranjeros. El incremento importante en la poblaciéon migrante
registrada en los Ultimos afos acentla la relevancia de lo anterior. Se trata de un aspecto
crucial para poder cumplir con el requisito de residencia establecido en la ley.

2. Se considera que un papel relevante del Consejo Consultivo Previsional debiera ser velar por
una disminucién del impuesto marginal implicito a las cotizaciones que hoy asciende a 33,8%
en el tiempo.

3. Se sugiere que el CCP encargue una actualizacion de los dos estudios de impacto mas
relevantes realizados hasta la fecha, lo que podria permitir solicitar a sus ejecutores el
obtener estimaciones de las elasticidades que el CCP requiere regularmente para poder
juzgar variaciones marginales en parametros.

4. Un andlisis del impacto del Sistema de Pensiones Solidarias sobre el mercado laboral
requeriria contar con un seguimiento continuo de las estadisticas para las personas de 50
afos y mas a nivel de microdatos administrativos (cotizantes, seguro de cesantia). Se
recomienda que el CCP acometa dicha tarea.

5. Dada la relevancia de sus resultados, el que las estimaciones del modelo actuarial se
encuentren alojadas en una Unica institucién, que ademas depende del gobierno de turno,
puede ser considerado como un elemento de riesgo en el futuro por su falta de independencia
técnica.

Es por esto que se considera necesaria la incorporacion de nuevos actores, técnicamente
capacitados, que puedan replicar el modelo micro-fundado y validar las proyecciones
realizadas, y de paso, otorgar al Consejo Consultivo Previsional las atribuciones necesarias
para realizar de manera independiente las evaluaciones que requiera y que le permitan
cumplir con su mandato.

6. Se hacen algunas recomendaciones al mecanismo de focalizacion, tales como i) evaluar la
eliminacién del uso de ingresos predichos (CGI) y solo usar informacién administrativa; ii)
incorporar los bienes raices de las personas, especialmente los que tienen mas de un bien
raiz; iii) revisar la periodicidad con la que se evalula el requisito de focalizacion; iv) formalizar
mediante una norma la periodicidad con la cual se debe actualizar el umbral; v) ajustar la
construccion del grado de dependencia y discapacidad a la utilizada por el MDS.

7. Se recomienda hacer una evaluacion del Sistema Integrado de Datos Previsionales por parte
de la Subsecretaria de Prevision Social. Este Sistema constituye un registro de gran relevancia
para la concesidén de beneficios, pero se estima que tiene un potencial equivalente al del
Registro Social de Hogares, pero en el ambito previsional en el ambito del disefno de politicas.
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8. Si bien la evaluacién hasta la fecha es positiva, en términos del cumplimiento de los objetivos
del SPS, se requiere una institucionalidad que esté alerta con los aspectos mas criticos que
podrian cambiar esta evaluacién en el futuro: i) el criterio de responsabilidad fiscal; ii) velar
por no aumentar e idealmente disminuir el impuesto marginal implicito a las cotizaciones
para mantener los incentivos a cotizar y ahorrar bien alineados.

Dentro de dicha institucionalidad se considera que es pertinente, al cabo de diez afios de
implementacion, fortalecer el rol que juega el CCP en el sistema.

El fortalecimiento debiera incluir un presupuesto base que le permita encargar estudios
relevantes y necesarios, como los de impacto y desarrollar de manera independiente los
modelos requeridos par poder entregar sus opiniones de manera regular a las autoridades.
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1 Introduccion

1.1 Antecedentes generales

El Sistema de Pensiones Solidarias fue establecido en virtud de la Ley N©20.255, en el afio 2008. Esta
ley introdujo una pieza esencial del actual sistema de pensiones chileno creando los beneficios de
Pensién Basica Solidaria (de Vejez e Invalidez) y de Aporte Previsional Solidario (de Vejez e Invalidez).

La Ley N©20.255, asimismo, redisefid institucionalmente el Sistema Previsional, por ejemplo,
redefiniendo a la actual Superintendencia de Pensiones para que tuviera atribuciones para todo el
sistema de pensiones (civil) y al Instituto de Previsidén Social para que se encargara de la entrega de
los nuevos beneficios solidarios. Dentro de las innovaciones de la Ley N©20.255 también se encuentra
la creacion del Consejo Consultivo Previsional.

Al Consejo Consultivo Previsional le corresponde, entre sus funciones, asesorar al Ministro del Trabajo
y Prevision Social y al Ministro de Hacienda en materias relacionadas con el Sistema de Pensiones
Solidarias, tales como modificaciones legales de los parametros del sistema solidario y modificaciones
reglamentarias que se emitan sobre la materia.

Ademas, el Consejo debe emitir opinion fundada sobre el impacto del Sistema de Pensiones Solidarias
en el mercado laboral, los incentivos al ahorro y efectos fiscales, asi como elaborar un informe anual
con su opinién acerca del funcionamiento de la normativa del sistema, dirigido a los ministros citados
y al Congreso Nacional.

En lo que concierne a la labor del Consejo Consultivo Previsional, la Subsecretaria de Prevision Social
es la entidad encargada de prestarle asistencia técnica y administrativa.

Este estudio sobre el analisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su
implementacion, ha sido precisamente encargado por el Consejo Consultivo Previsional, a través de
la Subsecretaria de Prevision Social.
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1.2 Objetivo General del Estudio

El objetivo general del estudio es realizar un analisis del desempefo del Sistema de Pensiones
Solidarias a diez afios de su implementacidn, de acuerdo con sus bases principales, a saber: fortalecer
el pilar de prevencion a la pobreza; incentivar la contribucion; mejorar la solidaridad; y asegurar la
sustentabilidad fiscal.

1.3 Obijetivos Especificos

Los objetivos especificos de este estudio son los siguientes (utilizando como referencia la numeracién
establecida en las bases de licitacién):

2.2.1. Sistematizar los antecedentes, fundamentacion e implementacién de la Ley N©20.255, en lo
referido al Sistema de Pensiones Solidarias, desde su implementacion en 2008 a la fecha,
considerando:

a) Descripcidn de los objetivos, principios y fundamentos en los que se basd la creacion del
Sistema de Pensiones Solidarias.

b) Descripcion del rol y responsabilidades de las diversas instituciones involucradas en la
implementacion del Sistema de Pensiones Solidarias.

c) Revision de las modificaciones legales realizadas a parametros del Sistema de Pensiones
Solidarias: Pension Basica Solidaria, Aporte Previsional Solidario, Pensién Maxima con Aporte
Solidario y cobertura.

2.2.2. Realizar una revision y analisis de bibliografia que aborde los efectos del Sistema de Pensiones
Solidarias, sobre los incentivos a la cotizacion y al ahorro, al empleo formal, informal y subcotizacion.

2.2.3. Realizar un andlisis del desempeno del Sistema de Pensiones Solidarias considerando sus
modificaciones en el tiempo, y sus efectos en el alivio de la pobreza y la vulnerabilidad, tanto para
los beneficiarios de pensiones y aportes de vejez, como de invalidez.
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2.2.4. En relacién con la responsabilidad fiscal, como criterio de funcionamiento del Sistema de
Pensiones Solidarias, describir y analizar:

a) Gastos efectivos versus proyecciones al momento de la creacion.

b) Instrumentos disefiados para garantizar la sostenibilidad financiera del Sistema de Pensiones
Solidarias en el tiempo.

c) Evolucion del fondo de reserva.

2.2.5. Descripcion, revision y andlisis de los mecanismos de focalizacion del Sistema de Pensiones
Solidarias, considerando:

a) Descripcion de la actual metodologia utilizada para focalizar, explicando sus bondades y
limitaciones.

b) Revision y analisis comparativo de propuestas alternativas de focalizacion. En el analisis
comparativo se considerara al menos los siguientes aspectos:

e Una evaluacion entre el mecanismo actual y el propuesto en los estudios revisados,
respecto de su capacidad de asignar los recursos del Sistema de Pensiones Solidarias
segun el criterio de focalizacion establecido (actualmente 60% de la poblacion mas
vulnerable).

e Anadlisis comparativo respecto de los eventuales incentivos generados por los mecanismos
analizados a subcotizar, a continuar o no trabajando, y su impacto sobre el empleo
informal.

e Eventuales efectos en reduccion de la pobreza y otras medidas de bienestar, entre estas,
cambio en las tasas de reemplazo.

c) Proposicion de mejoras metodoldgicas factibles de implementar, a la luz de las revisiones
realizadas

2.2.6. Elaborar el Informe Final que integre los diferentes capitulos abordados en el estudio.
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1.4 Presentacion

El presente documento corresponde al Informe Final del proyecto “Andlisis del desempefio del
Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacién”, ID 1592-6-LE18, el cual ha sido
encargado por el Consejo Consultivo Previsional -a través de la Subsecretaria de Prevision Social- al
Centro de Encuestas y Estudios Longitudinales de la Universidad Catdlica. Este informe, tal como se
estipula en los términos de referencia del estudio, consiste en un documento que comprende todos
los contenidos relevantes desarrollados en los informes preliminares y sus principales conclusiones.*

En la seccion 2 de este informe se abordan los objetivos, principios y fundamentos del Sistema de
Pensiones Solidarias, considerando tanto sus antecedentes técnicos como aquellos directos que
explican su instauracion en 2008. La seccidn 3, a continuacion, explica la institucionalidad responsable
del Sistema de Pensiones Solidarias, mientras que en la seccion 4 se presenta una revision de las
modificaciones legales a los parametros del Sistema de Pensiones Solidarias en sus 10 afios de
funcionamiento?.

La seccion 5 aborda los efectos del Sistema de Pensiones Solidarias sobre los incentivos a la cotizacion
y al ahorro, al empleo formal, informal y la subcotizacion a partir de la revision de estudios realizados
hasta la fecha. En la seccién 6 se efectla un analisis del desempefio del Sistema de Pensiones
Solidarias considerando sus modificaciones en el tiempo y sus efectos en el alivio de la pobreza y la
vulnerabilidad. Por otra parte, en la seccién 7 se describen y analizan los mecanismos disefiados para
garantizar la sostenibilidad financiera del Sistema de Pensiones Solidarias’.

En la seccion 8 del Informe se describen, revisan y analizan los mecanismos de focalizacion del
Sistema de Pensiones Solidarias®. La seccién 9 contiene un resumen de las principales conclusiones

y hallazgos del estudio, asi como de las recomendaciones realizadas.

Ademas de las referencias bibliograficas, el informe incluye un conjunto de 6 anexos.

! Se agradecen los comentarios y las detalladas observaciones realizadas a los informes preliminares por Carlos Diaz, Gonzalo
Edwards, Macarena Lobos y Magaly Parada, por parte del Consejo Consultivo Previsional. Se agradecen también las
observaciones realizadas por la Subsecretaria de Prevision Social, asi como la colaboracidn prestada por Margarita Pefia en el
capitulo 8. No obstante lo anterior, la responsabilidad por los errores que puedan existir, asi como por los juicios emitidos, es
enteramente del equipo del Centro UC.

2 En conjunto, las secciones 2, 3 y 4 abordan el Objetivo Especifico 2.2.1 del estudio.

3 Las secciones 5, 6 y 7 de este informe abordan los Objetivos Especificos 2.2.2, 2.2.3 y 2.2.4, respectivamente.

* La seccién 8 permite abordar el Objetivo Especifico 2.2.5, mientras que la presentacién de este Informe Final y de su resumen
ejecutivo da cuenta del Objetivo Especifico 2.2.6.
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2 Objetivos, principios y fundamentos del Sistema de
Pensiones Solidarias’

En este capitulo se indaga sobre los objetivos, principios y fundamentos del actual Sistema de
Pensiones Solidarias. Para ello, a partir del analisis de un conjunto amplio de fuentes de informacién
se examinan tanto los antecedentes directos del establecimiento del Sistema de Pensiones Solidarias
como también sus antecedentes previos.

Dentro de los antecedentes directos destacan el trabajo del Consejo Asesor Presidencial para la
Reforma Previsional en 2006; la labor del Comité de Ministros que se tradujo en el proyecto de ley
enviado al Congreso a fines del mismo afio y la posterior tramitacion de este ultimo en el Parlamento,
hasta la publicacion de la Ley N©20.255.

Este capitulo releva, asimismo, tres antecedentes previos que permitieron la incubacion del actual
sistema solidario: el analisis académico sobre el disefio de un pilar solidario; el disefio y la
implementacion de la Encuesta de Proteccion Social, desarrollada en el marco de una colaboracién
publica-académica; y el rol protagoénico jugado por la Direccion de Presupuestos en el analisis
previsional.

® Para esta seccién del Informe, se ha considerado un conjunto amplio de fuentes de informacién incluyendo el informe del
Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional (2006); el Proyecto de Ley que perfecciona el sistema previsional
(2006); la Ley N©20.255 (2008) y leyes modificatorias posteriores; y Arenas de Mesa (2010). Adicionalmente, se realizaron
consultas y entrevistas a actores claves: Alberto Arenas de Mesa, Nicholas Barr, Macarena Lobos, Mario Marcel, Fidel Miranda
y Salvador Valdés. Como es natural, las personas anteriores no son responsables de los juicios aqui emitidos.
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2.1 El Sistema de Pensiones Solidarias: antecedentes directos

El Sistema de Pensiones Solidarias fue creado en virtud de la Ley N920.255 publicada el 17 de marzo
de 2008, entrando en vigencia a partir del 1° de julio de dicho afio.

El proyecto de ley que le dio origen incorpora en su mensaje los siguientes fundamentos relevantes
para su establecimiento, los que constituyen antecedentes que quedan en la historia de la ley:

i) La necesidad de contar con un sistema de proteccién a los ingresos en los afios de vejez
gue genere ingresos mas seguros en esta etapa y pueda contribuir al derecho a envejecer
con dignidad;

i) Reconocer que todas las personas merecen contar con un ingreso que les permita gozar
de una vida digna en la vejez, evitando la pobreza en dicho periodo;

iii) Asegurar que también personas de clase media tengan una acogida en el sistema de
pensiones y ademas de evitar la pobreza se logre compensar una brusca caida en las
condiciones de vida al pensionarse;

iv) Premiar el ahorro y el esfuerzo personal, por lo que, aquellos que coticen mas en el
sistema previsional, gozaran de mejores pensiones;

V) Considerar las recomendaciones realizadas por el Consejo Asesor Presidencial para la
Reforma Previsional;

vi) Velar por la transparencia y la sostenibilidad financiera del Sistema de Pensiones. Junto
con la instauracion del Pilar Solidario se introducen medidas que permitan garantizar la
disciplina fiscal, Unico camino que asegura que los mejoramientos considerados sean
sostenibles en el tiempo.

La cronologia del establecimiento del Sistema de Pensiones Solidarias se retrotrae a la conformacion
del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional por parte de S.E. la Presidenta Michelle
Bachelet con fecha 17 de marzo de 2006. Este consejo, conformado por 15 expertos y presidido por
Mario Marcel, propuso la creacién de un nuevo pilar solidario integrado con el sistema de pensiones?®.

El Consejo Asesor consideré que los antecedentes de diagndstico indicaban que los instrumentos
disponibles a la fecha (la pensién minima garantizada, que requeria haber cotizado al menos 240
meses a lo largo de la vida y la pension asistencial que era concedida en caso de indigencia o pobreza
de acuerdo con los cupos disponibles en cada comuna) dejaban importantes segmentos de la

¢ Véase Consejo Asesor Presidencial (2006), pags. 109 a 120.

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afos de su implementacion 8
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales



poblacién desprotegidos en la vejez. En particular, se requeria de un pilar solidario que cumpliera de
mejor modo con el objetivo de proteccidn contra la pobreza en la tercera edad.

Adicionalmente, el Consejo Asesor criticd los desincentivos a cotizar presentes en la estructura previa:
la pensidn asistencial era incompatible con cualquier otro ingreso, constituyendo un impuesto de
100% sobre otros ingresos para quienes tuvieran probabilidad de ser elegibles para este beneficio;
por otra parte, el requisito de 240 meses de cotizaciones también podia desincentivar cotizaciones
adicionales una vez pasado dicho limite.

De esta manera, al recomendar el nuevo pilar solidario, el Consejo Asesor apuntdé como objetivos de
esta propuesta a los siguientes:

e Incrementar la cobertura previsional del sistema de pensiones;

e Reducir la incertidumbre respecto de los ingresos en la vejez;

e Asegurar grados razonables de autonomia econdmica para los adultos mayores;
e Focalizar los recursos publicos sobre la base de un criterio de necesidad;

e Mantener los incentivos a ahorrar para la vejez, garantizando que un mayor esfuerzo
contributivo permitiera acceder a una mejor pension;

e Mejorar las pensiones a los sectores de la poblacidon que presentaran mayores lagunas de
cotizaciones previsionales. En esta situacion se encontraba parte importante de las mujeres,
-especialmente el grupo que realizaba actividades laborales esporadicas-;

e Aliviar el problema de la pobreza y la indigencia en la vejez.

La propuesta del Consejo Asesor Presidencial fue adoptada de manera sustantiva en el Proyecto de
Ley enviado por el Gobierno en 2006 y que se tradujo en la Ley N°20.255, aprobada en 2008, con
amplio consenso en el Congreso Nacional’. En efecto, en la propuesta del Consejo Asesor Presidencial
el nuevo pilar solidario estaria compuesto por una pension basica universal (que luego se denominaria
Pensién Basica Solidaria); y, adicionalmente, por un beneficio estatal que iria disminuyendo
gradualmente en funcién del monto de la pensiéon autofinanciada por el afiliado, hasta un valor
denominado Pensidén Maxima con Aporte Solidario (este Ultimo nombre seria el mismo utilizado luego
por la Ley N°20.255, y al subsidio decreciente se le denominaria luego Aporte Previsional Solidario).

’ Debe destacarse que en su tercer trdmite constitucional el proyecto de ley fue finalmente aprobado por unanimidad en el
Congreso.
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Se puede apreciar que un aspecto distintivo del Pilar Solidario propuesto es su integracién virtuosa
con el sistema de cuentas individuales de ahorro previsional, de manera de mantener los incentivos
a cotizar en el sistema.

El Sistema de Pensiones Solidarias se establecié con una determinada gradualidad producto de la
magnitud de los recursos fiscales involucrados, la que se describe detalladamente en el capitulo 4.
Asimismo, considero la redefinicion de roles e instituciones, aspecto que se aborda en el capitulo 3.

Marcel (2016) contiene un analisis en profundidad de la experiencia del Consejo Asesor Presidencial
para la Reforma Previsional incluyendo su comparacion con otras instancias de la misma naturaleza
y su evaluacion como mecanismo de formulacién de politicas publicas. Arenas de Mesa (2010)
contiene un recuento detallado de la evolucién del proyecto de reforma previsional, desde la
conformacién del Consejo Asesor Presidencial y la entrega de su informe, pasando luego al trabajo
del Comité de Ministros, la elaboracion del proyecto de ley (entre junio y diciembre de 2006) y la
tramitacion de este proyecto hasta la publicacidn de la Ley N©20.2558.

En resumen, con la Ley N°20.255, se realiza la modificacién mas sustantiva al sistema de pensiones
chileno desde su establecimiento en 1981°:

e En esta ley se establece un Sistema de Pensiones Solidarias integrado con el régimen de
capitalizacién individual que otorga beneficios de vejez e invalidez.

e Se instituye la Pension Basica Solidaria (PBS), que en la actualidad asciende a $107.304
mensuales, que corresponde al beneficio al que pueden acceder quienes no tienen derecho
a pensién en algun régimen previsional.

e Se instituye también el Aporte Previsional Solidario (APS), que es un monto mensual que
complementa las pensiones autofinanciadas inferiores a la Pensidon Maxima con Aporte
Solidario (PMAS). En la actualidad, la PMAS asciende a $317.085.

Los requisitos para acceder a los beneficios del Pilar Solidario consideraron, en régimen, pertenecer
a un grupo familiar del 60% mas pobre de la poblacién y acreditar residencia por un periodo no
inferior a 20 afios en el caso de vejez. En el caso de vejez, se requiere -tanto para hombres como
para mujeres-, haber cumplido 65 afios de edad®® 1.

8 Arenas de Mesa (2010) abarca también en su recuento tanto el periodo anterior al Consejo Asesor Presidencial como el
posterior a la ley que presento importantes desafios de implementacion que pudieron ser abordados adecuadamente.

° Dicho sistema fue instituido por medio del Decreto Ley N°3.500, de 1980.

19 Estos aspectos, para las pensiones de vejez e invalidez, se abordan en detalle en el capitulo 4.

' La Ley N©20.255 (articulos 74 a 79) incluyd dentro de los nuevos beneficios la bonificacion por hijo para las mujeres (también
dentro de las propuestas del Consejo Asesor Previsional), un aporte por cada hijo nacido vivo equivalente al 10% de 18
ingresos minimos, a enterar en la cuenta de capitalizacion individual. Si bien conceptualmente se puede considerar a esta
bonificacion parte del pilar solidario, en este informe no se la incluye por no estar contenida en el Titulo I de la ley, referida
al Sistema de Pensiones Solidarias.
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2.2 El Sistema de Pensiones Solidarias: antecedentes previos

De la recoleccién de antecedentes, incluyendo textos y entrevistas realizadas, emergen varios
aspectos previos al Informe del Consejo Asesor Presidencial de 2006 que se pueden relevar y que
tuvieron un rol importante para la materializacion del actual Sistema de Pensiones Solidarias. Se
enfatizan a continuacién tres de ellos.

1. Laincorporacién de la Direccion de Presupuestos en el analisis previsional:

Tal como reportan Marcel (2016) y Arenas de Mesa (2010), la entrada de la Direccién de
Presupuestos al debate previsional fue un antecedente significativo. La preocupacion de la
Direccion de Presupuestos por el tema previsional es constante a partir de 1990. Esto tiene
varias explicaciones:

a) La Reforma Previsional de 1981, que cambid el sistema de pensiones desde uno de
reparto hacia uno de capitalizacion individual, comportd un alto costo fiscal asociado al
financiamiento del déficit del sistema antiguo acentuado en la transicion; el pago de los
Bonos de Reconocimiento; y las garantias de pensidon minima y las pensiones
asistenciales.

Se ha estimado que, en valor presente, dichos desembolsos representarian un 136% del
PIB de 1981. Los costos fiscales anuales han sido elevados, ascendiendo a un maximo
de 5% del PIB en 1984, proyectandose a 2,7% del PIB en 2025 y estimandose que se
prolongaran hasta 2050 (Comision Asesora Presidencial, 2015a). Representando
obligaciones para el Estado de tal magnitud, el sector previsional ha estado l6gicamente
bajo el estrecho monitoreo por parte de la Direccion de Presupuestos desde la década
del 80.

b) A partir de 1990, con los gobiernos democraticos, la disciplina fiscal se consolidé como
una de las caracteristicas centrales de la economia chilena, aspecto valioso, si es que se
considera que, ademas de enfrentar la magnitud de los compromisos fiscales
involucrados en la reforma de 1980, se debian abordar importantes aumentos en el gasto
social.

La responsabilidad fiscal como criterio para el desarrollo de politicas adquirié un nivel
institucional con la adopcion de la politica de balance estructural a partir del afio 2000,
sumado a desarrollos posteriores'?. De esta manera, cuando el pais aborda el proceso
de Reforma Previsional en 2006, lo hace desde una posicién fiscal sélida.

12 por ejemplo, la Ley N©20.128 de septiembre de 2006, sobre responsabilidad fiscal, contribuyd a institucionalizar de manera
permanente buenas practicas de gestion financiera, dentro de las cuales se incluyd la creacion del Fondo de Reserva de
Pensiones, el que se aborda en el capitulo 7 de este informe.
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c) Por lo anterior, no debe llamar la atencidn que los Directores de Presupuesto del pais
entre 1990 y 2008 -periodo previo a la Reforma Previsional-, hayan sido expertos en el
sistema de pensiones®. El pais cimenté como un sello de su conduccién macroecondmica
la importancia de la disciplina fiscal en dicho periodo.

A partir de lo anterior, se puede entender el rol activo que Mario Marcel y Alberto Arenas
jugaran desde la Direccidon de Presupuestos desde fines de los afios 90 para sustentar las
proyecciones del gasto previsional, incluyendo el gasto en pensiones minimas y pensiones
asistenciales. Con el objeto de poder tener proyecciones ajustadas, demandaron informacion
—aungue sin éxito- sobre las historias previsionales de los afiliados a la, entonces,
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones!*. Esta carencia de
informacién motivd a la Direccién de Presupuestos a respaldar la implementacion de la
Encuesta de Proteccién Social tal como se aborda a continuacion.

También el énfasis en la disciplina fiscal explica que, de manera paralela al envio al Congreso
del Proyecto de Ley para la Reforma Previsional a fines de 2006, se constituyera un Fondo
de Reserva de Pensiones con el objeto de garantizar el gasto en pensiones asistenciales y
minimas (y, posteriormente, el Sistema de Pensiones Solidarias cuando este se establecio

por ley).

2. El disefio e implementacion de la Encuesta de Proteccién Social

Segun se testimonia en el Informe del Consejo Asesor Presidencial (2006), los resultados de
la Encuesta de Proteccién Social * jugaron un rol fundamental para configurar un diagnéstico
consensuado de los problemas del sistema de pensiones al proporcionar, por primera vez,
informacién sobre la magnitud de las lagunas previsionales asi como también sobre otras
dimensiones relevantes.

Esta encuesta, de caracter longitudinal, se aplicd por primera vez en 2002 y luego en 2004.
Sus resultados se tradujeron en las primeras estimaciones de las bajas densidades de
cotizacidn para una muestra representativa de la poblacién®®. La difusién de estos resultados
en 2004 y en 2005, respectivamente, generaron una base empirica para establecer un
diagndstico que previamente no se tenia’.

3 Es el caso de José Pablo Arellano (1990-1996), Mario Marcel (1996 y luego entre 2000-2006), Joaquin Vial (1997-2000) y
Alberto Arenas de Mesa (2006-2010).

" Véase la referencia al respecto en Arenas de Mesa (2010), paginas 28 y 31.

15 Véase el Anexo N°2 para una descripcion de esta encuesta.

18 Las primeras publicaciones fueron Bravo (2004) y Arenas de Mesa, Behrman y Bravo (2004). Posteriormente vendria Bravo,
Behrman, Mitchell y Todd (2006).

7 Véase lo indicado en Arenas de Mesa (2010) sobre la importancia de la EPS para establecer el diagndstico que el Gobierno
entregara al Consejo Asesor Presidencial (pag. 58) y para el diagnostico sobre la desigualdad de género (pag. 95).
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Los resultados anteriores constituyeron una base para el consenso alcanzado al interior del
Consejo Asesor en relacion a la urgencia de implementar una reforma para instaurar un pilar
solidario. Estos datos también fueron utilizados por las instituciones publicas que debieron
presentar el diagndstico del Sistema ante el Consejo Asesor Presidencial en abril de 2006 (la
Direccion de Presupuestos, el Ministerio de Hacienda y la Superintendencia de AFP), aspecto
gue también queda relevado en el Mensaje del Proyecto de Ley de fines de 2006.

En efecto, tal como se sefiala en el Informe del Consejo Asesor Presidencial, "durante los
primeros afios de funcionamiento del nuevo sistema previsional no existia informacion directa
sobre densidad de cotizaciones y las proyecciones debian basarse en supuestos. Hoy existe
un volumen consdiderablemente mayor de datos, acumulados en las historias previsionales
de los afiliados, gracias a la informacion provista por la Encuesta de Proteccion Social
(EPS)"8, En dicho Informe se reporta, a partir de los datos de la EPS, una densidad de
cotizaciones media de 52% para los afiliados al sistema de pensiones, mostrando, por
primera vez, un volumen de lagunas previsionales antes no documentado. Asimismo, se
muestra la fuerte distribucion bimodal de la densidad de cotizaciones segin sexo. En virtud
de lo anterior, las mujeres estdn mucho mas concentradas que los hombres en bajas
densidades de cotizacién (las densidades de cotizacion promedio reportadas entonces eran
de 59,8% para los hombres y 43,8% para las mujeres en base a la EPS 2002)*°.

La magnitud de las lagunas previsionales cimentd el consenso del Consejo Asesor Presidencial
en torno a la necesidad de incorporar un nuevo pilar al sistema de pensiones.

No solo en esta area los datos de la EPS fueron esenciales en la propuesta del Consejo y en
la posterior Ley N©20.255. También lo fueron en el ambito de la competencia entre las AFP.
En este caso, los datos de la EPS permitieron documentar los fundamentos de la alta
insensibilidad de la demanda al precio (comisiones) al reportar el profundo desconocimiento
de los afiliados respecto de las comisiones cobradas y de otras variables relevantes. En dicha
oportunidad se reveld que, segun la EPS 2004, menos de un 2% de los afiliados conocia la
comisidn que pagaba por su ahorro obligatorio. En el marco del trabajo del Consejo Asesor
Presidencial, esta evidencia fue crucial para el consenso obtenido respecto de la necesidad
de incorporar licitaciones de cartera de afiliados como un mecanismo para inyectar mayor
competencia al sistema?®.

Las rondas 2002 y 2004, junto con la ronda 2006, fueron también utilizadas en la discusion
realizada en el Congreso para la aprobacion de la Ley N©20.255.

Posteriormente, las rondas 2009 y 2016 han servido para complementar este diagndstico y
para evaluar resultados de la Ley N°20.255, aspecto que se aborda en los estudios revisados
en el capitulo 5 de este Informe.

'8 Consejo Asesor Presidencial (2006), Capitulo III, pag.62.
1% Consejo Asesor Presidencial (2006), pag.54.
% Consejo Asesor Presidencial (2006), pags. 67 y 68.
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De lo anterior, puede sefialarse que un aspecto central de la Reforma Previsional de 2008
fue su base técnica, parte importante de lo cual provino de una rica fuente de informacion,
que pudo ser implementada por una alianza efectiva entre el sector publico y el mundo
académico.

La utilidad de este instrumento se ha extendido aun mas. En efecto, la actual discusion sobre
el Sistema de Pensiones ha utilizado los datos del panel de la Encuesta de Proteccién Social
para la proyeccion de pensiones y tasas de reemplazos futuras, asi como para la
cuantificacién y simulacidn de los efectos de distintas propuestas en discusidn?.

3. El andlisis académico sobre el disefio de un Pilar Solidario:

En la instauracion del Pilar Solidario y en su disefio especifico, jugd un rol importante el
analisis académico.

En primer lugar, fue muy relevante la discusion conceptual sobre el rol de un primer pilar en
los sistemas de pensiones, destinado a aumentar la seguridad econémica en la vejez. El
Banco Mundial enfatizd la nocion de pilares dentro del sistema de pensiones, correspondiendo
al primero de ellos el apuntar a la pobreza en la vejez?. El profesor Nicholas Barr, por su
parte, ha destacado también en distintos trabajos, el papel esencial que juega, en un sistema
de pensiones, el objetivo de aliviar la pobreza en la vejez?. El mismo Banco Mundial,
posteriormente, ha argumentado que prevenir la pobreza en la vejez debiera ser uno de los
objetivos basicos en los sistemas de pensiones®.

En materia de disefio de un sistema de pensiones, Barr y Diamond (2008) argumentan que
no es posible tener un sistema de pensiones sin distorsiones y que en su disefio se deben
balancear las ganancias de establecer un sistema de alivio a la pobreza en la vejez (un primer
pilar o pilar solidario) con los incentivos negativos que este conlleva. Este razonamiento,
fundado en la literatura de tributacion dptima y en varias contribuciones del profesor y Premio
Nobel Peter Diamond?®®, tuvo fuerte influencia en el consenso logrado en el Consejo Asesor
asi como en el Gobierno, en las decisiones que se adoptaron posteriormente.

2 yéase Comision Asesora Presidencial (2015a), Cuadro 14 (pag.88) para el uso de la EPS en la proyeccién de las pensiones
para el periodo 2025-2035; y el Capitulo VIII para el uso de la EPS en la cuantificacion y simulacion de los efectos de las
propuestas realizadas. Recientemente (octubre de 2018), el Gobierno ha enviado al Congreso un proyecto de ley para la
reforma al Sistema de Pensiones y, en su Informe de Productividad es también posible encontrar el uso de la EPS en las
estimaciones técnicas presentadas.

22 yéase World Bank (1994).

2 por ejemplo, Barr (2000, 2001, 2004) y, posteriormente, Barr y Diamond (2008).

4 yéase World Bank (2004).

% Véase, por ejemplo, Diamond (2002) y un resumen de esta literatura en Diamond (2003).
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En relacién con los problemas que tenia el sistema que cubria a las personas con menores
ingresos en el sistema de pensiones, destaca el influyente trabajo de Wagner (1991). Este
autor, revisando los incentivos que tenian las personas para cotizar veinte afios para poder
tener acceso a la Garantia de Pension Minima, habia concluido que ellas optarian por una
pensidn asistencial puesto que esta no suponia contribuciones y le daba la misma cobertura
de salud. Wagner habia enfatizado ya entonces los incentivos a la informalidad presentes en
el disefio de la pension minima y la asistencial.

En la misma linea anterior, Valdés-Prieto (2002) discute los temas relativos a la focalizacion
del primer pilar y, en lo que se refiere a su disefio, destaca la naturaleza de “todo o nada”
de la garantia de pensién minima, la que también es aplicable a la pensidn asistencial. Estas
garantias representan un impuesto marginal de 100% sobre el aporte o cotizacion que realiza
un trabajador para aumentar su pension autofinanciada.

En particular, Valdés-Prieto (2002) tuvo significativa influencia en el disefo de un pilar
integrado con el ahorro individual. En este texto, ampliamente difundido en el pais, utilizando
un grafico que muestra la relacion entre la pension final de un individuo y su pension
autofinanciada (similar al Grafico 5.3 que se presenta mas adelante), se apunta a la
disminucion en las ineficiencias que se pueden obtener si es que se contempla un retiro del
subsidio en forma gradual.

Un beneficio social focalizado que se retira abruptamente puede constituirse en una trampa
de pobreza desalentando a los beneficiarios a abandonar su estado precario. Por el contrario,
un retiro gradual de los subsidios permite desmontar esta trampa (Valdés-Prieto 2002; 2007).
Un analisis mas detallado se encuentra en Valdés-Prieto (2008).

Todo lo expresado anteriormente generd un importante consenso al interior del Consejo
Asesor Presidencial y fue crucial para la formulacién de un pilar solidario integrado con el
pilar de capitalizacién, sobre la base de un subsidio con retiro gradual, tal como se desarrolla
en los capitulos 4 y 5 de este Informe.

La influencia de los argumentos técnicos y académicos en la propuesta final del Consejo
Asesor Presidencial se debié a la composicion de este, al innegable liderazgo del Presidente
del Consejo (Mario Marcel) y al espiritu con el que desarrollé su trabajo?.

% En el trabajo al interior del Consejo Asesor Presidencial, el grupo a cargo de desarrollar la propuesta de pilar solidario estuvo
coordinado por David Bravo y compuesto por Harald Beyer, Regina Clark, Margarita M.Errazuriz, Alejandra Mizala y Jaime
Ruiz-Tagle P.
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A modo de conclusién, el Sistema de Pensiones Solidarias instituido a partir de la Ley N°20.255
apunta a los siguientes objetivos:

e  Constituir un primer pilar del Sistema de Pensiones, destinado a aliviar la pobreza en la vejez;

e Establecer una garantia de pension que elimine parte de la incertidumbre asociada a la vejez
y evitar la caida brusca en los ingresos;

e Incentivar las cotizaciones previsionales;
e Introducir solidaridad en el sistema de pensiones;

e Mantener los criterios de responsabilidad fiscal que aseguren la sostenibilidad de la politica.

Al cabo de diez afos de su implementacion, se puede decir que la Ley N°20.255 ha representado un
cambio estructural en el Sistema de Pensiones chileno. A partir de entonces, este corresponde a un
sistema mixto (si es que se considera el continuo entre un sistema puro de reparto y otro puro de
capitalizacién individual) que, ademas, integra el pilar solidario (financiado con impuestos) y el pilar
de capitalizacién individual (financiado con cotizaciones).

La importancia de este pilar ha quedado consignada por los resultados reportados en algunos estudios
previos®’, en términos de menor pobreza y mayores ingresos, los que son profundizados en el capitulo
6 de este Informe.

El Informe Final de la Comision Asesora Presidencial de 2015 destaca la relevancia que ha adquirido
el Pilar Solidario tanto en los pensionados actuales como también en los que se proyectan para el
periodo 2025-35. En efecto, se proyecta que, para dicha década, el Pilar Solidario (en particular, el
APS) representara la mitad de la pension final para los individuos representativos®,

El Sistema de Pensiones Solidarias surgié producto de una buena combinacién de un analisis técnico
y académico previo, con abundante informacion empirica, que permitid sustentar diagndsticos
afinados. Al mismo tiempo, se baso en criterios de responsabilidad fiscal y en consensos amplios que
permitieron una rapida aprobacion en el Congreso.

En resumen, sin lugar a dudas se trata de un ejemplo destacado de politica publica exitosa.

7 Véase Comisidn Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015a).
%8 yéase Comisidn Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015a), pag. 90, Cuadro 14.
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3 Responsabilidades y roles de instituciones relacionadas con
el Sistema de Pensiones Solidarias

Con la entrada en vigencia de la Ley N©20.255 se promovid la modernizacion y el fortalecimiento de
la institucionalidad del sistema de pensiones en sus distintos roles.

El Grafico 3.1 que se presenta a continuacion muestra que, a las instituciones existentes antes de la
Reforma Previsional (como los Ministerios de Hacienda y del Trabajo y Prevision Social, la Direccidn
de Presupuestos, la Subsecretaria de Prevision Social, la Superintendencia de Seguridad Social y las
Administradoras de Fondos de Pensiones y la Administradora de Fondos de Cesantia), se anadieron
nuevas instituciones publicas y privadas.

Grafico 3.1

Institucionalidad del Sistema de Pensiones Solidarias
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El grafico 3.1 permite apreciar el funcionamiento de las distintas instituciones (tanto las antiguas
como las nuevas) a distintos niveles de actuacién: diseno de politica; rol normativo, de fiscalizacion
y de control; y rol de administracién y entrega de beneficios.

En primer lugar, a nivel de disefio de politicas, es menester sefalar que habia una escasa articulacion
entre las distintas instituciones antes de la Reforma. Con la Ley N©20.255 se fortalecen las
capacidades en el Ministerio del Trabajo y Previsidén Social y en la Subsecretaria de Prevision Social.
A dicho nivel, se crean dos instituciones nuevas, el Consejo Consultivo Previsional (CCP) y la Comision
de Usuarios (CU), con roles asesores (en el caso del CCP, asesora a los Ministros de Hacienda y de
Trabajo y Prevision Social; y en el caso de la CU, informa a la Subsecretaria de Prevision Social).

A nivel normativo, la Reforma unifica en una nueva institucion publica, la Superintendencia de
Pensiones, toda la regulacion del Sistema de Pensiones civil. En dicho nivel, una nueva institucion es
el Consejo Técnico de Inversiones (CTI) que tiene como funcidén recomendar a la Superintendencia
de Pensiones normativas sobre inversiones de los fondos administrados por las AFP.

En el nivel de administracion y entrega de beneficios se instala una nueva institucion, el Instituto de
Prevision Social (IPS) al que se le traspasaron todas las funciones y atribuciones que ejercia el
Instituto de Normalizacién Previsional, salvo las referidas a la Ley de Accidentes del Trabajo y
Enfermedades Profesionales (Ley N©16.744). El IPS, también, es el servicio responsable de la
administracion del Sistema de Pensiones Solidarias, ademas de otros beneficios nuevos como el bono
por hijo para las mujeres.

El grafico anterior muestra que el IPS tiene a partir de la Reforma una red de Centros de Atencion
Previsional Integral, en los que se tramitan los beneficios del Pilar Solidario y se proporciona
informacion a los usuarios.

En este mismo nivel, las labores que cumplia el ex INP en relacidn a la ley de accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales fueron traspasadas a una nueva entidad, denominada Instituto de
Seguridad Laboral (ISL) que es fiscalizado por la Superintendencia de Seguridad Social.

A continuacion, se presenta la institucionalidad directamente vinculada con el Sistema de Pensiones
Solidarias, con las diferentes funciones y responsabilidades de cada organismo relacionado para cada
uno de los niveles antes mencionados.
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3.1 Rol de formulacién y disefio de la politica previsional

El rol de disefo de politica y conduccién del sistema, corresponde al Ministerio del Trabajo, a través
de la Subsecretaria de Prevision Social.

a) Ministerio del Trabajo y Subsecretaria de Prevision Social.

El Ministerio del Trabajo y Prevision Social es el érgano superior de colaboracion del Presidente de la
Republica en materias laborales y de previsidon social. Por su parte, la Subsecretaria de Prevision
Social es el 6rgano de colaboracion inmediata del Ministro del ramo con la labor de coordinar la accién
de los servicios publicos del area correspondiente.

Las principales funciones y atribuciones de la Subsecretaria de Prevision Social son las siguientes:

e Asesorar al Ministerio en relacidon a politicas y planes correspondientes en el ambito
previsional; asimismo, realizar analisis estratégico, planificacion y coordinacion de planes y
acciones de los servicios publicos;

e Estudiar y proponer normas y reformas legales y vigilancia del cumplimiento;

e Evaluar politicas aplicables al sector;

e Promover y elaborar estudios;

e Asistir al Ministerio en el ambito de las relaciones internacionales;

o Definir y coordinar estrategias para dar a conocer a la poblacién el sistema de prevision
social;

e Promover estrategias para la incorporacion de trabajadores independientes;
e Administrar el Fondo de Educacion Previsional;

e Asistir administrativamente a la Comision de Usuarios del Sistema de Pensiones y al Consejo
Consultivo Previsional.
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b) Comisiones asesoras

Dentro del rol de disefio de politicas, en la reforma del afio 2008 también se contemplo la creacién
de dos nuevas entidades.

Una de ellas, es el Consejo Consultivo Previsional (CCP), cuyo rol es asesorar a los Ministros del
Trabajo y Prevision Social y de Hacienda, en las materias relacionadas con el Sistema de Pensiones
Solidarias. Dentro de sus funciones se incluyen las siguientes®:

e Asesorar oportunamente sobre las propuestas de modificaciones legales de los parametros
del sistema solidario. En estos casos el Consejo debe emitir una opinién fundada sobre los
impactos en el mercado laboral y los incentivos al ahorro, y los efectos fiscales producidos
por las modificaciones propuestas. Esta opinién debe constar en un informe de caracter
publico;

e Asesorar oportunamente sobre las propuestas de modificaciones a los reglamentos que se
emitan sobre esta materia;

e Asesorar acerca de los métodos, criterios y parametros generales que incidan en el
otorgamiento, revisidon, suspension y extincion de los beneficios, contenidos en los
reglamentos;

e Elaborar un informe anual que sera remitido a los Ministros del Trabajo y Prevision Social y
de Hacienda y al Congreso Nacional, que contenga su opinién acerca del funcionamiento de
la normativa del sistema solidario de pensiones.

La designacién de los cinco miembros del CCP se efectlia directamente desde la Presidencia de la
Republica, tanto su presidente como sus miembros titulares; en el caso de estos Ultimos se precisa
de la ratificacién por parte del Senado.

Una segunda institucion es la Comision de Usuarios del Sistema de Pensiones (CU), cuyo rol es
informar a la Subsecretaria de Prevision Social y a otros organismos publicos del sector, sobre las
evaluaciones que sus representados efectiien sobre el funcionamiento del sistema de pensiones y
proponer las estrategias de educacion y difusion de dicho sistema.

La CU esta integrada por un representante de los trabajadores, uno de los pensionados, uno de las
instituciones publicas, uno de las entidades privadas del sistema de pensiones y un académico
universitario que la preside.

Tanto en el caso del Consejo Consultivo Previsional como en el de la Comisidn de Usuarios, el apoyo
operativo y administrativo se localiza en la Subsecretaria de Prevision Social.

# Ley N©20.255, art.66.
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En los capitulos que siguen de este Informe, se relevan algunos de los roles que ha jugado el Consejo
Consultivo Previsional:

e En el capitulo 4, al revisar las modificaciones legales a los parametros del Sistema de
Pensiones Solidarias desde su creacion, asi como respecto de la evolucion de su cobertura,
aspectos sobre las cuales la Ley N©20.255 ha requerido una opinién de este Consejo.

e En el capitulo 5 se aborda la evidencia de los efectos que el Sistema de Pensiones Solidarias
ha tenido sobre los incentivos a la cotizacién y al ahorro, asi como al empleo formal e
informal. Tratandose de materias que son el objeto de preocupacion central del Consejo
Consultivo Previsional, alli se examinan las opiniones entregadas por este, asi como los
estudios y los datos basicos que permitirian a este organismo poder cumplir de mejor modo
su rol institucional.

e En el capitulo 6 se presenta evidencia sobre la cobertura efectiva del Sistema de Pensiones
Solidarias en la poblacién de 65 afos y mas y los efectos de este sobre los ingresos y la
pobreza. Estos resultados constituyen también preocupacion cotidiana del Consejo y en este
analisis se relevan analisis e indicadores que debieran ser de seguimiento continuo por parte
de este organismo.

e En el capitulo 7 se abordan los aspectos fiscales del Sistema de Pensiones Solidarias, una
dimension sobre la cual el Consejo también debe enfocarse al emitir opinién sobre las
modificaciones normativas respecto de las que es consultado.

e En el capitulo 8 se desarrolla y analiza la metodologia de focalizacién del Sistema de
Pensiones Solidarias, aspecto sobre el que también, de manera regular, el Consejo Consultivo
Previsional debe emitir opinidn.

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afos de su implementacion 21
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales



3.2 Rol normativo, fiscalizador y de control

Este rol es implementado principalmente por una Superintendencia, en el caso del Sistema de
Pensiones Solidarias:

a) Superintendencia de Pensiones

La Superintendencia de Pensiones (SP), es un organismo publico descentralizado, y por tanto con
personalidad juridica y patrimonio propio, la cual se relaciona con el Presidente de la Republica por
intermedio del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, a través de la Subsecretaria de Prevision
Social.

Sus principales funciones y atribuciones son’:

e Ejercer las funciones asignadas a la Superintendencia de AFP en el Decreto Ley N°©3.500;

e Ejercer la supervigilancia y fiscalizacion del Sistema de Pensiones Solidarias que administra
el Instituto de Prevision Social (IPS);

e Fiscalizar al IPS respecto de las cajas de prevision y seguro social que este administre, con
excepcion de la Ley de Accidentes del Trabajo;

e Velar por el cumplimiento de la legislacion en lo relativo al proceso de calificacion de invalidez,
tanto para los afiliados regidos por el Decreto Ley N°3.500 como a los imponentes de los
regimenes previsionales administrados por el IPS y a los beneficiarios del sistema de

pensiones solidarias de invalidez;

e Coordinarse con otras instituciones para la fiscalizacion de la declaracién y pago de las
cotizaciones previsionales del Decreto Ley N°3.500;

e Dictar normas e impartir instrucciones de caracter general en los ambitos de su competencia;

e Interpretar administrativamente en materias de su competencia las leyes, reglamentos y
demas normas que rigen a las personas o entidades fiscalizadas;

e Velar para que las instituciones fiscalizadas cumplan con las leyes y reglamentos que las
rigen y con las instrucciones que la Superintendencia emita;

e Efectuar los estudios técnicos y actuariales necesarios para el ejercicio de sus atribuciones;

% | ey N©20.255, art.47.
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e Aplicar sanciones a sus fiscalizados por las infracciones a las disposiciones legales o
reglamentarias que los regulan;

e Constituir y administrar el Registro de Asesores Previsionales;

e Asesorar al Ministerio del Trabajo y Prevision Social en la celebracion y ejecucion de
convenios internacionales relativos a materias de prevision social.
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3.3 Rol de administracion y entrega de beneficios

En el tercer ambito de accion, se encuentran los organismos calificadores y ejecutores del sector,
encargados de otorgar beneficios y prestar servicios a los usuarios del sistema, los que realizan su
quehacer bajo la supervision de las Superintendencias de Pensiones y Seguridad Social. Estos son el
Instituto de Prevision Social y las Administradoras de Fondos de Pensiones.

a) Instituto de Prevision Social

El Instituto de Prevision Social (IPS), es un servicio publico descentralizado, y por tanto con respon-
sabilidad juridica y patrimonio propio. Esta bajo la supervigilancia del Presidente de la Republica a
través del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, por intermedio de la Subsecretaria de Prevision
Social.

El IPS es el sucesor legal del Instituto de Normalizacion Previsional y fue creado a partir del articulo
53 de la Ley N°20.255 de Reforma al Sistema Previsional. Su objetivo especifico es administrar
beneficios previsionales y sociales y ofrecer acceso a una red multiservicios para la ciudadania,
garantizando el acceso a diversas prestaciones del Estado a sus ciudadanos.

El IPS tiene las siguientes funciones y atribuciones®':

e Administrar el sistema de pensiones solidarias, conceder los beneficios, cesarlos o
modificarlos;

e Administrar las bonificaciones por hijo establecidas para las mujeres en la Ley N©20.255;
e Administrar el subsidio previsional a los trabajadores jovenes;

e Otorgar y pagar asignaciones familiares a los trabajadores independientes, de acuerdo al
Decreto Ley N°3.500 de 1980;

e Realizar diagnésticos y estudios actuariales;

3 Ley N©20.255, art.55.
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e Administrar los regimenes previsionales de las cajas de prevision y del Servicio de Seguridad
Social, como también los beneficios que dicho Instituto otorga, con excepcion de los
contemplados en la Ley N°16.744;

e Celebrar convenios con entidades juridicas, de derecho publico o privado, tengan o no fines
de lucro, que administren prestaciones de seguridad social;

e Efectuar publicaciones informativas en el ambito de sus competencias;

e Celebrar convenios con organismos publicos o privados para realizar tareas de apoyo en la
tramitacién e informacion respecto de los beneficios del Sistema Solidario.

Asimismo, un aspecto novedoso y muy relevante lo constituyd el establecimiento de un Sistema de
Informacion de Datos Previsionales (SIDP) en el IPS®. La ley faculté al IPS para exigir tanto de los
organismos publicos como de los privados del ambito previsional, los datos personales y la
informacién necesaria para poder cumplir sus funciones y constituir el SIDP.

El IPS verifica el cumplimiento de los requisitos para acceder al Sistema de Pensiones Solidarias con
todos los antecedentes disponibles en el SIDP. De este modo, se centraliza en el IPS informacion que
permite que los potenciales beneficiarios no tengan que proporcionar informacién al Estado que ya
esta disponible en distintos servicios.

b) Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)

Son sociedades andnimas que tienen por objeto la administracion de las cuentas de capitalizacion
individual, de ahorro previsional obligatorio; voluntario individual y colectivo; de ahorro voluntario e
indemnizacion, que otorgan las prestaciones y beneficios que establece el Decreto Ley N°3.500 de
1980, realizando ademas, la recaudacion de las cotizaciones, la inversion de los fondos de pensiones,
la tramitacion del Bono de Reconocimiento de sus afiliados y las acciones de cobranza de las
cotizaciones adeudadas. Cabe destacar que estas se financian mediante el cobro de comisiones a sus
afiliados.

Aun cuando no aparecen en el Grafico 3.1, vale la pena mencionar que para la calificacion de los
nuevos beneficios solidarios de invalidez, Pension Basica Solidaria de Invalidez y Aporte Previsional
Solidario de Invalidez, la normativa establecié que correspondia utilizar a las Comisiones Médicas.
Estas instituciones, ya establecidas en el Decreto Ley N°3.500, son las que deben calificar la invalidez
de los afiliados al sistema previsional.

32 L ey N©20.255, art.56.
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En conclusidn, la Ley N©20.255 significd el cambio institucional de mayor envergadura ocurrido en el
sector previsional desde 1981, con la creacidn de nuevas instituciones y con el reordenamiento de
funciones. Estos cambios significaron una distincibn mas clara que en la institucionalidad anterior
entre los tres ambitos: disefio de politicas; normativo y de control; y de administracion y entrega de
beneficios. Evidentemente, la instalacion del Sistema de Pensiones Solidarias comporto la necesidad
de fortalecer la institucionalidad publica.

Por otra parte, un cambio de esta envergadura requirié un importante esfuerzo en un tiempo corto,
desde la aprobacion de la ley, para tener la institucionalidad funcionando y para poder absorber los
volimenes previstos de nuevos beneficiarios que acudirian a solicitar sus beneficios y requerir
informacion. La evaluacion de la implementacion de la Reforma es también positiva por cuanto, sin
perjuicio de los perfeccionamientos que serd necesario acometer en el tiempo, esta ha cumplido con
la tramitacidn y entrega de cerca de un milldon y medio de beneficios mensuales, con eficiencia y
oportunidad.

Un elemento importante para haber podido cumplir con lo anterior, ademas de que las instituciones
hubieran contado con los recursos necesarios junto con una adecuada planificacion, ha sido la
instauracion del Sistema de Informacion de Datos Previsionales. Su implementacién efectiva desafio
las inercias y las bajas probabilidades de éxito que han caracterizado distintos esfuerzos de
integracién de informacion entre distintas instituciones al interior del Estado.

Se puede decir entonces, que ha habido un esfuerzo importante de modernizacion del Estado en el
sector a partir de la instauracion del Sistema de Pensiones Solidarias.
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4 Revision de las modificaciones legales a los parametros del
Sistema de Pensiones Solidarias

En esta seccidn se presenta una descripcion de la normativa que regula los montos y la entrega de
los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias, tomando como principal referencia la Ley N©
20.255 que establece la Reforma Previsional de 2008.

Se comienza con una descripcion de los requisitos establecidos en la ley para ser beneficiario del
Sistema de Pensiones Solidarias, por tipo de beneficio solidario. Luego se aborda la gradualidad
implementada para la entrada en régimen del requerimiento de pertenencia al 60% de la poblacién
de menores ingresos. Finalmente, se presenta la evolucidn de los parametros del Sistema de
Pensiones Solidarias desde su inicio y se examina la gradualidad con que se retira el subsidio en el
caso del Aporte Previsional Solidario, un aspecto central en el disefio del sistema tal como se adelantd
en la seccion 2.2 y que sera luego profundizado en el capitulo 5.

4.1 Beneficiarios

En cuanto a los requisitos para optar a los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias (SPS), la
Ley N©20.255 indica lo siguiente:

i) Pension Basica Solidaria de Vejez (PBS Vejez)

Seran beneficiarias las personas que no tengan derecho a pension en algun régimen previsional
y que cumplan con:

a) Haber cumplido sesenta y cinco afios de edad;

b) Integrar un grupo familiar perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion de Chile; y

c) Acreditar residencia en el territorio de la Republica de Chile por un lapso no inferior a 20
afios (continuos o discontinuos, contados desde que el peticionario haya cumplido 20 afios
de edad); y haber vivido en Chile cuatro de los cinco afios inmediatamente previos a la
solicitud.

i) Aporte Previsional Solidario de Vejez (APS Vejez)

Seran beneficiarias las personas que tengan derecho a una o mas pensiones regidas por el
Decreto Ley N°3.500, de 1980, siempre que cumplan con:

a) Haber cumplido sesenta y cinco afios de edad;

b) Integrar un grupo familiar perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion de Chile;

c) Acreditar residencia en el territorio de la Republica de Chile por un lapso no inferior a 20
afios (continuos o discontinuos, contados desde que el peticionario haya cumplido 20 afios
de edad), y haber vivido en Chile cuatro de los cinco afos inmediatamente previos a la
solicitud; y
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d) Que el monto de su pensidon base sea inferior al valor de la Pensién Maxima con Aporte
Solidario.

i) Pension Basica Solidaria de Invalidez (PBS Invalidez)

Seran beneficiarias las personas que no tengan derecho a pension en algun régimen previsional
y que cumplan con:

a) Tener entre 18 y menos de 65 afos de edad;

b) Integrar un grupo familiar perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion de Chile;

c) Acreditar residencia en el territorio de la Republica de Chile por un lapso no inferior a 5 afios
en los Ultimos 6 afios inmediatamente anteriores a la fecha de presentacion de la solicitud;

d) Contar con el dictamen de invalidez emitido por las Comisiones Médicas. Sin embargo, no
tendra derecho si es que la causa del principal menoscabo que origine la invalidez proviene
de un accidente acaecido fuera del territorio nacional.

iv) Aporte Previsional Solidario de Invalidez (APS Invalidez)

Seran beneficiarias las personas afiliadas al sistema de pensiones establecido en el Decreto Ley
N©3.500, de 1980, que no perciban pensiones de otros regimenes previsionales®, y que cumplan
con:

a) Tener entre 18 y menos de 65 afos de edad;

b) Integrar un grupo familiar perteneciente al 60% mas pobre de la poblacién de Chile;

c) Acreditar residencia en el territorio de la Republica de Chile por un lapso no inferior a 5 afios
en los Ultimos 6 afios inmediatamente anteriores a la fecha de presentacion de la solicitud;

d) Contar con el dictamen de invalidez emitido por las Comisiones Médicas. Sin embargo, no
tendra derecho si es que la causa del principal menoscabo que origine la invalidez proviene
de un accidente acaecido fuera del territorio nacional.

e) Tener derecho a pension de invalidez de acuerdo a lo dispuesto en el Decreto Ley N°3.500,
de 1980, siempre que la suma del monto de dicha pensidén, mas cualquier otra que perciba
de dicho sistema, sea de un monto inferior a la Pension Basica Solidaria de invalidez.

Respecto de los requisitos anteriores, es el Instituto de Prevision Social el organismo que verifica su
cumplimiento para lo cual tiene acceso a informacién proveniente de distintos organismos del Estado.

Los requerimientos de edad o el de contar con dictamen de invalidez no presentan problemas de
constatacion en la realidad actual del pais. Por otra parte, el integrar un grupo familiar perteneciente
al 60% mas pobre de la poblacion se puede verificar de acuerdo a lo analizado con mayor detalle en
el capitulo 8 de este Informe.

3 Se requiere que no sean imponentes de la Direccién de Previsién de Carabineros de Chile (Dipreca) o de la Caja de Prevision
de la Defensa Nacional (Capredena).
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El requerimiento mas complejo de constatacion esta dado por la acreditacion de residencia en el pais
tanto en lo referido a cumplir con una residencia no inferior a veinte afios continuos o discontinuos,
contados desde los veinte afos de edad, como con una residencia no inferior a cuatro afos en los
ultimos cinco afios inmediatamente anteriores a la fecha de solicitud de los beneficios.

Desde la implementacién de la Reforma Previsional en 2008, se reconocié que los registros histdricos
de entradas y salidas del pais tanto de nacionales como de extranjeros carecian de la completitud y
calidad necesarias para asegurar la verificacion del cumplimiento del requisito de residencia. Al
cumplirse una década del establecimiento del SPS se hace necesario examinar y evaluar el estado de
estos registros. El incremento importante en la poblacién migrante registrada en los Ultimos afios
acentla la relevancia de lo anterior.

Considerando la importancia que ha ido adquiriendo el Pilar Solidario, se estima que al Consejo
Consultivo le cabe en esta materia un rol relevante puesto que:

1. Debe entregar anualmente una opinién acerca del funcionamiento de la normativa del SPS;

2. El fuerte incremento reciente en la poblacién migrante puede cambiar las proyecciones de
gasto fiscal en el mediano plazo, por lo que asegurarse de contar con una institucionalidad
que verifique el cumplimiento de los requisitos es parte de las funciones para las que ha sido
mandatado;

3. Es materia de preocupacion del CCP lo relativo a métodos, criterios y parametros generales
que incidan en el otorgamiento, revisién, suspension y extincion de los beneficios.
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4.2 Cobertura

Respecto a la focalizacion de los beneficios del SPS, la propuesta inicial del ejecutivo consideraba la
implementacion del SPS en un horizonte de nueve afos. En dicho escenario, la gradualidad era la
siguiente:

e 40% de menores ingresos (a contar del 1° de julio de 2008 y hasta el 30 de junio de
2011).

e 45% de menores ingresos (a contar del 1° de julio de 2011 y hasta el 30 de junio de
2013).

e 50% de menores ingresos (a contar del 1° de julio de 2013 y hasta el 30 de junio de
2015).

e 55% de menores ingresos (a contar del 1° de julio de 2015 y hasta el 30 de junio de
2017).

e 60% de menores ingresos (desde el 1 de julio de 2017).

Sin embargo, la ley aprobada en el Congreso, Ley N°20.255, acotd los plazos para la entrega de los
beneficios de acuerdo con el siguiente esquema:

e 40% de menores ingresos (a contar del 1° de julio 2008 hasta el 30 de junio de 2009).
e 45% de menores ingresos (a contar del 1° de julio 2009 hasta el 30 de junio de 2010).
e 50% de menores ingresos (a contar del 1° de julio de 2010 hasta el 30 de junio de 2011).
e 55% de menores ingresos (a contar del 1° de julio 2011 hasta el 30 de junio de 2012).
e 60% de menores ingresos (desde el 1° de julio de 2012).

Con posterioridad, la Ley N°©20.366 de julio de 2009 acelerd la gradualidad anterior:

e 45% de menores ingresos (a contar del 1° de julio 2009 hasta el 31 agosto de 2009).

e 50% de menores ingresos (a contar del 1° de septiembre de 2009 hasta el 30 de junio
de 2010).

e 55% de menores ingresos (a contar del 1° de julio 2010 hasta el 30 de junio de 2011).

e 60% de menores ingresos (desde el 1° de julio de 2011).

Desde el afio 2011 a la fecha, con la Ley N©20.255 en régimen, no se han presentado modificaciones
al limite de cobertura del 60% de hogares de menores ingresos para acceder a los beneficios del
SPS.

Para identificar a las personas y familias de menores ingresos, la Ley N°20.255 -en sus disposiciones
transitorias-, sefiala que, durante los dos primeros afios de la entrada en vigencia de la reforma se
utilizara como instrumento técnico de focalizacion la Ficha de Proteccidn Social. Dicho instrumento,
que correspondia a una encuesta sobre las caracteristicas socioeconémicas de los hogares, era
administrado por el Ministerio de Planificacion, hoy Ministerio de Desarrollo Social.
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En el Reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias, contenido en el Decreto 23 del afio 2008 del
Ministerio de Trabajo y Prevision Social, se establecieron los siguientes umbrales:

e Entre el 1° de julio de 2008 y el 30 de junio de 2009, los eventuales beneficiarios del
Sistema de Pensiones Solidarias debian tener un puntaje igual o inferior a 11.734 puntos.

e Entre el 1° de julio de 2009 y el 31 de agosto de 2009 el puntaje debia ser igual o inferior
a 12.185 puntos.

e Entre el 1° de septiembre de 2009 y el 30 de junio de 2010, el puntaje debia ser igual o
inferior a 12.666 puntos.

Desde julio de 2010, el mismo reglamento establece el Instrumento Técnico de Focalizacién como la
modalidad para determinar si los potenciales beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias
cumplen con el umbral de cobertura del 60%. Este instrumento considera la capacidad generadora
de ingreso del grupo familiar, el ingreso per capita del grupo familiar y un indice de necesidades del
grupo familiar.

La capacidad generadora se entiende como una estimacién del potencial ingreso laboral que cada
uno de los integrantes del grupo familiar podria recibir en el mercado laboral segln sus caracteristicas
observables. En relacion con los ingresos del grupo familiar se consideran los recursos de corto,
mediano y largo plazo que posea el grupo familiar, con excepcion de los ingresos provenientes del
Sistema de Pensiones Solidarias de la Ley N°20.255. Por su parte, el indice de necesidades contabiliza
el niUmero de personas que integra el grupo familiar considerando las economias de escala existentes
en su interior y los grados de dependencia de sus miembros.

Como resultado de la aplicacion del Instrumento Técnico de Focalizacion se obtiene un Puntaje de
Focalizacion Previsional (PFP). Para acceder a los beneficios del SPS se establecié un punto de corte
de 1.100 puntos hasta el 30 de junio de 2011, y desde el 1 de julio de 2011 (hasta la fecha), el
puntaje de focalizacion previsional debe ser igual o inferior a 1.206 puntos. Mas antecedentes sobre
esto se encuentran en el capitulo 8 de este informe.

Debe enfatizarse que los requisitos mostrados hasta ahora, incluyendo la pertenencia a un grupo
familiar del 60% mas pobre de la poblacion, solo determinan la elegibilidad al Sistema de Pensiones
Solidarias. Para el monto del subsidio solidario que recibe una persona (por ejemplo, el monto del
Aporte Previsional Solidario) se consideran sus ingresos en el calculo de la Pension Base, tal como se
explica en la seccién siguiente®.

3 Se recuerda que en el Anexo N°1 se puede encontrar un glosario de términos utilizados en el presente Informe.
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4.3 Monto de los Beneficios

i) Pension Basica Solidaria de Vejez e Invalidez

La Ley N©20.255 establece que el monto de la PBS sera de $60.000 entre el 1° de julio de 2008 hasta
el 30 de junio de 2009, y de $75.000 desde el 1° de julio de 2009.

Esta misma ley indica que los montos anteriormente sefialados se reajustaran automaticamente en
el 100% de la variacion que experimente el IPC entre el mes anterior al Ultimo reajuste concedido y
el mes en que dicha variacion alcance o supere el 10%. Si transcurren doce meses sin que la variacion
del IPC alcance el 10%, los montos se reajustaran en el porcentaje de variacion de dicho periodo.

Con el reajuste incorporado, los montos de la PBS de vejez e invalidez se presentan en el Cuadro 4.1
gue se muestra a continuacion.

Cuadro 4.1.
Valor anual de la Pension Basica Solidaria (PBS), Pensiéon Maxima con
Aporte Solidario (PMAS), Cobertura y Factor de Ajuste. Ailos 2008-2019

(1) (2) (3) 4) (5) (6) (7) (8)

Periodo de PBS PMAS Pendiente | Factor de Ajuste | Cobertura PBS PMAS

vigencia 1-(PBS/PMAS) (PBS/PMAS) liquido liquido
1/7/2008-
30/6/2009 $ 60,000 | $ 70,000 0.143 0.857 40% $ 55,800 $ 65,100
1/7/2009-
31/8/2009 $ 75,000 | $ 120,000 0.375 0.625 45% $ 69,750 $ 111,600
1/9/2009-
30/6/2010 $ 75,000 | $ 150,000 0.500 0.500 50% $ 69,750 $ 139,500
1/7/2010-
30/6/2011 $ 75,840 | $ 200,000 0.621 0.379 55% $ 70,531 $ 186,000
1/7/2011-
30/8/2011 $ 78,449 | $ 255,000 0.692 0.308 60% $ 72,958 $ 237,150
31/8/2011-
30/6/2012 $ 78,449 | $ 255,000 0.692 0.308 60% $ 78,449 $ 255,000
1/7/2012-
30/6/2013 $ 80,528 | $ 261,758 0.692 0.308 60% $ 80,528 $ 261,758
1/7/2013-
30/6/2014 $ 82,058 | $ 266,731 0.692 0.308 60% $ 82,058 $ 266,731
1/7/2014-
30/6/2015 $ 85,964 | $ 279,427 0.692 0.308 60% $ 85,964 $ 279,427
1/7/2015-
30/6/2016 $89,764 | $ 291,778 0.692 0.308 60% $ 89,764 $ 291,778
1/7/2016-
31/12/2016 | $ 93,543 | $ 304,062 0.692 0.308 60% $ 93,543 $ 304,062
1/1/2017-
30/6/2017 | $ 102,897 | $ 304,062 0.662 0.338 60% $ 102,897 | $ 304,062
1/7/2017-
30/6/2018 | $ 104,646 | $ 309,231 0.662 0.338 60% $ 104,646 | $ 309,231
1/7/2018- | $ 107,304 | $ 317,085 0.662 0.338 60% $ 107,304 | $ 317,085

Fuente: Elaboracion propia en base a Ley N°20.255 y leyes modificatorias posteriores.
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La Ley N©20.531, del 31 de agosto de 2011, incrementa indirectamente el monto de los beneficios
del Sistema de Pensiones Solidarias, al establecer que estos estaran exentos de la cotizacién legal
del 7% para salud. Lo anterior se ve reflejado en el Cuadro 4.1, especificamente en las columnas (7)
y (8), que descuentan el equivalente al 7% para los montos anteriores a la fecha de entrada en
vigencia de esta ley.

El afio 2017 se realizd un reajuste extraordinario al monto de la Pensién Basica Solidaria, adicional al
reajuste automatico por IPC, mediante la Ley N°20.970. En esta ley se establece que a contar del 1°
de enero de 2017, se incrementaria en un 10% el monto de la Pension Basica Solidaria de Vejez
vigente, pasando de $93.543 a $102.897 en el mes de enero de 2017.

i) Aporte Previsional Solidario de Vejez (APS Vejez)

La Ley N©20.255 establece que, al entrar en vigencia la ley y hasta el 30 de junio de 2009, podran
acceder al Aporte Previsional Solidario de Vejez las personas cuya pension autofinanciada fuera
inferior a los $70.000, umbral denominado como Pensién Maxima con Aporte Solidario (PMAS).
Posteriormente, el valor de la PMAS se incrementaria gradualmente, tal como se presenta en el
Cuadro 4.1, hasta llegar a los $255.000 el 1° de julio de 2011.

Desde esa fecha, el monto de la PMAS se ajusta automaticamente todos los afios en el mes de julio,
segun la variacion que experimente el IPC, al igual que la Pension Basica Solidaria. Adicional a este
reajuste, no se han presentado iniciativas legales que incrementen el monto de la PMAS, a excepcion
de la Ley N©20.531 que exime desde el afio 2011 el descuento del 7% para salud a todos los
beneficiarios del SPS.

Para los beneficiarios del Aporte Previsional Solidario, la pension final que reciben corresponde a su
Pension Base® mas el complemento solidario. Este complemento se estima restando a la Pension
Basica Solidaria el factor de ajuste multiplicado por su Pension Base. El factor de ajuste, por su parte,
es el cuociente entre la PBS y la PMAS, como se indica a continuacién:

Pensiéon Final = Pensién base + Complemento Solidario

Donde:

Complemento solidario = PBS — (PBS/PMAS) * Pension Base

% La Pensi6n Base equivale a la suma de: i) la pensién autofinanciada de referencia, expresada como una renta vitalicia a
partir del saldo en la cuenta de capitalizacion individual del beneficiario; ii) las pensiones de sobrevivencia regidas por el
Decreto Ley N°3.500 (sin incluir la Garantia Estatal por Pension Minima si la tuvieran); iii) las pensiones de vejez, antigiiedad
e invalidez de los regimenes administrados por el IPS; iv) las pensiones de sobrevivencia de los regimenes administrados por
el IPS; y v) las pensiones de sobrevivencia en virtud de la Ley N°16.744 (Accidentes del trabajo y enfermedades profesionales).
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De esta forma, para quienes no cuentan con Pension Base, el valor del complemento o beneficio es
igual a la Pensién Basica Solidaria. Luego, el valor del complemento se reduce gradualmente en la
medida que se incrementa el valor de la Pension Base. Bajo este esquema, la pension final se
incrementa mientras mayor haya sido el esfuerzo contributivo de las personas en la vida activa.

A mayor factor de ajuste, mas abruptamente se retira el subsidio solidario a medida que aumenta la
Pensién Base. Dicho de otro modo, a mayor factor de ajuste mayor es el impuesto marginal a los
aportes o cotizaciones realizados por el individuo.

Con la entrada en vigencia de la Ley N°©20.255 el 1° de julio de 2008, el factor de ajuste era de 0.857.
Luego, el factor disminuye en la medida que la PMAS se incrementa hasta llegar a los $255.000 con
la ley en régimen, estancandose en 0.308. Con el aumento del 10% en la PBS del afio 2017, el factor
de ajuste se incrementa a 0.338, con lo que se reduce el valor del complemento solidario para los
beneficiarios del Aporte Previsional Solidario.

Lo mencionado anteriormente se representa en el Grafico 4.1. En esta figura en el eje vertical se
muestra la pension final obtenida por una persona mientras que en el eje horizontal se reporta la
Pensidn Base (que, como se indicd, representa su acumulacion en la cuenta individual de pensiones
expresada como una renta vitalicia, mas otros ingresos). Se dibuja en el grafico también una linea
diagonal de 459, Si el Sistema de Pensiones estuviera compuesto solo por un pilar de capitalizacion
individual, entonces la pension final seria igual a la pension base y alguien que hubiera ahorrado 0
tendria una pension de 0. En este sistema, para determinar la pension final bastaria con mirar la linea
de 459 para cada nivel de pension base, para obtener la pension final.

Sin embargo, al tener un sistema solidario de pensiones, la pension final incorpora un subsidio. Asi
por ejemplo, para el inicio del sistema en 2008, la PBS fue de $60 mil. En este caso, la pension final
obtenida por una persona se puede mostrar en el grafico como la linea recta de color azul que va
desde $60 mil en el eje vertical hasta la linea de 45° (que corresponde justo hasta el monto de la
PMAS que era de $70 mil). Y para montos superiores a PMAS la pension final corresponde a la linea
de 450.

En este caso, se puede apreciar que la pendiente de la recta es igual a 1 menos el factor de ajuste.
Asi, para un retiro abrupto del subsidio, o un impuesto marginal a las cotizaciones de 100%, el factor
de ajuste seria 0%. Estos valores, factor de ajuste e impuesto, asociados a los parametros en el
tiempo se pueden apreciar en las columnas (5) y (4) del Cuadro 4.1, respectivamente. En el grafico
también se puede ver que el otro caso extremo, un impuesto de 0%, equivale a una pendiente igual
a 1 (m=1, que corresponde a la linea de 459).

Se puede observar que la pendiente de la recta que determina el complemento solidario se
incrementa en la medida que se incrementa el monto de la PMAS. Los valores de los ejes estan
expresados en miles de pesos.
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Grafico 4.1.
Esquema de calculo de beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias

Pensién Final
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Nota: Valores de la pension final y pensidn base expresados en miles de $.
Fuente: elaboracion propia en base a parametros del Cuadro 4.1.

Se aprecia que la introduccion del Pilar Solidario a una situacion en la que solo se tiene un sistema
de capitalizacion individual, genera desincentivos a cotizar por cuanto se traduce en un impuesto a
los ingresos que las personas obtienen por si mismas. Ese impuesto es $0 si no hay complemento
solidario. Se aprecia también que a menor el impuesto, mayor es la pendiente de la recta, como se
indicé anteriormente.

El cuadro y grafico anteriores muestran que actualmente la relacion entre los parametros del sistema
de pensiones solidarias determina un impuesto de 33,8%. El menor impuesto se registrd entre 2011
y 2016 cuando este ascendié a 30,8%. En la seccidn siguiente se profundiza en este punto.
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5 Efectos del Sistema de Pensiones Solidarias sobre los
incentivos a la cotizacion y al ahorro, al empleo formal,
informal y subcotizacion

En esta seccion se indaga la evidencia disponible sobre los efectos del nuevo Sistema de Pensiones
Solidarias en los incentivos a cotizar y ahorrar, el empleo formal e informal y a subcotizar. Se trata
de un trabajo a partir de fuentes secundarias, para lo cual se realiza una revision y un analisis de la
bibliografia existente.

Para realizar lo anterior se ha analizado el ain escaso volumen de trabajos desarrollado hasta la
fecha, que refleja el estado de nuestro conocimiento sobre el tema, asi como también permite
evidenciar los desafios existentes que debieran plasmarse en futuros estudios. Dada la labor de
supervigilancia que el Consejo Consultivo Previsional tiene sobre los efectos del Sistema de Pensiones
Solidarias, es que se considera de gran utilidad poder contar con este balance de la literatura a la
fecha actual.

Se comienza formulando el esquema tedrico basico que permite el analisis del Sistema de Pensiones
Solidarias sobre el empleo formal, los incentivos a cotizar y el ahorro previsional, es decir, el analisis
tradicional de la oferta de trabajo tanto en un modelo estatico como dindmico. Posteriormente, se
abordan los dos principales estudios realizados a la fecha que evallan de manera rigurosa el Pilar
Solidario y su impacto, mostrando su metodologia, implicancias y conclusiones. En la subseccion
siguiente se presenta una resefia de algunos estudios que abordan preliminarmente, o bien, de modo
tangencial, las preguntas a las que se refiere este capitulo. Finalmente, se concluye con una
identificacion de los estudios que, desde nuestra perspectiva, seria pertinente desarrollar
proximamente. En el Anexo 3 se incluye una ficha de cada uno de los estudios revisados en esta
seccion.

5.1 Marco teodrico

El marco tedrico basico que permite evaluar el impacto de un beneficio como el establecido por el
Pilar Solidario sobre las variables de interés en esta seccidn, es el modelo basico que se utiliza en la
literatura econdmica sobre la oferta de trabajo (véase, por ejemplo, Borjas (2015) o Cahuc y
Zylberberg (2014)).

En este modelo estatico, un individuo maximiza la utilidad (U) que obtiene del consumo de bienes
(C) y del tiempo que dedica al ocio (0). La funcién de utilidad se puede expresar como U=U(C,0).

Se supone que tanto C como O son bienes normales, es decir, que su consumo aumenta al
incrementarse el ingreso.

Si se supone que el precio del bien de consumo, P, es igual a 1 y la remuneracion por hora que el
individuo enfrenta en el mercado es w, entonces el problema del individuo es elegir los niveles de C
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y de O que maximicen su utilidad, sujeto a su restriccién presupuestaria. Esta restriccion se puede
expresar como:

C+wx0=wx*xT+z

donde T es el nimero maximo total de horas que el individuo puede ofrecer al mercado, w es el
salario por hora que enfrenta el individuo y z es el ingreso no laboral.

La solucién a este problema se puede expresar a través de la condicion de primer orden que sefala
que la tasa marginal de sustitucion de ocio por consumo debe ser igual a la razén de precios (w en
este caso).

En el grafico que se presenta a continuacion, este punto se muestra en A, donde, dada una restriccion
presupuestaria, se maximiza la utilidad con niveles de consumo Cy y de Ocio Oy, y con horas
trabajadas Ho.

Grafico 5.1.
Modelo de Oferta de Trabajo con la introduccion del Pilar Solidario

Ho> Hy> H,

v

0
|
H 1
Fuente: Elaboracion propia
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Si ahora se introduce un ingreso no laboral Z, dado el supuesto de consumo y ocio como bienes
normales, entonces el equilibrio final (en el punto B) necesariamente significard menores horas
trabajadas, tal como se muestra en el mismo grafico. Es decir, Hi<H,. Se puede mostrar,
precisamente, que:

a0 1
az ~ 9¢
Got™W)

>0

Yy que, por lo tanto, Z_Z <0

La introduccién de un Pilar Solidario implica la garantia de un ingreso minimo, aun si un individuo no
trabajara a lo largo de su vida, moviendo la restriccién presupuestaria de la recta original F-T a la
recta T-G-H. El resultado anterior indica que una garantia como la descrita, llevara a que las personas
trabajen menos horas. El paso de A a B considera solo un “efecto ingreso” y si el ocio es un bien
normal, las horas trabajadas deben disminuir.

Ahora, si al Gréfico 5.1, se afiade el rasgo mas cercano al Pilar Solidario que consiste no solo en
asegurar un ingreso minimo garantizado a los 65 afios (condicional a pertenecer a un grupo familiar
perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion) sino que también otorga un subsidio que va cayendo
gradualmente (a través del Aporte Previsional Solidario o APS), con una tasa de impuesto cercana al
34% (véase el Cuadro 4.1 anterior y el Grafico 5.3 mas adelante), la conclusién anterior se refuerza.

En este Ultimo caso, la introduccién del Pilar Solidario no solo se refleja en un ingreso no laboral igual
a Z sino que también en un retiro gradual de este subsidio, que pone un impuesto a los ingresos del
mercado laboral. La nueva restriccién presupuestaria, en el Grafico 5.1, es T-G-J-F y el equilibrio se
produce en el punto C. El paso de A a C no solo contiene un efecto ingreso neto positivo, sino que
también un efecto sustitucion al disminuir el salario neto recibido por el individuo. En este caso, las
horas trabajadas disminuyen tanto por el efecto ingreso como por el efecto sustitucion, es decir
Ho>H, pero también se aprecia que Hy>H;>H..

El analisis anterior supone que los individuos trabajan en el equilibrio. Sin embargo, para aquellos
casos en gue su decision optima es no trabajar (derivando una utilidad U, tal como se muestra en el
grafico siguiente), dicha situacidn se explicaria porque la remuneracién de mercado, w, es inferior al
denominado salario de reserva (wg). Este Ultimo se define como la remuneracion por hora que deja
a las personas indiferentes entre las opciones de entrar o no entrar en el mercado laboral.

En el siguiente grafico, el salario de reserva equivale a la pendiente de la tangente en el punto T. Si
ahora se introduce una garantia de ingreso o un ingreso no laboral de monto Z, el nuevo salario de
reserva sera superior. Este resultado proviene del supuesto de que consumo y ocio son bienes
normales, lo que configura un mapa de curvas de indiferencia con un salario de reserva creciente a
medida que aumenta el ingreso no laboral.
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Grafico 5.2.
Curvas de indiferencia e introduccion del Pilar Solidario

Uo WR, < WR,

-
OV

Fuente: Elaboracion propia

El que el ingreso no laboral incremente el salario de reserva, quiere decir que disminuird la
probabilidad de que una persona ingrese al mercado laboral y, por lo tanto, de que salga de la
solucién “esquina”.

En este caso, se puede mostrar que

"aLZR = %VCV)>0 y que, por lo tanto, la tasa de participacion laboral es menor.

Cuando el modelo de oferta de trabajo se hace mas complejo, para incorporar mas de un periodo de
tiempo (a diferencia del modelo estatico descrito) y, por lo tanto, se considera el ciclo de vida de las
personas, se mantienen los principales resultados del modelo basico antes indicados. En particular,
incrementar un ingreso garantizado (no laboral) hacia el final de la vida (por el efecto del
establecimiento del sistema solidario de pensiones) disminuye la oferta de trabajo en los periodos
anteriores, tanto en horas trabajadas como en menor participacion laboral.

El modelo de mercado laboral competitivo tradicional se puede modificar a partir de Harris y Todaro
(1970) para considerar un sector formal y otro informal. Si bien, su formulacién original apunto a
explicar la migracién entre los sectores rurales y urbanos, ha sido la base para incluir en el analisis
mercados duales como el sector formal y el informal. La segmentacién de mercados emerge aca
como resultado de la existencia de barreras a la entrada al sector formal generadas por regulaciones
laborales incluyendo la existencia de salarios minimos y legislacién laboral y previsional.

Una corriente mas reciente de la literatura (Maloney, 1999) ha explicado estos dos mercados laborales
a partir de la eleccién que hacen los trabajadores en base a sus preferencias y a las ventajas
comparativas que tienen de trabajar en uno u otro sector. Lépez (2015) estudia el mercado laboral
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chileno utilizando la Encuesta de Proteccion Social y encuentra que las transiciones entre el sector
formal y el informal pueden ser explicadas en un 72% por preferencias por tipo de trabajo y
acumulacion de capital humano, mientras que la segmentaciéon del mercado laboral -debido a
barreras en la entrada y regulaciones-, explicaria el 28% restante.

En el primer tipo de modelos que incluyen al sector informal, la regulacion y politicas sociales mal
disefiadas podrian crear barreras a la movilidad entre sectores. En el segundo tipo, politicas con
incentivos para estar en el mercado laboral en uno u otro de los sectores podrian afectar el sector
elegido por los individuos.

En resumen, un ingreso no laboral, tal como ocurre con una garantia de pensién como la que
establece el Sistema de Pensiones Solidarias, puede tener un efecto negativo sobre la oferta de
trabajo, tanto al disminuir teéricamente las horas trabajadas, asi como al hacer menos probable la
participacion laboral. Asimismo, hace menos atractivo estar en el sector formal de la economia y mas
atractivo el no cotizar.

Todo lo anterior, se traduce en menor nimero de cotizaciones previsionales, es decir, disminuyen los
incentivos a cotizar para las personas. Disminuye, por consecuencia, el ahorro previsional, que en el
caso chileno estd compuesto por cotizaciones individuales.

En el caso especifico del sistema de pensiones chileno, el grafico siguiente ilustra otro margen de
interés para la comparacion entre la situacion previa y la posterior a la introduccion del Sistema de
Pensiones Solidarias.

Grafico 5.3.
Relacién entre pensién autofinanciada (PensiénBase)
y la pensién final con la introduccion del SPS
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Fuente: Elaboracion propia

Previo a 2008 el sistema de pensiones chileno se podia representar por la linea de 459, es decir, en
un sistema de capitalizacion individual, la pension autofinanciada (en funcion del saldo acumulado
en la cuenta individual, expresada como una renta vitalicia mensual) correspondia a la pension final
efectivamente obtenida.
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Sin embargo, para aquellas personas indigentes y pobres existia la posibilidad de postular a la Pension
Asistencial que tenia como caracteristica ser completamente incompatible con otros ingresos. Asi, si
una persona habia cotizado en el sistema de pensiones, pero su pension final era de monto inferior
a la PASIS, debia elegir entre ambas. De alli que este esquema comporta un impuesto implicito a los
otros ingresos de 100% una vez que se acepta la PASIS (al optar por la PASIS se pierden todos los
otros ingresos por los que se cotizd en la vida activa).

La consecuencia de lo anterior son menores incentivos para cotizar, pero también incentivos para
trabajar de modo informal en la vida activa, con el objeto de no perder la PASIS. De todos modos,
debe mencionarse que esta pension distaba de ser una garantia por cuanto su asignacion dependia
de la existencia de cupos en los municipios respectivos.

Con la instauracion del Pilar Solidario, para quienes pertenecen al 60% mas pobre de la poblacion se
establece una garantia de pensidon equivalente a la Pensidn Basica Solidaria (PBS)
independientemente del ahorro individual acumulado por los individuos. Sin embargo, a diferencia
de lo que ocurria con la PASIS, el subsidio no se retira abruptamente, sino que de manera gradual
gracias a la introduccion del Aporte Previsional Solidario.

De esta manera, tal como se mostro en la seccion anterior, el impuesto marginal implicito es 33,8%.
Esto genera que, en cualquier momento del tiempo, las personas siempre tendran un ingreso neto
positivo asociado a la cotizacion (impuesto inferior al 100%).
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5.2 Estudios sobre el impacto del Sistema de Pensiones Solidarias sobre los
incentivos a cotizar y al ahorro

Hasta la fecha, son dos los estudios que han analizado en profundidad el impacto del Sistema de
Pensiones Solidarias sobre los incentivos a cotizar y al ahorro. Se trata de los trabajos de Joubert y
Todd (2011), con una versidn posterior publicada por Joubert (2015); y de Attanasio, Meghir y Otero
(2011), con una version posterior publicada por los autores en 2014.

Dado que constituyen la Unica fuente hasta la fecha para poder aprender sobre el SPS y su impacto
en la dimensién que este capitulo aborda, se examinan con mayor detencién.

En primer lugar, es pertinente destacar que estos estudios tienen algunos aspectos en comun, a
saber:

i) No surgieron de manera espontanea, sino que fueron planificados mientras la reforma
previsional de 2008 se discutia en el Congreso. En efecto, la Universidad de Chile (Centro
de Microdatos) y la Direcciéon de Presupuestos desarrollaron una colaboracién para que
programas publicos nuevos pudieran contar con una evaluacién de impacto cuyo disefio
se planificara al mismo tiempo que los mencionados programas estuvieran siendo
disefiados.

En dicha oportunidad se discutié con un panel de evaluacién internacional que incluia a
los economistas Orazio Attanasio y Petra Todd, las posibles estrategias empiricas que
permitirian identificar el impacto causal de la Reforma Previsional, justo en el momento
en el que las instituciones publicas estaban preparando los reglamentos y los aspectos
operativos para la implementacién de la Ley N°©20.255.

Finalmente, en 2010 la Direccion de Presupuestos contrata dos estudios de forma
paralela, a los economistas antes mencionados, para que trabajaran independientemente
para evaluar el impacto de la reforma previsional, los que se presentan en 2011.

i) Fueron posibles de realizar porque se contaba con los datos de la Encuesta de Proteccién
Social, una encuesta de caracter longitudinal con informacién desde 2002 y que, a la
fecha, contaba con las rondas de 2004 y 2006. En 2009 se llevo a cabo la cuarta ronda,
justo un afo después de la implementacién de la reforma que diera lugar al Pilar Soliario.

Luego, ambos estudios utilizaron los datos de las encuestas EPS previas a la reforma
(2002, 2004 y 2006) y la version inmediatamente posterior (2009), ademas de su
vinculacion con informacion a nivel individual proveniente de los registros administrativos
de cotizaciones y pensiones®®.

% Sobre la EPS y los registros administrativos, véase el Anexo NO2.
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iii) Los estudios fueron realizados por equipos académicos internacionales, conformados por
economistas laborales y con especializaciéon en microeconometria y evaluacion de
impacto. Uno, radicado en la Universidad de Pennsylvania (Petra Todd, quien trabajaria
con un estudiante de doctorado, Clement Joubert) y otro en University College London
(Orazio Attanasio y Costas Meghir, quienes trabajarian con un estudiante chileno de
doctorado, Andrés Otero).

iv) Ambos estudios hacen uso de la implementacion gradual de la Reforma para poder
identificar econométricamente el impacto de esta. Debe notarse que la estimacién del
efecto causal de una politica requiere contar con un grupo de beneficiarios pero también
con un grupo de personas que, siendo comparable a los beneficiarios, no hubiera recibido
los beneficios. Esto es un aspecto de gran dificultad técnica en el marco de politicas que
apuntan a incorporar al total de la poblacién elegible y que puede tener como
consecuencia la imposibilidad de evaluar rigurosamente el impacto de las mismas.

Sin embargo, la gradualidad en la implementacion de la Reforma (fundamentalmente
pensada de ese modo para acomodar la entrada en vigencia de esta con la disponibilidad
de recursos fiscales) abre una opcién para analizar el impacto de manera rigurosa
precisamente porque permite analizar individuos elegibles antes y después de la
Reforma.

A continuacién, se presentan sucintamente ambos estudios los que, no obstante, utilizan
metodologias distintas para obtener sus resultados.

Joubert y Todd (2011)

Joubert y Todd siguen como estrategia el desarrollar un modelo en el que los individuos se comportan
de manera racional buscando optimizar su utilidad intertemporal (un modelo dindmico al incorporar
un horizonte temporal). En este modelo se incluyen los aspectos principales sobre los que actuara la
Reforma y que se quieren evaluar, tales como las decisiones que los individuos toman sobre oferta
de trabajo, ahorro privado, decisidn de retirarse del mercado laboral; asi como también las decisiones
relacionadas de los individuos como la decision de casarse y la de tener hijos.

El modelo incorpora el que las personas deben decidir en cada periodo ahorrar, participar en la fuerza
de trabajo, asi como una decision de trabajo part-time (en el caso de las mujeres). Las opciones de
trabajo son el sector formal (cubierto), el informal, o bien, trabajar en el hogar. La funcién de utilidad
a maximizar incluye consumo y ocio, pero el problema se plantea desde el punto de vista de una
pareja: la utilidad a maximizar es un promedio ponderado de la utilidad de un hombre soltero y el de
una mujer soltera, con ponderadores que representan el poder de negociacion de cada uno de los
€sposos.

Los individuos reciben ofertas de trabajo tanto del sector formal como informal. Asimismo, se
modelan las probabilidades de separacién, asi como la de mortalidad y también la probabilidad de
tener un hijo. Al modelo se le incorporan las reglas del sistema de pensiones chileno antes y después
de la reforma de 2008.
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El modelo incorpora incertidumbre e informaciéon incompleta. Por una parte, las personas no tienen
informacion perfecta de todas las oportunidades laborales presentes y futuras disponibles ni tampoco
sobre cuales seran las rentabilidades que tendran sus ahorros o si, por ejemplo, en el futuro se
divorciaran. Por otra, la incertidumbre se incorpora introduciendo shocks aleatorios en las ofertas
laborales que reciben las personas en el tiempo; suponiendo que las rentabilidades de sus ahorros
de pensiones siguen una distribucién normal con una varianza conocida para cada periodo; asimismo,
las personas no saben su propia fecha de muerte ni la de su pareja. sino que existe una probabilidad
conocida y también el nimero de hijos tiene un componente aleatorio.

Metodoldgicamente, el modelo se estima utilizando datos del periodo pre-reforma. Se calibra para
obtener los pardmetros que mejor se ajustan a los datos®’. Una vez que se fijan los pardametros
estructurales, se resuelve para el periodo post-reforma. Se predicen resultados para 2009 y se
comparan con los efectivos; y luego se presentan resultados para 2014. Se comparan estos resultados
con la simulacion sin reforma, estimandose el impacto como la diferencia entre los resultados con y
sin reforma.

Las principales conclusiones que obtienen los autores sobre el impacto de la reforma pueden
resumirse en las siguientes:

e La reforma previsional de 2008 incrementa significativamente el nivel de las pensiones para
las mujeres (en promedio, a mas del doble en relacién con la situacion sin reforma). En el
caso de los hombres, el aumento es mas modesto y concentrado en los segmentos inferiores
de pension.

e La brecha entre hombres y mujeres se cierra en los dos primeros cuartiles y se reduce
considerablemente en los cuartiles superiores.

e Se encuentran impactos significativos en la tasa de pobreza (con un indicador de pobreza
por ingresos usado por los investigadores) para las personas que reciben el Pilar Solidario.

e Encuentran una disminucién en la densidad de cotizaciones tanto para las mujeres de 50
afos y mas como para los hombres en ese rango etario. Esto se debe a los efectos de
desincentivo de la reforma para trabajar en el sector formal tanto para hombres como para
mujeres de 50 afios y mas. A medida que el retiro se acerca, los incentivos a contribuir al
sistema de pensiones son menores que antes de la reforma debido al mayor ingreso esperado
con el retiro, lo que tiende a reducir la participacion en el mercado laboral formal.

e Si bien la participacion laboral femenina en el sector formal disminuye en el caso de las
mujeres de 50 afios y mas, como se indicd, los autores encuentran un aumento de cerca de
2 puntos porcentuales en el grupo de mujeres mas jovenes.

% Este tipo de modelos no tiene una solucién analitica y debe ser resuelto numéricamente por recursion, siguiendo la
contribucion de Keane y Wolpin (1994). El método de estimacion utilizado se denomina Método Simulado de Momentos.
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e Como resultado de la Reforma, los autores encuentran un escaso o nulo efecto en la oferta
laboral de los hombres, pero si se evidencia una mayor participacion en el sector informal
(hombres de 50 afios y mas) producto de la Reforma.

e La reforma implicd aumentos en el nivel de ahorro para pensiones para las mujeres pero una
disminucion en los ahorros de los hombres, debido al movimiento de estos hacia el trabajo
en el sector informal (o no cubierto).

Attanasio, Meghir y Otero (2011)

Attanasio et. al (2011) siguen una estrategia distinta. En vez de formular y estimar un modelo
estructural dindmico, trabajan con un modelo reducido para estimar, para cada periodo de tiempo,
la participacion de los individuos en el mercado laboral formal.

Especificamente, los autores estiman una ecuacion para la probabilidad de que un individuo i trabaje
en el sector formal en un afio t. Para ello se estima una ecuacion que tiene como variable dependiente
una variable dicotdomica que toma el valor 1 si es que el individuo trabaja en el sector formal en el
ano t y 0 si no. Por otra parte, como variables explicativas, ademas de un conjunto de variables de
control demograficas y socioecondmicas, se incluyen dos relevantes en el analisis:

e Lariqueza de pensiones esperada en el periodo t al momento del retiro.
e La acumulacién de ahorro al retiro que se obtendria si es que el individuo trabaja en dicho
periodo t.

La riqueza de pensiones puede tener un efecto negativo en el trabajo actual, por el efecto ingreso
antes descrito. Pero, por otra parte, para una misma riqueza de pensiones, la acumulacién que se
produce por trabajar en el periodo t se espera que actle positivamente sobre la decisién de trabajar.

Precisamente, como los autores indican, la reforma de pensiones de 2008 afecta estas dos variables
explicativas. El desafio, por lo tanto, es poder estimar sus parametros asociados de manera
insesgada.

Técnicamente, la estimacion de los parametros de las dos variables explicativas claves estara sesgada
porque estas variables estaran correlacionadas con las variables no observables.

Para poder obtener estimadores causales, se requiere que la estimacion pueda considerar en esas
variables explicativas variaciones exdgenas. Para ello, los autores utilizan como variables
instrumentales "dummies” de afios interactuadas con otras de grupos (un estimador de la familia de
“diferencias en diferencias”) proveniente, justamente, de la gradualidad con que se implemento la
Reforma. De esta manera apuntan a contar con exogeneidad para la estimacion de los pardametros
buscados.

Para computar estas variables se usa la historia observada de los individuos y luego predicciones a
partir de sus distintos patrones. Para ello, se requiere estimar un sistema de ecuaciones por maxima
verosimilitud para la participacién en el mercado laboral, la elecciéon del sector (formal o informal) y
para los salarios en el sector formal e informal.
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Finalmente, las principales conclusiones sobre el impacto de la reforma que obtienen los autores son
las siguientes:

e La reforma previsional aumentd tanto la riqueza asociada a las pensiones autofinanciadas
como también la riqueza asociada a la pension final. Si se considera a los trabajadores que
se retiran antes de 2015, la riqueza de las pensiones autofinanciadas aumenta en 0,6%
mientras que la pensidn final lo hace en 15%3.

e Los cambios en la riqueza asociada a la pension final a la fecha de retiro, asi como la tasa de
acumulacion, reducen ligeramente la participacién laboral en el mercado formal. La
probabilidad de contribuir al sistema de pensiones se reduce debido a la reforma en 4,1%
para los trabajadores mayores de 40 afios, siendo los resultados distintos por género y edad.

e La reforma reduce la probabilidad de ser parte del mercado laboral formal en 3,2% y 2,8%
para mujeres y hombres entre 56 y 65 afios de edad, respectivamente.

e Aun cuando los cambios en las pensiones finales son positivos para hombres y mujeres, el
aumento en la pension femenina es 56% mayor que el de los hombres, reduciendo de
manera significativa la brecha de género.

En resumen, estos estudios, realizados utilizando datos de encuestas vinculados con datos
administrativos luego del primer afio de la Reforma, permiten concluir que esta ha tenido impacto
positivo en los ingresos, especialmente de las mujeres.

Del mismo modo, a pesar de utilizar metodologias diferentes, obtienen efectos negativos para la
probabilidad de cotizar y trabajar en el sector formal.

Si bien, ambos estudios hacen un balance positivo de la Reforma, sus resultados también alertan
sobre la necesidad de monitorear el impacto negativo que el Pilar Solidario tiene sobre los incentivos
a cotizar, asi como de contar con criterios para ajustar los niveles de estos beneficios que tengan en
cuenta estos potenciales efectos.

% El aumento en la riqueza de las pensiones autofinanciadas en el futuro se concentra en los grupos mas jévenes que son
quienes tienen la posibilidad de aprovechar los mejores incentivos a cotizar asociados al reemplazo de la Pensién Minima
Garantizada y la PASIS por el nuevo Pilar Solidario que tiene una menor tasa de impuesto.
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5.3 Otros estudios sobre el Sistema de Pensiones Solidarias

En esta seccion se resefian otros estudios relevantes.

Otros estudios sobre el impacto del Sistema de Pensiones Solidarias

Ordenes y Martinez (2007), en su tesis de grado, realizan un temprano anlisis del Sistema de
Pensiones Solidarias y simulaciones sobre su impacto sobre la pobreza y la distribucion del ingreso.
Para ello, utilizan el proyecto de ley enviado por el ejecutivo al Congreso y, por medio de la Encuesta
de Caracterizacion Socioeconémica Nacional (Casen) 2006 simulan una situacion con y otra sin
reforma. Las autoras concluyen que se reduciria la pobreza a nivel nacional en 2 puntos porcentuales,
mientras que entre las personas mayores la reduccién seria de 7 puntos porcentuales. Asimismo,
proyectaban una mejora en la distribucion del ingreso que, cuando se mide por el Coeficiente de Gini,
seria de 1 punto a nivel nacional y de 7 puntos entre las personas mayores.

Behrman, Calderdn, Mitchell, Vasquez y Bravo (2011) realizan el primer esfuerzo sistematico para
evaluar el impacto de la reforma. Los autores concluyen, utilizando la Encuesta de Proteccion Social
de 2009, que los hogares pobres aumentaron su ingreso anual en 2,4% gracias a la reforma. Ademas,
no encontraron evidencia de que las transferencias privadas que recibian estos hogares hubieran
disminuido en compensacion por el mayor subsidio publico asociado a la reforma. Los autores
sugieren que el bienestar de estos hogares habria aumentado gracias a la nueva politica por cuanto
encuentran evidencia de un mayor consumo (incluyendo gastos en salud), mas horas de ocio y una
mejor salud auto-reportada. Este estudio midié efectos de corto plazo (menos de un afio desde el
inicio de la reforma).

Eguiguren (2011) estima el impacto de la Pension Basica Solidaria en la oferta de trabajo de las
personas en edad de jubilar (considerando horas de trabajo y la decision de los individuos de
participar o no en el mercado laboral). Utilizando en primer lugar una metodologia de Diferencias en
Diferencias con datos de panel (EPS 2006 y 2009) el autor encuentra evidencia para una caida en la
participacion laboral, mientras que no se ven efectos sobre las horas trabajadas. En segundo lugar,
utilizando una metodologia de "Matching”en base al "Propensity Score”, pero usando datos de Casen
(corte transversal) se encuentra un impacto negativo en las horas trabajadas, pero ningln efecto en
la participacion laboral.

Lépez y Otero (2017) examinan el impacto de la reforma de 2008 sobre la oferta de trabajo y el
bienestar utilizando un estimador de diferencias en diferencias que evalla los efectos de la reforma
por medio de cambios exdgenos en la riqueza de pensiones. Los autores usan aqui datos
longitudinales provenientes de la encuesta de proteccion social 2006 a 2012. Los autores encuentran
que la reforma indujo a un aumento en la probabilidad de trabajar formalmente, pero en el caso de
las mujeres, redujeron su participacion laboral.
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Por otra parte, Lopez y Otero no encuentran impactos de la reforma en resultados no laborales como
salud o bienestar en individuos cerca de la edad de retiro. Su andlisis, sin embargo, puede haber sido
afectado por el uso de la EPS 2012, cuya utilizaciéon ha sido no recomendada por la Subsecretaria de
Prevision Social®.

Estudios que enfatizan la relevancia de la alfabetizacion financiera y la educacion previsional

No obstante ser un aspecto central y consensuado, no se cuenta con una politica que
sistematicamente pueda abordar el rol de la educacién previsional.

Desde que la Encuesta de Proteccidon Social entregd sus primeros resultados (2002), sus datos han
mostrado el alto analfabetismo presente en la poblacion chilena en materia previsional. Este aspecto
no parece haber sido considerado adecuadamente hasta la fecha y su relacion con el Sistema de
Pensiones Solidarias es directo. En efecto, sin educacion previsional, es dificil que las personas
puedan entender la relacion entre sus ahorros y el rol que juega el Pilar Solidario.

Por ello, se hace necesario profundizar en los estudios que han abordado el tema en relacién con el
pais. Landerretche y Martinez (2011) vinculan la educacién financiera con la probabilidad de que un
individuo pueda ahorrar. Esta correlacion también se encuentra en otros autores como Garabato
(2015) quien obtiene una relacidn significativa entre educacion financiera y planificacion del retiro.

Por Ultimo, Behrman, Mitchell, Soo y Bravo (2012) encuentran que usar estimadores de Minimos
Cuadrados Ordinarios para estimar los efectos de la educacion financiera y la educacion puede
comportar sesgo en las estimaciones. Por el contrario, utilizando variables instrumentales se
encuentra que la educacion financiera es mas importante que la educacién para explicar la variacion
en la riqueza de los hogares y las cotizaciones™.

¥ A diferencia de todas las otras rondas de la EPS, la quinta ronda (2012), implementada por la Universidad Alberto Hurtado,
presentd niveles de logro muy deficientes en relacion con la muestra de panel. Por esta razon, la Subsecretaria de Prevision
Social ha advertido que, si bien los datos son publicos, “no se recomienda que se usen con fines de inferencia estadistica, por
el nivel de error que ello pudiera conllevar” (véase https://www.previsionsocial.gob.cl/sps/biblioteca/encuesta-de-proteccion-
social/bases-de-datos-eps/).

“ En estos estudios, para argumentar un efecto causal desde la educacién financiera a los resultados se requiere establecer
la exogeneidad de la variacion en el conocimiento o educacion financiera (para evitar sesgos provenientes de variables omitidas
o error de medicion). Esa es la estrategia enfatizada por Behrman et a/ (2012) al utilizar variables instrumentales.
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Sistema de Pensiones Solidarias y Mortalidad

Dos estudios recientes han enfatizado el impacto de las pensiones en la mortalidad.

Miglino, Navarrete, Navarrete y Navarrete (2018) utilizan la discontinuidad que se genera con el corte
del 60% que se requiere para tener derecho al sistema de pensiones solidarias. Utilizando informacion
administrativa proveniente del Instituto de Prevision Social, consideraron a todos los postulantes a
pensiones solidarias entre julio de 2011 y diciembre de 2012, que ascendieron a aproximadamente
50 mil personas, grupo que se aumenta en 68 mil personas mas al considerar miembros de los grupos
familiares. De este grupo, un 86% recibié el beneficio en su primera postulacién. Los autores
obtuvieron, para estas personas, informacion hasta 2016 proveniente del Ministerio de Salud,
incluyendo informacion sobre si la persona habia fallecido y también indicadores de salud como
hospitalizaciones.

Utilizando un método de “regresion discontinua” los autores argumentan que en torno al puntaje de
corte los individuos beneficiarios y postulantes no beneficiarios son comparables.

Los autores concluyen que 4 afios después de recibir sus beneficios, el porcentaje de no beneficiarios
(que postularon) comparables que habia fallecido era 6,2%. Por otra parte, la estimacion para los
beneficiarios de Pilar Solidario es una caida de entre 2,5 y 4 puntos porcentuales. De alli que los
autores concluyen gue los que recibieron la Pension Solidaria tienen un 40% menos de probabilidad
de morir que los que no la recibieron (-2,5/6,2=-40%).

Riumallo-Herl (2017), por otra parte, utiliza la variacion generada al inicio de la instalacion del nuevo
sistema de pensiones en 1981. En esa oportunidad, los nuevos afiliados debieron tomar su eleccion
de AFP con poca informacion; dado que las AFP terminaron con desempefios muy diferentes, el autor
estima que se tiene una variacion cuasi-aleatoria de diferenciales en riqueza de pensiones.

Utilizando una muestra de aproximadamente 2.500 personas que se afiliaron al sistema de AFP hasta
fines de 1982 y que llegaron a su edad de retiro (65 para los hombres y 60 para las mujeres) hasta
2013, el autor estima ecuaciones de sobrevivencia considerando como variable explicativa la riqueza
o acumulacion de pensiones del individuo. Y para enfrentar el problema de sesgo posible en los
parametros producto de la correlacion de la variable de riqueza con variables omitidas, utiliza un
analisis de variables instrumentales donde el instrumento utilizado es la AFP en la que se inscribid el
afiliado en 1981-82.

La conclusion del analisis econométrico es que un 10% de mayor monto de riqueza en pensiones se
traduce en una ganancia de 3,2 afos de expectativa de vida a los 65 afios (un 16,8%).
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5.4 Agenda futura de estudios

A continuacidn, se presentan algunas reflexiones a partir de la revision de los estudios resefiados, de
posible utilidad para promover estudios futuros:

e Los estudios mas relevantes requieren ser planificados. En nuestra opinion, el Consejo
Consultivo Previsional deberia poder realizar una planificacion de aquellos que requiera
considerando las preguntas abiertas mas relevantes. La experiencia de los dos estudios mas
significativos realizados hasta la fecha sobre la evaluacién de la reforma de 2008 debiera
servir de ejemplo. También un aspecto central dice relacion con los recursos asociados a
estos estudios para poder conseguir mejores analisis.

e Se debe asegurar continuar con los datos basicos que permiten hacer el seguimiento y
evaluacién del sistema de pensiones en general y el sistema solidario de pensiones, en
particular. Es decir, es fundamental continuar apoyando el estudio longitudinal de la Encuesta
de Proteccidn Social y su vinculacion con distintos registros administrativos.

e Se sugiere profundizar en el rol que la educacién previsional y financiera pueden jugar en el
mejoramiento de los incentivos para aquellas personas elegibles o potencialmente elegibles
para ser beneficiarias del Sistema de Pensiones Solidarias.

e Se sugiere actualizar los dos estudios de evaluacién de la reforma previsional de 2011,
anadiendo la informacion de encuestas y datos administrativos posteriores. En el caso del
estudio basado en un modelo dinamico estructural, ademas de su actualizacion este modelo
permitiria simular distintos escenarios contrafactuales de politica.

¢Por qué se deben actualizar estos estudios? Debe recordarse que fueron estudios
encargados en 2010, que utilizaron datos de la EPS de 2009 y registros administrativos
vinculados a diciembre de 2009 y consideraron la gradualidad de la reforma tal como
originalmente se estructurd. Sus proyecciones se hicieron, sobre dichos supuestos, hasta
2014-2015. Actualizar estos estudios permitiria usar la informacion efectiva de la reforma
hasta 2018; comparar estos resultados con los contrafactuales de los modelos; y realizar
proyecciones hasta, por ejemplo, 2025.

La actualizacién de los estudios es necesaria, ademas, para capturar impactos que en esta
materia se puedan haber materializado en un plazo mas largo, los que no se podrian capturar
sin una evaluacién posterior.

e En un estudio anterior realizado por el Centro UC para la Subsecretaria de Previsidon Social
(encuesta Encavidam) se intentd utilizar un esquema de regresidén discontinua con
informacién sobre la elegibilidad del Sistema de Pensiones Solidarias. No obstante, los datos
de los que disponia el IPS no eran suficientes ni adecuados. Una peticion de informacion
realizada con tiempo al Ministerio de Desarrollo Social podria permitir realizar este andlisis.

e Un andlisis del impacto del Sistema de Pensiones Solidarias sobre el mercado laboral
requeriria contar con un seguimiento continuo de las estadisticas para las personas de 50
anos y mas a nivel de microdatos administrativos (cotizantes, seguro de cesantia).
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5.5 Evaluacion de los cambios en los parametros del SPS sobre los incentivos
a la cotizacion y al ahorro.

En el capitulo anterior de este estudio, se describieron los cambios realizados a los parametros del
SPS desde su entrada en vigencia. A continuacién, se presenta un resumen de estos:

e Las primeras modificaciones presentadas tuvieron relaciéon con adelantar la gradualidad de
la focalizacion y entrada en vigencia del Sistema de Pensiones Solidarias. Este cambio
significd adelantar desde julio de 2012 a julio de 2011 el limite de cobertura establecido en
un 60% los hogares de menores ingresos y el monto limite de la PMAS que para entonces
era de $255.000. Desde entonces que no se han presentado cambios a la cobertura del SPS.

e La Ley N©20.531, del 31 de agosto de 2011, incrementa indirectamente el monto de los
beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias, al establecer que estas estaran exentas de la
cotizacion legal del 7% para salud.

e El afo 2017 se realizd un ajuste extraordinario al monto de la Pensién Basica Solidaria,
adicional al reajuste automatico por IPC, mediante la Ley N°20.970. En esta ley se establece
que a contar del 1 de enero de 2017, se incrementaria en un 10% el monto de la Pension
Basica Solidaria de Vejez vigente, pasando de $93.543 a $102.897 en el mes de enero de
2017.

Un analisis sobre los efectos en los incentivos a la cotizacién y al ahorro se encuentra en los informes
de opinidn emitidos por el Consejo Consultivo Previsional.

Un primer analisis fue publicado en julio de 2009, respecto al adelantamiento en la transicién de la
Reforma Previsional. Sobre este punto, el Consejo Consultivo estimd que la modificacion tendria un
costo fiscal de US$ 308 millones, y que el cambio en el puntaje de corte de la Ficha de Proteccion
Social incrementaria potenciales problemas de inclusion y exclusion de beneficiarios. Esta
modificacién no tendria impactos en los incentivos a la cotizacién y al ahorro.

Respecto a la eliminacidn del descuento de 7% para salud, no se encontraron analisis de su impacto,
ya que no corresponde a una modificacién directa en los valores de los parametros del sistema.

Por Ultimo, sobre el incremento del 10% a la Pension Basica Solidaria de Vejez, el Consejo Consultivo
Previsional emitidé un informe en octubre de 2016, indicando que, producto de este aumento no es
posible descartar un efecto negativo en la participacion laboral, aunque su magnitud es
significativamente menor al impacto ocasionado producto de la puesta en marcha de la reforma del
2008. Un efecto similar tendria en el ahorro. Siguiendo los resultados de Attanasio, Meghir y Otero
(2011), y Todd y Joubert (2011), el Consejo estimd que esta modificacién podria generar un
desincentivo a cotizar, a pesar de no contar con una medicién cuantitativa de este impacto.
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Si se tiene a la vista el Cuadro 4.1 y el Grafico 4.1, que contienen la evolucidn de los parametros del
Sistema de Pensiones Solidarias, se estima posible concluir lo siguiente:

Desde un punto de vista mas general, la gradualidad establecida en la Ley N©°20.255 se
justificd y fue positiva desde dos perspectivas. En primer lugar, porque este mecanismo
permitid6 generar una transicién para acomodar el financiamiento y la obtenciéon de los
recursos fiscales requeridos en régimen. En segundo lugar, porque la entrada en vigencia
gradual permitié implementar estrategias para identificar el efecto causal de la Reforma.

La evidencia aportada por los estudios de Joubert y Todd (2011) y Attanasio et a/ (2011)
permiten entregar una estimacion causal para el impacto de la reforma en su escenario de
régimen. En ambos casos el aumento en los ingresos y en la riqueza asociada a las pensiones
se produce junto con mayores desincentivos a trabajar formalmente y cotizar y a una menor
participacion laboral.

Siendo los anteriores los resultados mas rigurosos disponibles, se tienen pocas herramientas
para poder obtener impactos a cambios marginales, mas alla de establecer, como lo ha hecho
el Consejo Consultivo Previsional, la direccién probable de estos efectos en relacién con
cambios puntuales en los parametros.

Por una parte, para los incentivos a ahorrar (para pensiones) y cotizar, el Grafico 4.1 muestra
que acelerar la entrada en vigencia de la reforma aceler6 el proceso de aumento de la
pendiente que genera un movimiento positivo hacia este objetivo.

El aumento de 10% en la PBS sin cambiar la PMAS se tradujo en un incremento en el
impuesto marginal desde 30,8% a 33%. Se concuerda con el CCP que el efecto probable sea
de pequefia magnitud en términos de menores incentivos a cotizar y menor ahorro
previsional.

El equipo del Centro UC considera que el Consejo Consultivo Previsional podria tener un papel
relevante al velar por una disminucién de este impuesto en el tiempo.

En relacién con lo destacado en la seccién 5.4, encargar la actualizacién de los estudios alli
referidos podria permitir solicitar a sus ejecutores el obtener estimaciones de las elasticidades
que el CCP requiere regularmente para poder juzgar variaciones marginales en parametros.
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6 Analisis del desempeno del Sistema de Pensiones Solidarias

En esta seccidn se realiza un andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias
considerando sus modificaciones en el tiempo, y sus efectos en el alivio de la pobreza y la
vulnerabilidad, tanto para los beneficiarios de pensiones y aportes de vejez, como de invalidez.

Para desarrollar este analisis, este capitulo comienza con una caracterizacion del Sistema de
Pensiones Solidarias usando los datos de la Encuesta de Calidad de Vida Adulto Mayor (ENCAVIDAM*)
para luego, evaluar el impacto de esta sobre los ingresos de sus beneficiarios*. El analisis concluye
con una evaluacion del impacto del Pilar Solidario sobre la pobreza, recogiendo en primer lugar los
resultados de los andlisis previos realizados para, luego, realizar una nueva estimacion a partir de
una elaboracién en base a los datos de EPS-ENCAVIDAM.

6.1 Caracterizacion del Sistema de Pensiones Solidario usando los datos de
la EPS-Encavidam

La encuesta Encavidam es una submuestra de la Encuesta de Proteccion Social (EPS) de personas
con 60 afios y mas, de individuos que fueran encuestados en la EPS de 2016. Por lo tanto, per se
constituye una muestra aleatoria representativa a nivel nacional de la poblacién de 60 afios y mas.
Para el analisis especifico del Sistema de Pensiones Solidarias se utilizard al grupo de personas de
esta encuesta que tienen 65 o mas afos de edad, puesto que esa es la edad requerida para recibir
los beneficios de vejez®.

La muestra de esta encuesta asciende a 2.523 casos y fue aplicada entre el 25 de noviembre de 2017
y el 20 de febrero de 2018 por el Centro de Encuestas y Estudios Longitudinales de la Universidad
Catdlica, para la Subsecretaria de Prevision Social.

Para efectos del analisis de esta seccion, una de las caracteristicas relevantes de estos datos es que
permiten, por su disefio, recoger de manera apropiada la cobertura del Sistema de Pensiones
Solidarias. En efecto, debido a que el disefio muestral se basa en una seleccién aleatoria de individuos
que permite vincular de manera andnima las respuestas de la encuesta con la informacion
proveniente de registros administrativos (aspecto que es una caracteristica de la EPS), se elimina el

* para mayores antecedentes de esta encuesta, véase el Anexo NO2.

* | os resultados presentados en la seccién 6.1 y en parte de la seccién 6.2 se basan en un trabajo anterior realizado por el
equipo de la Universidad Catdlica (Centro UC de Encuestas y Estudios Longitudinales, 2018) para la Subsecretaria de Prevision
Social.

* Para el anélisis se utilizan los factores de expansion calculados especialmente para la submuestra encuestada en Encavidam
(ver Centro UC de Encuestas y Estudios Longitudinales, 2018). Estos factores son apropiados para el analisis aqui realizado
puesto que utilizan las proyecciones poblacionales del INE, ajustan las poblaciones por subtramo de edad y sexo, asi como de
beneficiarios de pensiones considerando los registros administrativos, ademas de realizar los correspondientes ajustes por no
respuesta.
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problema de la sub o sobreestimacién que, de otro modo, tendrian los auto-reportes por parte de los
entrevistados.

Si se considera la muestra total, se puede proyectar una poblacion de 60 afios y mas de 2,96 millones
de personas en el pais (definicion utilizada para la poblacion de personas mayores).

Sin embargo, el Pilar Solidario establece beneficios que, en vejez, se entregan a partir de los 65 afios,
por lo que la poblacion de referencia asciende aproximadamente a 2,1 millones de personas (las
poblaciones se refieren al periodo de levantamiento de la encuesta, fines de 2017).

El grafico siguiente muestra la distribucidon de beneficiarios y no beneficiarios del Sistema de
Pensiones Solidarias. Se puede apreciar que de los casi 2,1 millones de personas de 65 anos y mas
proyectados como poblacion, hay aproximadamente 1,2 millones de beneficiarios del Pilar Solidario
mientras que algo menos de 900 mil son no beneficiarios.

Grafico 6.1

Poblacién de 65 afios y mas segun condicion
de ser beneficiaria del Sistema de Pensiones Solidarias

® No Beneficiarios = Beneficiarios Pilar Solidario

Fuente: Elaboracidn propia en base a EPS-Encavidam.

Por lo tanto, se tiene que los beneficiarios del Pilar Solidario representan un 57% de la poblacién de
65 afios y mas del pais.

Por otra parte, de acuerdo a la encuesta, pero utilizando la informacién proveniente de registros
administrativos, se tiene que el 43% que no es beneficiario de Pensién Solidaria se puede
descomponer en 24% que tiene caracter de pensionado (con pensiones de vejez, invalidez o
sobrevivencia) y 19% que no tiene pension.

¢Como se comparan los datos antes reportados sobre cobertura del sistema de Pensiones Solidarias
con los que entrega la Encuesta Casen? Este punto es muy importante por cuanto Casen es la fuente
relevante para la medicion de pobreza.

Considerando la Encuesta Casen 2017, se tiene una fuerte subestimacion de los beneficios del Pilar
Solidario. En efecto, Casen 2017 estima la poblacién de 65 afios y mas beneficiaria del Pilar Solidario
en casi 10 puntos porcentuales menos que EPS-Encavidam.
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Segun Casen 2017, la proporcion de personas de 65 afnos y mas que recibe una Pensidn Basica
Solidaria es 42%. Por otra parte, usando datos de la EPS validados con registros administrativos,
dicha proporcién ascendia a 20%. Por lo tanto, Casen 2017 sobreestima fuertemente a los
beneficiarios de PBS. Por el contrario, las personas que reciben Aporte Previsional Solidario ascienden
a solo 5,8% de la poblaciéon de 65 afios y mas segin Casen 2017; sin embargo, EPS con registros
administrativos permite constatar que un 37% de las personas de 65 afios y mas son beneficiarios
de APS. Por lo tanto, Casen 2017 subestima gruesamente a quienes reciben este beneficio. En el
agregado de los beneficios (sumando APS y PBS), se tiene que Casen 2017 subestima en 10 puntos
porcentuales a la poblacion de 65 afios y mas beneficiaria.

Lo anterior muestra la relevancia de combinar registros administrativos con datos de encuestas. En
términos generales, al comparar los resultados de encuestas con los de registros administrativos, se
puede sefialar que su uso es complementario (Bravo y Urzla, 2018).

Los registros administrativos tienen como ventaja su caracter censal y el que, en el caso de Chile,
tienen buenos niveles de calidad; dentro de su desventaja esta el que ellos no consideran variables
que permitan caracterizar con mayor detalle a los individuos. Otra desventaja ha sido la falta de una
institucionalidad que posibilite que los distintos organismos publicos puedan compartir sus registros.

Por otra parte, las encuestas si bien se realizan a una muestra pequena de la poblacion, son
representativas de esta e incluyen usualmente una gran cantidad de variables que permiten
caracterizar a los individuos y a los fendmenos que se pretende abordar. Si bien Chile tiene una larga
tradicion de encuestas, aquellos datos mas relevantes —los longitudinales, que siguen a los mismos
individuos en el tiempo- son mas bien la excepcion. Una es, precisamente, la Encuesta de Proteccion
Social alojada en la Subsecretaria de Prevision Social.

Tal como plantean Bravo y Urzla (2018), el estado del arte en la actualidad lo representan, a nivel
internacional, las encuestas longitudinales que pueden ser vinculadas con registros administrativos.
Esto es asi, puesto que entonces, se combina lo mejor de ambas fuentes y el resultado excede con
creces la suma de las partes. Datos de encuestas longitudinales, vinculados con registros
administrativos, permiten que los registros puedan afiadir informacidn crucial para que estos registros
se puedan usar para responder preguntas causales (como el impacto del Pilar Solidario). Pero
también, los datos vinculados permiten corregir la informaciéon en la que las encuestas sufren de
problemas: en el caso antes analizado, problemas de auto-reporte.

A partir de lo sefialado respecto del Pilar Solidario, los resultados de las encuestas de hogares como
Casen, tienden a subestimar de manera importante estas pensiones, asi como también a clasificar
de manera errdonea a los beneficiarios de PBS y APS. Y, en particular, tienden a subestimar la
importancia del APS. La ventaja de los datos de la EPS-Encavidam, vinculados con registros
administrativos, es que permiten eliminar estos sesgos.

El grafico siguiente muestra para la poblacion de 65 afios y mas que, mientras un 48,4% de los
hombres es beneficiario del SPS, en el caso de las mujeres esta proporcidn se incrementa al 64,4%,
lo cual esta relacionado con la situacion de menor ahorro previsional que tienen las mujeres a los 65
afos.
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Grafico 6.2

Distribucion de la poblacién de 65 afios y mds por sexo segun condicion de beneficiarios del SPS
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Fuente: Elaboracion propia en base a EPS-Encavidam.

El grafico anterior también muestra que una proporcion similar de hombres y mujeres es beneficiaria
del Aporte Previsional Solidario de Vejez, radicando la mayor diferencia en la importancia de la
Pensién Basica Solidaria de Vejez para las mujeres.

Los datos expandidos de la encuesta indican que hay, aproximadamente, 400 mil beneficiarios de
Pensién Basica Solidaria de Vejez, unos 108 mil hombres y unas 292 mil mujeres. Por otra parte, se
pueden proyectar aproximadamente 773 mil beneficiarios de Aporte Previsional Solidario (326 mil
hombres y 447 mil mujeres). También se pueden encontrar unos 7 mil beneficiarios de PBS o APS de
invalidez los que corresponden a beneficiarios con menos de 65 afios (a partir de esa edad, dichos
beneficios se transforman desde invalidez a vejez).

Los graficos siguientes muestran que la proporcion de la poblacidon que es beneficiaria del Pilar
Solidario es mayor para el grupo de 70 afos y mas y para aquellos de menor nivel educacional.

Grafico 6.3

Distribucién de beneficiarios y no beneficiarios del SPS por tramo de edad
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Fuente: Elaboracion propia en base a EPS-Encavidam.
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Grafico 6.4

Distribucién de beneficiarios y no beneficiarios del SPS por tramo de educacion
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPS-Encavidam.

Los individuos beneficiarios del SPS reciben un monto mensual tanto en el caso de la PBS, que
representa la totalidad de su pensiéon, como en el caso del APS, en el que el beneficio solidario
complementa su pension autofinanciada. La encuesta EPS-Encavidam, vinculada con registros
administrativos, permite tener un reporte del ingreso total individual de la muestra de beneficiarios
del Sistema de Pensiones Solidarias. Este ingreso total a nivel individual incluye tanto los beneficios
solidarios (PBS o APS) como las pensiones autofinanciadas, los ingresos por trabajo, arriendos o
capital, asi como otros subsidios del Estado que se reciben a titulo individual (no se incluyen los
ingresos de otros miembros del hogar de cualquier tipo)*.

Entonces, si se considera el total de los ingresos mensuales de los individuos beneficiarios del Sistema
de Pensiones Solidarias équé proporcion representa el monto que estos reciben por PBS o APS?.

Para cada beneficiario del Pilar Solidario, el monto que recibe por este concepto, evidentemente,
representa una fraccion de su ingreso total a nivel individual, por lo que el rango va entre 0% y
100%.

El Cuadro 6.1 que se presenta a continuacion indica que, en promedio, para el total de 1,2 millones
de beneficiarios del SPS, estos beneficios representan el 42,8%. El cuadro también indica que hay
un 10% de esos beneficiarios para los cuales el SPS representa practicamente el total de su ingreso
individual (la informacion que entrega el percentil 90) mientras que, por otra parte, hay un 10% de
beneficiarios para los que estos beneficios ascienden a un 13,6% o menos del ingreso total (la
informacion que entrega el percentil 10 en el cuadro). Asimismo, para la mitad de los beneficiarios,
es decir, para cerca de 600 mil personas, se tiene que lo recibido por el SPS representa el 32,6% o
menos del total de sus ingresos mensuales (esto corresponde al percentil 50 o mediana en el cuadro
mencionado).

*“ El ingreso total mensual del individuo que es beneficiario del SPS se construye utilizando el reporte realizado por el
encuestado en EPS-Encavidam, reemplazando el dato autoreportado para PBS, APS y pensiones por el dato verdadero
proveniente de los registros administrativos.
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Cuadro 6.1
Proporcién que representa el monto recibido
por los beneficiarios del Pilar Solidario respecto de
sus ingresos mensuales

Percentil 5% 0.9%
Percentil 10% 13.6%
Percentil 25% 22.6%
Percentil 50% (mediana) 32.6%
Percentil 75% 49.6%
Percentil 90% 99.9%
Percentil 95% 100.0%
Promedio 42.8%

Fuente: Elaboracion propia en base a EPS-Encavidam.

La misma informacioén anterior, se presenta en el Grafico 6.5 a continuaciéon. Se trata de un
histograma, es decir, un grafico que muestra como se distribuye en la poblacién la variable que aqui
se analiza (la proporcion que representa el SPS en el ingreso total individual). En este grafico, la
altura de las barras representa el porcentaje del total de casos que se acumulan para cada rango. Y
el adrea dentro del total de las barras suma 100%. El grafico incluye dos lineas rojas verticales a la
altura de la mediana y el promedio, respectivamente.

Grafico 6.5
Distribucién de la poblacion de 65 afios y mas en base a la proporcion
que representa el Pilar Solidario respecto de sus ingresos individuales
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPS-Encavidam.
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El grafico muestra que hay personas de 65 afos y mas en todo el rango aun cuando la gran masa
de personas estd concentrada en la mitad inferior. La primera linea roja vertical de izquierda a
derecha muestra la mediana (32,6%). Es decir, si se ordena a las personas de menor a mayor de
acuerdo a la proporcidn que representa el pilar solidario en su ingreso individual total, y se selecciona
a la persona que esta justo en la mitad, se tiene que para ella el SPS representd un 33% del ingreso
individual. La segunda linea vertical roja muestra el promedio (42,8%).

Tal como se sefialdé anteriormente, en el extremo derecho del grafico se representa que hay una
proporcién importante de beneficiarios para los que el SPS representa practicamente su Unico ingreso
(la informacion del percentil 90 que indica que hay un 10% de personas para las que se cumple esa
situacion).

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afos de su implementacion 59
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales



6.2 El impacto del Pilar Solidario en los ingresos

La pregunta sobre el impacto del Pilar Solidario requiere, desde el punto de vista metodoldgico,
comparar la situacion actual con una de caracter contrafactual, que permita establecer
fehacientemente qué habria ocurrido a los individuos beneficiarios de no haber existido el SPS. El
impacto del SPS sobre los ingresos equivaldria entonces a la diferencia en el resultado promedio
entre la situacion con el beneficio y la situacién contrafactual sin el mismo.

Para proceder, se desarrolla la siguiente metodologia:

e En primer lugar, se determinan los ingresos individuales actualizados, que corrigen el
autoreporte de pensiones con la informacion proveniente de los registros administrativos
proporcionados por la Subsecretaria de Prevision Social.

e Para poder estimar el impacto, en segundo lugar, se simula la situaciéon para cada uno de los
individuos, en caso de no haber recibido el Pilar Solidario. La situaciéon contrafactual, en este
caso, corresponde a una proyeccion de la situacion previa al establecimiento del Pilar
Solidario (con la existencia de una Pensidn Asistencial, con un monto actualizado, para una
cobertura como la existente al afio 2008).

e Finalmente, la diferencia entre el ingreso actualizado hacia fines de 2017 y la situacion
simulada sin la existencia del Pilar Solidario representa la diferencia en ingresos atribuible a
la politica que se evalla. Para efectos de dimensionar este impacto, se expresa esta
diferencia en términos porcentuales.

El método aplicado permite contar con una estimacion de primer orden del impacto del Sistema de
Pensiones Solidarias sobre los ingresos, para lo cual descansa en los siguientes supuestos:

e El impacto del SPS se captura de manera directa en el ingreso individual de los beneficiarios
y se supone ausencia de efectos dinamicos. Esto es, impactos que el PS pueda tener sobre
aspectos demograficos como la probabilidad de casarse o divorciarse legalmente, los cambios
en la oferta de trabajo tanto en el periodo anterior como después de los 65 afios y otros que
podrian tener efectos en el ahorro previsional no se consideran, por cuanto ello supondria
desarrollar un modelo que incorpore estos efectos.

e Se supone que la simulacién de los ingresos sin SPS es adecuada. Aunque no hay forma de
rehacer la historia de la evolucién que habrian tenido las pensiones asistenciales sin la
reforma previsional de 2008, los supuestos realizados son conservadores desde el punto de
vista del impacto del PS (en 2008 la cobertura de las pensiones asistenciales era inferior al
40% de menores ingresos de la poblacion de 65 afios y mas y su asignacion dependia de
que los municipios contaran con cupos, distando de ser una garantia para este segmento de
la poblacion).

Se comienza estimando el impacto del SPS sobre los ingresos individuales siguiendo la metodologia
recién expuesta.
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El impacto sobre los ingresos individuales

Para expresar el impacto de la introduccion del Pilar Solidario en los ingresos individuales de los
beneficiarios, se utiliza como indicador el aumento porcentual en los ingresos.

Es decir:

Impacto del SPS sobre el _ (Ingreso de i con SPS)
ingreso del beneficiario i [(Ingreso simulado de i sin SPS)

—1(x100

El aumento porcentual en los ingresos producto del SPS para un individuo puede ir desde mas de 0%
hasta un monto que puede superar el 100%.

El resultado se grafica en el siguiente histograma, que muestra la distribuciéon de todos los
beneficiarios de acuerdo al porcentaje de aumento en los ingresos atribuible al SPS. Nétese que, en
este caso, a diferencia del Grafico 6.5 los valores en el eje horizontal no se restringen al rango 0% a
100% porque, como se indicd, la variable de interés aqui —el aumento porcentual en los ingresos
producto del SPS- llega hasta 150% para algunos beneficiarios.

Grafico 6.6

Impacto del Pilar Solidario en los Beneficiarios
Distribucién del aumento porcentual en los ingresos individuales
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPS-Encavidam.
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Se marcan con una linea roja vertical los valores asociados a la mediana y al promedio,
respectivamente. La informacion del grafico se complementa con la expuesta en el Cuadro 6.2.

Cuadro 6.2

Impacto del Pilar Solidario en los Beneficiarios
Distribucion del ingreso porcentual en los ingresos individuales

Percentil 5% 7.1%
Percentil 10% 11.8%
Percentil 25% 20.1%
Percentil 50% (mediana) 32.3%
Percentil 75% 50.9%
Percentil 90% 82.6%
Percentil 95% 98.4%
Promedio 39.6%

Fuente: Elaboracidn propia en base a EPS-Encavidam.

Los resultados son de magnitud significativa tal como se puede apreciar.

Si se considera a la poblacién de 65 afios y mas que actualmente es beneficiaria del SPS (1,2 millones
de personas), se tiene un aumento promedio de 39,6% en los ingresos individuales gracias a la
politica (ello se muestra en la segunda linea roja vertical en el Grafico 6.6 y en el Cuadro 6.2).

El histograma y el cuadro anterior son claros en mostrar que toda la distribucion de beneficiarios
registra incrementos. La mediana (el percentil 50) presenta un aumento de 32,3%. El percentil 10
(vale decir, el beneficiario que esta justo en el limite del 10% inferior de incremento), registra un
aumento de 11,8%, mientras que, por otra parte, el percentil 90 exhibe un incremento de 82,6%.

El grafico siguiente muestra, utilizando un tipo distinto de grafico (un diagrama de caja) los resultados
separados por sexo. El diagrama de caja (box-plot) muestra en el rectangulo, los valores que
concentran al 50% de la poblacién (es una caja donde el limite inferior es el percentil 25 y el limite
superior el percentil 75). La linea al medio de la caja muestra la mediana (el percentil 50). Las lineas
inferior y superior horizontal muestran los valores minimos y maximos observados aun cuando se
muestran algunos valores extremos que se encuentran.

El grafico en cuestion muestra que las mujeres presentan incrementos algo superiores a los que
registran los hombres (36,9% es el promedio del aumento para los hombres mientras que 40,8%
para las mujeres). También se puede apreciar que en las mujeres se encuentran casos de mayor
incremento en el extremo superior respecto de los hombres (por ejemplo, el percentil 90 es 91,3%
para las mujeres versus un 71,3% para los hombres).
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Grafico 6.7

Impacto del Pilar Solidario en los Beneficiarios
Distribucién del aumento en los ingresos individuales por sexo
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Fuente: Elaboracidn propia en base a EPS-Encavidam.

El impacto sobre los ingresos del hogar

Los graficos anteriores mostraron el impacto estimado del Pilar Solidario sobre los ingresos de los
individuos beneficiarios de esta politica. Utilizando la informaciéon disponible y una metodologia
analoga, también es posible computar el ingreso del hogar de estos individuos considerando la
situacion actual con aquella contrafactual asociada a una ausencia del Pilar Solidario.

Si bien no se reporta el ingreso de los otros miembros del hogar en la Encuesta de Calidad de Vida
Adulto Mayor, esta informacion esta disponible para los mismos individuos en la Sexta Ronda de la
Encuesta de Proteccion Social implementada en 2016.

Por lo tanto, se construyo el ingreso del hogar como el ingreso individual del entrevistado (actualizado
tal como se utilizd en la parte anterior mas el ingreso de los otros miembros del hogar proveniente
de la EPS 2016).

Para efectos de estimar el impacto sobre los ingresos del hogar, se hace el supuesto que todos los
ingresos de los otros miembros del hogar no se ven modificados por el Sistema de Pensiones
Solidarias. Esto podria no cumplirse si es que la introduccion del SPS alterara la oferta laboral de los
otros miembros del hogar. Aca, en coherencia con el supuesto de que no hay efectos dinamicos, se
adiciona el supuesto de que los efectos sobre los otros integrantes del hogar son cero, uno mas
restrictivo que el realizado para la estimacion del impacto sobre los ingresos individuales.
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De esta manera, también se computa para cada individuo beneficiario del Pilar Solidario el impacto
de esta politica sobre los ingresos totales del hogar. A diferencia de lo realizado en Centro de
Encuestas y Estudios Longitudinales (2018) aqui se requiere trabajar de manera mas precisa en la
definicion de ingresos del hogar para aplicar sobre los datos de la EPS un procedimiento equivalente
al realizado con los datos brutos por la encuesta Casen. Esto, debido a la necesidad de poder realizar
estimaciones de pobreza en la seccidn siguiente que sean comparables con las que reporta Casen.

En el Grafico 6.8 se muestra la distribucion de los individuos beneficiarios de acuerdo al porcentaje
de aumento en su ingreso del hogar producto del Pilar Solidario. En el eje horizontal se presenta este
incremento, el que se aprecia ha sido inferior al aumento en el ingreso individual. En el eje vertical
se muestra el porcentaje de beneficiarios asociado a los incrementos en el ingreso del hogar.

En el caso de los ingresos del hogar, el aumento promedio producto del Pilar Solidario es de 10,2%,
mientras que el aumento para el percentil 50 (la mediana) asciende a 7,8%. En el grafico se muestra
con lineas verticales rojas la mediana y el promedio, respectivamente.

Grafico 6.8

Impacto del Pilar Solidario en los Beneficiarios
Distribucién del aumento porcentual en los ingresos del hogar
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPS-Encavidam.
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Los aumentos para las mujeres son 9,8% para el promedio y 7,7% para la mediana, mientras que
para los hombres dichos incrementos ascienden a 10,1% y 8,3%, respectivamente.

Grafico 6.9

Impacto del Pilar Solidario en los Beneficiarios
Distribucién del aumento en los ingresos del hogar por sexo
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Fuente: Elaboracién propia en base a EPS-Encavidam.
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6.3 El impacto del Pilar Solidario en la pobreza

6.3.1 El impacto del Pilar Solidario en la pobreza en estudios previos

El primer andlisis sobre el impacto del Pilar Solidario sobre la pobreza fue realizado por el Consejo
Consultivo Previsional (2011). Utilizando datos de la Encuesta Casen 2009, se obtuvo una estimacion
para el primer afio de la Reforma Previsional.

Para 2009 la tasa de pobreza por ingresos del pais ascendi6 a 15,1%, mientras que para las personas
de 65 afos y mas fue de 8,2%. Los autores simulan una situacion sin Reforma Previsional
considerando que quienes perciben el Pilar Solidario habrian recibido una pension asistencial
reajustada. Con esto, concluyen que la tasa de pobreza para el grupo de 65 afios y mas habria sido
de 10,9%. De aqui se concluye que el primer afio de la Reforma Previsional se redujo para este grupo
etario en 2,7 puntos porcentuales (o una caida de 25% en la pobreza) o el equivalente a cerca de 50
mil adultos mayores. A nivel general también estiman que la pobreza total habria sido 15,8% sin la
Reforma, es decir, se puede concluir un impacto de -0,7 puntos porcentuales.

La Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones (2015) replicd este analisis, esta vez
utilizando los datos de la Encuesta Casen 2011. En 2011 la tasa de pobreza fue de 14,4% mientras
gue sin Reforma Previsional se estimd habria ascendido a 15,1%, es decir, un impacto del Pilar
Solidario de -0,7 puntos porcentuales. Por otra parte, la pobreza en el grupo de 65 afos y mas fue
en 2011 de 7,5% y se proyectd que sin Reforma habria ascendido a 9,6%. Por lo tanto, se puede
imputar como impacto del Pilar Solidario una caida de 2,1 puntos porcentuales en la pobreza de los
adultos mayores (o una caida de 22% en la pobreza).

La seccion 6.1 mostrd que estas estimaciones se dificultan crecientemente con la encuesta Casen (a
medida que el APS pasa a ser mas importante dentro del Sistema de Pensiones Solidarias como
proporcion del nimero de beneficiarios y del gasto) debido al subreporte que se encuentra,
especialmente en los beneficiarios de APS. De alli que, para este trabajo, en vez de actualizar las
estimaciones sobre el impacto de la pobreza usando Casen, en la seccion 6.3.2 a continuacion, se
desarrollan estimaciones propias no afectadas por el problema del subreporte.
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6.3.2. El impacto del Pilar Solidario en la pobreza: andlisis del presente estudio

Para determinar el impacto de la introduccion del Pilar Solidario sobre la pobreza por ingresos, en
esta seccidn se utilizan los datos de la Encuesta de Proteccidén Social-Encavidam, los que, al estar
vinculados con registros administrativos de beneficios de pensién no sufren el problema del
subreporte antes mencionado.

Previo a ello, sin embargo, se debe primero constatar que la tasa de pobreza calculada sea cercana
a la tasa oficial en Chile, calculada por el Ministerio de Desarrollo Social a partir de los resultados de
la Encuesta Casen 2017.

Debe también recordarse que, a partir de 2015, se actualizé la composicidn de la canasta basica de
alimentos empleada para la determinacion de las lineas de pobreza y, adicionalmente, se reemplazd
como indicador de bienestar de los hogares el ingreso per cépita por el ingreso por persona
equivalente. Este Ultimo concepto permite considerar la existencia de economias de escala en el
consumo al interior de los hogares.*

Grafico 6.10
Valor de la linea de pobreza (LP) y de la linea de pobreza extrema (LPE)
por numero de integrantes del hogar, Noviembre 2017
(Pesos corrientes)
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Fuente: Ministerio de Desarrollo Social.

Como se aprecia en el grafico anterior (tomado de Ministerio de Desarrollo Social (2018)), los valores
para determinar si un hogar es pobre o extremadamente pobre dependen del nimero de integrantes
del hogar. El ingreso total del hogar respectivo se compara con estos valores para determinar su
estatus de pobreza por ingreso.

* A partir de 2015, ya no se fijan lineas de pobreza y pobreza extrema diferenciadas por zona urbana y rural.
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El Grafico 6.10 anterior permite explicar el concepto de economias de escala en el consumo. Se puede
ver que, para un hogar de una persona, el ingreso reportado por ese hogar debe ser superior a
$158.145 para que no sea considerado pobre. Si se hubiera usado el concepto de ingreso per capita
antiguo, y se hubiera determinado que la linea de la pobreza estaba en $158 mil para un hogar de
una persona, se habria dicho que un hogar de dos personas es pobre si su ingreso total era de menos
de $316 mil, mientras que uno de tres personas habria sido pobre si el ingreso total era inferior a
$474 mil (es decir, el resultado de multiplicar 158 por 2 o 3, respectivamente).

Hacer lo anterior omite que se producen economias de escala al interior del hogar o, dicho de otra
manera, el gasto en alimentacién, vestuario, etc. no aumenta en la misma proporcion que aumentan
los miembros del hogar porque se producen ahorros. Asi, tal como muestra el grafico, pasar de un
hogar de 1 persona a 2 personas, no requiere un ingreso total del hogar superior a $316 mil para no
ser pobres, sino que un monto inferior: $256.908 (un 80% del anterior). Y se puede también apreciar
que, a mayor numero de miembros, mayor es el ahorro que se genera. En este caso, el ingreso por
persona equivalente es de $128.454 ($256.908/2).

Para poder utilizar estos valores, se debid emular el procedimiento seguido por el Ministerio de
Desarrollo Social a partir de los resultados recolectados en la Encuesta Casen*. Los datos recogidos
por la encuesta no son los finalmente comunicados por el Ministerio, dado que estos pasan primero
por un proceso de validacion previo y luego por un proceso de ajuste y correccion en el que interviene
Cepal. Utilizando la informacidn disponible sobre el mismo (Cepal, 2018), se procedié a trabajar sobre
los ingresos de los entrevistados EPS (sobre los que hay mas informaciéon y, ademas, registros
administrativos) y sobre los ingresos del resto de los miembros del hogar recolectados en 2016.

Como resultado de lo anterior, fue posible tener ingresos del hogar para la muestra EPS-Encavidam.
Los ingresos de los entrevistados y del hogar fueron los utilizados en la seccién 6.2 anterior.

¢Cudles son, finalmente, los resultados? Ellos se presentan en el siguiente cuadro.

En primer lugar, se tiene que la tasa de pobreza para las personas de 65 afos y mas es de 4,4%
(esta tasa se compara con un 4,0% de acuerdo a lo reportado en Casen 2017).

Utilizando la metodologia descrita en la seccion 6.2, se puede estimar que sin el Sistema de Pensiones
Solidarias la tasa de pobreza para este grupo etario habria sido de 6%, por lo que se encuentra una
caida de 1,6 puntos porcentuales en la pobreza producto del Pilar Solidario®’.

% La Encuesta Casen 2017 fue levantada entre noviembre de 2017 y enero de 2018 por el Centro UC de Encuestas y Estudios
Longitudinales para el Ministerio de Desarrollo Social. Mas informacion en Ministerio de Desarrollo Social (2018) y en el Anexo
NO2,

¥ Las diferencias en pobreza entre hombres y mujeres, asi como en sus cambios producto del Pilar Solidario no son
estadisticamente significativas.
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Cuadro 6.3

Tasa de Pobreza para personas de 65 afios y mas
en escenarios con y sin Sistema de Pensiones Solidarias

Ld Ld
(1) (2) (2)-(1)
Grupo Escenario con Escenario sin Impacto en la
65 afos y + Sistema de Pensiones Sistema de Pensiones Pobreza
Solidarias Solidarias
Total 4.4% 6.0% -1.6
Hombres 4.1% 5.9% -1.8
Mujeres 4.6% 6.1% -1.5

Fuente: Elaboracidn propia utilizando datos de EPS-Encavidam.

Por lo tanto, las conclusiones aqui presentadas, a diez afios de la instauracion del Pilar Solidario,
muestran resultados consistentes con los exhibidos en los estudios previos. En este caso, una caida
de 1,6 puntos porcentuales de pobreza en relacidn a una tasa base sin Pilar Solidario de 6% equivale
a una disminucion de casi 27% en la pobreza, comparables con las caidas de 25% y 22% estimadas

usando las encuestas Casen 2009 y 2011, respectivamente.
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7/ Sistema de Pensiones Solidarias y Responsabilidad Fiscal

Uno de los objetivos del nuevo Sistema de Pensiones Solidarias, expresado en el Mensaje del Proyecto
de Ley, es la transparencia y la sostenibilidad financiera, aspectos que se abordan en esta seccion.

El capitulo comienza analizando la evolucion de los gastos efectivos del SPS en sus primeros diez
afnos de funcionamiento en comparacién con las proyecciones realizadas al momento de su creacion.
Posteriormente se analizan los instrumentos disefiados para garantizar la sostenibilidad financiera del
SPS en el tiempo, en particular, el modelo actuarial desarrollado por la Direccidén de Presupuestos; el
rol del Consejo Consultivo Previsional en esta materia; el establecimiento del Fondo de Reserva de
Pensiones y los estudios actuariales sobre la sustentabilidad de este ultimo.

7.1 Gastos efectivos versus proyecciones al momento de la creacion.

Con la Reforma Previsional, el Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) se convirtid en el principal
compromiso fiscal vinculado al nuevo sistema de pensiones (Arenas de Mesa et al, 2008) al
reemplazar las Pensiones Asistenciales y al sustituir gradualmente la Garantia Estatal de Pensiones
Minimas®®. Este gasto pasé de un 0,55% del PIB el afio 2009 a un 0,8% del PIB el afio 2017.

En el Grafico 7.1 se presenta la evolucion anual del gasto efectivo vinculado al SPS versus el gasto
proyectado inicialmente por la Direccion de Presupuestos. Es posible apreciar que a partir del afio
2011 el gasto efectivo se ha mantenido por debajo de las proyecciones, diferencia que alcanza su
maximo el afio 2016 cuando el gasto efectivo fue de 0,72% del PIB y lo proyectado era igual a 1,02%
del PIB.

* No se consideran aqui los costos de la transicidn del antiguo sistema de pensiones al establecido en el Decreto Ley N©3.500
(el déficit operacional y los bonos de reconocimiento), gastos que iran disminuyendo en los préximos afios pero que, de todos
modos, se extenderan hasta 2050.
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Grafico 7.1.
Gasto Sistema Pensiones Solidarias (como % PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos de la Direccién de Presupuestos y Consejo Consultivo Previsional.

En el Cuadro 7.1 se presenta la evolucién anual, proyectada y efectiva del niUmero de beneficios
entregados y gastos total del SPS en monto y porcentaje del PIB.

Con esta informacién es posible determinar que el nUmero de APS otorgados ha sido mayor a lo
proyectado el afio 2009 (la proyeccidn subestimé este beneficio en unas 190 mil personas), mientras
que el nimero de PBS ha sido menor a lo proyectado desde el afio 2010 (se sobreestimd a estos
beneficiarios en 210 mil personas al afio 2017).

Por lo tanto, en términos de beneficiarios totales, la diferencia entre la proyeccion y lo efectivo ha
sido inferior a 20 mil personas (es decir, una diferencia con el nimero total de beneficiarios
proyectados de solo 1,2%).
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Cuadro 7.1.
Beneficios Otorgados y Gasto Total del SPS proyectado y efectivo 2008-2017

S e

Proyeccién (1) Efectivas (2) Proyeccién (1) Efectivas (2) Proyeccién Efectivo (3) Proyeccién (1)  Efectivo (3)
(1)

2009 584,625 611,033 216,743 246,744 $532,382 $526,598 0.54 0.55
2010 624,040 623,508 335,761 387,587 $ 665,381 $ 704,978 0.65 0.64
2011 669,089 618,917 407,589 462,695 $801,333 $817,888 0.77 0.67
2012 717,712 600,977 476,184 580,052 $ 939,800 $908,811 0.88 0.70
2013 734,633 587,550 507,954 641,358 $1,043,073 $ 964,107 0.94 0.70
2014 753,427 583,202 537,728 698,426 $1,118,947 $1,032,676 0.97 0.70
2015 767,819 579,292 570,198 751,616 $1,193,150 $1,121,322 0.99 0.71
2016 781,936 579,972 605,752 790,637 $1,271,545 $1,209,629 1.02 0.72
2017 791,853 581,814 645,847 838,524 $1,351,205 $1,411,308 1.04 0.80

(1) Fuente: Arenas de Mesa et al (2008).
(2) Fuente: Elaboracién Propia con datos de la Superintendencia de Pensiones. Beneficiarios al mes de diciembre de cada afio.
(3) Fuente: Consejo Consultivo Previsional. Octavo Informe. septiembre 2017 a enero 2018.
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Esta diferencia en la distribucién de los beneficiarios explicaria la brecha entre lo proyectado y lo
efectivo, toda vez que la persona que recibe APS tiene una pension autofinanciada que le da derecho
a un aporte del Estado que en promedio es menor que el monto de la PBS (se trata de un monto
decreciente en funcién del monto de la pensién autofinanciada).

De esta forma, la principal explicacion a la brecha entre las proyecciones de gasto y el gasto efectivo
se encontraria en la composicién de los beneficiarios del SPS, con una mayor proporcién de
beneficiarios APS en relacién a los beneficiarios de PBS que se estimaron inicialmente.

Una potencial explicacion o hipétesis detras de las diferencias en la proyeccion se encuentra en la
estimacion inicial de personas que no cotizarian nunca en su vida por no participar del mercado
laboral. La Pensidn Basica Solidaria la obtienen quienes no cuentan con ahorros durante su etapa
activa, mientras que el Aporte Previsional Solidario se entrega como complemento a la pension
autofinanciada para aquellos que cuentan con al menos una cotizacidon en sus cuentas de
capitalizacién individual.

Se puede deducir que el porcentaje de personas que cotizaron en los Ultimos afios fue mayor al
proyectado inicialmente, lo que es posible comprobar por las crecientes tasas de participacion laboral
observadas en los ultimos afios, especialmente en las mujeres.

Cuadro 7.2.
Tasa de Participacion Laboral y Tasa de Cotizacion aiios 2006-2017
Participacioén Laboral 2006 2009 2011 2013 2015 2017
Hombre 72.6 70.7 70.1 70.7 71.0 71.6
Mujer 43.2 42.3 43.5 45.6 47.4 48.9
Total 57.3 55.7 55.9 57.3 58.3 59.4
Cotizantes/Ocupados 2006 2009 2011 2013 2015 2017
Hombre 67.4 64.9 70.2 71.0 69.7 70.8
Mujer 61.5 59.5 65.7 66.9 67.9 67.7
Total 65.1 62.8 68.4 69.3 68.9 69.4

Fuente: Elaboracion propia en base a Encuestas Casen 2006-2017.

Cabe destacar que la Direccion de Presupuestos, para estimar la proyeccion de cotizantes utilizd
informacion de la distribucién del nimero de cotizantes seguin salario imponible por sexo y edad,
reportada por la Superintendencia de Pensiones, asumiendo un 2% de crecimiento real anual®. De
acuerdo al indice real de remuneraciones del INE, entre enero de 2009 y enero de 2013, la variacion
porcentual anual promedio fue de 3,3%. Estos datos indican un mayor dinamismo del mercado laboral
efectivo en relacion al escenario considerado en las proyecciones.

% Sj bien en la publicacién de la Direccién de Presupuestos (Arenas de Mesa et al, 2008) no se indica el supuesto para el
crecimiento del PIB que subyace las proyecciones, se deduce que esta institucion usd un crecimiento de 4% anual inercial,
tanto por el supuesto de crecimiento salarial indicado como porque en otra publicacion institucional (Arenas de Mesa et al,
2009) para las proyecciones fiscales del Sistema de Pensiones se utiliza dicho supuesto (pie de pagina N°43).
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Respecto a la evolucion del gasto efectivo, se observa en el Cuadro 7.1 que desde la completa
implementacion de la Reforma el ano 2011, hasta el afio 2016 el gasto se mantuvo en un nivel estable
cercano al 0,7% de PIB. El afio 2017 se observa un crecimiento del gasto efectivo, llegando al 0,8%
del PIB, lo que se explica por la entrada en vigencia de la Ley N°20.970 que establecié un incremento
del 10% en el monto de la Pensidn Basica Solidaria de Vejez, pasando de $93.543 a $102.897 en el
mes de enero de 2017.

Por lo tanto, la situacién anterior es positiva, por cuanto el gasto no superd las proyecciones
realizadas inicialmente; mas aln, existe una holgura no prevista en las cuentas fiscales del orden de
0,2% del PIB anual (del orden de US$500 millones anuales).
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7.2 Instrumentos disefados para garantizar sostenibilidad financiera y del
Sistema de Pensiones Solidarias en el tiempo

Modelo Actuarial

La Direccién de Presupuestos es la institucion encargada de desarrollar los modelos actuariales que
permitan evaluar la sostenibilidad del Sistema de Pensiones Solidarias.

La Ley N©20.255 establece que “para evaluar el financiamiento de los beneficios que se otorguen en
materia de seguridad social, el Instituto de Prevision Social y la Superintendencia de Pensiones
proporcionaran a la Direccion (de Presupuestos) los datos e informaciones necesarios para la
realizacion de los estudios técnicos y actuariales que sean necesarios para tal efecto”,

Si bien la Direccidon de Presupuestos contaba con un modelo de proyecciones de los efectos fiscales
del sistema de pensiones, este modelo tuvo que ser redisefiado para dar cuenta del nuevo Sistema
de Pensiones Solidarias.

La metodologia del modelo actuarial divide a la poblacién en dos grupos: por un lado, el stock de
afiliados a las AFP" s y al IPS, que se encuentran ya pensionados en el afio base de proyeccion, y por
otro, a la poblacién afiliada no pensionada y no afiliada. Para el primer grupo, se realiza una
estimacion a nivel individual de su pension base, y utilizando la Ficha de Proteccidn Social (al inicio
de la reforma; posteriormente se utiliza el Instrumento Técnico de Focalizacion) se evalla el
cumplimiento de los requisitos de focalizacion para el otorgamiento de los beneficios PBS o APS. Para
el segundo grupo, de la poblacidon no pensionada, se debe estimar el nimero de personas que
potencialmente sera beneficiaria del SPS. Para eso, se utilizan las proyecciones demograficas y la
probabilidad de afiliacion para estimar los flujos de pensiones por vejez, invalidez y sobrevivencia por
género y nivel de ingreso. Posteriormente, a los afiliados que permanecen activos en cada periodo
acumulan fondos en sus cuentas de ahorro individual conforme a la densidad de cotizaciones
construidas a partir de estimaciones en base a la Encuesta de Proteccidn Social y la distribucion de
salarios.
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Grafico 7.2.
Vision General del Modelo de Proyecciones del Sistema de Pensiones Solidarias
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Fuente: Arenas de Mesa et al (2018).

De esta forma, las proyecciones realizadas el afo 2006 durante la formulacién del Proyecto de
Reforma Previsional utilizando este modelo, indicaban que la cobertura del Sistema de Pensiones
Solidarias se encontraria en torno a los 600.000 beneficiarios el afio 2008, pasando a 1.200.000
beneficiarios en 2012 y a unos 2.000.000 en diciembre de 2025. La comparacion entre las
proyecciones iniciales y la cobertura efectiva se presentd en la seccion 7.1 de este informe.

El modelo actuarial de la Direccién de Presupuestos también es utilizado como insumo para la
realizacion de los estudios de sustentabilidad del Fondo de Reserva de Pensiones (ver seccion 7.3),
y como instrumento para evaluar potenciales modificaciones a los parametros que regulan el SPS. Al
respecto, el Consejo Consultivo Previsional, en sus informes anuales e informes de opinidn, también
refiere a las estimaciones realizadas por la Direccion de Presupuestos para evaluar los cambios
experimentados en el Pilar Solidario sobre los incentivos a la cotizacion y al ahorro.

En suma, las proyecciones realizadas por el modelo actuarial corresponden al principal insumo para
asegurar la sustentabilidad fiscal del Sistema de Pensiones Solidarias y evaluar potenciales reformas.

Dada la relevancia de sus resultados, el que las estimaciones del modelo se encuentren alojadas en
una Unica institucion, que ademas depende del gobierno de turno, puede ser considerado como un
elemento de riesgo en el futuro por su falta de independencia técnica. Es por esto que se considera
necesaria la incorporacion de nuevos actores, técnicamente capacitados, que puedan replicar el
modelo micro-fundado y validar las proyecciones realizadas, y de paso, otorgar al Consejo Consultivo
Previsional las atribuciones necesarias para realizar de manera independiente las evaluaciones que
requiera y que le permitan cumplir con su mandato.
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Consejo Consultivo Previsional

La Ley N°20.255 que establece la Reforma Previsional, instaura la creacién de un Consejo Consultivo
Previsional cuya funcion es la de asesorar a los Ministros del Trabajo y Prevision Social y de Hacienda
sobre materias relacionadas con el Sistema de Pensiones Solidarias, tales como, propuestas de
modificaciones legales a los parametros del sistema solidario, modificaciones a los reglamentos que
se emitan sobre esta materia y sobre los criterios que incidan en el otorgamiento, revision, suspension
y extincién de los beneficios.

El Consejo se encuentra conformado por:

-Un Consejero nombrado por el Presidente de la Republica, y que ejercera la funcién de Presidente
del Consejo.

- Cuatro Consejeros designados por el Presidente de la Republica y ratificados por el Senado, los
cuales duraran seis afios en sus funciones.

El Consejo Consultivo Previsional elabora un informe anual que contiene su opinién acerca del
funcionamiento de la normativa del Sistema de Pensiones Solidarias, sobre los impactos en el
mercado laboral y los incentivos al ahorro, y los efectos fiscales producidos por las modificaciones a
los parametros del sistema. Respecto a este Ultimo punto, en cada uno de los informes anuales
elaborados por el Consejo se incluye un analisis sobre el nimero efectivo de beneficios otorgados
(PBS y APS) en relacion a lo proyectado inicialmente con la puesta en marcha de la reforma, asi como
un analisis de los gastos reales del Sistema de Pensiones Solidarias.

El Consejo Consultivo se constituyé en mayo del 2009 y en sus casi diez afios de funcionamiento ha
elaborado los siguientes informes:

Informes Anuales:

e Informe Anual afio 2009

e Segundo Informe Anual. Enero de 2010 a julio de 2011

e Tercer Informe Anual. Agosto de 2011 a diciembre de 2012
e Cuarto Informe Anual. Enero de 2013 a mayo de 2014.

e Quinto Informe Anual. Junio de 2014 a abril de 2015

e Sexto Informe Anual. Mayo de 2015 a abril de 2016

e Séptimo Informe Anual. Mayo de 2016 a agosto de 2017

e QOctavo Informe Anual. Septiembre de 2017 a enero de 2018.

Informes de Opinion:

e Junio 2009. Informe CCP adelantamiento de la transicion de la reforma previsional. Este
informe incluye un andlisis del impacto a la modificacion legal que adelanta la transicion
de la reforma previsional.

e Julio 2009. Cambio en reglamento por adelantamiento de la transicion de reforma
previsional. Este informe trata sobre la modificacion del Reglamento del régimen de
Pensiones Solidarias, puesto que el adelantamiento de la transicion requiere modificar
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los puntajes de la Ficha de Proteccion Social (FPS), que son un requisito de acceso a los
beneficios

e Diciembre de 2009. Comentarios al reglamento del sistema de pensiones. Este informe
establece que los reglamentos vigentes posibilitan adecuadamente la implementacion de
la Ley de Reforma Previsional en aspectos tales como la solicitud de los beneficios, la
tramitacion de los beneficios, el sistema de informacion de datos previsionales y la
verificacion de los requerimientos exigidos en la ley para optar a las pensiones solidarias,
la mantencién de los beneficios en el tiempo, entre otras normativas.

e Mayo de 2010. Opinion del Consejo Consultivo Previsional respecto de la propuesta del
nuevo instrumento de focalizacion. Al respecto el Consejo opina que el nuevo instrumento
de focalizacion es una herramienta adecuada para seleccionar a los beneficiarios del
Sistema de Pensiones Solidarias y que avanza en la solucion de los principales problemas
gue en la materia tenia la Ficha de Proteccion Social.

e Octubre de 2016. Informe Opinién CCP sobre el incremento del 10% a la Pensidn Basica
Solidaria. Al respecto el consejo sefiala que el cambio acentla marginalmente los
desincentivos sobre el trabajo y el ahorro.

e Agosto 2017. Informe Opinidon CCP Analisis de los Efectos de la Propuesta de Modificacion
del Sistema de Pensiones Solidario. A solicitud de los Ministros de Hacienda y del Trabajo
y prevision Social, el Consejo emitié un informe sobre la propuesta de modificacion a los
parametros del sistema con el objetivo de asegurar un monto fijo y estable en el tiempo
para un nimero mayor de pensionados.

e Octubre 2017. Analisis de los efectos de la propuesta de modificacion del Instrumento
Técnico de Focalizacion. En este informe se abordan los efectos de la actualizacion del
Umbral Casen para el acceso a los beneficios del sistema.

e Noviembre 2018. Analisis de los efectos de la propuesta de modificacién legal al Sistema
de pensiones Solidarias.
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Fondo de Reserva de Pensiones

El articulo 5 de la Ley N°©20.128 sobre Responsabilidad Fiscal del afio 2006, establece la creacién de
un Fondo de Reserva de Pensiones destinado a “"complementar el financiamiento de obligaciones
fiscales derivadas de la pension basica solidaria de vejez, la pension basica solidaria de invalidez, el
aporte previsional solidario de vejez y el aporte previsional solidario de invalidez”.

El Fondo de Reserva se constituye en base a los siguientes aportes:

a) Con un aporte equivalente al del superavit fiscal efectivo del afio anterior con un tope de
0,5% del Producto Interno Bruto. Si esta cifra fuese inferior al 0,2% del Producto Interno
Bruto del afo anterior, deberd enterarse un aporte anual que permita alcanzar un aporte
total anual del 0,2% del Producto Interno Bruto del afio anterior.

Este aporte se efectuard solo hasta el afio que los recursos acumulados en el Fondo de
Reserva alcancen una cantidad equivalente a 900.000.000 de unidades de fomento. Una vez
alcanzada esa cantidad, se extingue el aporte mencionado en el parrafo anterior.

b) Con la rentabilidad que genere la inversion de los recursos del Fondo de Reserva.
c) Con los demas aportes que establezca la ley.

De acuerdo con el Informe Anual de Fondos Soberanos del afio 2011, hasta el afio 2016, solo se
pueden realizar giros por un maximo equivalente a la rentabilidad que genere el fondo el afno anterior,
y a partir del 2016, se podran utilizar anualmente recursos por un monto maximo equivalente a un
tercio de la diferencia entre el gasto en obligaciones previsionales del afio respectivo y el gasto en
obligaciones previsionales del afio 2008 ajustado por inflacion.

El Ministerio de Hacienda es la institucion encargada de estimar y supervisar el flujo del fondo, para
lo cual debe encargar cada tres afios la realizacion de un estudio actuarial que permita evaluar la
sustentabilidad del Fondo de Reserva. Este estudio también se debe realizar cada vez que se
proponga una modificacion al monto de los beneficios entregados por el SPS.
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7.3 Evolucion del Fondo de Reserva de Pensiones

El primer aporte al Fondo de Reserva de Pensiones (FRP) se realizd en diciembre de 2006 y fue de
U$ 604,5 millones. Desde su inicio, el fondo ha recibido aportes de capital por la suma de US$8.913
millones y se han realizado retiros los afios 2017 y 2018 por un total de US$839 millones.

La rentabilidad de sus inversiones ha generado ganancias netas de US$1.619 millones.

El valor de mercado del FRP al 31 de diciembre de 2018 fue de US$9.663,25 millones.
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Valor de Mercado Inicial
Aportes

Retiros

Interés devengado

Ganancias (perdidas) de
capital

Costos de Adm., custodia y
otros

Ganancias financieras netas

Valor de Mercado final

Fuente: Ministerio de Hacienda. Informe Anual Fondos Soberanos 2011y 2017 e Informe Ejecutivo Mensual a diciembre de 2018.
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0

Cuadro 7.3.
Evolucion y descomposicion del valor de mercado del FRP (millones de délares)
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0
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1
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-485.19

-4.47
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8,112.0
0
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0
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7.4 Estudio Actuarial Sobre la Sustentabilidad del FRP

El articulo 7 de la Ley N° 20.128 establece que el Ministerio de Hacienda debera encargar cada tres
anos la realizacién de un estudio actuarial que permita evaluar la sustentabilidad del FRP. A la fecha,
se han realizado tres estudios, el afio 2010 a cargo del Centro de Microdatos de la Universidad de
Chile y los afios 2013 y 2016 a cargo de académicos de la Universidad Adolfo Ibafiez>°.

El primer estudio se basa en dos modelos de proyeccion, uno respecto a los gastos del SPS y
eventuales retiros del FRP y otro modelo de proyeccidn de ingresos del FRP, considerando los aportes
del Fisco, la rentabilidad de los activos del portafolio de inversiones del fondo y los tipos de cambio
involucrados en la composicién de moneda del fondo. El modelo de egresos del FRP utiliza como
insumo las proyecciones fiscales realizadas por la Direccion de Presupuestos. Como resultado, el
primer estudio estimd que en un escenario base, de 4% de crecimiento del PIB y 4% de rentabilidad
del FRP, se proyecta que al cabo de 20 afios se mantiene un nivel del stock del FRP de alrededor de
US$8.200.

El segundo estudio también realiza una proyeccién para un horizonte de 20 afos en tres
componentes: un mddulo macro-fiscal, modulo financiero y modulo previsional (Grafico 7.3). El
primero define la trayectoria de los aportes al FRP segun diferentes escenarios y valores de
parametros relevantes como PIB, inflacion, tipo de cambio, precio del cobre, etc. El mddulo financiero
simula los retornos a los activos del portafolio donde se invierte el FRP, y el mddulo previsional
proyecta los egresos del FRP producto de las obligaciones fiscales del sistema de pensiones solidarias.

% Los estudios referidos son Centro de Microdatos (2010), Direccidén de Presupuestos (2013) y Direccién de Presupuestos
(2016), respectivamente.
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Grafico 7.3.
Esquema del Modelo de Proyecciéon Estocastico
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Fuente: Direccidon de Presupuestos (2016).

Como resultado del segundo estudio, los autores determinaron que, incluso bajo el supuesto
conservador de maximos retiros anuales (equivalentes a un tercio de la diferencia entre el gasto del
SPS de un afo y el gasto del afio 2008), el FRP presenta una trayectoria creciente. En un escenario
central, el valor de mercado del FRP alcanzaria los US$21.937 millones al ano 2032. La principal
explicacion detras de la tendencia creciente del fondo es que los aportes minimos definidos por ley
(0,2% del PIB) son superiores en todo momento a los retiros maximos considerados para el FRP
incrementando el valor del fondo, lo que también acarrea mayores ingresos por concepto de retornos
sobre la inversion y por lo tanto una trayectoria de tipo exponencial (Direccidon de Presupuestos,
2013).

Al comparar los resultados de ambos estudios, se observa que el valor de mercado del FRP es
considerablemente mayor en el segundo estudio (en el primer estudio se estima que el valor del
fondo se estabiliza en los US$8.200 millones desde el afio 2022). Este resultado llamo la atencion del
Consejo Consultivo Previsional, que en su informe del afio 2014 sefiala que "ambos estudios difieren
en la proyeccion del PIB, cuya brecha aumenta de un 42% (2013) a un 117% (2030) en el escenario
central, lo que redunda en mayores aportes al FRP del Estudio 2, a pesar de que en este se supone
que los aportes son del 0,2% del PIB y en el Estudio 1 se consideran aportes del 0,3% del PIB”.

El tercer estudio, realizado el afio 2016 también por la Universidad Adolfo Ibafez, replica la
metodologia del segundo estudio y encuentra resultados muy similares. Bajo los tres escenarios
basicos, el FRP aparece una trayectoria creciente, incluso bajo el supuesto de maximos retiros
anuales.
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Al comparar las proyecciones de los dos primeros estudios con el valor de mercado real del FRP, se
observa que, para el afio 2017, el primer estudio estimaba un stock del orden de US$7.200 millones
en un escenario base, mientras que el segundo estudio lo estimé en US$8.379 millones en un
escenario moderado. En el Cuadro 7.3 se muestra que el valor real del fondo para fines del afio 2017
es del orden de US$10,011 millones, un 39% mas alto a lo proyectado inicialmente, lo que ademas
es consistente con el hecho que hasta ese afio no se hayan realizado retiros del fondo.
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8 Descripcion, revision y analisis de los mecanismos de
focalizacion del Sistema de Pensiones Solidarias

La Reforma Previsional de 2008 establecié que, para acceder a los beneficios del nuevo Sistema de
Pensiones Solidarias, se debia pertenecer a un grupo familiar del 60% mas pobre de la poblacién de
Chile para lo cual se utiliza un instrumento técnico de focalizacién y un conjunto de procedimientos
para su implementacion.

En este capitulo se describen y analizan los mecanismos de focalizacion del Sistema de Pensiones
Solidarias.

Se comienza en la seccién 8.1 con una detallada descripcién de la metodologia de focalizacion
empleada para implementar la focalizacién. Para ello se revisa la normativa y se describe la férmula
de calculo utilizada para el Puntaje de Focalizacién Previsional. Asimismo, se describe la forma como
se determina el umbral de focalizacion vy, luego, las fuentes de informacion utilizadas por el IPS para
el célculo del PFP en el caso de las solicitudes de beneficios que recibe. Se concluye con una
explicacién y analisis de las bondades y limitaciones de la actual metodologia utilizada para focalizar>’.

La evaluacion de la focalizacién del Sistema de Pensiones Solidarias se aborda en la seccién 8.2. Para
ello, se utiliza la Encuesta Casen, a través de la cual se simula el procedimiento de calculo del umbral
y el de asignacion de puntajes de focalizacion previsional para luego concluir sobre la focalizacion del
SPS. Se concluye con una mirada sobre el proceso de revision del requisito de focalizacion.

La seccion 8.3 aborda la revision y andlisis de propuestas de alternativas de focalizacion de acuerdo
a lo establecido en los términos de referencia®®. El capitulo concluye con la seccién 8.4 en la que se
realiza una proposicion de mejoras metodoldgicas factibles de implementar.

5! Esta seccidn se complementa con el Anexo N°4 que describe con detalle las caracteristicas del procedimiento de célculo del
Puntaje de Focalizacion Previsional y con el Anexo N°5 que contiene el Formulario de Ingreso al Registro Social de Hogares.
%2 Esta seccion se complementa con el Anexo N°6 que revisa las propuestas mencionadas en las bases de licitacion.
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8.1 Descripcién de la actual Metodologia de Focalizacion

La Ley N©20.255 establecié que para acceder a los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias se
debia integrar un grupo familiar perteneciente al 60% mas pobre de la poblacién de Chile.

En esta seccidon se describe la forma como se determina el cumplimiento de este requisito. Se
comienza con la revisidn de los cuerpos normativos relevantes, examinando lo que establece la Ley
N©20.255 (seccién 8.1.1), para luego referir al Reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias
(seccion 8.1.2) y, luego, a la resolucion que establece la férmula de calculo del Puntaje de Focalizacion
Previsional (seccién 8.1.3).

A continuacion, se entra en el detalle de la formula de calculo para el Puntaje de Focalizacion
Previsional (en la seccion 8.1.4) y en la determinacion del umbral de focalizacion (en la seccién 8.1.5)
para luego abordar cémo el IPS aplica el instrumento técnico de focalizacion (seccion 8.1.6).

Se concluye con una explicacion y argumentacion relativa a las bondades y limitaciones de la actual
metodologia de focalizacién (seccién 8.1.7).

8.1.1 Mecanismo de Focalizacion: Ley N°20.255

El articulo 3, letra b) de la Ley N°©20.255 que reforma el Sistema de Pensiones, establece que, para
acceder a los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias, se debe “integrar un grupo familiar
perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion de Chile”.

Para verificar la condicidon de pobreza, en el articulo 32, esta ley establece que el Ministerio del
Trabajo y Previsidn Social mediante un reglamento, suscrito por el Ministro de Hacienda, debe sefalar
el o los instrumentos técnicos de focalizacion y procedimientos que utilizara el Instituto de Prevision
Social para verificar dicho requisito. Las Unicas condiciones que la ley establece respecto al
mecanismo de focalizacion es que este, a lo menos, debe considerar el ingreso per capita del grupo
familiar y que el o los instrumentos de focalizacion que se apliquen deberan ser los mismos para toda
la poblacion.

El mismo articulo 32 indica que el reglamento del Ministerio del Trabajo y Prevision Social antes
mencionado también fijard el umbral de focalizacion que determinara “"quienes integran un grupo
familiar perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion en Chile”. Asimismo, dicho reglamento
deberd determinar la forma y circunstancias en que se hagan efectivas las causales de extincién y
suspension de los beneficios del sistema solidario, entre otras materias.
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El concepto de grupo familiar que se debe utilizar para el cumplimiento del requisito para el Sistema
de Pensiones Solidarias, se establece en el articulo 4° de la Ley N©20.255. Alli se sefala que
compondran un grupo familiar, ademas del eventual beneficiario, las siguientes personas:

e Su cényuge;
e Sus hijos menores de 18 afios;
e Sus hijos mayores de 18 afios, pero menores de 24 afios que sean estudiantes.

El mismo articulo establece que el eventual beneficiario podra solicitar que no sean consideradas en
su grupo familiar las personas anteriores cuando no compartan con este el presupuesto familiar.

Asimismo, el eventual beneficiario podra solicitar que sean consideradas en su grupo familiar las
siguientes personas, siempre que compartan con este el presupuesto familiar:

e La madre o el padre de sus hijos, y que no correspondan a su conyuge;

e Sus hijos invalidos mayores de 18 anos y menores de 65 aiios, si no pueden acceder a los
beneficios del sistema solidario por no cumplir con el correspondiente requisito de residencia;

e Sus padres mayores de 65 afios, si no pueden acceder al Pilar Solidario por no cumplir con
el requisito de residencia.

La Ley N°20.255 también aborda la falta de informacion consolidada del sector previsional a través
de la creacion del Sistema de Informacion de Datos Previsionales (SIDP). En el articulo 56, se faculta
al Instituto de Prevision Social (IPS) para exigir, tanto de los organismos publicos como de los
organismos privados del ambito previsional o que paguen pensiones de cualquier tipo, los datos
personales y la informacidn necesaria para el establecimiento de este Sistema de Informacion de
Datos Previsionales.

La creacion del SIDP permite por primera vez la utilizacion de datos de fuente administrativa para
verificar requisitos de acceso a prestaciones previsionales. Lo anterior, ademas de mejorar los errores
de inclusién o exclusién que supone el uso de informacion auto-reportada, pretendia, como consta
en la Historia de la Ley N©20.255, alivianar al ciudadano la presentacion de antecedentes que ya
estan en poder de la administracion del Estado.

En efecto, en el mismo articulo 56 se sefala que es el Instituto de Previsién Social el que debe
verificar el cumplimiento de los requisitos para acceder al Sistema de Pensiones Solidarias, con todos
los antecedentes que disponga el Sistema de Informacidon de Datos Previsionales.

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacion
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales
87



8.1.2 Mecanismo de Focalizacion: Reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias

En el Decreto N° 23, de 2008, del Ministerio del Trabajo y Previsidn Social, que aprueba el reglamento
del Sistema de Pensiones Solidarias, se establece, en el Titulo Quinto, el Instrumento Técnico de
Focalizacion. En dicho Titulo se indica, entre otros, qué es el Instrumento Técnico de Focalizacion;
para qué se utiliza; los factores o componentes que debe considerar; y qué se obtiene de la aplicacién
del Instrumento. También se establece que la férmula matematica se fijard mediante una resolucion,
se indica cudles seran las fuentes de informacion que se deben utilizar y se dispone que la
Superintendencia de Pensiones, mediante norma de caracter general, establecerd la forma de
utilizacién de la referida informacién en el Instrumento Técnico de Focalizacidn.

El articulo 33, del Decreto N°23, de 2008, define al Instrumento Técnico de Focalizacion como el
mecanismo que permite evaluar el nivel de pobreza de la poblacién para los efectos de asignar los
beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias de la Ley N°20.255.

El reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias indica que el Instrumento Técnico de Focalizacion
debe considerar, al menos, los siguientes factores: la Capacidad Generadora de Ingreso del grupo
familiar (CGI); el ingreso per capita del grupo familiar, y un Indice de Necesidades del grupo familiar
(IN).

Respecto al factor “capacidad generadora de ingreso” indica que se considerara una estimacion del
potencial ingreso laboral que cada uno de los integrantes del grupo familiar podria recibir en el
mercado laboral segUn sus caracteristicas observables.

En relacion a los “ingresos del grupo familiar” se establece que se deben considerar los recursos de
corto, mediano y largo plazo que posea el grupo familiar, con excepcion de los ingresos provenientes
del Sistema de Pensiones Solidarias de la Ley N°20.255.

Sobre el “indice de necesidades” se indica que contabilizara el nimero de personas que integren el
grupo familiar considerando las economias de escalas existentes en su interior y los grados de
dependencia de sus miembros.

Sobre el “grupo familiar” se sefiala que, como parte de este, se debe considerar a las personas
sefialadas en el articulo 4° de la Ley N°20.255.

En el mencionado articulo 33 del reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias, se indica que, como
resultado de la aplicacion del Instrumento Técnico de Focalizacion, se obtendra un puntaje de
focalizacion previsional. Asimismo, se afiade que sera la Subsecretaria de Prevision Social, con la
visacion del Ministerio de Hacienda, a través de la Direccion de Presupuestos, previo informe del
Consejo Consultivo Previsional de conformidad a la letra c) del articulo 66 de la Ley N°20.255, la
encargada de dictar una resolucion que contenga la formula matematica de calculo del Puntaje de
Focalizacion Previsional (PFP).
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Por otra parte, el reglamento también establece que el responsable de determinar si los potenciales
beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias cumplen con el requisito establecido en la letra b)
del articulo 3° de la Ley N°20.255, es el Instituto de Prevision Social y para ello debe utilizar el
Instrumento Técnico de Focalizacion.

Respecto a las fuentes de informacion a utilizar para la determinacion del Puntaje de Focalizacién
Previsional, en el articulo 34, del decreto N°23, de 2008, se indica que el Instituto de Prevision Social,
podra utilizar la informacién disponible:

¢ en el Sistema de Informacion de Datos Previsionales;

e en el Registro de Informacion Social a que se refiere el Decreto Supremo N°160, de 2007,
del Ministerio de Planificacion, y la informacion de la Ficha de Proteccién Social regulada en
el Decreto Supremo N° 291, de 2006, del mismo Ministerio;

e la informacién que le proporcionen los organismos publicos, tales como el Servicio de
Impuestos Internos segin lo establecido en el articulo 56 de la Ley N°20.255, y los
antecedentes que le entreguen los organismos privados a que se refiere la citada norma
legal, entre otros.

También se sefiala en el articulo 34 que la Superintendencia de Pensiones, mediante norma de
caracter general, establecerd la forma de utilizacion de la referida informaciéon en el Instrumento
Técnico de Focalizacion.

El articulo 35 del reglamento aludido indica que, a contar del 1° de julio de 2011, los eventuales
beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias deberan tener un Puntaje de Focalizacion Previsional
igual o inferior a 1.206 puntos®® para acreditar el requisito de pertenecer al 60% mas pobre de la
poblacidn. Y se indica que dicho puntaje sera calculado de acuerdo con lo establecido en la resolucién
de la Subsecretaria de Previsidn Social (visada por la Direccién de Presupuestos y previo informe del
Consejo Consultivo Previsional).

53 E| titulo Quinto sobre el Instrumento Técnico de Focalizacion fue afiadido al Decreto 23, de 2008, por medio del Decreto 14,
del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, publicado el 3 de junio de 2010. En dicho decreto se establecié un puntaje maximo
de 1.100 puntos para el acceso a los beneficios del SPS.
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8.1.3 Mecanismo de Focalizacion: Resolucion que establece formula de calculo del
Puntaje de Focalizacion Previsional

Como lo establece el Decreto N° 23, del afo 2008, del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, que
aprueba el reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias; en junio del ano 2010, la Subsecretaria
de Prevision Social, dictd, con la visacion del Ministerio de Hacienda, a través de la Direccion de
Presupuestos y previo informe del Consejo Consultivo Previsional, la Resolucién Exenta de N°155 que
fijo la formula matematica de calculo del Puntaje de Focalizacion Previsional (PFP).

Dicha féormula busco recoger las directrices establecidas en la Ley N©20.255, en el reglamento del
Sistema de Pensiones Solidarias y aprovechar el acceso a datos de fuentes administrativas. Debe
recordarse que esta constituyd la primera Resolucidon que establecid la formula de calculo del PFP
luego que en los primeros dos afios de aplicacién de dicha ley®* se utilizara la Ficha de Proteccion
Social>.

Como se puede apreciar en el Cuadro 8.1, la Resolucion Exenta N°155 se ajustd en diversas ocasiones
hasta que finalmente, el afio 2017, se dejo sin efecto mediante la Resolucién Exenta N° 193, que es
la actualmente vigente. En esta Ultima resolucién, ademas de nuevos ajustes a la formula, se
refundieron todos los cambios que habia sufrido el Instrumento Técnico de Focalizacion
anteriormente.

% En virtud del art.1° transitorio de la Ley N©20.255.
%% La Ficha de Proteccién Social fue sustituida como instrumento para la focalizacién de la Politica Social por el Registro Social
de Hogares a contar de 2016.
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Cuadro 8.1.

Ajustes realizados al Instrumento Técnico de Focalizacién

Exenta N°164

todo, no se consideraran las reducciones parciales de la CGI
contempladas en la mencionada Ficha” por "Con todo, no se
consideraran las reducciones de la CGI contempladas en la
mencionada Ficha para aquellas personas que tengan la calidad
de cuidadores”.

NORMA MODIFICACION FECHA
Resolucion - Fija la formula de calculo del PFP 3 de junio de 2010
Exenta N°155
Resolucion - Modifica en el componente que describe la CGI la oracion: "Con | 16 de junio de 2010

Exenta N°93

el Indice de Necesidades.

- Desvincula la contabilizacién de las economias de escala de la
posicion de los integrantes del grupo familiar.

- Modifica umbral “173.651" por “171.439"

Resolucion - Modifica umbral “143.672" por “155.366" y “1.100” por “1.206" | 9 de junio 2011
Exenta N°549

Resolucion - Modifica umbral “155.366" por “161.437". 1 de marzo 2013
Exenta N°41

Resolucion - Modifica umbral *161.437" por “173.651" 3 de mayo 2013
Exenta N°89

Resolucion - Incorpora el factor edad de los integrantes del grupo familiar en | 22 de mayo 2013

Resolucion
Exenta N°© 193

- Deja sin efecto la resolucion N°155 y sus modificaciones; vy fija
la formula de calculo del PFP.

- Incorpora incrementos en el factor de dependencia entre los 65
afos de edad hasta, una vez alcanzada la esperanza de vida,
para todos los beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias.

- Madifica la forma en que se consideran los ingresos laborales de
los integrantes del grupo familiar mayores de 65 afios.

- Actualiza el valor del umbral, fijandolo en “238.943”

- Actualiza los valores de las expectativas de vida, utilizadas para
el calculo del indice de Necesidades, con la tabla de mortalidad
RV-2014.

13 de noviembre de

2017

Fuente: Elaboracion propia.

En las resoluciones mencionadas en el cuadro anterior, junto con especificar la formula de calculo,
se ha establecido un monto en pesos ($) que equivale al maximo del Puntaje de Focalizacion
Previsional establecido en el Reglamento de la Ley N©20.255 (inicialmente el PFP fue de 1.100 y
luego, a partir de 2011, de 1.206 puntos). La forma en que dicho monto en pesos se incluye es a

través de un factor de transformacion en la formula, tal como se explica en la seccion siguiente.

De las resoluciones, sin embargo, no se obtiene la forma especifica en que dicho umbral, en pesos,
ha sido calculado. Mas adelante se hara referencia a este punto.
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8.1.4 Mecanismo de Focalizacion: Formula de Calculo

El Puntaje de Focalizacién Previsional, en términos sencillos, corresponde a la suma de los ingresos
de los miembros del grupo familiar, dividido por el nimero de personas que lo conforman. Cabe
sefalar que la contabilizacion del nimero de personas del grupo familiar se ajusta segiin economias
de escala y considera un ajuste adicional segun el grado de dependencia funcional de sus miembros.

La férmula matematica de cdlculo del Puntaje de Focalizacion Previsional, establecida en la
Resolucion Exenta N°193 de la Subsecretaria de Prevision Social, se define como:

Ny

Z{(CGILg x (L= pig)+Yig % pi’g)+YF}’g}

PFPg = x F
IN :
Donde:
PFP ) o L .
g : Puntaje de Focalizacion Previsional del grupo familiar g.
CGl;, :Capacidad generadora de ingresos del individuo / en el grupo familiar g.
Pig : Ponderador de los ingresos laborales del individuo / en el grupo familiar g.
Yi'g : Ingresos laborales del individuo /en el grupo familiar g.
YF’Lg : Ingresos por pensiones y aquellos ingresos provenientes de bienes de capital fisicos y
financieros; y otros ingresos no considerados en Yi'g del individuo i en el grupo familiar
g.
IN . : Indice de necesidades del grupo familiar g.
n, : Nimero de integrantes del grupo familiar g.
g : Corresponde al grupo familiar definido en el articulo 4° de la Ley N°20.255.
F : Factor de transformacion monétona del instrumento para dejarlo en términos de puntaje.
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El detalle del procedimiento de célculo del Puntaje de Focalizacion Previsional esta contenido en el
Libro III, Titulo V, Letra B “Solicitud de los Beneficios”, Capitulo IX del Compendio de Normas de la
Superintendencia de Pensiones®.

A continuacion, se hara una breve descripcion de sus principales variables:

Ingresos utilizados en el ITF

Los ingresos que se utilizan en el calculo del Puntaje de Focalizaciéon Previsional corresponden a la
suma de los ingresos laborales (Y, 9 ) y los ingresos permanentes (YP g) de cada uno de los
miembros del grupo familiar.

Ingresos laborales

El ingreso laboral se calcula como la suma ponderada de una estimacion del ingreso del individuo y
el ingreso laboral que efectivamente recibe.

(CGLyx(1=p) +  YigXxp)
N ’ J "
Y H_}

Estimacion del Ingreso  Ingreso laboral efectivo

CGl; 4, = Capacidad Generadora de Ingresos

Y ;s = Ingreso Laboral
p = ponderador de los ingresos laborales, puede tomar valores entre 0,1 y 1

La resolucion exenta N°193, de afio 2017, modificd la forma en que se consideran los ingresos
laborales de los integrantes del grupo familiar mayores de 65 afios.

Y'; 4 siedad < 65 afios
Y= max(Y’; , — PMAS, 0) si edad > 65 afios

Como se aprecia en la formula, a las personas de 65 afnos de edad o mas ya no se le consideran
todos los ingresos laborales solo se le contabilizan aquellos ingresos por sobre el monto de la Pension
Maxima con Aporte Solidario.

La Capacidad Generadora de Ingreso, CGI; es una estimacion de lo que podria ganar una

persona dada sus caracteristicas (nivel educacional, edad, experiencia laboral, etc.).

% para un mayor detalle véase el Anexo N°4,
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Hay un grupo de personas a las que por sus caracteristicas se les imputa “Capacidad de Generar
Ingresos” igual a cero. Estas son:

Personas con edad igual o menor a 15 afos;

Mujeres con edad igual o mayor a 60 afios;

Hombres con edad igual o mayor a 65 afios;

Embarazadas;

Personas que presentan discapacidad severa, leve o moderada;
Estudiantes hasta 24 afios de edad.

ounhwne=

La informacién de ingreso laboral (Yi,g) esta compuesta por la suma de:

. N . T (v
a) ingresos por honorarios liquidos promedio mensual para el individuo /en el grupo familiar g:( ig
SL

b) sueldos laborales liquidos promedio mensual para el individuo / en el grupo familiar g: ‘' -9
ol

) otros ingresos promedio mensual exentos y no imponibles g/
_wvHL SL ol
Yig =Yig TYig +Yig

HL ol
Las variables (Yivg ) e ( g ) son proporcionadas por el SII (corresponde al ingreso promedio mensual
SL
proveniente de la Gltima operacidn renta disponible) y la variable (Yivg es calculada por el IPS con

informacion de las AFP (se consideran los ultimos 12 meses de informacion disponible) segun lo
establece el procedimiento de célculo del Puntaje de Focalizacién Previsional contenido en el Libro
III, Titulo V, Letra B “Solicitud de los Beneficios”, Capitulo IX del Compendio de Normas de la
Superintendencia de Pensiones.

Cuando no hay datos administrativos, segun lo establecido en el Compendio de Normas de la
Superintendencia de Pensiones, se utilizan los datos auto-reportados para cada integrante del grupo
familiar en el Registro Social de Hogares.

p es el ponderador de los ingresos laborales. Su valor depende de la edad y el género del individuo.
Es igual a 0,1 hasta los 51 afos en el caso de las mujeres y 56 afios en el caso de los hombres. A
partir de los 57 afios para el caso de los hombres y los 52 afos para el caso de las mujeres, el
ponderador aumenta en 0,1 por afio hasta llegar a un valor igual a 1 a la edad legal para pensionarse
por vejez (65 afos para los hombres y 60 afos para las mujeres), y se mantiene en ese valor desde
dicha edad.
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Cuadro 8.2

Edad Mujer ~ Edad Hombre Pig
16a51 16a56 0,1
52 57 0,2

53 58 0,3

54 59 0,4

55 60 0,5

56 61 0,6

57 62 0,7

58 63 0,8

59 64 0,9

60 0 més 65 0 mas 1,0

Fuente: Superintendencia de Pensiones.

Para aquellas categorias de individuos cuya capacidad generadora de ingresos se asume
exdgenamente igual a cero, el ponderador de los ingresos laborales toma un valor igual a 1.

La formula también considera la inclusién de los ingresos por pensiones y aquellos ingresos

provenientes de bienes de capital fisico y financieros, YP"Q

Esta variable corresponde al componente de ingreso permanente y estad compuesta por la suma de:
a) ingresos por rentas del capital liquidos promedio mensual para el individuo /en el grupo g; y

b) la pensién liquida mensual para el individuo 7 en el grupo familiar g (se considera la pension
mensual del Gltimo mes disponible).

KL |, v PL
YB, =Yg tYig

KL
La variable ''9 que corresponde a los ingresos por rentas de capital es proporcionada por el SII (se
PL
considera la informacion de la Gltima operacién renta disponible) y la variable 9 , ingresos por
pension, es calculada por el IPS con informacion propia, de las AFP, de Dipreca y de Capredena segun
el procedimiento de céalculo del Puntaje de Focalizacion Previsional que estd contenido en el
Compendio de Normas de la Superintendencia de Pensiones.

El indice de necesidades se determina de la forma siguiente:

i. Se identifica a los integrantes del grupo familiar establecidos en el articulo 4° de la Ley N°
20.255;

ii. Se calcula un factor de dependencia (FDA) para cada uno de los integrantes del grupo
familiar, considerando el grado de dependencia informado por el Registro Social de Hogares
y la edad del individuo segun la siguiente formula:
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FD;, 65 >edad,;,

ig
(FD.-FDg)
ev65,s

FDi'g‘l‘(FDL'FDs) edad>65+ev65's y FDi,g<FDSev

x(edad; ;-65) 65< edad; ;<65+evss sy FD;<FDse,

iLg Lg—=

FDA,; ;=

FDj;  FD;g=FDge,

Donde:

FDA, s : Factor de dependencia ajustado del individuo /, perteneciente al grupo familiar g y de sexo
S.

FDi,g : Factor de dependencia del individuo / determinado del grupo familiar g.
FDs : Factor de dependencia sano, la variable toma valor igual a 1.

FDL : Factor de dependencia leve, la variable toma valor igual a 1, 4706.
FDSev : Factor de dependencia severo, la variable toma valor igual a 2.3774

S : Sexo del individuo, donde H es hombre y M mujer.

ev65,S : Esperanza de vida a los 65 anos de edad segun sexo.

ev65,H : 20,45

evb5,M : 25,51

Finalmente, se consideran las economias de escala que se producen al interior del grupo familiar.
Para ello, a la suma de los factores de dependencia ajustados del grupo familiar se le resta 0,3 por
cada uno de los integrantes del grupo familiar superior a uno, como lo indica la férmula siguiente:

g
IN, = Z FDA;g4s | — 0.3 % (ng -1
i

La consideracién de la existencia de economias de escala al interior de los hogares tiene larga
tradicion en economia. Dividir el Ingreso Total o el Gasto Total de un determinado hogar por el
numero de personas en su interior —la medida per capita- puede ser inadecuada como una medida
del bienestar de los integrantes de dicho grupo. Hacerlo implica suponer tanto que todas las personas
al interior del hogar reciben una misma asignacion como que cada miembro del grupo tiene las
mismas necesidades.

La literatura ha reconocido que hay necesidades distintas al interior del hogar (miembros que
consumen bienes especiales; nifios que consumen menos calorias que los adultos). También es
posible que se produzcan economias de escala dentro del hogar, producto de la vida conjunta (por
ejemplo, porque los miembros de la familia se benefician del consumo de los otros miembros o bien
porque hay bienes publicos que pueden ser usados por todos los miembros de la familia sin costo
adicional al interior del hogar). Una forma tradicional de considerar este aspecto es no utilizar el
numero de personas sino, por ejemplo, el nimero de adultos equivalentes al interior del hogar (véase
Deaton, 2018).
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Siendo el concepto tedricamente aceptado, ha sido utilizado de formas muy distintas y tiene cierto
grado de arbitrariedad la eleccion de la forma funcional. En el caso que se analiza, la forma escogida
si el grupo tiene tamano 1, naturalmente no hay economias de escala. Pero luego, por cada individuo
que se anade, se resta 0,3 para el calculo de personas equivalentes.

La ldgica asociada para aplicar este concepto al grupo familiar es que las personas pertenecientes al
grupo vivan juntas o tengan un presupuesto comun.

Finalmente, Fes un Factor de Transformacion que permite pasar el puntaje de focalizacion previsional
desde un monto en $ a un puntaje. Y este se obtiene dividiendo el puntaje limite que se usara en la
escala para el acceso a los beneficios por el monto en $ correspondiente. En el caso de la resolucion
vigente, el puntaje limite es de 1.206 puntos y alli se determina que F correspondera al siguiente

cuociente:
1.206

T 238943
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8.1.5 Mecanismo de Focalizacion: Determinacion del umbral de focalizacidon

Como se ha indicado previamente, para el establecimiento del umbral, que permite identificar si el
eventual beneficiario cumple el requisito establecido en el articulo 3, letra b) de la Ley N°©20.255, las
resoluciones del Ministerio del Trabajo y Prevision Social han detallado la féormula especifica de calculo
del Puntaje de Focalizacién Previsional y fijado el limite en pesos asociado al puntaje maximo que, a
su vez, normo el Reglamento de la ley.

Es decir, para la determinacién del umbral de focalizacién, el Reglamento del SPS*” establece que los
eventuales beneficiarios del SPS deberan tener un PFP igual o inferior a 1.206 puntos. Y, por otra
parte, por medio de una Resolucion, la Subsecretaria de Previsidn Social determina el umbral
expresado en pesos ($238.943)8. Sin embargo, écdmo se determina de manera precisa el monto
anterior? La normativa no lo detalla y el procedimiento especifico no esta disponible.

A partir de la informacion que se tiene de este proceso, a través del Consejo Consultivo Previsional y
de la Subsecretaria de Previsidn Social, se sabe que para el calculo del umbral de corte, las
resoluciones indicadas en el Cuadro 8.1 se han basado en la informacién entregada por la Encuesta
de Caracterizacion Socioecondémica (Casen), cuya muestra es representativa a nivel nacional,
realizada cada dos afios y que cuenta con la informacidn relevante para construir los grupos familiares
y replicar para cada uno de los grupos familiares encuestados el puntaje de focalizacién previsional
(PFP).

En términos generales, de acuerdo con lo recabado, el primer paso para determinar el umbral ha
consistido en construir los grupos familiares de acuerdo a lo establecido en la Ley N°20.255 a partir
de las preguntas que caracterizan los vinculos familiares del hogar en Casen.

Posteriormente, se han construido los distintos componentes de la formula de calculo del ITF para
cada individuo perteneciente al grupo familiar: i) la CGI, ii) los distintos tipos de ingreso, iii) los
ponderadores de estos ingresos y iv) el indice de necesidades. Asi, se ha estimado para cada grupo
familiar su Puntaje de Focalizacion Previsional (PFP). A partir de estos puntajes, y ordenandose a las
personas desde menor a mayor puntaje, se determina el valor correspondiente al percentil 60.

Este procedimiento ha sido desarrollado por la Subsecretaria de Prevision Social y, de acuerdo a lo
recogido, se ha realizado de modo paralelo por la Direccion de Presupuestos para verificar sus
calculos, considerando que la resolucion que establece el monto del umbral en pesos debe ser visada
por el Ministerio de Hacienda, de acuerdo a lo sefialado por el Reglamento del SPS.

%7 Decreto N°23, de 2008, del Ministerio del Trabajo y Previsidn Social.
%8 Resolucién Exenta N°193, de 2017, de la Subsecretaria de Previsién Social.
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8.1.6 Mecanismo de Focalizacidn: Aplicacion del Instrumento de Focalizacién para
verificar el requisito establecido en el articulo tercero letra b) de la Ley
N°20.255.

En los articulos transitorios de la Ley N©20.255 se establecié que para acreditar el requisito de pobreza
se utilizaria, durante los dos primeros afios (julio 2008-julio 2010), el Puntaje Ficha de Proteccion
Social (PFPS). Solo a partir del primero de julio de 2010 se comenz6 a utilizar el Puntaje de
Focalizacion Previsional (PFP).

Cabe senalar que la Ley N©20.255 también establecié un proceso gradual para alcanzar la cobertura
del 60%.

En el Cuadro 8.3 se pueden apreciar las etapas de la gradualidad en la implementacion de la cobertura
y del Instrumento de Focalizacién Previsional.

Cuadro 8.3.
Etapas de transicion de la cobertura del Sistema de Pensiones Solidarias
y la aplicacion del Instrumento Técnico de Focalizaciéon

Periodo de entrada en Umbral de .
. . Cobertura e s Instrumento para focalizar
vigencia focalizacion
1 de julio de 2008 40% 11. 734 puntos o menos Puntaje Ficha de Proteccién Social
1 de julio de 2009 45% 12.185 puntos o menos Puntaje Ficha de Proteccién Social
1 de septiembre de 2009 50% 12.666 puntos o menos Puntaje Ficha de Proteccién Social
1de Julio de 2010 55% 1.100 puntos o menos Puntaje de Focalizacidn Previsional
A partir de julio de 2011 60% 1.206 puntos o menos Puntaje de Focalizacion Previsional

Fuente: Elaboracion propia.

La Ley N©20.255 asigna la tarea de verificar el cumplimiento de los requisitos para acceder al sistema
de pensiones solidarias al Instituto de Prevision Social (IPS). Para el cumplimiento de dicha funcion,
el IPS debe utilizar todos los antecedentes de que disponga el Sistema de Informacién de Datos
Previsionales y los organismos publicos y privados del ambito previsional o que paguen pensiones de
cualquier tipo, dichos organismos estan obligados a proporcionar los datos personales y antecedentes
necesarios para dicho efecto.

El instrumento técnico de focalizacidn, el umbral y los procedimientos que debe utilizar el Instituto
de Prevision Social para determinar si un individuo pertenece al 60% mas pobre de la poblacion es
de responsabilidad del Ministerio del Trabajo y Prevision Social, quien, por medio de un reglamento
suscrito por el Ministro de Hacienda, debe fijarlos.
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Para verificar si una persona cumple con el requisito de focalizacién el IPS calcula para cada solicitante
el Puntaje de Focalizacién Previsional, considerando el grupo familiar sefialado en el articulo 4 de la
Ley N©20.255; si este es menor o igual a 1.206 puntos -limite establecido para identificar a las
personas que integran un grupo familiar perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion de Chile-,
entonces se entiende que cumple con el requisito de focalizacion.

Las fuentes de datos utilizadas por el IPS para el calculo del PFP son®’:

i. Ministerio de Desarrollo Social (MDS): proporciona

a.

el valor de la CGI, para cada individuo / en el grupo familiar g, asi como la fecha a
que corresponde dicho valor;

el indicador jefe familia correspondiente al individuo j en el grupo familiar g;
el factor de dependencia para cada individuo Jj en el grupo familiar g;

los ingresos laborales medidos como promedio mensual de los Gltimos 12 meses
calendario para cada individuo 7 en el grupo familiar g;

los ingresos por jubilaciones o pensiones medidos como promedio mensual de los
Ultimos 12 meses disponibles para cada individuo J en el grupo familiar g;

los ingresos por rentas de capital medidos como promedio mensual de los Ultimos
12 meses para cada individuo / en el grupo familiar g;

la fecha de nacimiento para cada individuo / en el grupo familiar g;

el género para cada individuo / en el grupo familiar g;

el identificador del grupo familiar;

la fecha de aplicacidn del instrumento de caracterizacion social;

el RUN vy digito verificador de cada individuo 7

el folio del instrumento de caracterizacion social para el grupo familiar;
la fecha de consulta a las bases de MDS;

el puntaje del instrumento de caracterizacion social del grupo familiar;
condicién de estudiante para cada individuo / en el grupo familiar g, y

condicién de embarazada para cada mujer J en el grupo familiar g. Los integrantes
del grupo familiar del solicitante corresponden a parejas e hijos segun el instrumento
de caracterizacién social.

% Véase el Anexo N°4 para mayor detalle.
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En el Anexo NO5 se incluye el Formulario de Ingreso de Datos del Registro Social de Hogares por
el cual el Ministerio de Desarrollo Social recolecta la informacién del mencionado registro.

ii.  Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP): Entregan directamente al IPS los registros
administrativos de remuneraciones y rentas imponible de los ultimos 12 meses calendario
disponible para cada individuo / en el grupo familiar g.

iii.  Compaiiias de Seguros de Vida: Entregan directamente al IPS los registros administrativos
de pensiones de vejez, sobrevivencia e invalidez en renta vitalicia, del Gltimo mes disponible,
para cada individuo j en el grupo familiar g.

iv. Servicio de Impuestos Internos (SII): Entrega informacion de ingresos por concepto de
honorarios, otros ingresos y rentas del capital, liquidos y promedio mensual del ultimo afio
calendario disponible para cada individuo /en el grupo familiar g, contenidos en el Formulario
22 de Declaracion de Impuesto a la Renta y las Declaraciones Juradas respectivas.

V. Mutualidades de Empleadores de la Ley N°16.744: Entregan informacion de pensiones de
invalidez y sobrevivencia del ultimo mes disponible, para cada individuo /en el grupo familiar

g.
vi.  Capredena y Dipreca: Entrega informacion de sus beneficiarios.
vii.  Tesoreria General de la Republica: entrega informacién de Pensiones de Gracia Ley N°

18.056, Pensiones Premio Nacional Ley N°19.169, Pensiones de Invalidez y Montepio de
Defensa, Pensiones de Vejez y Viudez ex Tranviarios Ley N°16.466, Sueldos Vitales,
Pensiones Minimas Ley N°15.386, Pensiones Sub Teniente Luis Cruz Martinez D.L. N° 1.093,
Pensiones Ley N°19.980, Pensiones de Avenimiento y Pensidn no reconocida, del tltimo mes
disponible, para cada individuo /en el grupo familiar g.

Como es el IPS la institucién que centraliza el SIDP, esta institucion utiliza la informacién que
regularmente tiene sobre las distintas pensiones pagadas por el antiguo sistema previsional.

En el Compendio de Normas de la Superintendencia de Pensiones, respecto al grupo familiar, se
sefala que el IPS utilizara el identificador del grupo familiar proporcionado por el Ministerio de
Desarrollo Social, para determinar a aquellos individuos que deben ser incluidos en un mismo grupo
familiar para calcular un Unico PFP de ese grupo. El uso de Registro Social de Hogares para identificar
el grupo familiar tiene una serie de limitaciones a la hora de la construcciéon del grupo familiar
establecido en la Ley N©20.255.
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Limitaciones en la construccion del grupo familiar a partir de la informacién contenida
en el Registro Social de Hogares.

Para el Sistema de Pensiones Solidarias, la unidad de analisis es la definida en el articulo 4° de la Ley
N©20.255, mientras que en el Registro Social de Hogares la unidad de analisis es aquella persona o
grupos de personas, unidas o no por vinculo de parentesco, que comparten un presupuesto de
alimentacién comun. Puede ocurrir que en un determinado domicilio exista una o mas Unidades de
Analisis. Sin embargo, una Unidad de Analisis (hogar) no puede ocupar mas de una vivienda.

Existe una limitacion en la forma de recoger las relaciones de parentesco, ya que solo se identifican
las relaciones entre el miembro del hogar y el jefe del mismo. Por tanto, si el individuo para el que
se requiere construir el grupo familiar no es jefe de hogar, en algunos casos es dificil establecer la
relacion de parentesco con los otros miembros, complicando la construccion del grupo.

Como se puede apreciar en el cuadro siguiente, en la ficha de ingreso al Registro Social de Hogares
se puede identificar a las parejas al interior de un hogar, pero estas no necesariamente tienen un
vinculo legal como lo establece la Ley N©20.255.

En el Registro Social de Hogares, constituyen parejas los integrantes del hogar, mayores de edad,
que desarrollan una vida afectiva en comun, de forma legal o de hecho, y que se reconocen como
tal.

A continuacion, se presentan las categorias de respuesta del Registro Social de Hogares en que se
puede apreciar lo sefalado:
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Cuadro 8.4

Codigo Descripcion

1 Jefe(a) de Quien sea reconocidola) como tal por los integrantes del hogar.
Hogar

2 | Conyugeo Persona que es el(la) conyuge, conviviente o conviviente civil del Jefe(a) de hogar,
pareja (sea del mismo sexo o de otro).

3 | Hijo(a) de Hijos(as) consanguineos, adoptivos o en proceso de adopcion, pero siempre que el
ambos padre y madre corresponda al Jefe(a) de hogar y su conyuge (pareja) o viceversa.

4 | Hijo(a) sélo Asigne este codigo a los hijosas) consanguineos, adoptivos o en proceso de
del Jefe(a) de adopcion, pero solo del Jefe(a) de hogar.
hogar

5 | Hijo(a) sélo Asigne este cddigo a los hijosfas) consanguineos, adoptivos o en proceso de
del conyuge o adopcion, pero sélo del Conyuge o Pareja del Jefe(a) de hogar.

pareja

6 Padre o madre Quienes poseen la condicion de padrastros o madrastras también deben ser
considerados como Padres o Madres.

7 | Suegroo Padre o madre del conyuge o pareja del Jefe(a) de hogar.
Suegra

8 Yerno o nuera Esposo o esposa de la hija o hijo del Jefe(a) de hogar o del conyuge o pareja.

9 | Nieto(a) Hijo o hija del hijo o a hija del Jefe(a) de hogar o del cényuge o pareja.

10 Hermano(a) Quienes poseen la condicion de hermanastros y hermanastras también deben ser
considerados como hermanos(as).

11 Cunadofa) Hermano o hermana del conyuge, conyuge del hermano o la hermana.

12 Otro familiar Aquellos parientes que no han sido considerados en los items anteriores. Por
ejemplo: primos{as), tios(as), sobrinos(as), etc.

13 No familiar Personas que no presentan relacion de parentesco con los integrantes del hogar (no
hay consanguinidad ni afinidad pero forman parte de éste, dado que cohabitan en la
misma vivienda y comparten un presupuesto en coman). No incluya servicio
doméstico, si lo hubiera, ni pensionistas.

El grupo familiar debe incluir a los hijos entre 0 y 17 afios, hijos que estudian entre 18 y24 y a su
conyuge, aunque no compartan un presupuesto de alimentacién comin con él. Como el grupo
familiar se construye a partir de la informacién del Registro Social de Hogares, si estos no viven con
el beneficiario y no comparten con este un presupuesto de alimentacion comun, estos integrantes no
se encontraran en el Registro Social de Hogares del potencial beneficiario, por lo que, por defecto,
no se incluiran en el grupo familiar.

Si, el cdnyuge o conviviente civil y/o hijos menores de dieciocho afos de edad y/o hijos mayores de
dicha edad, pero menores de veinticuatro afios que sean estudiantes, no estan en el Registro Social
de Hogares no se les podra construir variables necesarias para el calculo del PFP como CGI y grado
de dependencia.
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8.1.7 Bondades y Limitaciones del Mecanismo de Focalizacidn

El mecanismo de focalizacién utilizado para el Sistema de Pensiones Solidarias puede ser
caracterizado de acuerdo a sus bondades y limitaciones, a partir del andlisis realizado durante este
estudio.

I. Bondades
Se plantean las siguientes bondades del sistema:

e El uso de datos administrativos aliviana al ciudadano la presentacion de antecedentes que ya
estan en poder de la administracion del Estado.
Tal como ya se indicd en el capitulo 3, el establecimiento del Sistema Integrado de Datos
Previsionales en el IPS ha sido una innovacion institucional relevante en el sector previsional, que
permite a los ciudadanos interactuar con el Estado sin necesidad de entregar informacion que ya
esta disponible en otras reparticiones.

e El célculo del PFP con uso preferente de datos administrativos hace mas transparente el proceso
de focalizacién al disminuir la posibilidad de manipulacién de las variables por parte de los
potenciales beneficiarios. Por ejemplo, no se puede manipular la edad de los beneficiarios ni la
informacion sobre el monto de pensidn o sobre otros ingresos, en comparacion con lo que ocurre
cuando la informacion se basa en autoreportes. Lo anterior permite que la focalizacion sea mas
eficiente en los términos que establece la Ley N©20.255.

e El grupo Familiar considerado para el calculo del PFP resguarda la autonomia econdmica del
adulto mayor en la vejez. Un adulto mayor de 65 o mas anos de edad, sin pension autofinanciada,
gue vive con un hijo mayor de edad que trabaja y tiene altos ingresos, podra tener algo de
independencia econdmica al acceder a una PBS (si cumple con los requisitos establecidos en la
Ley N©20.255), ya que, el hijo con altos ingresos no es considerado en su grupo familiar, aunque
vivan en el mismo hogar. Tal como se indicd en el capitulo 2, el tema de la autonomia de las
personas mayores estuvo presente dentro de los antecedentes de la Ley N©20.255.

e La definicidon de los individuos que pueden ser considerados en el grupo familiar del solicitante
del beneficio acota la posibilidad de manipulacion por parte de los potenciales beneficiarios del
Sistema de Pensiones Solidarias, ya que es el mismo articulo 4° de la Ley N©20.255 el que
establece quiénes constituyen el grupo familiar del eventual beneficiario y las personas que este
podria solicitar que sean considerados. El potencial beneficiario no puede incorporar, por ejemplo,
a todos sus nietos en su grupo familiar ya que la ley no lo permite. Lo anterior disminuye las
distorsiones que se podrian producir en el ingreso per capita del grupo familiar del potencial
beneficiario si es que se utilizara un concepto dependiente de la declaracion de este.
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I1. Limitaciones

o La ley N©°20.255 sefiala que el mecanismo de focalizacién, a lo menos, debe considerar el
ingreso per capita del grupo familiar, pero debido a limitaciones en las fuentes de datos
administrativas de variables como los ingresos laborales y otros ingresos, no se puede observar
con exactitud la situacidn actual de los ingresos de los integrantes del grupo familiar.

La informacién de sueldos y salarios proporcionada por las AFP o el IPS tiene dos meses de
desfase y la informacién proporcionada por el SII (honorarios; otros ingresos) puede llegar a
tener hasta un ano de rezago, lo que puede restar precision al célculo de ingreso per capita.

Por otro lado, el uso del promedio de los Ultimos doce meses de informacion disponible, por
ejemplo, en el caso de los ingresos laborales, puede no reflejar adecuadamente el ingreso
actual del individuo. En efecto, una persona que lleva dos meses cesante pero que trabajo los
12 meses anteriores tendra un ingreso promedio alto que no dara cuenta de su situacion
actual, de la misma forma, puede que una persona haya estado sin trabajo los ultimos dos
afnos y el mes en que solicito el beneficio haya encontrado un trabajo en este caso el ingreso
promedio de los Ultimos doce meses disponibles tampoco recogera adecuadamente su
situacion actual. Situaciones como la anterior pueden causar errores al calificar la pertenencia
o no de un solicitante al 60% mas pobre de la poblacion.

o No siempre se cuenta con datos administrativos. Cuando esto sucede se recurre a informacion
levantada en el formulario de entrada al Registro Social de Hogares. Este Ultimo es una
encuesta en la que se entrevista a un miembro del hogar que proporciona informacion sobre
resto de los integrantes de este. Esta informacion es menos precisa y puede no reflejar
adecuadamente, por ejemplo, el ingreso del individuo o del grupo familiar y por lo tanto no
permitir identificar adecuadamente la condicién de pobreza del individuo.

Otro componente que se obtiene a partir de informacion autoreportada, que le puede quitar
precision y estabilidad al PFP del individuo, es el grado de dependencia que se determina
utilizando informacion obtenida del formulario de ingreso al Registro Social de Hogares y que
es provista por el Ministerio de Desarrollo Social al IPS®.

o Sobre el grupo familiar, tal como se indico en la seccidn anterior y se aprecia en el Anexo N°4,
el IPS trabaja con los grupos familiares informados por el Ministerio de Desarrollo Social.

La identificacion que hace Ministerio de Desarrollo Social del grupo familiar no es estricta
respecto a los vinculos legales. Por ejemplo, una persona con el cédigo de parentesco N°2,
que corresponde a cényuge o pareja en el Formulario de Ingreso al Registro Social de

€ yvéase el Anexo NO5 que contiene el Formulario de Ingreso de Datos del Registro Social de Hogares del Ministerio de
Desarrollo Social.
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Hogares®!, se incluye en el Grupo Familiar enviado al IPS, aunque no se sepa si es conyuge o
solo pareja.

Por otro lado, el miembro del grupo familiar que no esta en el hogar del Registro Social de
hogares no se incluye. Por ejemplo, una conyuge que no vive con el solicitante (o que no
aparece viviendo en su hogar seguln el Registro) no formaria parte del Grupo Familiar de este,
a pesar que la ley sefiala que debe ser incluida. Segun la ley N©20.255, solo se podria excluir
la conyuge por solicitud del potencial beneficiario.

En el calculo de PFP, cambios en el Formulario de Ingreso al Registro Social de Hogares (antes
llamado cuestionario Ficha de Proteccidon Social) han obligado a modificar la construccién de
componentes del ITF (Ej: CGI; grado de discapacidad) lo que puede afectar la estabilidad del
instrumento.

Modificaciones en la programacién de variables utilizadas en el célculo del PFP, como por
ejemplo, el grado de discapacidad, pueden afectar la precision y estabilidad del instrumento
por lo que, en la medida de lo posible, se deberia explorar la factibilidad de avanzar en el uso
de registros administrativos para esta variable.

Cuando se calcula el umbral, las modificaciones en las preguntas de la encuesta Casen obligan
a efectuar adaptaciones en la programacion del umbral que no tienen que ver con cambios en
el instrumento. Para evitar lo anterior es importante que exista una adecuada coordinacién
entre los equipos del Ministerio de Trabajo y del Ministerio de Desarrollo Social, de manera
que cuando el formulario de Casen sufra cambios, se evallen y consideren los impactos de
estos en la construccion del umbral.

Respecto al célculo del umbral, si bien, a partir de las entrevistas realizadas se ha constatado
gue existe un procedimiento formal documentado al interior de la Subsecretaria de Prevision
Social, compartido con el Ministerio de Hacienda, este no es de acceso publico.

No existe una norma que establezca un plazo formal en el cual se deba actualizar el umbral
Casen de focalizacion una vez que se tenga una nueva encuesta. Al no actualizar el puntaje
de corte la focalizacién pierde precision.

En términos generales se puede sefialar que sera la combinacion de uso de datos
administrativos, revision periddica del requisito de pobreza y la existencia de adecuados
procedimientos que permitan a los individuos rectificar o complementar informacion, los que
podrian mejorar la focalizacion de las prestaciones del Sistema de Pensiones Solidarias en los
términos que establece la Ley N©20.255.

& véase el Anexo NO5.
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8.2 Evaluacion de la Focalizacion del Sistema de Pensiones

A diez afos de la implementacién del Sistema de Pensiones Solidarias, ¢qué se puede decir respecto
de la focalizacion de sus beneficios? écomo se puede evaluar el instrumento técnico de focalizacion
utilizado?

En esta seccidn, estas preguntas se abordan primero, con un ejercicio que simula el procedimiento
de calculo del umbral y la asignacién de puntajes de focalizacion previsional (seccion 8.2.1). Utilizando
la Encuesta Casen, este ejercicio permite contar con una base representativa de individuos, grupos
familiares y puntajes de focalizacion previsional.

Con esta informacion, en la seccion 8.2.2 se evalla la focalizacion del SPS utilizando la informacion
de los beneficiarios del Pilar Solidario autoreportados en la Encuesta Casen, ademas de realizar un
analisis de sensibilidad a algunas variaciones en las definiciones de grupo familiar y otros cambios.

Finalmente, la seccién 8.2.3 concluye abordando el tema de la revision de los beneficios solidarios
concedidos.

8.2.1 Simulacion del procedimiento de calculo del umbral Casen y asignacion de
puntajes de focalizacion previsional

En este apartado se realiza un ejercicio exploratorio que busca replicar el mecanismo de focalizacién
del Sistema de Pensiones Solidarias. Para ello, se estima en primer lugar el umbral Casen 2015 de
referencia para la focalizacién, y posteriormente, se determina la cobertura del SPS en la poblacién
de 65 afios y mas.

Para realizar este ejercicio se utilizd como insumo las definiciones y procedimientos establecidos en
la Ley N©20.255, la Resolucién Exenta N°193 de la Subsecretaria de Previsién Social y por el
Compendio de Normas de la Superintendencia de Pensiones. Estos documentos entregan los
principales lineamientos para aproximarse al procedimiento de calculo del PFP y la conformacién del
grupo familiar, aun cuando no proveen informacion lo suficientemente detallada para poder emular
exactamente cada uno de los componentes del Puntaje de Focalizacion Previsional. Particularmente,
no se cuenta con suficiente informacion para replicar los criterios utilizados para la conformacion de
grupos familiares, la metodologia utilizada para la estimacion de la Capacidad Generadora de Ingresos
(incluyendo las férmulas empleadas) y la metodologia utilizada para la determinacion del grado de
dependencia de los individuos.

Por lo tanto, es importante reiterar que los resultados presentados en este apartado corresponden a
un intento por replicar la implementacion de la férmula de focalizacion del Sistema de Pensiones
Solidarias y que, para afinar sus resultados, en el futuro se requerira que el Consejo Consultivo cuente
con la descripcion detallada del procedimiento que utiliza la Subsecretaria de Prevision Social para la
estimacion del umbral Casen (idealmente la programacion de célculo en STATA o un software similar).

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacion
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales
107



8.2.1.1 Definicidn de grupos familiares

Segun la Ley N©20.255, se entendera que componen el grupo familiar el eventual beneficiario y las
personas que tengan respecto de aquél las siguientes calidades

a) Su conyuge o conviviente civil;

b) Sus hijos menores de dieciocho afios de edad

c) Sus hijos mayores de dicha edad, pero menores de veinticuatro afios que sean estudiantes
de cursos regulares de ensefianza basica, media, técnica o superior.

El eventual beneficiario puede solicitar que no sean considerados en su grupo familiar algunas de
las personas sefialadas anteriormente cuando no compartan con este el presupuesto familiar.

Adicionalmente, la ley también indica que el eventual beneficiario podra solicitar que sean
considerados en su grupo familiar, siempre que compartan con este el presupuesto familiar, la madre
o el padre de sus hijos, que no sean su conyuge o conviviente civil, sus hijos invalidos, mayores de
dieciocho afios y menores de sesenta y cinco, y sus padres mayores de sesenta y cinco afios, en
ambos casos cuando no puedan acceder a los beneficios del sistema solidario por no cumplir con el
correspondiente requisito de residencia.

Finalmente, el mismo articulo establece que el grupo familiar que se considera para el solicitante del
beneficio es el que tiene a la fecha de presentacion de la respectiva solicitud.

Con esta informacion se construyen grupos familiares utilizando la Encuesta Casen 2015. La razdn
para usar esta encuesta, y no Casen 2017, es que el Ultimo Puntaje de Focalizacion Previsional
contenido en la Resolucion N°193 del Ministerio del Trabajo y Prevision Social expresa el umbral en
pesos de diciembre de 2015 y fue obtenido trabajando con la Encuesta Casen 2015.

Para operacionalizar esta construccion, se utiliza la informacion dentro de Casen de hogares, nlcleos
familiares, jefaturas de hogar y nucleo y las relaciones establecidas respecto de estas jefaturas, asi
como aquella que identifica parejas al interior de los hogares y nucleos familiares.

Debe recordarse que se consideran miembros de un hogar a todas las personas que, siendo
residentes de una misma vivienda, tengan presupuesto de alimentacién comun. La enumeracion de
personas dentro del hogar en la Encuesta Casen se complementa con la relacion que cada integrante
tiene en relacion con un jefe o jefa de hogar, cuya calidad queda reportada por quien responde.

Un nlcleo es una parte de un hogar y se identifica a partir del concepto de dependencia. Una pareja
y sus hijos, por ejemplo, pueden constituir un nucleo al interior de un hogar. También un ndcleo
puede estar constituido por una pareja sola. Del mismo modo, se establece un jefe de nlcleo y la
relacion de los integrantes respecto de esta persona.
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Para ilustrar los resultados se puede mostrar lo siguiente:

Cuadro 8.5
Personas, hogares, nlcleos y grupos familiares
(Casen 2015)

-N© total de personas 17,55 millones
-No© total de hogares 5,45 millones
-N© total de nucleos familiares 6,59 millones
-N© total de grupos familiares 7,7 millones

Fuente: Elaboracion propia utilizando Casen 2015.
Nota: -Personas, hogares y nlcleos de acuerdo a clasificacion Casen.
-Grupos familiares de acuerdo a elaboracion descrita en el texto.

La poblacion de 17,6 millones de personas a fines de 2015 se encontraba distribuida en 5,5 millones
de hogares, de acuerdo con las cifras que se desprenden de la Encuesta Casen 2015. Como se indicd,
los nlcleos familiares corresponden a un subconjunto de los hogares, por lo que los superan en
numeros (ascienden a 6,6 millones).

Finalmente, para efectos de implementar el concepto de grupo familiar de la Ley N©20.255,
aplicandolo a toda la poblacion, se obtiene que la poblacion total se encuentra distribuida en un total
de 7,7 millones de grupos®.

2 F| ejercicio de construccidn de grupos genera un nimero mayor que el de nlcleos por la forma de definicién de grupos de
acuerdo a la Ley N©920.255. Por ejemplo, una persona mayor (65 afios) que vive con un nieto de 15 afios, constituyen un
hogar de 2 personas; un nucleo de 2 personas; pero 2 grupos familiares, por cuanto el nieto no puede ser parte del grupo
familiar de la persona mayor como potencial beneficiario del Sistema de Pensiones Solidarias.
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A continuacién, se presenta la distribucion de los grupos familiares de la poblacién segun su

composicion:

Cuadro 8.6

Distribucion de Grupos Familiares por Quintil de Ingreso Per Capita
(Total de la poblacion)

Grupo Familiar Quintil 1 | Quintil 2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintil 5 | Total
1.Grupo familiar unitario 21,3% 21,9% 25,80% 31,1% 33,8% 26,2%
2.Jefe(a)+conyuge/conviviente civil 13,3% 14,4% 17,5% 20,0% 21,1% 16,9%
Z — — 5
3.Jefe(a)+conyu9e/conV|V|ente civil 18,0% 19,5% 18,1% 16,44% 18,9% 18,2%
+ hijo(s) < 18 afios
4.Jefe(a)+conyuge/conviviente civil 0 0 0 0 0 4,3%
+hijo(s) 18-24 afios, estudiando 2,0% 3,2% 45% 5,9% 6,8%
5.Jefe(a)+conyuge/conviviente civil
+hijo(s) <18 afos+ hijo(s) 18-24 4,5% 5,4% 5,0% 5,0% 4,7% 4,9%
anos, estudiando
6.Jefe(a)+hijo(s) < 18 afios 32,6% 27,7% 22,4% 16,1% 10,4% | 22,7%
- - p 5
7.Jefe(a)+hijo(s) 18-24 afios, 1,7% 2,4% 2,8% 2.7% 2,6% | 2%
estudiando
8.Jefe(a)+hijo(s) <18 afos+ hijo(s) 2,8%
18-24 afios, estudiando 3,9% 3,6% 2,6% 2,0% 1,1%
9.0tros menores de edad 2,8% 1,9% 1,4% 0,9% 0,6% 1,6%
Total 100% 100% 100% 100% 100% | 100%

Fuente. Elaboracion propia en base a Casen 2015.

Nota: Quintil de Ingreso per Capita considerando los ingresos autdnomos del hogar.

La categoria “otros menores de edad” la componen aquellos menores de 18 afios que no son hijos
del jefe de nucleo ni de su cényuge, y que, por tanto, quedan fuera de la definicion de grupo familiar,
pasando a formar un nuevo grupo familiar.

Se puede apreciar que, para el total, los grupos familiares unitarios incluyen un 26% de la poblacién
total, siendo mayor su presencia en los dos quintiles superiores de ingreso.

Los grupos familiares que incluyen parejas (legales), con o sin hijos (grupos 2 a 5 en el cuadro),
abarcan el 44% del total de la poblacion.

Por otra parte, los grupos que tienen a un(a) adulto(a) con hijos y sin pareja tienen al 28% de la
poblacidn total. Sin embargo, la importancia de este tipo de grupo familiar es mayor a menor nivel
socioecondmico medido por los quintiles de ingreso (por ejemplo, esta proporcion es 38% para el
quintil de menores ingresos comparada con 14% para el quintil superior).
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El cuadro siguiente muestra la distribucién de la poblacién de 65 afios y mas entre los distintos tipos
de grupos familiares antes descritos, lo cual presenta informacion acerca del universo de beneficiarios
potenciales del Sistema de Pensiones Solidarias.

Cuadro 8.7
Distribucion de Grupos Familiares por Quintil de Ingreso Per Capita
(Poblacion de 65 aiios y mas)

Grupo Familiar Quintil 1 | Quintil 2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintil 5 | Total
1.Grupo familiar unitario 50,4% 51,5% 54,6% 53,1% 50,7% | 52,1%
2.Jefe(a)+conyuge/conviviente civil | 47,50, 46,8% 43,6% 43,3% 47,4% | 46,1%
Z — — 5
3.Jefe(a)+conyu9e/conV|V|ente civil 0,7% 0,4% 0,3% 0,4% 0,1% 0,4%
+ hijo(s) < 18 afios
4.Jefe(a)+conyuge/conviviente civil 0 0 0 0 0 0,8%
+hijo(s) 18-24 afios, estudiando 0,8% 0,7% 0,8% 0,9% 0,9%
5.Jefe(a)+conyuge/conviviente civil
+hijo(s) <18 afios+ hijo(s) 18-24 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1%
anos, estudiando
6.Jefe(a)+hijo(s) < 18 afios 0,3% 0,4% 0,4% 0,1% 0,2% 0,3%
r - = 5
7.Jefe(a)+hijo(s) 18-24 afios, 0,2% 0,2% 0,3% 0,1% 0,5% 0,2%
estudiando
8.Jefe(a)+hijo(s) <18 afos+ hijo(s) 0,1%
18-24 afios, estudiando 0,1% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1%
Total 100% 100% 100% 100% 100% | 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a Casen 2015.
Nota: Quintil de Ingreso per Capita considerando los ingresos autdnomos del hogar.

Al computar la distribucién de los grupos familiares de las personas mayores de 65 aiios, se observa
que la gran mayoria se concentra en los grupos unitarios o grupos compuestos por el jefe de nlcleo
mas su cényuge o conviviente civil. Grupos familiares de adultos mayores con hijos menores de 18
afos, o hijos menores de 24 afios y estudiando son menos frecuentes.

En efecto, 52% de la poblacién de 65 afios y mas vivia en grupos familiares unitarios (para efectos
de la Ley N©20.255) mientras que 46% lo hacia en grupos de dos personas donde la otra persona
era el(la) conyuge o conviviente civil. Menos del 2% de la poblacion esta incluida en grupos familiares
compuestos por una persona de 65 afnos y mas y al menos un hijo menor de 18 afios o entre 18 y
24 afios que estuviera estudiando.

Por otra parte, si se diferencia por sexo, se observa que el 61% de los hombres de 65 afos y mas
viven en un grupo familiar que lo componen un jefe de nlcleo y su conyuge o conviviente civil,
mientras que 35% de los hombres de este grupo etario pertenece a un grupo familiar unitario.

En cambio, para las mujeres se da una situacion inversa, donde casi el 65% de las mujeres de 65 y
mas anos reportarian un grupo familiar (definido para efectos de la Ley N°20.255) unitario, mientras
que el 35% vive con su conyuge o conviviente civil.
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Cuadro 8.8
Distribucion de Grupos Familiares por Sexo
(Poblacion de 65 aiios y mas)

Grupo Familiar Hombre | Mujer
1.Grupo familiar unitario 35,3% 64,5%
2.Jefe(a) + conyuge o conviviente civil 61,1% 35,0%
3.Jefe(a) + conyuge o conviviente civil + hijo(s) menores de 18 afios 0,9% 0,1%
4.Jefe(a) + conyuge o conviviente civil + hijo(s) menor de 24 afios estudiando 1,6% 0,2%
5.Jefe(a) + conyuge o conviviente civil + hijo(s) menores de 18 afios + hijo(s) menor 0,1% 0,0%
de 24 afios estudiando

6.Jefe(a)+ hijo(s) menores de 18 afios 0,5% 0,1%
7.Jefe(a)+ hijo(s) menor de 24 afios estudiando 0,4% 0,1%
8.Jefe(a) + hijo(s) menores de 18 afios + hijo(s) menor de 24 afos estudiando 0,1% 0,0%
Total 100% 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a Casen 2017.

Debe notarse que, para estos cuadros, no se incluyeron las parejas de convivencia de hecho, para
seguir lo indicado en la Ley N°©20.255. Una pareja de hecho de dos personas de 65 afios y mas, por
ejemplo, estarian aca siendo consideradas como dos personas en grupos familiares unitarios.

La determinacidn de grupo familiar como criterio de focalizacion del Sistema de Pensiones Solidarias
responde a un interés de parte de la politica por otorgar mayor autonomia a los adultos mayores que
postulan a los beneficios, sin que les afecte en su postulacion los ingresos del resto de los integrantes
del hogar, diferentes a los incluidos en el grupo familiar.

La construccion de los grupos familiares en Casen, especialmente en las Ultimas versiones que
permiten identificar relaciones de pareja al interior del hogar y clasificar estas como relaciones de
hecho o legales, estd en mejor pie que el Registro Social de Hogares (véase lo indicado en la seccién
8.1.7), no obstante, también tiene limitaciones para detectar casos de personas viviendo fuera del
hogar.

Se sigue ahora, a partir de esta definicion de grupos familiares, con los calculos que permiten estimar
el umbral Casen para el PFP.
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8.2.1.2 Metodologia para la estimacion del umbral y los PFP individuales

En términos generales, el primer paso para determinar el umbral consiste en construir los grupos
familiares de acuerdo con lo establecido en la Ley N°20.255 a partir de las preguntas que caracterizan
los vinculos familiares del hogar y sus nucleos en la encuesta Casen.

Posteriormente, se construyen los distintos componentes de la férmula de calculo del ITF para cada
individuo perteneciente al grupo familiar: i) la CGI, ii) los distintos tipos de ingreso, iii) los
ponderadores de estos ingresos y iv) el indice de necesidades. Asi, se estima para cada grupo familiar
el Puntaje de Focalizacion Previsional (PFP) de cada “grupo familiar”; posteriormente estos puntajes
se ordenan de menor a mayor y se determina el valor correspondiente al percentil 60.

Los criterios con que se aborden las limitaciones que tiene la encuesta Casen para construir los grupos
familiares tal como lo establece el articulo 4 de la Ley N°©20.255, podrian tener un impacto en la
estimacion del umbral, ya que ello afectara el valor que corresponda al percentil 60.

Para la estimacion del resto de los componentes de la formula del PFP, se realizaron los siguientes
supuestos:

1) Para la capacidad generadora de ingresos (CGI) se estimd un modelo de regresion lineal
basada en la ecuacién de Mincer, que predice los ingresos laborales de los individuos segun
su educacion, experiencia, y sexo, para tres tramos de edad: 15-24 afios; 25-39 afios; y 40
a 59 afos para las mujeres y 40-64 para los hombres. Posteriormente, se reemplazo la CGI
por cero para los casos que la normativa lo establece (menores de 15 afios, menores de 24
y estudiando, mujeres mayores de 60, hombres mayores de 65, embarazadas). También se
realizd un ajuste de la CGI para los individuos cesantes e inactivos®.

2) Se identificaron los distintos tipos de ingresos establecidos en el reglamento. Para ello, se
consideraron los ingresos del trabajo de cada individuo (incluyendo ocupaciones
secundarias), ingresos provenientes de arriendos de propiedades urbanas, agricolas o por
temporadas, intereses por depdsitos, dividendo por acciones o bonos financieros, ingresos
por pensiones de vejez (sin considerar el aporte del Sistema de Pensiones Solidarias),
pensiones de invalidez, montepio, orfandad, sobrevivencia, pensiones por leyes especiales,
pensiones de alimentos y otras pensiones“.

® Para estimar la capacidad generadora de ingresos se utilizaron ecuaciones estimadas por Minimos Cuadrados Ordinarios con
la variable logaritmo del ingreso de la ocupacion principal por hora como variable dependiente; como variables explicativas se
incluyeron los afios de escolaridad, los afios de experiencia y experiencia al cuadrado mas una variable dicotdmica de género.
Estas ecuaciones se estimaron de manera separada para tres grupos de edad: 15 a 24 afos; 25 a 39 afos; y el tercer tramo
incluyé mujeres entre 40 y 59 afios y hombres entre 40 y 64 afios. Para los desocupados se ocupd una CGI igual al 50% del
valor predicho mientras que para los inactivos se supuso una CGI igual al 20% del valor predicho.

% para ingresos del trabajo se considerd la variable ytrabajocor de Casen; para las rentas de capital liquido se incluyeron las
variables yrel, yre2, yre3, yahl, yah2, yrut. Los ingresos de pensiones incluidos para los individuos fueron las variables y2603c,
yinv03, yinv01, ymon, yorf, yesp, yotp, ymes.
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3) Para el Indice de Necesidades, se determiné el nivel de dependencia funcional de cada
individuo de la poblacion de acuerdo a la definicion utilizada por el Ministerio de Desarrollo
Social en la publicacion de los resultados de Casen 2017.

_ Cuadro 8.9.
Construccion de Indice de Dependencia Funcional

Graduacion Descripcion*

Responde no tener dificultad en todos los items de actividades basicas de la vida diaria (ABVD) o instrumentales de

SINCTED D la vida diaria (AIVD)

[

Incapacidad para efectuar 1 AIVD, 6
Necesidad de ayuda siempre o casi siempre para efectuar 1 ABVD (excepto bafarse), 6
3. Necesidad de ayuda siempre o casi siempre para efectuar 2 AIVD.

3!

Dependencia Leve

Incapacidad para bafarse (ABVD), 6

Necesidad de ayuda siempre o casi siempre para efectuar 2 o mas ABVD, 6

Necesidad de ayuda siempre o casi siempre para efectuar 3 o mas AIVD, 6

Incapacidad para efectuar 1 AIVD y necesidad de ayuda siempre o casi siempre para efectuar 1 ABVD .

Dependencia
Moderada

A T

-

Incapacidad para efectuar 1 ABVD (excepto bafarse), 6

RSEes SIc e 2. Incapacidad para efectuar 2 AIVD.

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social.

4) El procedimiento se realiz6 utilizando la encuesta Casen 2015, que corresponde a la version
de la encuesta sobre la cual fue definido el umbral vigente ($238.943).

El valor del umbral Casen estimado en este ejercicio es de $ 240.653, solo un 0,7% superior a la
cifra oficial, razén por la cual se considera que es un buen escenario base que replicar lo que se ha
hecho al interior de la Subsecretaria de Prevision Social para la estimacion del umbral.

A partir de este umbral, y con los puntajes de focalizacion previsional calculados para cada uno de
los grupos familiares que se encuentran en Casen 2015, se procede a analizar la focalizaciéon del SPS
en la seccion siguiente.
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8.2.2 Evaluacion de la focalizacidon del Sistema de Pensiones Solidarias en base a la
simulacion realizada

Bajo el umbral estimado se tiene que, por definicion, un 60% de la poblacién total se encuentra bajo
el umbral.

Si se considera de forma separada a los individuos de 65 afios y mas, se encuentra que un 64% tiene
un puntaje de focalizacién previsional inferior al umbral. Este resultado es relevante si se mira en
conjunto con los resultados del capitulo 6 donde se determind que el 57% de los mayores de 65 afios
se encuentra cubierto por el Sistema de Pensiones Solidarias. Por lo tanto, existiria un 7% de adultos
mayores que no cuenta con el beneficio a pesar de cumplir el criterio de focalizacién. Un aspecto a
considerar, es que a este 8% se debe descontar la proporcion de personas que podrian quedar fuera
del SPS por no cumplir con el criterio de residencia.

Cuadro 8.10
Proporcion de personas bajo el umbral estimado
Total Hombres Mujeres
Poblacion Total 60,0% 57,1% 62,6%
Poblacién 65 afosy + | 64,2% 61,1% 66,5%

Nota: Umbral de $240.653 estimado segln la metodologia descrita en el
Informe, usando Casen 2015.

El cuadro anterior también muestra que hay una mayor proporcién de mujeres que caen bajo el
umbral que de hombres, para la poblacién de 65 afos y mas.

Utilizando las mismas estimaciones del puntaje de focalizacién previsional realizadas para la poblacién
de 65 afos y mas utilizando Casen 2015, en el cuadro siguiente se presenta esta poblacién distribuida
por percentiles. De la poblacién de 65 afios y mas, que asciende a 2,2 millones de personas (segun
la expansion de los datos de la Encuesta), un 64,2% queda bajo el umbral del percentil 60 del Puntaje
de Focalizacion Previsional estimado, tal como se vio anteriormente.

Este cuadro es de utilidad también para evaluar la proporcion de la poblacién beneficiaria potencial
del Pilar Solidario que esta en torno a la vecindad del umbral. Se aprecia que entre el percentil 55 y
el 60 hay un 3,9% de la poblacién beneficiaria, cercano al 3,5% que esta entre el percentil 60 y 65.
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Cuadro 8.11
Distribucion de la poblacion de 65 afios y mas
por percentil de acuerdo al PFP estimado

Tramo Proporcién de la Proporcidn
poblacién acumulada

Percentil 20 o0 menos 30,7% 30,7%
>Percentil 20 a Percentil 25 5,3% 36,0%
>Percentil 25 a Percentil 30 4,0% 40,0%
>Percentil 30 a Percentil 35 4,5% 44,5%
>Percentil 35 a Percentil 40 3,8% 48,3%
>Percentil 40 a Percentil 45 4,7% 53,1%
>Percentil 45 a Percentil 50 3,7% 56,8%
>Percentil 50 a Percentil 55 3,5% 60,3%
>Percentil 55 a Percentil 60 3,9% 64,2%
>Percentil 60 a Percentil 65 3,5% 67,7%
>Percentil 65 a Percentil 70 3,6% 71,4%
>Percentil 70 a Percentil 75 4,4% 75,8%
>Percentil 75 a Percentil 80 4,0% 79,8%
>Percentil 80 a Percentil 85 4,2% 84,0%
>Percentil 85 a Percentil 90 4,7% 88,7%
>Percentil 90 a Percentil 95 4,8% 93,5%
>Percentil 95 6,5% 100%

Total 100% 100%

Nota: Percentiles del Puntaje de Focalizacion Previsional estimados segiin la metodologia descrita en el
Informe, usando Casen 2015.
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éQué podemos decir de la focalizacion de los beneficios del Sistema de Pensiones
Solidarias?

En primer lugar, utilizamos los resultados de la Encuesta CASEN 2015 para identificar a los
beneficiarios®® y los comparamos con su ubicacion respecto del umbral estimado.

Cuadro 8.12
Distribucion de la poblacion de 65 afios y mas
respecto del umbral estimado, por calidad de
beneficiario(a) del SPS
Beneficiarios del SPS

Bajo el umbral 86,7%
Sobre el umbral 13,3%
Total 100%

Nota: Umbral de $240.653 estimado segun la metodologia
descrita en el Informe, usando Casen 2015.

Se puede apreciar que un 13,3% de quienes declaran recibir la Pensién Basica de Vejez o el Aporte
Previsional de Vejez o beneficios solidarios de invalidez, forman parte de grupos familiares que se
encuentran sobre el umbral.

A partir de esta informaciéon se puede concluir que el SPS tiene una adecuada focalizacion, aun
cuando hay un 13% que no deberia estar recibiendo el beneficio, razén por la cual es relevante
considerar la aplicacion de las revisiones de beneficios mandatadas por la actual normativa. Se
advierte que esta estimacién debe tomarse con cautela puesto que se realiza en base a la
autodeclaracion de beneficiario del SPS de la Encuesta CASEN, la que presenta una importante
subestimacion, especialmente de individuos con APS, cuando se compara con lo exhibido por registros
administrativos.

 Se considera como beneficiarios a quienes reportaron recibir Pensién Bésica Solidaria o Aporte Previsional Solidario en la
Encuesta Casen 2015.
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Cuando se mira la distribucién de beneficiarios y no beneficiarios del SPS utilizando la definicion
tradicional de quintil del ingreso del hogar per capita (distinta a la utilizada en la Ley N°20.255), se
tiene lo siguiente:

Cuadro 8.13
Distribucion de la poblacion de 65 afios y mas
por quintil de ingreso, por calidad de
beneficiario(a) del SPS

Quintil Beneficiarios No Beneficiarios Total
del SPS del SPS

I (inferior) 46,0% 12,5% 23,8%
II 23,7% 19,9% 21,2%

111 16,4% 23,4% 21,0%

v 10,4% 23,6% 19,1%

V (superior) 3,6% 20,7% 14,9%
Total 100% 100% 100%

Nota: Elaboracidn propia en base a Casen 2015. Quintil corresponde al quintil
del Ingreso Total per capita del Hogar.

El cuadro muestra que la suma de los beneficiarios del IV y el V quintil de mayores ingresos asciende
a 14% del total de beneficiarios del SPS declarados en la Encuesta Casen 2015. De alli que, aun
cuando aqui se usa el concepto de hogar y no de grupo familiar, habria una proporcién similar sobre
el 40% superior de ingresos. Este cuadro solo debe considerarse como un ejercicio alternativo por
cuanto, dada la definicion de grupos familiares de la Ley N©20.255, el Cuadro 8.12 es el que presenta
la evaluacion de la focalizacion mas apropiada.

Los célculos anteriores, como ya se indico, tienen como limitacion el problema de la Encuesta Casen
para captar a beneficiarios del SPS. Como acd la encuesta que se utiliza es Casen 2015, la
subestimacion de beneficiarios del Pilar Solidario fue alin mayor a la encontrada en Casen 2017. Para
2015 la proporcién de personas de 65 afios y mas beneficiaria del SPS en Casen es 34% (en
comparacion con el 47% obtenido en Casen 2017 tal como se indicé en la seccion 6.1). Por ello, se
puede estimar que en 2015 Casen subestimd en 23 puntos porcentuales la proporcion de personas
que efectivamente estan en el SPS. Estas limitaciones de Casen deben considerarse al utilizar las
estimaciones realizadas aqui.
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8.2.2.1 Anexo: Simulaciones

A partir de los resultados obtenidos que permitieron replicar la estimacion del umbral Casen, se
procede ahora a realizar cinco ejercicios que permitiran sensibilizar variaciones en parametros clave
de la férmula del Instrumento Técnico de Focalizacion.

Simulacién 1: incorporacion de parejas de hecho y ajuste de menores en el hogar

En el ejercicio base, no se incluyeron las parejas de hecho, por cuanto esto es lo que sefiala la Ley
N©20.255. Sin embargo, una parte de estas podria acceder en caso de que se trate del padre o madre
de hijos del eventual beneficiario, cuestion que podria ser afiadida al momento de solicitar la pension.
Por otra parte, también una pareja de hecho podria formalizarse por medio de la ley de convivencia
civil.

Por lo tanto, para esta primera simulacion se redefinen los grupos familiares para que se incluya a
las parejas de hecho en la misma categoria que los(as) conyuges. Al mismo tiempo, se elimina la
categoria de grupos familiares que quedaba con menores de 18 afios dentro del nucleo que no tenian
la categoria de hijos (la categoria 9 de grupos familiares); estos se asignan al jefe o jefa de nucleo
respectivo.

Este ejercicio tiene como resultados:

e Un aumento de 1% en el ingreso que representa el umbral del 60% respecto del escenario
base;

¢ Un leve aumento de la poblaciéon de 65 afios y mas que queda debajo del umbral: sube de
64,2% a 64,9%.

Por lo tanto, sea que esta simulacién represente una situacion que ocurre por cuanto algunas de las
parejas de hecho son madres o padres de hijos del eventual beneficiario (ante lo cual estos deben
solicitar su adicion al grupo familiar) o bien si es que se afiaden por la via de legalizar una convivencia
al momento de solicitar el beneficio, pareciera no tener mayor incidencia en los calculos realizados.
Lo anterior, sumado a la eliminacién de grupos que quedaban con ingreso 0, tiene el efecto de un
leve aumento en el umbral.

A continuacién, las simulaciones 2,3 y 4 evaltan la consideracién de ajustes en el grupo familiar. Para
ello se analizan tres casos, lo que puede resultar Gtil para estimar la sensibilidad de los cambios.

Por una parte, la Simulacion 2 considera una mutacién desde el concepto de grupo familiar actual al
de hogar. Por otra parte, la Simulacién 3 considera la mutacién hacia el analisis de individuos. La
Simulacién 4 presenta el caso del uso de grupos familiares que correspondan al nicleo familiar tal
como se levanta en la Encuesta Casen.
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Simulacion 2: Grupo Familiar definido como el hogar

En este escenario, se considera que el grupo familiar que se utiliza para el célculo del umbral y del
Puntaje de Focalizacién Previsional corresponde al hogar en el que residen los individuos. Es decir,
en este caso se trata de las personas que residen habitualmente en la vivienda y que comparten un
presupuesto familiar de alimentacion.

Se trata de un concepto mas parecido al que se utiliza en el Registro Social de Hogares aunque, como
se trata de una composicién reportada por las personas, y con consecuencias, el resultado final podria
ser distinto al simulado con la Encuesta Casen (en cuyo levantamiento las personas no tienen
incentivos para incluir o excluir miembros efectivos del hogar).

Este ejercicio tiene como resultados:

e El ingreso umbral ahora corresponde a un ingreso per persona equivalente del hogar
superior, ascendiente a $341.261;

e La poblacién de 65 afios y mas que queda debajo del umbral, en este caso, baja de 64,2%
a 62,1%.

Simulacidon 3: Grupo Familiar definido como el individuo

En este escenario, se considera que el grupo familiar que se utiliza para el célculo del umbral y del
Puntaje de Focalizacidn Previsional corresponde al individuo considerado aisladamente.

Este ejercicio tiene como resultados:

e El ingreso umbral ahora corresponde a un ingreso (individual) de $99.679;
e La poblacién de 65 afios y mas que queda debajo del umbral, en este caso, baja de 64,2%
a 58,3%.

En este escenario la situacién de las personas mayores se ve fuertemente afectada porque al
considerar una persona un grupo, todos los menores de edad que no tienen ingresos quedan
inmediatamente en la parte inferior de la distribucion.

Simulacidon 4: Grupo Familiar definido como el nucleo familiar

En este escenario, se considera que el grupo familiar que se utiliza para el célculo del umbral y del
Puntaje de Focalizacién Previsional corresponde al subconjunto del hogar en el que residen los
individuos que corresponde a un nucleo familiar. Es decir, en este caso se trata de las personas que
residen habitualmente en la vivienda y que comparten un presupuesto familiar de alimentacién, pero
gue tienen lazos de dependencia directa tal como se explicd anteriormente.

Este ejercicio tiene como resultados:

e El ingreso umbral ahora corresponde a un ingreso per persona equivalente del hogar
superior, ascendiente a $274.103;

e La poblacién de 65 afios y mas que queda debajo del umbral, en este caso, baja de 64,2%
a53,1%
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En relacion con las simulaciones 2, 3 y 4, debe sefialarse que los conceptos de hogar y nicleo familiar
tienen como desventaja, respecto de la actual definicion de grupos familiares, el estar sujetas al juicio
y reporte del eventual beneficiario, y por lo tanto ser conceptos mas facilmente modificables y dificiles
de fiscalizar.

Simulacion 5: Se elimina la Capacidad Generadora de Ingresos

En este escenario, simplemente se opta por considerar un ponderador de los ingresos laborales igual
a 1 para todos los integrantes del grupo familiar (cuestién que, automaticamente se traduce en una
ponderacién de 0 a la Capacidad Generadora de Ingresos.

Este ejercicio tiene como resultados:

e El ingreso umbral ahora corresponde a $238.235, un 1% inferior al umbral calculado para el
escenario base;

e La poblacién de 65 anos y mas que queda debajo del umbral, en este caso, baja levemente
de 64,2% a 63,5%

Detras de estos resultados subyace el que la Capacidad Generadora de Ingresos no tiene gran
relevancia en el calculo del Puntaje de Focalizacion Previsional. Esto tiene que ver con la estructura
de los grupos familiares de las personas de 65 afios y mas en base a la definicién de la Ley N©20.255,
casi completamente concentradas en grupos unitarios o grupos con conyuges, la abrumadora mayoria
de los cuales tienen rangos de edad cercanos, para los cuales la CGI ya era 0.

Desde un punto de vista empirico, la remocion de la CGI no pareciera tener algun efecto relevante.

Conclusiones del ejercicio

Las simulaciones realizadas permiten evaluar qué proporcién de personas de 65 afos y mas caeria
bajo el umbral de acuerdo a cada escenario.

En primer lugar, se aprecia que si se cambiara la definicién de grupo familiar por la de hogar, individuo
o nucleo, en estos tres casos habria una menor proporcion de la poblacién de 65 afios que caeria
bajo el umbral. Esto debe considerarse como un ejercicio para evaluar la sensibilidad de este indicador
ante el cambio en la definicibn mencionada porque, como ya se ha indicado, el hogar e incluso el
nucleo son conceptos sujetos a subjetividad por cuanto se basan en autoreportes de los beneficiarios.

En segundo lugar, incorporar a las parejas de hecho incrementaria levemente la proporcién de
personas de 65 afios y mas que caen bajo el umbral; y no incluir la Capacidad Generadora de Ingresos
disminuiria levemente esta proporcion.
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8.2.3 Sobre la revisidon de la focalizacion del Sistema de Pensiones Solidarias:
Extinciones

Un aspecto importante a considerar cuando se evalla la focalizacion del Sistema de Pensiones
Solidarias son las extinciones que deben realizarse cuando los beneficiarios dejan de pertenecer al
60% mas pobre, ya que si no se extingue a las personas que dejan de cumplir el requisito de
focalizacion podriamos encontrar personas de altos ingresos recibiendo prestaciones del Sistema de
Pensiones Solidarias.

El articulo 3, letra b) de la Ley N©20.255, que reforma el Sistema de Pensiones, establecié que, para
acceder a los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias, se debe integrar un grupo familiar
perteneciente al 60% mas pobre de la poblacion de Chile.

Cabe sefalar que en la Historia de la Ley N°©20.255, se consigna que “la cifra del 60% corresponde
a la propuesta unanime de la Comision Marcel cuya finalidad es que haya, por un lado, un elemento
de focalizacion hacia los sectores mds necesitados del pais, pero que también su cobertura se
extienda a un importante sector de la clase media que por diversas razones no ha cotizado durante
toda su vida laboral’.

En efecto, la focalizacion en el 60% fue un gran avance en términos de cobertura, ya que hasta antes
de la reforma del afio 2008, existia la PASIS, que constituia un beneficio no contributivo, asignado
en funcion de la situacion de pobreza (primer y segundo quintil de ingreso) de los hogares (persona
0 grupos de personas, unidas o no por vinculo de parentesco, que comparten un presupuesto de
alimentacién comun) a adultos mayores y discapacitados que no percibian pensiones.

El ITF, utilizado para determinar si la persona integra un grupo familiar perteneciente al 60% mas
pobre, optimiza la focalizacion de los beneficios del SPS bajo los criterios establecidos en la Ley
N°20.255, esto es: 1) Verificacion de los ingresos del grupo familiar a través de registros
administrativos y 2) la unidad de andlisis al grupo familiar definido en el articulo 4° de la Ley N°
20.255.

El instrumento utilizado para focalizar los beneficios de Sistema de Pensiones Solidarias no solo se
emplea para verificar la condicidn de pobreza en el momento de asignar el beneficio sino también
para verificar si se sigue manteniendo esa condicion. Esto Ultimo fue consignado asi en el ordinario
N° 6796, del 23 de marzo de 2011, de la Superintendencia de Pensiones. En dicho documento se
indica que para el otorgamiento y la revision del requisito de focalizacion el IPS debe utilizar el
Instrumento Técnico de Focalizacidn (ITF) establecido en los articulos 33 y siguientes del D.S. N° 23,
de 2008, del Ministerio del Trabajo y Prevision Social.

En efecto, la Ley N©20.255 contempla, en el articulo 27, a la extincidn de los beneficios del Sistema
de Pensiones Solidarias cuando se deja de cumplir con alguno de los requisitos de otorgamiento.

La misma ley, en los articulos 24 y 29, fija la responsabilidad de revisar el otorgamiento de los
beneficios del SPS y de ponerles término, cuando haya concurrido alguna causal de extincion, al
Instituto de Prevision Social (IPS).
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El reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias, Decreto N° 23, del Ministerio de Trabajo y
Prevision Social, de junio de 2008, sefiala en el articulo 239, que: “e/ IPS podrd en cualquier
oportunidad revisar el otorgamiento de los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias, mediante
los procedimientos y con la periodicidad que determine su Director Nacional, conforme a las normas
generales que imparta al efecto la Superintendencia de Pensiones. Cuando se haya verificado la
ocurrencia de uno o mas hechos que constituyan causa de suspension o extincion del correspondiente
beneficio, el Instituto de Prevision Social procedera a emitir la resolucion fundada que asi lo declare”.

La periodicidad de revision del requisito de focalizacion, entre otros, ha sido modificada por la
Superintendencia en varias oportunidades:

¢ Inicialmente, la Superintendencia de Pensiones sefalaba, en el Libro III, Titulo V, letra B, del
Compendio de Normas del Sistema de Pensiones Solidarias, que respecto de la actualizacion
del cumplimiento de requisitos de otorgamiento de los beneficios del Sistema de Pensiones
Solidarias el IPS anualmente debia verificar que el beneficiario continuara cumpliendo con
los requisitos que le dan derecho al beneficio y confirmar, redeterminar su monto o ponerle
término cuando deje de concurrir alguno de los requisitos legales establecidos para su
otorgamiento, seguin sea el caso.

e Posteriormente, mediante la Norma de Caracter General N° 113, del 30 de mayo 2014,
vigente a partir del 1 de marzo de 2015, la Superintendencia de Pensiones cambia la
periodicidad de revision estableciendo que la verificacion debera efectuarse como minimo
transcurrido dos afos contados desde la resolucion que concedié el respecto beneficio o
desde la Ultima revision practicada al mismo, segun sea el caso.

Ademas, en dicha modificacién normativa se establecié que “En circunstancias especiales,
gue se relacionen con eventuales cambios en la informacion que entregan otras instituciones
al IPS o en la regulacién, que afecten al Instrumento Técnico de Focalizacién, el Director
Nacional del IPS podra postergar la verificacion de requisitos, por medio de una resolucion
fundada que se pondra en conocimiento de la Superintendencia de Pensiones”.

e El 6 de diciembre de 2017, mediante la Norma de Caracter General N° 214, la
Superintendencia de Pensiones, nuevamente modifica la periodicidad estableciendo que la
verificacion debera efectuarse transcurridos tres afios vencidos, contados desde la resolucion
que concedid el respectivo beneficio o desde la Ultima revision practicada al mismo, segin
sea el caso.

Es cierto que trazar una linea divisoria coloca en una situacidon muy compleja a quienes se encuentran
muy cercanos a dicho limite y quedan excluidos del sistema. Sin embargo, dicha situacién acontecera
cada vez que se imponga un limite.

Por otra parte, revisar la condicion de pobreza de los beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias
y extinguir cuando se deja de cumplir el requisito es esencial porque permite disminuir los errores de
inclusion y aumentar la efectividad del gasto social ya que este se concentrara en aquellas personas
que establece la Ley N©20.255.
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La revision del requisito de focalizacion y posterior extincion de beneficios es especialmente delicada
en las siguientes situaciones:

e Beneficiarios que dejan de cumplir el requisito de focalizacion por tener una pequena
diferencia con los 1.206 puntos establecidos como limite para acceder a los beneficios del
Sistema de Pensiones Solidarias.

e Beneficiarios a los que se les evalud la condicion de pobreza utilizando el ITF y que a pesar
de no haber cambiado su situacién (ingresos, grupo familiar) dejan de cumplir el requisito
de focalizacion por volverse relativamente menos pobres, por cambio del umbral.

e Beneficiarios que se ven afectados por cambios en las construcciones de componentes del
ITF.

La ley dispone focalizar al 60% de la poblacidén, sin embargo, no existe cultura de extinguir
prestaciones previsionales lo que genera una serie de presiones por dar estabilidad en las
prestaciones (ingresos) a los beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias. Por ejemplo, se
establecen periodos mas largos de revision del requisito de focalizacion. Inicialmente este era cada
un afo, actualmente es cada tres afios. Eso genera ineficiencia en el uso de los recursos fiscales ya
que habra periodos en los que se entreguen prestaciones monetarias a personas a las que no estan
dirigidas los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias.

Los sucesivos ajustes al Instrumento Técnico de Focalizacién, los aplazamientos del proceso de
revision del requisito de focalizacién (actualmente cada tres afnos vencidos, contados desde la
resolucion que concedid el respectivo beneficio o desde la Ultima revision practicada al mismo) junto
con las modificaciones en el procedimiento de revision y extincidn, incidiran en el resultado de la
focalizacion del Sistema de Pensiones Solidarias. Se tendran beneficiarios que accedieron a la
prestacion con distintas versiones del ITF, beneficiarios a los que no se les ha evaluado con el umbral
vigente y personas que estaran recibiendo las prestaciones del Sistema Solidario por todo el tiempo
que dure el proceso de revision del requisito.

Para que se mantenga focalizado el Sistema de Pensiones Solidarias es importante que el mecanismo
de focalizacion identifique correctamente al beneficiario en el momento de asignar la prestacion, pero
también son fundamentales los procesos de revisidn y extincion contemplados en la Ley N©20.255.
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8.3 Revision y analisis comparativo de propuestas de alternativas de
focalizacion

De acuerdo con lo establecido en los términos de referencia de esta consultoria, esta seccion del
producto tiene como objetivo realizar una revision y un analisis comparativo a diferentes propuestas
de alternativas de focalizacion.

Sin embargo, los estudios que se mencionan en las bases de licitacion corresponden a dos tesis de
postgrado que no presentan de manera directa propuestas alternativas de focalizacion®®.
Adicionalmente, no se ha podido encontrar algin estudio que haga propuestas como las requeridas.

Por lo mismo, tampoco es posible realizar analisis comparativos rigurosos entre propuestas
inexistentes.

Sin perjuicio de lo anterior, en el Anexo N°5 se incluye una revisidén de los estudios citados en los
términos de referencia, Baquedano (2016) y Equiguren (2018)%".

% Las bases indican: "Revisién y andlisis comparativo de propuestas alternativas de focalizacion, como por ejemplo: Tesis de
Magister de Economia UC citadas anteriormente (Baquedano, 2016; Eguiguren, 2018) y algunas otras propuestas que hayan
sido publicadas y que parezcan de interés”,

7 Se procede de esta manera siguiendo la recomendacién realizada en los comentarios al Producto 4 realizada por la
contraparte técnica.
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8.4 Proposicion de mejoras metodoldgicas factibles de implementar

Se proponen las siguientes mejoras metodoldgicas factibles de implementar, a partir del analisis
realizado en esta seccion:

e Se recomienda evaluar la eliminacién del uso de ingresos predichos (CGI) y solo usar
informaciéon administrativa. Cabe sefalar que el Ministerio de Desarrollo Social en el nuevo
mecanismo llamado “Calificacién Socioeconémica” dejé de utilizar la CGI por no ser una
variable que ajustara bien la prediccidn de los ingresos.

En la actualidad, el Ministerio de Desarrollo Social (MDS) solo calcula la variable CGI para el
ITF. En adicién, el cambio en el Formulario de Registro Social de Hogares modificd las
preguntas con las que se construye la CGI, y como no es una construccion que esté regulada
mediante una normativa puede estar sujeta a cambios frecuentes. Finalmente, replicar el
calculo de la CGI para el umbral en Casen también tiene limitantes metodoldgicas como, por
ejemplo, cambios en las preguntas de la encuesta que implican ajustes a esta construccion
lo que afectaria la determinacion del umbral.

Mas relevante, la Simulacién 5 de la seccién 8.2.2.1 mostrd que se trata de una variable que
no tiene mayor importancia para los grupos familiares de las personas de 65 afios y mas.

Para implementar esta propuesta se deberia modificar el reglamento del Sistema de
Pensiones Solidarias, Decreto N° 23, de 2008, del Ministerio del Trabajo y Previsidon Social,
ya que, es en esta norma que se indica que el Instrumento Técnico de Focalizacién debe
considerar, al menos, la Capacidad Generadora de Ingreso del grupo familiar (CGI).

Una medida de este tipo, aunque no tendria gran impacto en la proporcion de la poblacion
que quedaria bajo el umbral, si podria tener incidencia desincentivando el trabajo formal en
los afos previos a los 65 afios de edad. De alli que la evaluacion que se haga debe considerar
este aspecto. Una posibilidad de modificacion podria ser la eliminacion de la CGI para todos
los miembros del grupo de hogar salvo para el potencial beneficiario solicitante.

e Se propone evaluar la incorporacién de alguna medida que considere los bienes raices de las
personas, especialmente aquellas que tienen mas de un bien raiz, ya que este puede ser una
fuente de ingreso permanente que actualmente no se estd considerando. Lo anterior
permitiria mejorar la precision de los ingresos permanentes con que cuenta el Grupo Familiar.

Actualmente el reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias, Decreto N© 23, de 2008,
establece que en relacion a los “ingresos del grupo familiar” se deben considerar los recursos
de corto, mediano y largo plazo que posea el grupo familiar, con excepcion de los ingresos
provenientes del Sistema de Pensiones Solidarias de la Ley N©20.255. Por lo que,
dependiendo de la estrategia con que se incorpore, no habria necesidad de modificar el
reglamento del Sistema de Pensiones Solidarias, bastaria con una modificacion a la
Resolucion Exenta N° 193 de la Subsecretaria de Prevision Social y posterior ajuste a la
Norma de Caracter General de la Superintendencia de Pensiones.

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacion
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales
126



La dificultad y lo que determinara la factibilidad de incorporar esta variable en el célculo del
PFP vendra dado por el resultado de evaluar las bases de datos disponibles y la forma en que
se considerara la existencia de mas de un bien raiz en el grupo familiar en el ITF.

Se sugiere solicitar los registros de propiedades al SII por parte del IPS, en funcién de sus
facultades, y teniendo dicha informacion se podria evaluar su incorporacién en la férmula del
PFP.

e Se recomienda revisar la periodicidad con que se evalla el requisito de focalizacion,
actualmente la revision se hace cada tres anos desde la concesion de la prestacion o desde
la dltima revision del requisito de focalizacion. Lo anterior no ayuda a mantener focalizadas
las prestaciones del Sistema de Pensiones Solidarias, ya que, permite la existencia de
beneficiarios que accedieron a la prestacion con distintas versiones del ITF, beneficiarios a
los que no se les ha evaluado con el umbral vigente y personas que estaran recibiendo las
prestaciones a pesar de haber dejado de pertenecer al 60% mas pobre de la poblacién por
cambios en sus ingresos (por ejemplo, un beneficiario de PBS que comienza a recibir una
pension de sobrevivencia).

Tener mal focalizado el Sistema de Pensiones Solidarias no solo causa ineficiencias en el
gasto fiscal sino también pérdida de credibilidad en el instrumento con el que se focaliza. El
principal escollo que tiene el mandato de la extincion de prestaciones del Sistema de
Pensiones Solidarias es que suele ser altamente resistida por las autoridades politicas debido
al impacto que puede producir especialmente en épocas electorales.

e Se recomienda fortalecer la educacion de la poblacion respecto a que las prestaciones del
Sistema de Pensiones Solidarias se extinguen cuando se dejan de cumplir los requisitos que
establece la Ley N©20.255. Por ejemplo, se podrian, hacer informes publicos y periddicos de
los resultados de los procesos de extincion de manera de transparentar esta materia a la
poblacidn y evitar que se vea como un proceso arbitrario.

Para mantener focalizada las prestaciones del Sistema de Pensiones Solidarias no solo se
debe evaluar el proceso y mecanismo con que se asignan los beneficios sino también el
proceso de extincion. La realizacion de procesos de extincion incidird en el resultado de la
focalizacion del Sistema de Pensiones Solidarias.

e Se recomienda formalizar mediante alguna norma, la periodicidad con la cual se debe
actualizar el umbral, explicitando, por ejemplo, que ello ocurrira en los meses posteriores a
la publicacion de los resultados de la Encuesta Casen. Actualmente no existe una norma que
mandate un plazo maximo de actualizacion del umbral y esta al arbitrio de la autoridad.

Esta propuesta podria ser incorporada como una modificacion en la Resolucién Exenta N© 193,
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e Se recomienda ajustar la construccién del grado de dependencia/discapacidad a la utilizada
por el MDS para que sea consistente con la empleada en los andlisis de la Casen.
Actualmente, la normativa para la determinacién del puntaje de focalizacion previsional
emplea 5 categorias de severidad en la dependencia funcional: sano, autovalente,
dependiente leve, dependiente moderado y dependiendo severo, muy severo o postrado. Por
otro lado, utilizando la Encuesta Casen solo es posible replicar 4 estados de dependencia: sin
dependencia o sano, dependiente leve, dependiente moderado y dependiendo severo.

e Se recomienda hacer una evaluacién del Sistema Integrado de Datos Previsionales por parte
de la Subsecretaria de Prevision Social. Este Sistema constituye un registro de gran relevancia
para la concesién de beneficios, pero se estima que tiene un potencial equivalente al del
Registro Social de Hogares, pero en el ambito previsional de las politicas publicas.

e Se recomienda que la informacion sobre el procedimiento de célculo del Puntaje de
Focalizacién Previsional, incluyendo la programacion del célculo del umbral, sea de caracter
publico y puesto a disposicion del Consejo Consultivo para que este pueda cumplir con su
mandato y evaluar eventuales impactos de modificaciones al mecanismo de focalizacién.
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9 Conclusiones y recomendaciones

En esta seccion se hace un resumen de las principales conclusiones y hallazgos del presente estudio,
asi como de las recomendaciones realizadas.

9.1 Conclusiones y hallazgos

1. El Sistema de Pensiones Solidarias instituido a partir de la Ley N©20.255 apunta a los siguientes
objetivos:

e  Constituir un primer pilar del Sistema de Pensiones, destinado a aliviar la pobreza en la vejez;

e Establecer una garantia de pension que elimine parte de la incertidumbre asociada a la vejez
y evitar la caida brusca en los ingresos;

e Incentivar las cotizaciones previsionales;

e Introducir solidaridad en el sistema de pensiones;

e Mantener los criterios de responsabilidad fiscal que aseguren la sostenibilidad de la politica.

2. El Sistema de Pensiones Solidarias surgié producto de una buena combinacion de un analisis
técnico y académico previo, con abundante informacién empirica, que permitié sustentar
diagndsticos afinados. Al mismo tiempo, se basd en criterios de responsabilidad fiscal y en
consensos amplios desde el trabajo del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional
en 2006 hasta los acuerdos alcanzados en el Congreso.

3. Al cabo de diez afios de su implementacion, se puede decir que la Ley N°20.255 ha representado
un cambio estructural en el Sistema de Pensiones chileno. A partir de entonces, el Sistema de
Pensiones chileno corresponde a un sistema mixto (si es que se considera el continuo entre un
sistema puro de reparto y otro puro de capitalizacién individual) que, ademas, integra el pilar
solidario (financiado con impuestos) y el pilar de capitalizacion individual (financiado con
cotizaciones).

4. La Ley N©20.255 significd el cambio institucional de mayor envergadura ocurrido en el sector
previsional desde 1981, con la creacién de nuevas instituciones y con el reordenamiento de
funciones. Estos cambios implicaron una distincion mas clara que en la institucionalidad anterior
entre los tres ambitos: disefio de politicas; normativo y de control; y de administracion y entrega
de beneficios. La instalacion del Sistema de Pensiones Solidarias comportd la necesidad de
fortalecer la institucionalidad publica.

La evaluacion de la implementacion de la Reforma es también positiva por cuanto, sin perjuicio
de los perfeccionamientos que sera necesario acometer en el tiempo, esta ha cumplido con la
tramitacion y entrega de cerca de un millén y medio de beneficios mensuales, con eficiencia y
oportunidad.

Se puede decir entonces, que ha habido un esfuerzo importante de modernizacién del Estado en
el sector a partir de la instauracién del Sistema de Pensiones Solidarias.
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5. Desde la implementacién de la Reforma Previsional en 2008, se ha reconocido que los registros
histdricos de entradas y salidas del pais tanto de nacionales como de extranjeros carecian de la
completitud y calidad necesarias para asegurar la verificacion del cumplimiento del requisito de
residencia. Al cumplirse una década del establecimiento del SPS se hace necesario examinar y
evaluar el estado de estos registros.

Considerando la importancia que ha ido adquiriendo el Pilar Solidario, se estima que al Consejo
Consultivo le cabe en esta materia un rol relevante puesto que:

¢ Debe entregar anualmente una opinion acerca del funcionamiento de la normativa del SPS;

e El fuerte incremento reciente en la poblacién migrante puede cambiar las proyecciones de
gasto fiscal en el mediano plazo, por lo que asegurarse de contar con una institucionalidad
que verifique el cumplimiento de los requisitos es parte de las funciones para las que ha sido
mandatado;

e Es materia de preocupacion del CCP lo relativo a métodos, criterios y parametros generales
gue incidan en el otorgamiento, revisién, suspension y extincion de los beneficios.

6. El diseno del Pilar Solidario se basa en su integraciéon con el ahorro individual. Para ello, es
fundamental el retiro gradual y no abrupto del Subsidio Solidario. Esto se implementa en el SPS
a través del APS y de la PMAS. En comparacién con la antigua PASIS, que comportaba un
impuesto marginal de 100% sobre los ingresos en la vida activa, el Pilar Solidario tiene un
impuesto actualmente de 33,8% que juega un papel importante para incentivar las cotizaciones
previsionales.

Un pilar solidario es fundamental para aliviar la pobreza y establecer un piso de ingresos pero
tiene el costo de generar un “efecto ingreso” que se traduce en menores incentivos a participar
laboralmente de manera formal.

7. Hasta la fecha hay dos estudios que han apuntado a evaluar el impacto de la Reforma de 2008.
Estos estudios, realizados utilizando datos de encuestas vinculados con datos administrativos
luego del primer afo de la Reforma, permiten concluir que esta ha tenido impacto positivo en los
ingresos, especialmente de las mujeres.

Del mismo modo, a pesar de utilizar metodologias diferentes, obtienen efectos negativos para la
probabilidad de cotizar y trabajar en el sector formal.

Si bien, ambos estudios hacen un balance positivo de la Reforma, sus resultados también alertan
sobre la necesidad de monitorear el impacto negativo que el Pilar Solidario tiene sobre los
incentivos a cotizar, asi como de contar con criterios para ajustar los niveles de estos beneficios
gue tengan en cuenta estos potenciales efectos.

8. Desde un punto de vista mas general, la gradualidad establecida en la Ley N©20.255 se justificd
y fue positiva desde dos perspectivas. En primer lugar, porque este mecanismo permitié generar
una transicion para acomodar el financiamiento y la obtencion de los recursos fiscales requeridos
en régimen. En segundo lugar, porque la entrada en vigencia gradual permitié implementar
estrategias para identificar el efecto causal de la Reforma.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Siendo los anteriores los resultados mas rigurosos disponibles, se tienen pocas herramientas para
poder obtener impactos a cambios marginales, mas alld de establecer, como lo ha hecho el
Consejo Consultivo Previsional, la direccién probable de estos efectos en relacién con cambios
puntuales en los parametros.

De los casi 2,1 millones de personas de 65 afios y mas proyectados como poblaciéon, hay
aproximadamente 1,2 millones de beneficiarios del Pilar Solidario mientras que algo menos de
900 mil son no beneficiarios. Por lo tanto, se tiene que los beneficiarios del Pilar Solidario
representan un 57% de la poblacion de 65 afios y mas del pais.

La Encuesta Casen 2017 subestima en 10 puntos porcentuales la cobertura del Sistema de
Pensiones Solidarias. Esto se debe a la dificultad de que, a través de un autoreporte, las personas
puedan identificar claramente su recepcion del beneficio, especialmente del APS.

Si se considera al 60% de la poblacion de 65 afos y mas que actualmente es beneficiaria del
SPS, se encuentra que, gracias al SPS, se aumentaron en promedio un 39,6% sus ingresos
individuales, registrando las mujeres incrementos superiores al de los hombres.

En el caso de los ingresos del hogar, el aumento promedio producto del Pilar Solidario es de
10,2%, mientras que el aumento para el percentil 50 (la mediana) asciende a 7,8%.

Se estima que el Sistema de Pensiones Solidarias ha tenido un impacto significativo en reducir la
pobreza por ingresos. En efecto, el estudio encuentra una disminucion de 1,6 puntos porcentuales
en la tasa de pobreza para las personas de 65 y mas afios producto del SPS, es decir, una caida
de 27%.

El gasto fiscal en el SPS paso6 de un 0,55% del PIB el afio 2009 a un 0,8% del PIB el afio 2017.

A partir del afio 2011 el gasto efectivo en el SPS se ha mantenido por debajo de las proyecciones,
diferencia que alcanza su maximo el ano 2016 cuando el gasto efectivo fue de 0,72% del PIB y
lo proyectado era igual a 1,02% del PIB.

La principal explicacién a la brecha entre las proyecciones de gasto y el gasto efectivo se
encontraria en la composicion de los beneficiarios del SPS, con una mayor proporcion de
beneficiarios APS en relacion a los beneficiarios de PBS que se estimaron inicialmente. Por lo
tanto, en términos de beneficiarios totales, la diferencia entre la proyeccion y lo efectivo ha sido
inferior a 20 mil personas (es decir, una diferencia con el nimero total de beneficiarios
proyectados de solo 1,2%). Por lo tanto, la situacion anterior es positiva, por cuanto el gasto no
superd las proyecciones realizadas inicialmente; mas aun, existe una holgura no prevista en las
cuentas fiscales del orden de 0,2% del PIB anual (del orden de US$500 millones anuales).

Los instrumentos disefiados para garantizar la sostenibilidad financiera del SPS en el tiempo son
el modelo actuarial desarrollado por la Direccidon de Presupuestos; el papel que pueda jugar el
Consejo Consultivo Previsional en esta materia; y el establecimiento del Fondo de Reserva de
Pensiones (cuyo valor de mercado a fines de diciembre de 2018 fue de US$9.663 millones) y los
estudios actuariales sobre la sustentabilidad de este ultimo. Las proyecciones realizadas por el
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modelo actuarial corresponden al principal insumo para asegurar la sustentabilidad fiscal del
Sistema de Pensiones y evaluar potenciales reformas.

16. El mecanismo de focalizacién utilizado tiene importantes bondades, tales como basarse en el uso
de datos administrativos lo que, por una parte, aliviana al ciudadano la presentacion de
antecedentes que ya estan en poder del Estado y, por otra, disminuye la posibilidad de
manipulacién de las variables por parte de los potenciales beneficiarios.

Asimismo, la consideracion de grupos familiares tiene dos ventajas. Una, que resguarda la
autonomia econdmica de las personas mayores en la vejez. Y dos, que se trata de una definicion
gue acota la posibilidad de manipulacion por parte de los potenciales beneficiarios del SPS.

17. Algunas de las limitaciones incluyen la existencia de ciertos rezagos en la informacion
administrativa que esta disponible y que el grado de dependencia proviene de la informacion
obtenida del Registro Social de Hogares autoreportada. Asimismo, el que el IPS trabaje con la
informacion de los grupos familiares informados por el Ministerio de Desarrollo Social y el que no
se establezca un plazo formal en el cual se deba actualizar el umbral de focalizacion.

18. En términos generales se puede sefialar que sera la combinacion de uso de datos administrativos,
revision periodica del requisito de pobreza y la existencia de adecuados procedimientos que
permitan a los individuos rectificar o complementar informacion, los que podrian mejorar la
focalizacion de las prestaciones del Sistema de Pensiones Solidarias en los términos que establece
la Ley N©20.255.

19. Se estima que de la poblacion de 65 afios y mas, un 64,2% queda bajo el umbral del percentil
60 del Puntaje de Focalizacion Previsional estimado. En el informe también se estimé que 57%
de la poblacion de 65 anos y mas era beneficiario del SPS, razdn por la cual se encuentra que un
7% de la poblacion de ese grupo etario podria ser beneficiario del SPS cumpliendo los beneficios
y no tiene dicha condicion.

20. El SPS tiene una adecuada focalizacion, aun cuando se estima que un 13% de sus beneficiarios
no deberia estar recibiendo el beneficio, razén por la cual es relevante considerar la aplicacion
de las revisiones de beneficios mandatadas por la actual normativa. Se advierte que esta
estimacion debe tomarse con cautela puesto que se realiza en base a la autodeclaracion de
beneficiario del SPS de la Encuesta CASEN, la que presenta una importante subestimacion,
especialmente de individuos con APS, cuando se compara con lo exhibido por registros
administrativos.

21. A partir de la informacion recolectada y analizada, es posible concluir que a 10 afios de su
implementacion, el Sistema de Pensiones Solidarias, ha cumplido sus objetivos:
e Ha aliviado la pobreza en la vejez;
o Constituye una garantia para eliminar la incertidumbre;
e Con su disefio ha cuidado incentivar las cotizaciones previsionales;
e Haintroducido solidaridad por medio de los recursos fiscales y sus recursos estan focalizados;
¢ Se ha implementado siguiendo estrictos criterios de responsabilidad fiscal.
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Sin perjuicio de lo anterior, también es posible considerar areas en las que se pueden formular
recomendaciones.

9.2 Recomendaciones

1. Se hace necesario examinar y evaluar el estado de los registros de entradas y salidas del pais
tanto de nacionales como de extranjeros. El incremento importante en la poblaciéon migrante
registrada en los Ultimos afios acentla la relevancia de lo anterior. Se trata de un aspecto
crucial para poder cumplir con el requisito de residencia establecido en la ley.

2. Se considera que un papel relevante del Consejo Consultivo Previsional debiera ser velar por
una disminucién del impuesto marginal implicito a las cotizaciones que hoy asciende a 33,8%
en el tiempo.

3. Se sugiere que el CCP encargue una actualizacion de los dos estudios de impacto mas
relevantes realizados hasta la fecha, lo que podria permitir solicitar a sus ejecutores el
obtener estimaciones de las elasticidades que el CCP requiere regularmente para poder
juzgar variaciones marginales en parametros.

4. Un andlisis del impacto del Sistema de Pensiones Solidarias sobre el mercado laboral
requeriria contar con un seguimiento continuo de las estadisticas para las personas de 50
afos y mas a nivel de microdatos administrativos (cotizantes, seguro de cesantia). Se
recomienda que el CCP acometa dicha tarea.

5. Dada la relevancia de sus resultados, el que las estimaciones del modelo actuarial se
encuentren alojadas en una Unica institucién, que ademas depende del gobierno de turno,
puede ser considerado como un elemento de riesgo en el futuro por su falta de independencia
técnica.

Es por esto que se considera necesaria la incorporacion de nuevos actores, técnicamente
capacitados, que puedan replicar el modelo micro-fundado y validar las proyecciones
realizadas, y de paso, otorgar al Consejo Consultivo Previsional las atribuciones necesarias
para realizar de manera independiente las evaluaciones que requiera y que le permitan
cumplir con su mandato.

6. Se hacen algunas recomendaciones al mecanismo de focalizacion, tales como i) evaluar la
eliminaciéon del uso de ingresos predichos (CGI) y solo usar informacién administrativa; ii)
incorporar los bienes raices de las personas, especialmente los que tienen mas de un bien
raiz; iii) revisar la periodicidad con la que se evalula el requisito de focalizacion; iv) formalizar
mediante una norma la periodicidad con la cual se debe actualizar el umbral; v) ajustar la
construccion del grado de dependencia y discapacidad a la utilizada por el MDS.

7. Se recomienda hacer una evaluacion del Sistema Integrado de Datos Previsionales por parte
de la Subsecretaria de Prevision Social. Este Sistema constituye un registro de gran relevancia
para la concesién de beneficios, pero se estima que tiene un potencial equivalente al del
Registro Social de Hogares, pero en el ambito previsional de las politicas publicas.
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8. Si bien la evaluacién hasta la fecha es positiva, en términos del cumplimiento de los objetivos
del SPS, se requiere una institucionalidad que esté alerta con los aspectos mas criticos que
podrian cambiar esta evaluacién en el futuro: i) el criterio de responsabilidad fiscal; ii) velar
por no aumentar e idealmente disminuir el impuesto marginal implicito a las cotizaciones
para mantener los incentivos a cotizar y ahorrar bien alineados.

Dentro de dicha institucionalidad se considera que es pertinente, al cabo de diez afios de
implementacion, fortalecer el rol que juega el CCP en el sistema.

El fortalecimiento debiera incluir un presupuesto base que le permita encargar estudios
relevantes y necesarios, como los de impacto y desarrollar de manera independiente los
modelos requeridos par poder entregar sus opiniones de manera regular a las autoridades.
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Anexos

Anexo 1: Glosario

¢ Pension Basica Solidaria de Vejez: Es un beneficio econdmico mensual para las personas
que no tienen derecho a pensién en ningln régimen previsional. Fuente: Instituto de
Prevision Social.

e Pension Basica Solidaria de Invalidez: Es un beneficio econdmico mensual que se
entrega a las personas que han sido declaradas como invalidas, es decir, que no pueden
llevar a cabo un trabajo, ya sea por problemas fisicos o por alguna discapacidad intelectual.
Fuente: Instituto de Previsién Social.

e Pension Base: aquella que resulte de sumar la pension autofinanciada de referencia del
solicitante mas las pensiones de sobrevivencia que se encuentre percibiendo de acuerdo al
Decreto Ley N°3.500, de 1980. Fuente: Ley N©20.255

¢ Pension Maxima con Aporte Solidario: es aquel valor sobre el cual la pensiéon base no
tiene aporte previsional solidario de vejez. Fuente: Ley N©20.255

¢ Factor de ajuste: correspondera al valor que se obtenga de dividir el monto de la pensién
basica solidaria de vejez por el valor de la pensién maxima con aporte solidario. Fuente: Ley
N©20.255

e Complemento Solidario: es la cantidad que resulte de restar de la pensidn basica solidaria
de vejez, el producto obtenido de multiplicar el factor de ajuste por la pension base. Fuente:
Ley N©20.255

¢ Pension autofinanciada de referencia: es aquella que se calculard como una renta
vitalicia inmediata del Decreto Ley N°3.500, de 1980, sin condiciones especiales de cobertura,
considerando la edad, el grupo familiar y el total del saldo acumulado en la cuenta de
capitalizacién individual, que el beneficiario tenga a la fecha de pensionarse por vejez o
invalidez de acuerdo al referido decreto ley, incluida, cuando corresponda, la o las
bonificaciones establecidas en el articulo 74 mas el interés real que haya devengado a dicha
fecha. Fuente: Ley N©20.255

e Pension final: corresponde a la suma de la pensién base y el complemento solidario.
Fuente: Ley N©20.255

¢ Aporte Previsional Solidario de Vejez: Es un beneficio econdmico mensual que tiene por
objeto apoyar a las personas de menores ingresos, que reciben pensiones de vejez de bajo

monto. Fuente: Instituto de Prevision Social.
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Aporte Previsional Solidario de Invalidez. Es un beneficio econdmico mensual que tiene
por objeto apoyar a las personas de menores ingresos que reciben pensiones de invalidez de

bajo monto. Este beneficio permite mejorar o complementar las pensiones. Fuente: Instituto
de Previsién Social.
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Anexo 2: Encuestas y bases de datos utilizadas en el Informe

I. Encuesta de Proteccion Social: EPS
La Encuesta de Proteccidn Social es la primera encuesta longitudinal realizada en el pais.

Esta alojada en la Subsecretaria de Prevision Social quien esta a cargo de su disefio, elaboracién del
cuestionario e implementacidon. En su origen se basé en una estrecha colaboracion publica-
académica, tal como se describe en el Informe.

Esta basada en una muestra representativa de la poblacién a nivel nacional de 18 afios y mas con
una muestra de aproximadamente 20 mil individuos obtenida a partir de registros administrativos.
Este rasgo es fundamental para posibilitar su vinculaciéon con registros administrativos de seguridad
social y otros.

Al tratarse de una encuesta longitudinal, se basa en el seguimiento de los mismos individuos en el
tiempo. Cada cierto tiempo se van adicionando nuevos miembros del panel (muestra de refresco).
Ello ha ocurrido en la EPS en 2004 y en 2016.

La EPS se ha implementado exitosamente en los afios 2002, 2004, 2006, 2009 y 2016.

El nimero de personas encuestadas en las distintas rondas de la encuesta se muestra a continuacion:

2002: 16.309
2004: 16.727
2006: 16.443
2009: 14.463
2015: 16.906

El cuestionario de la EPS aborda los siguientes médulos:

MODULO INFORMACION GENERAL DEL ENTREVISTADO

MODULO A: EDUCACION

MODULO B: HISTORIA LABORAL

MODULO C: INGRESOS DEL ENTREVISTADO E INGRESO TOTAL DEL HOGAR
MODULO D: ACTIVOS Y PATRIMONIO DEL ENTREVISTADO Y TOTAL DEL HOGAR
MODULO E: PROTECCION SOCIAL

MODULO F: SALUD

MODULO G: CAPACITACION

MODULO I: HISTORIA INDIVIDUAL

MODULO J: CALIDAD DE VIDA

MODULO Q: COYUNTURA PREVISIONAL

MODULO H: HISTORIA FAMILIAR

MODULO HOGAR

MODULO K: CONOCIMIENTOS FINANCIEROS Y HABILIDADES NO COGNITIVAS

Informacion sobre la encuesta y acceso a las bases de datos de la EPS puede encontrarse en la
pagina web de la Subsecretaria de Prevision Social:

https://www.previsionsocial.gob.cl/sps/biblioteca/encuesta-de-proteccion-social/
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II. Encuesta de Calidad de Vida Adulto Mayor: Encavidam

La Encuesta de Calidad de Vida Adulto Mayor (Encavidam) corresponde a un levantamiento realizado
entre el 25 de noviembre de 2017 y el 20 de febrero de 2018 por el Centro de Encuestas
Longitudinales de la Universidad Catdlica para la Subsecretaria Social.

Esta encuesta corresponde a una submuestra de la Encuesta de Proteccion Social de personas de 60
afos y mas que fueron encuestados en la EPS en 2016. Por lo tanto, se trata de una muestra aleatoria
representativa a nivel nacional de la poblacién de 60 anos y mas.

El tamafo muestral fue de 2.523 casos.

La encuesta pone el foco en las personas mayores con un cuestionario con preguntas especificas
para este grupo objetivo pero, al mismo tiempo, hereda la informacidén contenida en los archivos
historicos de los entrevistados en la EPS.

Los modulos de la Encuesta son los siguientes:

L. Informacion General del Entrevistado
e Este mddulo incluye una Evaluaciéon Cognitiva que se operacionaliza a través de
la aplicacién del Test Minimental (version resumida) y el Test de Pfeffer).
I Satisfaccion Personal y Salud
e Este modulo incluye preguntas para medir la dificultad con que las personas
realizan actividades basicas de la vida diaria

III. Satisfaccion del Individuo con el Entorno, sus Redes de Apoyo y Toma de Decisidn
Iv. Uso del tiempo

V. Uso de tecnologias

VL. Organizacion del presupuesto

Informacion sobre la encuesta y acceso a las bases de datos de la EPS puede encontrarse en la
pagina web de la Subsecretaria de Prevision Social:

https://www.previsionsocial.gob.cl/sps/biblioteca/encuesta-de-proteccion-social/encuesta-de-
calidad-de-vida-del-adulto-mayor-e-impacto-del-pilar-solidario-encavidam/
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ITI. Registros administrativos vinculados con EPS y Encavidam

Dado que los individuos encuestados en EPS (y en Encavidam, que corresponden a una submuestra
de EPS), fueron sorteados desde registros administrativos, desde su inicio ha sido posible vincular su
informacién administrativa.

Para ello, se mantiene el resguardo de la identidad de los encuestados que sigue los estandares del
secreto estadistico.

Los registros que se vinculan con los datos de los encuestados y que luego se hacen disponibles en
bases de datos andnimas incluyen los siguientes:

Informacion sobre cotizaciones previsionales mensuales para el periodo 1981 en adelante,
incluyendo meses cotizados y no cotizados, y monto por el cual se ha cotizado;

Informacion sobre condicion de pensionado (por vejez, invalidez y sobrevivencia) incluyendo
fecha de concesién de la pensién, modalidad (renta vitalicia, retiro programado) y régimen
(D.L.3.500, ex INP, leyes especiales, Ley de Accidentes del Trabajo y Enfermedades
Profesionales).

Informacion sobre monto de la pensién mensual.

Informacion sobre condicion de ser pensionado del Sistema de Pensiones Solidarias, por mes
Informacion del monto del beneficio solidario obtenido mensual por mes.

Tipo de beneficio solidario recibido: PBS de vejez o invalidez; APS de vejez o invalidez.
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IV. Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional: Casen

La Encuesta de Caracterizacidn Socioecondémica Nacional, Casen, tiene por objetivo conocer
periddicamente la situacién socioecondmica de los hogares y de la poblacién que reside en viviendas
particulares, en aspectos tan diferentes como la composicién familiar, la educacién, la salud, la
vivienda, el trabajo, y los ingresos. También posible estimar qué porcentaje de la poblacién y los
hogares se encuentra en situacidén de pobreza por ingresos, y qué porcentaje presenta carencias en
distintas dimensiones de pobreza (educacién, salud, trabajo y seguridad social, vivienda y entorno, y
redes y cohesién social).

La institucién encargada de su disefio y administracion es el Ministerio de Desarrollo Social. El disefio
muestral, estimacion de errores y construccion de los factores de expansion es realizada por el
Instituto Nacional de estadisticas. El levantamiento de informacion es externalizado mediante una
licitacidn publica en cada ronda, siendo la ultima institucion encargada del trabajo de campo el Centro
UC de Encuestas y Estudios Longitudinales.

Hasta ahora, las encuestas aplicadas corresponden a los afios1987, 1990, 1992, 1994, 1996, 1998,
2000, 2003, 2006, 2009, 2011, 2013, 2015 y 2017.

La poblacion objetivo de la encuesta es la poblacion que reside en viviendas particulares a lo largo
del territorio nacional. Al interior de cada vivienda seleccionada, se entrevista a todos los hogares y
se consulta por todas las personas que sean residentes habituales de cada hogar. En su ultima
version, la muestra objetivo fue de 69.816 viviendas.

En todas sus versiones, la metodologia de levantamiento ha sido mediante la aplicacién de un
cuestionario impreso (metodologia CAPI, Paper and Pencil Interviewing) y diagramado que la lectura
e interpretacion automatica de los datos mediante escaner y un software de reconocimiento dptico
de caracteres.

El cuestionario, en la version 2017 de la encuesta, se compone de siete mddulos: Registro; Educacion;
Trabajo; Ingresos; Salud; Identidades, redes y participacion; y Vivienda y Entorno.

e Moddulo Registro: En el Mddulo Registro se incluye informacion que es basica para la
identificacion de los distintos grupos familiares que se pueden llegar a encontrar al interior de
una vivienda particular. Esta informacion es clave para conocer la diversidad de arreglos de
convivencia en la poblacién.

e Moddulo Educacion: El objetivo de este mddulo es evaluar la situacion educacional del pais y
los cambios que se producen a través del tiempo. También permite conocer la magnitud y
caracteristicas de la poblacion en edad escolar que no esta en el sistema.

e Moddulo Trabajo: Los objetivos del Mddulo son (1) disponer de informacién relevante que
permita formular y evaluar politicas laborales; y (2) estudiar la evolucion de la situacion laboral
y ocupacional segun estratos socioecondmicos. Por lo tanto, los datos que se recolectan aqui
buscan caracterizar principalmente el trabajo y la empresa, institucion o negocio donde trabaja
el entrevistado.
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Mddulo Ingresos: El objetivo de este médulo es disponer de informacidn que permita medir el
ingreso corriente que reciben las personas y los hogares en determinado periodo de referencia.
Los componentes del ingreso corriente son los ingresos primarios y las transferencias
corrientes. Los ingresos primarios, a su vez, estan constituidos por los ingresos del trabajo y
los ingresos de la propiedad, en tanto las transferencias corrientes estan formadas por las
prestaciones sociales (jubilaciones, pensiones y montepios asi como subsidios o transferencias
monetarios del estado) y las transferencias corrientes entre hogares.

Mddulo Salud: Este moédulo tiene como objetivo general evaluar la cobertura de los principales
programas publicos de salud de alcance nacional, asi como estimar el impacto del gasto fiscal
en dichos programas sobre el ingreso de los hogares y su distribuciéon a nivel agregado. Lo
anterior permite contar con una medida de cuan focalizados se encuentran los recursos fiscales
destinados a la salud publica, a modo de poder mejorar sus mecanismos de asignacion de
recursos al interior de este sector.

Mddulo Identidades, Redes y Participacion: El objetivo del mddulo es recolectar informacion
acerca de una variedad de caracteristicas sociales y culturales de los entrevistados. También
se pregunta por la tenencia de bienes muebles, acceso a tecnologias de comunicacion,
participacion y redes de apoyo de los hogares, finalizando con informacién de orientacion
sexual e identidad de género.

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacion

Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales
146



Anexo 3: Ficha estudios revision bibliografica

Autor Attanasio, 0., C.Meghir y A.Otero (2011), “Pensions, Work
and Informality: The impact of the 2008 Chilean Pension
Reform”, december.

Objetivos Analiza los efectos de la reforma de pensiones 2008 sobre el mercado

laboral formal, tales como los efectos redistributivos en grupos mas
vulnerables y en mujeres.

Metodologia

Diferencia en diferencias, busca medir el efecto diferenciado por
cohorte- Ademas se realizan estimaciones de la cantidad acumulada
de dinero en las diferentes cohortes evaluadas.

Base de datos

Encuesta de proteccion social (EPS)2002, 2004, 2006 y 2009 y datos
administrativos del sistema de pensiones.

Periodo de tiempo

Se considera el tiempo desde 2002 a 2009 (se considera el periodo
previo a la implementacién de la politica).

Descripcion
resultado

de

Se obtienen 2 resultados relevantes: 1. Aumenta la probabilidad de
contribuir en el sistema de pensiones un 0,3%. 2. Disminuye la
probabilidad de participar en el mercado laboral en las personas
mayores de 40 y contribuir en el sistema de pensiones.

Conclusion

La reforma del sistema de pensiones ha sido una de las reformas mas
importantes que implico disminuir la pobreza en los adultos mayores
y una mayor equidad de género, sin embargo, presenta efectos
colaterales como los mencionados en la parte de resultados.

Analisis critico
limitaciones

y

Corresponde a uno de los estudios mejor elaborados y que ha
estudiado en profundidad el impacto de la Reforme Previsional en el
monto de las pensiones y los incentivos a cotizar. Se debe tener en
consideracion que sus resultados se estimaron utilizando la encuesta
EPS 2009 (complementada con registros administrativos) cuando la
reforma aln no se encontraba en régimen.
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Autor Behrman, J., M.C.Calderén, O.Mitchell, J.Vasquez y D.Bravo
(2011), “First-Round Impacts of the 2008 Chilean Pension
System Reform”. Working Paper Series, 33. Population Aging
Research Center, PARC, University of Pennsylvania.

Objetivos Tiene como objetivo medir el efecto del pilar solidario, implementado

en 2008, sobre los hogares mas pobres del pais, con al menos una
persona mayor de 65 anos. Donde se realiza un analisis multivariado
y se analizan el cambio de ingresos, salud, consumo de bienes entre
otras variables relevantes.

Metodologia

Diferencias en diferencias en diferencias, donde dos diferencias
correspondes a criterios de elegibilidad que corresponden a ser pobre
y tener al menos un adulto mayor de 65 afios y la tercera diferencia
corresponde al pre y post aplicacién del pilar solidario.

Base de datos

Encuesta de proteccion social (EPS) 2006-2009 e informacion
administrativa de los entrevistados.

Periodo de tiempo

Se estudian los efectos pre y post aplicaciéon de politica 2006 a 2009.

Descripcion
resultado

de

En primer lugar, aumenta el ingreso de los hogares pobres en un
2,6%, ademas que hay un pequefo crowding out de transferencias
privadas, un mayor consumo basico, mejora el cuidado de salud y se
dedican mas horas al ocio. En general, los efectos de corto plazo son
pequefios.

Conclusion

El estudio analiza el impacto de corto plazo del pilar solidario en los
hogares mas vulnerables. Se encontrd que el aumento de la pension
generd multiples efectos positivos como; mayor gasto en salud y
mejoramiento de salud, por otro lado, afecto en el consumo de
cigarrillos, alcohol y bienes durables.

Analisis critico
limitaciones

y

El estudio solo mide efectos de corto plazo (menos de un afio desde
el inicio de la reforma).
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Autor Behrman,])., O.Mitchell, C.Soo y D.Bravo (2012), “How
Financial Literacy Affects Household Wealth Accumulation”.
American Economic Review: Papers & Proceedings, 102(3):
300-304.

Objetivos Analiza los efectos causales de la educacién financiera y la educacién

en la acumulacién de capital. Los principales objetivos fueron; 1.
Crear una nueva medida de alfabetismo financiero, dada la
informacién disponible. 2. Medir el efecto de la educacién financiera
en diferentes grupos 3. Utiliza un set de variables exdgenas.

Metodologia

No es factible utilizar MCO dado que hay problemas de sesgo y
variable omitida, por ello se utiliza variables instrumentales (IV).
Algunos instrumentos usados son; entregar vouchers para estudiar o
la comercializacion de los fondos de pensiones, los instrumentos son
fuertes y exdgenos.

Base de datos

Encuesta de Proteccion Social (EPS) 2006.

Periodo de tiempo

Se utiliza solo una encuesta por el ende el periodo es solo 2006.

Descripcion de | Se encuentra que una mayor alfabetizacion financiera aumenta la

resultado rigueza en $13.800 promedio. La diferencia de 0,2 SD implica un
aumento en 3% la densidad de cotizacion.

Conclusion Al utilizar el método de VI es posible encontrar el efecto directo de la
alfabetizacion financiera. Es importante invertir en educacion
financiera, sin embargo, hay algunos componentes de la educacion
financiera que son mas relevantes.

Analisis critico y | El estudio encuentra resultados robustos sobre la importancia de la

limitaciones educacidn financiera en la riqgueza de los hogares y las cotizaciones.

Como conclusidon los autores aconsejan como medida de politica
publica invertir mas en conocimiento financiero, no obstante, se debe
evaluar los costos de las distintas formas de intervencion a grupos de
la poblacién. La EPS solo incluyd las preguntas de conocimiento
financiero en las rondas 2006 y 2009, por lo que no es posible contar
con versiones mas actuales de este estudio.
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Autor

Centro UC de Encuestas y Estudios Longitudinales (2018),
“Encuesta de Calidad de Vida Adulto Mayor e Impacto del
Pilar Solidario”. Quinto Producto, Versiéon Final, mayo.
Documento elaborado para la Subsecretaria de Prevision
Social.

Objetivos

El principal objetivo, fue aplicar un instrumento que permitiera medir,
entre otras cosas, el impacto del Sistema de Pensiones Solidarias en
la calidad de vida del Adulto Mayor vy, asi,
proporcionar a los hacedores de politicas, una herramienta de
diagndstico para la toma de decisiones y disefio de politicas en
materia de prevision.

Metodologia

La construccion de indicadores se realizd a través de un enfoque
multidimensional, considera 10 dimensiones entre ellas, trabajo,
ingresos, gastos, salud y seguridad. Ademas, para encontrar el
impacto se realizé una simulacion de los ingresos sin el pilar solidario
a quienes reciben el pilar solidario y posteriormente se aplico
diferencia simple.

Base de datos

Encuesta de Calidad de Vida del Adulto Mayor (Encavidam).

Periodo de tiempo

Ao 2017.

Descripcion
resultado

de

Se observa un aumento del ingreso de un 37%. Las mujeres se
encuentran levemente mas beneficiadas que los hombres. Se
encuentra que hay un efecto positivo en la calidad de vida donde el
aumento en 1% el ingreso implica un aumento de un 5,1% en la
probabilidad de estar satisfecho con su vida.

Conclusion

El ingreso del pilar solidario esta entre el 33% a 44% del ingreso
individuales, ademas beneficia al 60% de la poblacién mayor, lo que
implica un aumento de la calidad de vida en diferentes dimensiones,
ademds implica presentar una menor probabilidad de exhibir
trastornos cognitivos.

Analisis critico
limitaciones

y

El trabajo corresponde a la entrega de resultados de la Encuesta
Encavidam 2017 y contiene una profunda caracterizacién de la
calidad de vida de los adultos mayores desde una perspectiva
multidimensional. En cuanto al impacto del SPS en los ingresos, la
metodologia empleada realiza una comparacién de los ingresos
actuales con un contrafactual simulado en un escenario sin SPS. No
considera efectos dinamicos.
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Autor Eguiguren, J.M. (2011), “Impacto de la Pension Basica
Solidaria en la Oferta de Trabajo de las personas en edad de
jubilar”, Tesis de Grado Magister en Economia, Pontificia
Universidad Catolica de Chile.

Objetivos Se estima el efecto de la pensién basica solidaria en la oferta de

trabajo de las personas que se encuentran en edad de jubilar. Para
ellos se obtiene el efecto promedio del tratamiento (ser beneficiario
de PBS) sobre las horas de trabajo ofrecida.

Metodologia

Utiliza dos métodos de estimacién para obtener el average treatment
affect (ATE), uno es a través de diferencias en diferencias utilizando
datos de panel. La segunda metodologia corresponde a utilizar
propensity score matching utilizando una encuesta de corte
transversal.

Base de datos

Encuesta de Proteccion social 2006 y 2009. Encuesta Casen 2009.

Periodo de tiempo

Se estudia entre los afios 2006 y 2009 con la primera encuesta con
la segunda solo se considera el afio 2009.

Descripcion
resultado

de

Se encuentra que efectivamente se reduce la oferta y participacion
laboral estos efectos cambian de acuerdo con la metodologia
utilizada, se encuentra que las mujeres tienen una menor
participacion y los hombres independientes disminuyen su oferta
laboral.

Conclusion

Se concluye que cada metodologia tiene ciertas limitaciones sin
embargo se complementan, ademas los resultados encontrados son
congruentes con lo mencionado en la teoria. Ademas, hay efectos
negativos tanto en la oferta como participacion laboral sin embargo
es diferencia por género y tipo de trabajo.

Analisis critico
limitaciones

y

Los resultados son coherentes con los otros estudios que evallan el
efecto de la Reforma Previsional para ciertos grupos de la poblacion
(mujeres y trabajadores hombres independientes). Sin embargo, una
de sus estimaciones emplea la encuesta Casen y se debe tener en
cuenta que este instrumento subestima el nimero y el monto de los
beneficios otorgados por el Sistema de Pensiones Solidarias en
comparacion con los registros administrativos.
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Autor Garabato, N. (2015), “Financial literacy and retirement
planning in Chile”, Journal of Pension Economics and
Finance, march, pp 1-21.

Objetivos Se concluye que cada metodologia tiene ciertas limitaciones sin

embargo se complementan, ademas los resultados encontrados son
congruentes con lo mencionado en la teoria. Ademas, hay efectos
negativos tanto en la oferta como participacion laboral sin embargo
es diferencia por género y tipo de trabajo.

Metodologia

Utiliza dos métodos de estimacion, uno corresponde a Probit donde
la variable dependiente es si la persona tiene planificada su jubilacion
o no y ademas utiliza logit multinomial donde se considera cada
pregunta relacionada al retiro planificado.

Base de datos

Encuesta de Proteccidn Social (EPS) 2006, 2009 dado que cuenta con
datos de panel.

Periodo de tiempo

Analiza el cambio entre el afio 2006 y 2009.

Descripcion de | El principal resultado que se encuentra que tener al menos una

resultado respuesta correcta sobre educacion financiera aumenta en 2% la
probabilidad de tener un retiro planificado y tener todas las
respuestas correctas aumentan un 3,5% tener un retiro planificado,
estos resultados son significativos.

Conclusion Es necesario politicas orientadas a la educacion financiera y sobre el
sistema de pensiones, dado que, el pais se encuentra muy por debajo
a los paises desarrollados y esto permite tener una mejor jubilacion
y capacidad de ahorro.

Analisis critico y | La EPS solo incluyd las preguntas de conocimiento financiero en las

limitaciones rondas 2006 y 2009, por lo que no es posible contar con versiones

mas actuales de este estudio.
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Autor Joubert, C. y P.Todd (2011), “"The Impact of Chile’s 2008
Pension Reform on Labor Force Participation, Pension
Savings and Gender Equity”, october.

Objetivos Analiza los efectos de la reforma de pensiones de 2008 como este

contribuye a la equidad de género, identifica las caracteristicas del
nuevo sistema de pensiones y las herramientas utilizadas para
mejorar las pensiones de los mas pobres y finalmente, analiza los
efectos no deseado de la reforma como son la menor participacion y
oferta laboral, menores tasas de ahorro y densidad de cotizacion.

Metodologia

Utiliza un modelo estructural que define el comportamiento sobre sus
decisiones de trabajo y ahorro. Ademas, se realiza una comparacion
con y sin reforma de pensiones como cambian variables relevantes
tanto para hombre como mujeres, para realizar esta estimacion utiliza
prediccion de los préximo 5 afios. Esta estimacion la realiza a través
del método de momentos.

Base de datos

Utiliza la encuesta de proteccién social (EPS) 2004, 2006 y 2009 junto
con datos administrativos de la superintendencia de pensiones.

Periodo de tiempo

Abarca desde el afio 2004 a 2009 con datos concretos y realiza
predicciones hasta el afio 2014.

Descripcion
resultado

de

Los principales resultados corresponden a la comparacién con y sin
reforma, donde se encuentra que; sin la reforma el 25% de las
mujeres no recibirian pensidon y de aquellas que reciben seria 10%
gue la de los hombres, ademas, tenderian a tener una densidad de
cotizacién mayor, dado que tienen mas incentivos a trabajar cuando
no tienen una pension.

Conclusion

El estudio encuentra que efectivamente hay un aumento de las
pensiones, disminuye la pobreza en adultos mayores, por otro lado,
disminuye la participacion laboral en mujeres mayores de 50 afios y
hay desincentivos para retirarse antes de la edad legal de jubilacion.

Analisis critico
limitaciones

y

Corresponde a uno de los estudios mejor elaborados y que ha
estudiado en profundidad el impacto de la Reforme Previsional en el
nivel de las pensiones y los incentivos a cotizar. Se debe tener en
consideracion que sus resultados se estimaron con la EPS 2009
(complementada con registros administrativos) cuando la reforma
aun no se encontraba en completa vigencia.
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Autor Joubert, C. (2015), “Pension Design with a Large Informal
Labor Market: Evidence from Chile”. International Economic
Review, Vol.56, No2, may.

Objetivos Este articulo investiga las compensaciones fiscales y de bienestar

involucradas en el disefio de un sistema de pensiones cuando los
trabajadores pueden evitar contribuir trabajando de manera informal.

Metodologia

Utiliza un modelo de decision en parejas donde se considera la
probabilidad de participar en el sector formal, informal o no trabajar,
lo que depende de una serie de parametros. Para la estimacion se
utiliza el método de momentos.

Base de datos

Encuesta de proteccion social (EPS) 2002, 2004 y 2006 y datos
administrativos de la superintendencia de pensiones.

Periodo de tiempo

Se analiza los afios 2002 a 2006.

Descripcion de | Hay diferencias entre cada sector econdmico, se encuentra que en

resultado general las personas mas educadas y que han permanecido en el
mercado formal se mantenga en ese mercado, ademas hay
diferencias en el retorno de habilidades donde en general son mas
valoradas en el mercado formal.

Conclusion Se encuentra que, dado que no es obligatorio cotizar en el mercado
informal, este se vuelve mas competitivo, puesto que los individuos
ahorran en pagar sus cotizaciones y ademas estan mas propensos en
recibir la pensién minima que garantiza el estado.

Analisis critico y | El foco del estudio se encuentra en evaluar el impacto de la

limitaciones informalidad en un sistema de pensiones con un fuerte componente

contributivo, como lo era el chileno antes de la introduccién del SPS.
Por lo anterior, el efecto del Sistema de Pensiones Solidarias no es
tomado en cuenta en los resultados.
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Autor Landerretche, O. y C.Martinez (2011), “Voluntary Savings,
Financial Behavior and Pension Finance Literacy: Evidence
from Chile”. Serie Documentos de Trabajo 328, enero.
Departamento de Economia, Universidad de Chile.

Objetivos Utilizando un cambio en la composicién familiar como variable

instrumental, contar con un pensionado en el hogar, se encuentra
que las personas con mayor nivel de conocimiento financiero cuentan
con formas adicionales de ahorrar, pero no ahorran en el sistema
voluntario de pensiones.

Metodologia

Para encontrar el efecto causal de la estimacién se utilizd variables
instrumentales, el instrumento fue contar con pensionado en el
hogar, ademas se aplicd una regresidén con MCO y Logit dado que una
de las variables es dependiente es dicotomica. Ademas, se realiza un
estudio de correlaciones entre el conocimiento sobre pensiones y una
serie de variables relevantes.

Base de datos

Encuesta de proteccion social 2004 y 2006.

Periodo de tiempo

Estudio analiza desde 2004 a 2009.

Descripcion
resultado

de

Tener una respuesta correcta, relacionada a pensiones implica tener
un 50% mas de probabilidades de que ahorre en al menos uno de los
periodos encuestados. También se encuentra que, trabajadores mas
alfabetizados, tienen mas probabilidad de cambiar de fondo de
pensiones (20%) y ahorrar de manera voluntaria (30%). Los
trabajadores independientes tienen un mayor conocimiento del
financiamiento de las pensiones.

Conclusion

De acuerdo a los resultados, se puede definir que la informacion sobre
pensiones tiene efectos positivos sobre los niveles de ahorro. Esto
implica que es necesario entregar mas conocimiento a los
trabajadores para que tomen con mayor sensibilidad las decisiones
de ahorro y pensiones.

Analisis critico
limitaciones

y

El estudio encuentra resultados robustos sobre la importancia de la
educacion financiera en el ahorro. La EPS solo incluyd las preguntas
de conocimiento financiero en las rondas 2006 y 2009, por lo que no
es posible contar con versiones mas actuales de este estudio.
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Autor Lopez, 1. y Otero, A. (2017), “The Effects of Means-tested
Noncontributory Pensions on Poverty and Well-being:
Evidence from the Chilean Pension Reforms”. Working Paper
WP 2017-358, Michigan Retirement Research Center.

Objetivos Analiza el impacto de la reforma previsional de 2008. Evalla los

cambios en la oferta y participacion laboral, tanto en el mercado
formal como informal. Se considera la reforma como un cambio
exdgeno de la riqueza de los individuos.

Metodologia

Se realiza el método diferencias en diferencias para evaluar el
impacto de la reforma. Por otro lado, realizan prediccién de los
ingresos utilizando maxima verosimilitud.

Base de datos

Encuesta de proteccidn social 2004, 2006, 2009, 2012 junto con datos
administrativos.

Periodo de tiempo

Se considera 2002 a 2012 para evaluar pre y post reforma.

Descripcion
resultado

de

En particular, se espera que aumente la probabilidad de trabajar
formal un 1,7%, en caso de las mujeres se encuentra que las mas
jévenes tienen una menor probabilidad de ser contratado, en cambio
las mujeres mayores de 55 afios tienen una mayor probabilidad de
ser contratadas.

Conclusion

Los autores encuentran que la reforma indujo un aumento en la
probabilidad de trabajar formalmente, pero en el caso de las mujeres,
redujeron su participacion laboral. Por otra parte, no encuentran
impactos de la reforma en resultados no laborales como salud o
bienestar en individuos cerca de la edad de retiro.

Analisis critico
limitaciones

y

Su andlisis puede haber sido afectado por el uso de la EPS 2012, cuyo
uso no ha sido recomendado por la Subsecretaria de Prevision Social.
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Autor Miglino, E., Navarrete, N., Navarrete, G. y P. Navarrete
(2018), "Money can buy me life. The Effect of a Basic Pension
on Mortality: a Regression Discontinuity Design”.

Objetivos Tiene como objetivo medir cédmo la incorporacién de un ingreso

permanente afecta el estado de salud de un adulto mayor, para eso
se utiliza el caso de los adultos mayores que reciben la Pension Basica
Solidaria.

Metodologia

Se utiliza la metodologia de regresién discontinua, donde se considera
como un shock exdgeno la pension basica solidaria.

Base de datos

Se utilizan datos administrativos que incluyen datos postulacion y
grupo familiar del Instituto de Prevision Social, informacion del
Ministerio de Desarrollo Social y registros del Ministerio de Salud
sobre datos de muerte, hospitalizaciones y episodios médicos.

Periodo de tiempo

Se trabaja entre los afios 2011 y 2012.

Descripcion
resultado

de

Después de recibir por cuatro anos la pensidn basica solidaria, se ha
encontrado que los beneficiarios disminuyen en 2,5 puntos
porcentuales la probabilidad de morir. Ademas, estan menos
propensos a tener enfermedades al corazén o circulatorias. Este
efecto se concentra en el grupo de beneficiarios que viven sin
parientes en edad de trabajar.

Conclusion

El resultado permite determinar que la aplicacion del pilar solidario
puede ser una medida para disminuir las desigualdades en salud,
ademds se puede mitigar la transferencia intergeneracional de
ingresos de jovenes a parientes de mayor edad.

Analisis critico
limitaciones

y

Los autores emplean registros administrativos para realizar su
estimacion, particularmente datos del IPS sobre el grupo familiar de
postulacién y puntaje del ITF. Al respecto, es importante tener en
cuenta que la definicién de grupo familiar para postular al beneficio
es diferente al hogar en el que residen los adultos mayores, lo que
no estaria siendo abordado por el estudio. Otro punto que debe ser
tomado con precaucion, es la omision de variables personales que se
suelen incluir en las encuestas y tienen un efecto en el estado de
salud de las personas, como medidas antropométricas, habitos de
actividad fisica, test de autoestima, depresion, entre otras.
Finalmente, se debe tener en cuenta el periodo de tiempo analizado,
de 4 afos, donde el nimero de muertes observadas puede ser bajo
para obtener conclusiones sobre mortalidad.
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Autor Ordenes, C. y S.Martinez (2007), “El nuevo Pilar Solidario en
el Sistema de Pensiones. Implicancias sobre la Pobreza y la
Distribucion del Ingreso en Chile”. Seminario de Titulo
Ingeniero Comercial, Mencion Economia. Facultad de
Economia y Negocios, Universidad de Chile.

Objetivos Determinar el impacto que tendria la implementacién de los

programas del SPS, la Pension Basica Solidaria y el Aporte
Previsional Solidario, sobre la incidencia de la pobreza en la vejez y
a nivel nacional, asi como también sus efectos sobre la distribucion
de ingreso.

Metodologia

Se simula la puesta en marcha del Sistema de Pensiones Solidarias,
imputando el valor de la PBS y del APS a los adultos mayores que se
encuentran en el 60% mas pobre segun el ingreso per capita del
grupo familiar y el monto de su pension base.

Base de datos

Casen 2006.

Periodo de tiempo

Ao 2006.

Descripcion
resultado

de

Un 58% de los adultos mayores recibiria algiin aporte en su pension,
y entre ellos un 59% son mujeres, un 41% hombres. El aporte
promedio que recibirian los adultos mayores beneficiados,
considerando la Pensidén Basica Solidaria y el Aporte Previsional
Solidario, seria de $46.408. Un 28% de los mayores de 65 afios,
obtendria una pension final similar a la basica, y entre ellos, el 67%
son mujeres. Con estos resultados se tiene que la pobreza en los
adultos mayores se reduciria en un 7,5% vy el nivel de indigencia se
aproximaria al 1%.

Conclusion

El SPS cubriria practicamente al 100% de sus potenciales
beneficiarios y reduciria la pobreza a nivel nacional en un 2%
mientras que entre los adultos mayores lo haria en un 7%. Por otro
lado, su impacto sobre la distribucion de ingreso equivaldria a
disminuir el valor del indice de Gini en un 1% a nivel nacional y en
un 7% entre los adultos mayores.

Analisis critico
limitaciones

y

Al ser una tesis de pregrado, este informe corresponde a una de las
primeras indagaciones sobre los efectos del sistema de pensiones en
el ingreso de los hogares. No realiza analisis econométrico ni incluye
efectos dindmicos. La metodologia simula un escenario contrafactual
sin reforma previsional y sus resultados son a corto plazo.
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Autor Riumallo-Herl, C. (2017), “Pension fund performance,
wealth, and mortality: the fatal Price of unlucky investment
decisions”, Erasmus University Rotterdam.

Objetivos Analiza el efecto de los diferentes fondos de inversidn, desde que se

instaurd el sistema de capitalizacién individual en 1981, en la riqueza
y longevidad de los jubilados.

Metodologia

Utiliza un modelo planteado por Kaplan-Meier, donde se explican los
patrones de mortalidad, sin embargo, el modelo presenta no
observables. Para solucionar ese problema utilizan la tasa de retorno
de los fondos de pensiones como instrumento.

Base de datos

Datos administrativos de la Superintendencia de Pensiones y Casen
2013 y Encuesta de Presupuestos Familiares 2012.

Periodo de tiempo

Desde 1981 (inicio de AFP) hasta 2013.

Descripcion
resultado

de

La diferencia de riqueza entre quienes decidieron diferentes fondos
de pensiones es de un 14%, ademas una ganancia de un 10% en las
pensiones implica un aumento en la expectativa de vida de 3,24 afios
(16%).

Conclusion

Se concluye que un 36% de las diferencias en mortalidad pueden ser
explicadas por la riqueza acumulado al pensionarse, sugiriendo que
el cambio a un sistema de capitalizacion individual fue positivo en
términos de salud, aunque estas ganancias no se encuentran bien
distribuidas en la poblacion. También se concluye que la entrega de
subsidios a las pensiones puede mejorar el estado de salud de las
personas.

Analisis critico
limitaciones

Los resultados son relevantes para discutir el desempefio de los
fondos de pensiones en la década de los 80 y 90, y su efecto en el
nivel de las pensiones y calidad de vida. No obstante, el estudio no
considera el efecto por separado del Sistema de Pensiones Solidarias
en calidad o expectativas de vida.
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Anexo 4: Principales caracteristicas del procedimiento de célculo del Puntaje
de Focalizacion Previsional contenido en el compendio de normas de la
Superintendencia de Pensiones

En el capitulo IX “Procedimiento de Calculo del Puntaje de Focalizacion Previsional”, del libro III,
titulo V, letra B, que se refiere a la “Solicitud de los Beneficios”, la Superintendencia de Pensiones
norma el detalle del procedimiento del Puntaje de Focalizacién Previsional (PFP). En dicho capitulo
se aborda la formula de célculo, las fuentes de datos y procesamiento de la informacioén y el detalle
de la metodologia para el calculo de cada uno de los componentes del PFP.

A continuacion, se expone el contenido de esta normativa.

1. Formula de calculo

En la norma referida se establece que el Puntaje de Focalizacion Previsional (PFP) sera calculado por
el IPS utilizando la siguiente férmula:

n

X

Z {(’CO']_.,g X(1=p; )+ ¥ x P,._E)+ YE. :

PFP, = . RSO G RO IS s 0 x F
$ IN,

Donde:

PFPg : Puntaje de Focalizacion Previsional del grupo familiar g.

CGI; 4 : Capacidad generadora de ingresos del individuo / en el grupo familiar g.
Piq : Ponderador de los ingresos laborales del individuo i en el grupo familiar g.
Yigq : Ingresos laborales del individuo 7 en el grupo familiar g.

YPi, : Ingresos por pensiones y aquellos ingresos provenientes de bienes de capital fisicos y
financieros; y otros ingresos no considerados en Y;g4 del individuo / en el grupo familiar g.

INg : Indice de necesidades del grupo familiar g.
ng : NUmero de integrantes del grupo familiar g.
g : Corresponde al grupo familiar definido en el articulo 4° de la Ley N°20.255.

F : Factor de transformacion mondtona del instrumento para dejarlo en términos de puntaje.

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacion
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales
160



2. Fuentes de datos y procesamiento de la informacion

La Superintendencia de Pensiones también norma que el Instituto de Prevision Social (IPS) calculara
los componentes de la férmula del PFP, utilizando la informacion proveniente de las siguientes
fuentes:

2.1 Ministerio de Desarrollo Social (MDS)
Esta institucion entrega:

a) el valor de la CGI 4 ,para cada individuo j en el grupo familiar g, asi como la fecha a que
corresponde dicho valor;

b) el indicador jefe familia correspondiente al individuo 7/ en el grupo familiar g;
c) el factor de dependencia para cada individuo j en el grupo familiar g;

d) los ingresos laborales medidos como promedio mensual de los ultimos 12 meses calendario para
cada individuo / en el grupo familiar g;

e) los ingresos por jubilaciones o pensiones medidos como promedio mensual de los Gltimos 12 meses
disponibles para cada individuo i en el grupo familiar g;

f) los ingresos por rentas de capital medidos como promedio mensual de los Ultimos 12 meses para
cada individuo / en el grupo familiar g;

g) la fecha de nacimiento para cada individuo / en el grupo familiar g;

h) el género para cada individuo / en el grupo familiar g;

i) el identificador del grupo familiar;

j) la fecha de aplicacidn del instrumento de caracterizacion social;

k) el RUN vy digito verificador de cada individuo /;

) el folio del instrumento de caracterizacion social para el grupo familiar;
m) la fecha de consulta a las bases del MDS;

n) el puntaje del instrumento de caracterizacion social del grupo familiar;
fi) la condicion de estudiante para cada individuo /en el grupo familiar g, y

0) la condicién de embarazada para cada mujer i en el grupo familiar g. Los integrantes del grupo
familiar del solicitante corresponden a parejas e hijos segun el instrumento de caracterizacién social.
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2.2 Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)
Estas instituciones entregan:

e los registros administrativos de remuneraciones y rentas imponibles de los ultimos 12 meses
calendario disponibles para cada individuo / en el grupo familiar g. Este periodo puede contener
ausencia de informacion de remuneracion;

e las pensiones de vejez, sobrevivencia e invalidez en retiro programado y renta temporal, del
ultimo mes disponible, para cada individuo /en el grupo familiar g. Debe indicar la fecha a la que
corresponden dichos ingresos y pensiones y la unidad de medida considerada. EI monto de
pension podra ser igual o mayor a cero. Las pensiones proporcionadas por las AFP no deben
considerar los Aportes Previsionales Solidarios (APS), las pensiones generadas por garantia
estatal ni el bono post laboral de la Ley N°20.305.

2.3 Compandiias de Seguros de Vida
Estas entidades entregan directamente al IPS:

e Los registros administrativos de pensiones de vejez, sobrevivencia e invalidez en renta vitalicia,
del dltimo mes disponible, para cada individuo 7 en el grupo familiar g. Deben informar la fecha
a la que corresponde dicha pension y la unidad de medida considerada. Las pensiones
proporcionadas por las Compaiias de Seguros no deben considerar los APS, las pensiones
generadas por garantia estatal ni el bono post laboral de la Ley N°20.305.

2.4 Servicio de Impuestos Internos (SII)

e Entrega informacién de ingresos por concepto de honorarios, otros ingresos y rentas del capital,
liguidos y promedio mensual del Gltimo ano calendario disponible para cada individuo i en el
grupo familiar g, contenidos en el Formulario 22 de Declaracién de Impuesto a la Renta y las
Declaraciones Juradas respectivas. Esta institucion debe informar la fecha a la que corresponde
la informacion y la unidad de medida considerada.

2.5 Mutualidades de Empleadores de la Ley N°16.744

e Entregan informacién de pensiones de invalidez y sobrevivencia del Gltimo mes disponible, para
cada individuo / en el grupo familiar g. Deben informar la fecha a la que corresponden dichas
pensiones y la unidad de medida considerada.

2.6 Capredena y Dipreca:

e Entregan informacidn de sus beneficiarios.
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2.7 Tesoreria General de la Republica

Entrega informacién sobre:

e Pensiones de Gracia Ley N°18.056;

e Pensiones Premio Nacional Ley N°19.169;

e Pensiones de Invalidez y Montepio de Defensa;

e Pensiones de Vejez y Viudez ex Tranviarios Ley N°16.466;
e Sueldos Vitales, Pensiones Minimas Ley N°15.386;

e Pensiones Sub Teniente Luis Cruz Martinez D.L. N°1.093, Pensiones Ley N°19.980, Pensiones de
Avenimiento y Pension no reconocida.

todas, del ultimo mes disponible, para cada individuo 7 en el grupo familiar g. Esta institucion debe
informar la fecha a la que corresponden dichas pensiones y la unidad de medida considerada.

Adicionalmente, la informacidn necesaria para calcular F en la formula del PFP sera proporcionada al
IPS, por el Ministerio del Trabajo y Prevision Social y el Ministerio de Hacienda, con copia a la
Superintendencia de Pensiones, cada vez que se produzca un cambio.

El IPS deberd utilizar la informacion de que disponga en el Sistema de Informacién de Datos
Previsionales para el correcto calculo del PFP.

El IPS debera expresar todos los valores monetarios proporcionados por las entidades anteriormente
mencionadas, incluido el umbral Casen, en pesos del periodo base utilizado por el SII. De esta forma,
todas las entidades que proporcionan informacion al IPS deberan informar la unidad de medida de la
informacién que reportan y la fecha a la que esta corresponde.

Los factores de ajuste para actualizar la informacién a pesos del periodo de referencia deben
considerar el cuociente entre el valor de la UF del ultimo dia del mes de referencia, dividido por el
valor de la UF de la fecha en que se encuentra la informacion que se desea actualizar.
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3. Metodologia para el calculo de los componentes del PFP
3.1 Variables
Las variables que se utilizan para el calculo del PFP se determinan de la siguiente forma:

CGI ;4. es la Capacidad Generadora de Ingresos del individuo 7/ en el grupo familiar g. Para la
determinacién de la Capacidad Generadora de Ingresos se utilizara la metodologia que para ello
contempla el calculo de la variable a partir de la informacion del Registro Social de Hogares,
considerando como unidad de analisis al grupo familiar. Con todo, no se consideran las reducciones
de la CGI para aquellas personas que tengan la calidad de cuidadores.

Esta variable deberd ser imputada igual a cero por el IPS en los siguientes casos:

Cuadro A4.1
Listado de excepciones con CGI;, igual a cero

1 Personas con edad igual o menor a 15 afios
Mujeres con edad igual o mayor a 60 afios

Hombres con edad igual o mayor a 65 afios

2
3
4 Embarazadas
5 Personas que presentan dependencia severa, leve o moderada
6

Estudiantes menores de 24 afos de edad

El IPS debera actualizar la condicion de embarazada que informe MDS considerando el periodo
transcurrido desde la aplicacion del instrumento de caracterizacién socioecondmica y la fecha de
célculo del PFP.

En caso que el solicitante requiera la reconsideraciéon de su grupo familiar, el IPS debera verificar la
condicién de estudiante del potencial integrante, utilizando la informacion disponible en el Sistema
de Informacién de Apoyo a la Gestién y Fiscalizacion de los Regimenes de Prestaciones Familiares y
Subsidio Familiar (SIAGF).

p ig: corresponde al ponderador de los ingresos laborales del individuo /en el grupo familiar g.

El IPS debe asignar un valor de p;4 para el individuo /en el grupo familiar g de acuerdo a lo indicado
en el Cuadro A4.2, utilizando la informacién sobre fecha de nacimiento y género proporcionada por
el MDS. Es decir, p;g es igual a 0,1 hasta nueve afios antes de la edad legal para pensionarse por
vejez. A partir de los 57 afios para el caso de los hombres y los 52 afos para el caso de las mujeres
el ponderador aumentara en 0,1 por afio hasta llegar a un valor igual a 1 a la edad legal para
pensionarse por vejez (65 afos para los hombres y 60 afnos para las mujeres), manteniéndose en
ese valor. Cuando el valor del CGI;4 para el individuo 7 en el grupo familiar g tenga un valor igual a
cero, el ponderador de los ingresos laborales p;, debe tomar un valor igual a 1.

El Cuadro A4.2 presenta, el valor que debe tomar el ponderador p;, por edad y género.
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Cuadro A4.2
Ponderador p;, por edad y género

Edad Mujer Edad Hombre Pig
16 a 51 16 a 56 0,1
52 57 0,2
53 58 0,3
54 59 0,4
55 60 0,5
56 61 0,6
57 62 0,7
58 63 0,8
59 64 0,9
60 0 mas 65 0 mas 1,0

Y,¢: Corresponde a los ingresos laborales del individuo /en el grupo familiar g. Se calculan de acuerdo
a lo siguiente:

Y'; 4 siedad <65 afios
Vig= max(Y"; ; — PMAS, 0) si edad 2 65 afios

donde:
Y,¢ : Ingresos laborales del individuo /en el grupo familiar g.

Y'.q : Los ingresos laborales (Y';4) se determinan considerando la informacion de ingresos del trabajo
auto-reportados para cada integrante del grupo familiar en el Registro Social de Hogares, los
registrados por el Servicio de Impuestos Internos y aquellos que se deriven de las cotizaciones
previsionales enteradas.

Esta variable esta compuesta por la suma de:

a) ingresos por honorarios liquidos promedio mensual para el individuo /en el grupo familiar g (Y ™);
b) sueldos laborales liquidos promedio mensual para el individuo / en el grupo familiar g (Yi,QSL); y
) otros ingresos promedio mensual exentos y no imponibles (Yi,gm).
Yig =Yg +Yig" + Yo

Las variables (Y;,™) e (¥,,%%) son proporcionadas por el SII. La variable (Y;,) es calculada por el IPS
de acuerdo a lo sefialado en el nimero 3.2 siguiente.
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Si el IPS observa ausencia de informacién simultdaneamente en los tres componentes de la variable
de ingresos laborales del individuo /en el grupo familiar g (Y;4 ), entonces debe utilizar la informacién
de ingresos laborales entregada por el Ministerio de Desarrollo Social, la que debe estar expresada
como promedio mensual. Ausencia de informacion se entendera cuando la variable respectiva se
encuentre vacia o tenga un punto, no asi cuando la variable contenga un cero.

PMAS: Pension Maxima con Aporte Solidario
YP,, : Corresponde al componente de ingreso permanente y esta compuesta por la suma de:

a) ingresos por rentas del capital liquidos promedio mensual para el individuo / en el grupo familiar
gy
b) la pension liquida promedio mensual para el individuo 7 en el grupo familiar g (¥;4™).

KL P
YPg =Yg +Yyg

La variable Y, es proporcionada por el SII. La variable Y;,/* es calculada por el IPS de acuerdo a lo
sefialado en el punto 3.2 siguiente.

Si el IPS observa que hay ausencia de informacion sobre ingresos por rentas del capital del SII,
correspondiente a ingresos por rentas del capital liquidos promedio mensual para el individuo 7 en el
grupo familiar g (Y;4), entonces deberd reemplazar dicha variable por la informacién de ingresos
por rentas de capital en base a informacién autoreportada entregada por MDS, la que debe estar
expresada como promedio mensual. Ausencia de informacién se entendera cuando la variable
respectiva se encuentra vacia o tenga un punto, no asi cuando la variable contiene un cero.

INg: Corresponde al indice de necesidades del grupo familiar g.
Este indice se determina de la siguiente forma:
a) Se identifica a los integrantes del grupo familiar;

b) Se calcula un factor de dependencia para cada uno de los integrantes del grupo familiar,
considerando el grado de dependencia de cada uno de ellos determinado a partir de la informacion
disponible en el Registro Social de Hogares. Esta variable tomara los siguientes valores:

Cuadro A4.3
Factor de Dependencia

1 Sano
1,2353 | Autovalente
1,4706 | Dependiente leve
1,8235 | Dependiente moderado
2,3774 | Dependiente severo, muy severo o postrado
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En el caso de los solicitantes de una PBSI, el IPS asigna al factor de dependencia un valor de
2,3774, equivalente a un grado de dependencia severo, muy severo o postrado, cuando el
solicitante presente valores inferiores en la informacion remitida por el MDS. En todo caso eesta
institucién debe recalcular el PFP una vez que disponga de la calificacién de invalidez otorgada
por las Comisiones Médicas, en caso que el beneficiario haya sido calificado con una invalidez
parcial. El IPS debe considerar la informacién administrativa que disponga referida a la calificacion
de invalidez de los integrantes del grupo familiar del solicitante.

Para los solicitantes de APSI pensionados del D.L. N° 3.500, de 1980, y para los integrantes de
su grupo familiar, el IPS debe considerar la calificacion de invalidez otorgada por las Comisiones
Médicas e informada por las AFP a ese Instituto, o dictaminadas por las COMPIN segln
corresponda para cada persona, imputando un factor de dependencia de 1,8235 o 2,3774, cuando
el beneficio corresponda a una invalidez parcial o total, respectivamente.

Para solicitantes de APSI pensionados de invalidez en los regimenes administrados por el IPS, y
para los integrantes invalidos de su grupo familiar, el IPS debe considerar la calificacién de
invalidez dictaminada por las COMPIN u otorgadas por las Comisiones Médicas segln corresponda.
El factor de dependencia a utilizar para el célculo del PFP serd el mismo indicado en el parrafo
anterior.

Para quienes estén en goce de un beneficio solidario de invalidez y soliciten un beneficio solidario
de vejez, o este se tramite de oficio, el calculo del PFP se efectlia considerando que el solicitante
tiene 65 afios de edad y que el factor de dependencia tanto para el solicitante como para los
integrantes de su grupo familiar, es de 1,8235 0 2,3774, segun la condicién de invalidez registrada
en el respectivo dictamen. Solo en ausencia del dictamen de invalidez debera considerarse el dato
informado por el MDS.

c) El factor de dependencia utilizado se ajusta de acuerdo a la edad segun la siguiente férmula:

FDig 65 >edady,

(FD,-FDs)
Py b ——

FDAL@,S:

X (edad,;-65);  65< edad, ;<65+evgs; y FD g <FDge
FDig+(FD,-FDg);  edad>65+evgsy FDyg<FDgy,

FDlg; FDlg=FDSw

donde:

FDA, s : Factor de dependencia ajustado del individuo /, perteneciente al grupo familiar g y de
SExo S.

FD,4 : Factor de dependencia del individuo / determinado del grupo familiar g determinado de
acuerdo al N°2 anterior.

FD; : Factor de dependencia sano, la variable toma valor igual a 1.
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FD, : Factor de dependencia leve, la variable toma valor igual a 1,4706.
FDs,, : Factor de dependencia severo, la variable toma valor igual a 2,3774
S : Sexo del individuo, donde H es hombre y M mujer.

€Vss s . Esperanza de vida a los 65 afios de edad segln sexo.

€Vesn - 20,45

EVes M - 25,5

d) Finalmente, se consideran las economias de escala que se producen al interior del grupo familiar.

Para ello, a la suma de los factores de dependencia ajustados del grupo familiar se le resta 0,3
por cada uno de los integrantes del grupo familiar superior a uno, como lo indica la formula
siguiente:

IN; = (Z,°FDA;,.)— 03 (n, — 1)

ng : Corresponde al nimero de integrantes del grupo familiar g. El IPS utilizara el identificador del
grupo familiar proporcionado por MDS, para determinar a aquellos individuos que deben ser
incluidos en un mismo grupo familiar para calcular un Unico PFP de ese grupo.

F : Factor de transformacion mondtona del instrumento para dejarlo en términos de puntaje. El
valor F corresponde al cuociente entre el puntaje de corte vigente para tener acceso a los
beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias y el valor del umbral Casen proporcionado en forma
conjunta por el Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Hacienda; y se determina de la siguiente
manera:

F = puntaje de corte vigente
umbrol Casen
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3.2 Metodologia de calculo para las variables Y, e Y;

Para el célculo de las variables Y; ;> e Y, ™ , contenidas en Y;4 e YP, , respectivamente, se utilizan las
siguientes variables auxiliares:

Y, se define como los ingresos brutos (antes de impuesto a la renta) totales anuales, provenientes
tanto de remuneraciones (Y; """ ) como pensiones (Y;q - ) para cada individuo / en el grupo familiar
g.

El componente de remuneraciones Y; """ esta determinado por las remuneraciones brutas totales

antes de impuesto en el periodo de un afo (para el periodo de 12 meses disponible). De esta forma
Yi "™ queda definido como Yo"t = Y "M+ Y REM2

El IPS debe determinar Y; ;"™ e v, ,RE™2,

La variable Y; "™ se calcula en base a la remuneracion y renta imponible mensual, informada por

las AFP, para los Ultimos 12 meses de informacién disponible. El IPS debe tomar dichos valores,
expresarlos en pesos del periodo base utilizado por el SII, descontarles las leyes sociales respectivas,
para luego calcular el valor acumulado anual para el periodo de 12 meses disponible. Se aplica una
regla simplificada para descontar las leyes sociales. Para los ingresos obtenidos del sistema de AFP
se descuenta un 10% de cotizacion previsional, mas un 1,48% de comisién promedio AFP, mas un
1,49% correspondiente al SIS, mas un 7% de cotizacion de salud. Los porcentajes de comisiones y
SIS se actualizan en el mes de enero y julio de cada afio, segun la informacién disponible en el sitio
web de la Superintendencia de Pensiones.

Yi "™ se calcula en base a la remuneracion imponible mensual definida en el articulo 5° del D.L. N°

3.501, de 1980, aplicable al antiguo sistema previsional disponible en el IPS, para los Ultimos 12
meses de informacion. El IPS debe tomar dichos valores, expresarlos en pesos del periodo base
utilizado por el SII, descontarles las leyes sociales respectivas, para luego calcular el valor acumulado
anual para el periodo de 12 meses disponible. Se descuenta la tasa de cotizacidon correspondiente a
la Caja de Prevision donde cotizan y el 7% de salud. Esto se realiza para cada uno de los meses con
informacion, dentro de los Ultimos doce meses calendario considerados.

El componente de pensiones (Yis'™") esta determinado por las pensiones brutas totales antes de

impuesto en el periodo de un afio. De esta forma Y;4, ™ queda definido como Y; "™ = Y; """ +
PEN2 PEN3 PEN4

Yig  +Yig  +Yig

El IPS debe determinar Y, "™, Y, o™, Y, 752 e Y, "FV,

Las pensiones de vejez, sobrevivencia e invalidez en retiro programado y en renta vitalicia del Sistema
de AFP son proporcionadas al IPS por las AFP y Compaiiias de Seguros y no consideran los APS, las
pensiones generadas por garantia estatal ni el bono post laboral de la Ley N°20.305.

El IPS debe tomar la pension mensual informada del Gltimo mes disponible, expresarla en pesos del
periodo base utilizado por el SII, descontarle las leyes sociales respectivas, esto es, el 7% del valor
de la pensién por concepto de cotizacion de salud, para luego calcular el valor acumulado anual, lo
que se lleva a cabo multiplicando dicho valor por 12. A este valor se le denomina Y; s .
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Las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivencia del antiguo sistema previsional, las
correspondientes a las Mutualidades y al ISL corresponden a las disponibles en el IPS. El IPS no
considera aquellas pensiones generadas por la Ley N°20.255, es decir, debera excluye las Pensiones
Basicas Solidarias (PBS) asi como los Aportes Previsionales Solidarios (APS), tanto de vejez como de
invalidez.

El valor de la pensidon que el IPS debe considerar es la pensién mensual del Gltimo mes disponible.
El IPS debe tomar dicha pension, expresarla en pesos del periodo base utilizado por el SII, descontarle
las leyes sociales respectivas, esto es, el 7% del valor de la pensién por concepto de cotizacion de
salud, para luego calcular el valor acumulado anual, lo que se lleva a cabo multiplicando dicho valor
por 12. A este valor se le denomina Y; "2

Yo ™ se calcula en funcién de las pensiones otorgadas por Capredena y Dipreca, informacion que
el IPS debe solicitar directamente a dichas entidades. El valor de la pensién que el IPS deberd
considerar es la pensién mensual del Gltimo mes disponible. El IPS debe tomar dicha pension,
expresarla en pesos del periodo base utilizado por el SII, descontarle las leyes sociales respectivas,
esto es, el 7% del valor de la pensién por concepto de cotizacién de salud, para luego calcular el
valor acumulado anual, lo que se lleva a cabo multiplicando dicho valor por 12. A este valor se le
denomina Y, "%,

Yo ' se calcula en funcidn de las pensiones informadas por la Tesoreria General de la RepUblica al

IPS. El valor de la pensidon que el IPS deberd considerar es la pensién mensual del dltimo mes
disponible. El IPS debe tomar dicha pension, expresarla en pesos del periodo base utilizado por el
SII, descontarle cuando corresponda, las leyes sociales respectivas, para luego calcular el valor
acumulado anual, lo que se lleva a cabo multiplicando dicho valor por 12. A este valor se le denomina
YilgPEN4.

De esta forma, los ingresos brutos totales anuales, Y™, para el individuo i en el grupo familiar g
quedan definidos por:

BR _ y REM PEN
Yig. =Yig  +Yig

El IPS debe obtener el calculo del total de impuesto a la renta, utilizando la tabla del impuesto global
complementario del afio tributario que corresponda, considerando como base la variable Y; o**.

Luego la desagregacion de los distintos componentes del ingreso liquido total (Y;¢*" e Y; ™), llevados
a promedio mensual, se determinan con las siguientes férmulas:
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e total impuesto a la renta, ,

)1.\'.(.] 2 4 x R
L% 4 rBR
12 Y
rREM?2 .
IO total impuesto a la renta, ,
LRI rBR
12 Y.
r g I'Jlfi'.hti -
yPu e x{ _ total impuesto a la renta, ,
g rin
12
rPEN2 7 o
iz _ Yig b total impuesto a la renta, ,
g 7 BR
12 Y
FPENS . >
oy Yig |y, dolalimpuesio o layenta,;
g - -] 2 )!Bl!
g

i ) total impuesto a la renta,
Yi‘x. = ']2 X l = ;

B
R

- |

y |
I A

De esta forma, la variable Yi,gSL, correspondiente al promedio mensual de los salarios liquidos totales,
se calcula como:

SL_ v Sl sL2
Yigr =Yg~ +Yig

y la variable Y; 4™, correspondiente al promedio mensual de las pensiones liquidas totales, se calcula
como:

PL _ v PLL PL2 PL3 PL4
Yig =Yg +Yig +Yig +Yig

Si el IPS recibe informacién de que el individuo /en el grupo familiar g percibe pension de Capredena
o Dipreca, pero no logra obtener informacién sobre el monto especifico de la pensién, deberd
reemplazar la variable Y; 4" por la informacion de ingresos por jubilaciones o pensiones entregada
por el MDS, la que debe estar expresada como promedio mensual.

Ante ausencia de informacién en forma conjunta de las variables Y; "™, Y "™, Y, e Y; ;S y si
el IPS recibe informacién de que el individuo /en el grupo familiar g no percibe pensién de Capredena
o Dipreca, se debe reemplazar la variable Y; ™ por un valor igual a cero. Ausencia de informacion se
entendera cuando la variable respectiva se encuentre vacia o tenga un punto, no asi cuando la
variable contiene un cero.
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Anexo 5: Formulario de Ingreso al Registro Social de Hogares

De acuerdo a la Resolucion Exenta 1142 de la Subsecretaria de Servicios Sociales, de 2015, se aprob6
el siguiente Formulario de Ingreso de Datos del Registro Social de Hogares.

Formulario de Ingreso al Reglstro

Social de Hogares ~
Ministerio de Desarrollo Social |

00 0 O
Nombres

SERERAEE

Tdiéfono
CLITTITITTITTI

Calle / Avenida / Camino Numnrn Depanznemn Casa

- . 1 o ~ 7
ENER & EENENRE [,‘..]]IIIJII.IJLA[
Sitio uv Comuna Ciudad o Localidad

| | T | 7 Tipo de cion | T T
(LTI I T T T L) e rentor I
Agrupacion Habitacional Ne Clieme Boleta Agua N° Cllsﬂu Boleta Luz

— = )

VIVIENDA — =y — - —
V1 Tipo de Vivienda [ ||| va-suvivienda vxla-;ounmw;‘ [ | V4. Fuente de agua \ ’
1.Casa (¢Bajo qué situacion ocupa la vivienda’ |
- fencmcluies Rt et 1. Propia pagada o pagandose 1. Red pdblica con medidor propio
. Pieza dentro de la vivienda A Red
4. Mejora, mediagua 1. Propicl pagedo o pegindase : ::L::‘;«D:;‘Jw gratuito L(Ofn:;'lﬂ:);(m s
8. Rancha, ruca o chaza iz’;’;ﬁ'ﬁl s 4. Usufructo (solo uso y goce) 3. Red pbiica sin medidor
6. Vivienda de desecho (plasticos latas, etc) gra s, Ocupacion imegular 4. Pozo 0 noria

7. Otro tipo de vivienda imévil. carpa. vagon,
containers o smiar) |

8. Hospederia

9. Caleta o punto de calle ‘

10. Vivienda colectiva

11, Residencial. pension |

Apellldo Palemo

[T

Correo electronico

4, Usufructo (solo uso y goce)
S, Ocupacion irregular
6. Poseedor iregular

[ 11 J_I_JL

Apellido Matemo ‘

IILT B &

5. Rio, vertiente o estero
6. Otra fuente (no potable)

EEmEEEEEE)

VS, Distribucion de agua || ve.sistema de bao V7.N® de habitaciones |
que usan como dormitorios Preguntas " ala
(excluyendo baflo y cocina) Materialidad Vivienda
1. Con llave dentro de (a vivienda 1. WC conectado a alcantarillado e
2, Con llave dentro del sitio, pero 2 WC conectado a fosa séptica Estado de conservacion
3, Caj0n, letrina 0 WC sobre pozo V8. Su Hogar J
0. No hiene sisterma, la acarmea r:%:)\:‘::emla canal uotro L:SE‘ " i ;w
0. No tiene de la vivienda o sitio? 3 Malo
LS 2No
J
V9. Materialidad de los muros Estado || vi0.Materialidad de pisos Estado | | || V11 Materiatidad de techos \ Estado | |

1. Hormigon armado

1, Parquet, madera piso flotante o similar

1. Tejas o tejuela Grcilla, metalica, cemento,
2. Albanvileria (bloque cemento, pledra o Ladrillo) madera, asfaltica)

3, Tabique forrado por ambas caras (madera. lata u otro)

2. Ceramico, flaxit o similar

3. Alformbra o cubrepisc 2. Losa hormigon

4, Tabique sin forro intenor imadera u otro) 4, Baldosa de cemento 3, Planchas metalicas (zinc, cobre, etc)

5. Adobe, barmo, quincha, pirca u otro artesanal tradicional 5. Radier | ofibrocemento (pizameho)

6. Materales precarios o de desecho (carton, latas, 6, Enchapado de cemento ‘ 4, Fonolita o plancha de fieltro embreado
$acos, plasticos, etc) 7. Nema 5. Paja, coiron, totora o cafia

6. Materiales precarios o desecho
7.5in cublerta en el techo

REFERENCIAS Y/U OBSERVACIONES y
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PLANILLA AUXILIAR DE INGRESOS

N° de integrante Tipo de ingreso
Ingresos del trabajo | Jubilaciones, pensiones Otros ingresos* Ingresos del trabajo | Jubilaciones, pensiones |Otros ingresos*®
Mes 1 Mes 1 |
P Tm —
Mes 2 Mes 2
ﬁMtl 3 lh_s 3
Mes 4 Mes 4
Mes5S Mes 5
Mes6 N Mes 6
Mes 7 Mes 7
[ Mess Mes 8
Mes9 T Meso
Mes 10 Mes 10
-
Mes 11 Mes 11
Mes 12 | Mes12
‘ | om ToTAL
| Ingresos del trabajo | Jubilaciones, pensiones | Otros ingresos® Ingresos del trabajo | Jubilaciones, pensiones (Otros ingresos*®
| Mes 1 Mes 1
[ mes2 | Mes2
Mes 3 Mes 3
Mes 4 Mes 4
[ mess Mes 5
Mes 6 Mes 6
Mes 7 Mes 7
T Mess | Mess
Mes 9 Mes 9
T Mes10 Mes 10
Mes 11 Mes 11
Mes 12 | = Mes 12
TOTAL j TOTAL a1

*0tros ingresos tales come: 1. Arriendo de propiedad,

—

Butomovil o de algln otro bien que tenga.

maquina,
2. Aportes que se reciben de algin familiar u otra persona que no vive con ud,
wammummuwwmammum

Codigo encuestador

. GEEEENEE

Fecha de aplicacion

Firma encuestador g

GESTION DEL FORMULARIO

supervisor comunal

Cédigo
IFaENEEER

Fecha supervisidn comunal

(DCDCL T

Fima supervisor comunal

CLITTTTTT)

—

Firma de revisor comunal
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DATOS DE PERSONAS DEL HOGAR

Apellido Patermo Apeltido Materno Nombres

Codigos Pueblos indigenas

1, Jefeta) de hogar S, Hijola) sl del chnyuge 8, Yorno o Nuera 12, Otro familiar 0,No pertenece 3, Quechua 6 Coyas |
9. 1.Aimara 4 Mapuche 7.Kawbsqr |
2, Rapa-Nut S, Atacamefio & Yagin ’
4. Hijola) sblo del Jefela) dehogar | 7. Suegro o Suegra 11 Cufadola) 9. Daguita J
Cdodigos Educacion
| | (= siste algn 1,51 Para los que Sl pasar amodulo Salu) 2.No ]
| E2, (Por qué no asiste? o (Por qué no lo hace?
1. No [0 Considera necesano 4. Probiemas econdmicos 7, Enfermedad que tola) inhabilita 10, Esta trabajando
2 de aco 16n de oferta) 5.0 del hogar o cuidados de otra persona 8. Problemas familiares 11, Termind de estudiar
3, Problemas de trasiado (vias, caminos, etc) 6. Embarazo, maternidad, patemidad 9.No e interesa 12. Otra razon
‘ ‘ £3.Hasta quécurso legd? | | g4, en qué tipo de educacidn liegd ha =
| | Q. Ninguno 6. Humanidades (sisterma antiguo) 1L Instituto profesional completa
1. Educacion parvularia 7. Tocnica, comercial, industrial 12E
2 Educacion basica 0 normalista (sistema antiguo) 13. Educacion universitana completa
lmumw &, Centro de formacion técnica incompleta 14, Posigrado
4, Educac 9, Centro de formacion técnica completa 15. Educacin especial-dferencial
‘ 5 lecn(- 10 Ins
Codigos Salud
| 1 del hogar alguna de L S2b, (Puede pras o ir --n-n-musu-u;
de forma permanente? 1.5 LNo [ LSI‘ 230 !

a Ceguera o dificultad visual ain usando lentes | d. Dificultad fisica o — —
b. Sordera o dificultad auditiva aun usando
audtfonos

€ Mudez o dificultad en el habla

& Problemas mentales Solo para quienes tienen 6 afos o mas de edad ] ‘
€ Problernes peiutiricos S2.c. Puede bafiarse, lavarse los dientes, peinarse o comer solotal? .51 2No

‘ $2.d. Puede ofad dosnns Aot 2 L8 N0
S2.a ;Puede salir solola) a la calle sin ayuda o compaiiia? (6 afos o mis)
[ 15 2No S2e. ;Puede LS. 2N

Cadigos Ocupacion (Pre

i 01, ;Estd trabajendo? L5 zw&mm,w.wj 03, Rama de Actividad Econdmica 04, Temporalidad ' Permanencia
Ve L Agricuttura, caza y sivicultura i
. » 2 Bxplotacion de minas y canteras Permanente
02, (Cudl es su ocupacidn actual? 3. Industria manufacturera 2. De temporada o estacional
1. Patron o empleador 4, Familiar no remunerado A Electricidad. gasy agua :‘M B
2 Trabajador por cuentapropla | . Sexvicio doméstico s R e U0k 5. Por plazo o tiempo determinado
3, Empleado u obrero 6. Fuerzas Armadas y de Orden 7 'Y"’c“
8. Establecimientos financieros y seguros
9, Servicios comunales, socales

~ = J
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N° de Pueblo | Educacion

Edad | Parentesco Pareia Indigena ‘

Salud

Ocupacién

-

— H

( 05, ¢Tiene contrato de trabajo? 1.5 2.No [ 08. 4
L l

06, Relacién contractual (mmuwmmu
los dos
e e | 09. (Por qué no busc trabajo en Gltimos meses?
2.Plago fijo J 8, Nocorresponde. | | 1, Quehaceres del hogar 6
).ana'musmmn | Lunmmmmduaclmnﬁn 7. Rentista
P — valide; 8. Se aburrid de buscar
tm-mMMnomum 9. No tiene interés
' 07. (Cudintas horas 2 La semana trabaja? | & Estudionce 10, Otra razb

‘ EXTRANJEROS ——r

¢Buste algin integrante del hogar que sea Extranjero y que se encuentre con visa en tramite o pendiente de regulacion?  1.5i 2No L]
nulario,

[ En caso de responder Si completar los datos de estas personas en el Anexo de For

INGRESOS —_—

NO Y1 para personas de 15 afos o mis
Ingresos anuate aba,

Y3 para personas de 15 afios o mis

Declaracion Informante

Declaro que la informacion proporcionada y correcta, y autorzo
amﬁm%mwtmm ‘
administrativamente, de conformidad con

mlnllcmlnmn |

muwbnumkmmmmuumlwym

puedan proveerle
todos aquelios necesarios para efectos de
Asimismo, autorizo al Mlnmmo el tuumhm de toda

umﬂus«umumwxunmm
las demis normas aplicables.

N° 22, de 2015, del Ministeno
de la Vida

N de Integrante del Hogar [g [J |

esta Informacion de

yen

Firma Informante

Huella informante

Andlisis del desemperio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacion

Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales

175



Anexo de Formulario de Ingreso al Registro Social
de Hogares para extranjeros sin RUN

[@ DATOS DE PERSONAS DEL HOGAR -

“
2
3
“
L
.
Cobgos Purtnce COETE———
age e s 1 LR LT )
o S 3 10 el Teno
11 Culatote
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Anexo 6: Revisidon de propuestas referidas en el capitulo 8

Baquedano (2016) en su tesis para optar al grado de Magister en Economia de la UC titulada “Un
nuevo método de asignacion integral de los beneficios del Pilar Solidario en Chile” realiza una
propuesta en el mecanismo que determina el monto de subsidio que recibe cada beneficiario, que en
resumen, reemplaza la “pensidén base” generada por el sistema contributivo de pensiones por un
nuevo indicador de nivel de vida basado en el ingreso equivalente que se estima con los datos del
Registro Social de Hogares.

Bajo este esquema, el aporte del SPS se determina utilizando no solo la pensidn autofinanciada, sino
que considera también los otros ingresos del hogar y su nimero de integrantes, agregando
adicionalmente el ingreso por arriendo imputado. El esquema propuesto elimina la PBS, y ajusta el
tamanio del aporte solidario al nivel de vulnerabilidad del beneficiario, siendo el monto limite el ingreso
equivalente del percentil 60 de la distribucion (equivalente a la PMAS).

El argumento de esta propuesta se basa en que la correlacion entre la pension base y el ingreso per-
capita equivalente como indicador de nivel de vida es menor que la correlacién entre el “nuevo
ingreso equivalente” estimado en la propuesta y el ingreso per-capita equivalente.

De esta forma, si en el modelo actual una persona recibe la PBS (porque no cuenta con una pension
del sistema contributivo) y es propietaria de la vivienda que reside, entonces, el ingreso del hogar es
positivo y el adulto mayor no recibe la PBS sino una nueva Asignacion Previsional Solidaria. Este
nuevo APS se otorga bajo la misma norma que el actual régimen, es decir, el monto del subsidio se
reduce en la medida que el ingreso equivalente aumenta, pero en una tasa decreciente para no
generar desincentivos al ahorro.

Cuadro A5.1
Ejemplo Nueva asignacion y actual
Pensién Base Otros Numero de Personas|APS Nu.eva -

Ingresos en el Hogar Actual Asignacion

$0 $200.000 3 $80.528 | $107.966

$0 $ 100.000 3 $80.528 | $135.215

$50.000 $200.000 3 $65.146 | $135.215
$50.000 $ 100.000 3 $65.146 | $162.464

$0 $ 100.000 6 $80.528 | $145.691

$0 $ 100.000 3 $80.528 | $135.215

Fuente: Baquedano (2016). Elaborado con datos de la Encuesta de Presupuestos Familiares 2013

De acuerdo con las estimaciones del autor, la propuesta entrega montos mayores de beneficios,
reduce la pobreza en 1,7 puntos porcentuales en la tercera edad e implicaria un aumento del gasto
fiscal de 12% respecto al gasto actual del SPS.

Como consecuencia de esta propuesta, dos personas con la misma pension base, pueden tener
diferentes montos de subsidio, lo que podria generar desincentivos al ahorro si los contribuyentes
ven que la pensidn base no tiene un efecto directo en los beneficios recibidos.
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Otro punto debatible es la inclusién del alquiler imputado en los ingresos del hogar. Si bien la medicion
de pobreza incluye el alquiler imputado en los ingresos del hogar, considerarla en el puntaje de
focalizacion previsional puede dejar fuera del beneficio a personas que no reciben otros ingresos
laborales ni de pension pero que cuentan con una vivienda propia.

Por ultimo, se ha discutido en el informe que en las encuestas a hogares los individuos suelen sub
reportar los ingresos provenientes del Sistema de Pensiones Solidarias y, por lo tanto, realizar
estimaciones de cobertura puede generar resultados sesgados, y en este caso, se utilizd la encuesta
Casen y la Encuesta de Presupuestos Familiares para evaluar el efecto de la medida.

Eguiguren (2018) en su tesis de Magister denominada “Subsidio a las Pensiones de las Mujeres:
efectos en comportamiento y bienestar” busca cuantificar el efecto en el comportamiento previsional
y bienestar de un subsidio a las pensiones de las mujeres en Chile. Como medida de bienestar se
utiliza el nivel de gasto per capita equivalente.

El autor estima un sistema de ecuaciones simultaneas mediante Minimos Cuadrados en 3 Etapas para
modelar las decisiones que toman los hogares con respecto a su consumo, ingresos y pensiones.
Esta modelacion identifica el impacto simultaneo que tendria un subsidio a las pensiones sobre
distintas variables del hogar, obteniendo el efecto total que tendria un subsidio a las pensiones sobre
el gasto per capita equivalente.

Los datos usados son de corte transversal para Chile de la Encuesta de Presupuestos Familiares (EPF)
del afio 2013. Se excluyen de la muestra a aquellos hogares con un gasto per capita equivalente
inferior al percentil 1 y superior al percentil 99.

Variables utilizadas:

e Gasto total por hogar (incluye el arriendo imputado).

e Pensiones: ingreso bruto en jubilaciones y los ingresos por transferencias netas, aca también
se incluye la PBS. En las transferencias se consideran las pensiones de invalidez, la PBSI,
montepios o pensiones de viudez, pensiones alimenticias, subsidios estatales, donaciones,
entre otras. Solo se consideran como pensiones las de los hombres de 65 afios y mas, y las
de las mujeres de 60 afnos y mas.

e Otros Ingresos: Ingresos totales del hogar distintos de pensiones, incluyendo arriendo
imputado y pensiones anticipadas.

e Transferencias Privadas Netas: Se les resta las transferencias emitidas declaradas por el
hogar (pensiones alimenticias, donaciones, transferencias en especies).

e Controles: Caracteristicas jefe(a) del hogar y Caracteristicas del hogar

Se concluye que, el dinero proveniente de las pensiones de las mujeres no es distinto,
perceptiblemente, del dinero proveniente de las pensiones de los hombres, o de otros ingresos del
hogar. Esto implica que la edad y el sexo de la persona que recibiria el subsidio del gobierno no
afectaria la manera en que se gastan estos ingresos, al menos en el agregado.

Se muestra que los hogares que cuentan con una jefa de hogar mujer reciben en promedio una
mayor cantidad de ingresos por transferencias privadas netas. Un mayor nimero de mujeres mayores
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de edad se relaciona con mayores transferencias privadas que para los hombres. Se concluye que las
transferencias privadas netas estarian enfocadas principalmente en ayudar a mujeres.

Las pensiones de las mujeres y las de los hombres tienen efectos contrarios sobre las transferencias
privadas netas del hogar. Un aumento en las pensiones de las mujeres provocaria una disminucién
de las transferencias privadas netas, y un aumento en las pensiones de los hombres se relacionarian
con un incremento de los ingresos que provienen de otros hogares. Las transferencias privadas netas
y los subsidios del gobierno actian como sustitutos cuando se trata de las pensiones de las mujeres.
Cuando se trata de las pensiones de los hombres, las transferencias privadas y los subsidios actuarian
como complementos.

Los resultados muestran que el efecto de elevar las pensiones de las mujeres sobre el bienestar del
hogar es estadisticamente igual al efecto de elevar otros ingresos del hogar, y que este coeficiente
no puede ser distinguido de 1.

Los resultados muestran también que por cada peso que aumentan las pensiones de las mujeres se
produce un desplazamiento en torno a 0,363 pesos de otros ingresos del hogar. Esto implica que el
comportamiento de los hogares compensa parcialmente el aumento de ingresos del subsidio del
gobierno. Por el contrario, si aumentan las pensiones de los hombres, el efecto sobre los demas
ingresos es positivo. Los resultados son robustos a diferentes controles y especificaciones.

En cuanto a la simulacion de la focalizacion del beneficio, el autor emplea una variable de ingreso
auténomo del hogar, para generar un “proxy” del valor del Instrumento Técnico de Focalizacion que
se utilizaria para determinar si hay derecho a beneficio o no.

Ingreso equivalente = >~ (Ing Laborales 4+ Ing Pensién + Ing Capital),

- ; 0.7
(Nimerointegrantes del hogar)

Se identifica el monto de las pensiones contributivas y no contributivas a partir de la pension total
que reporta la Encuesta de Presupuestos Familiares. Se revisan a aquellas personas mayores que
poseen derecho a recibir beneficios del SPS, identificando el Aporte No Contributivo aplicando la
siguiente regla:

e Aporte = 0 para todos aquellos individuos que declararon una jubilacion mayor a la PMAS.

e Aporte = 0 para aquellos que declararon una pension total menor que la Pension Basica
Solidaria.

e Aporte = PBS si la persona declard una pension total similar a la PBS.

e Aporte = complemento no conocido, si pertenece al sistema de capitalizacion y declard una
pension total igual a la Pension Minima Garantizada.

Para estimar el monto del Aporte Previsional Solidario de Vejez que les corresponde. La forma en que
se estima el APSV consiste en invertir la formula de dicho aporte, de la siguiente manera:

Andlisis del desempefio del Sistema de Pensiones Solidarias a diez afios de su implementacion
Santiago, 2019 - Centro UC Encuestas y Estudios Longitudinales
179



(Pension final reportada — PB.S)

[1-pitas]

APSV =

Los dos estudios sugeridos por la contraparte técnica para evaluar alternativas de focalizacion, en
realidad, corresponden a propuestas a la determinaciéon del monto del aporte previsional que reciben
los beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias. En el primer caso, se propone reemplazar la
pensioén base como indicador del ingreso de los beneficiarios por un nuevo indicador de ingreso
equivalente que considera los ingresos del hogar y su numero de integrantes, agregando
adicionalmente el ingreso por arriendo imputado. La elegibilidad del SPS sigue establecida en el 60%
de los grupos familiares mas pobres, y no se presentan alternativas al mecanismo de focalizacion
empleado actualmente. Bajo este escenario, se estaria generando una inconsistencia entre la
definicion de grupo familiar utilizado para postular al Pilar Solidario y el ingreso del hogar equivalente
considerado para la estimacién del aporte previsional.

El segundo estudio propone un nuevo subsidio a las mujeres pensionadas, cuya elegibilidad es medida
mediante una férmula simplificada del Instrumento Técnico de Focalizacién basada en los ingresos
de la familia y no del grupo familiar.
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