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PB:
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PBSI:
PBSV:
PIB:
PMAS:
RP;
RTRVD:
RV:
SCOMP:
SL:

SPS:
SUPEN:
UF:

Aporte Adicional Clase Media

Administradoras de Fondos de Pensiones

Aporte Previsional Solidario

Aporte Previsional Solidario de Invalidez

Aporte Previsional Solidario de Vejez

Ahorro Previsional Voluntario

Ahorro Previsional Voluntario Colectivo

Consejo Consultivo Previsional

Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
Cuenta Individual por Cesantia

Corporacion de Investigacion, Estudio y Desarrollo de la Seguridad Social

Comision para el Mercado Financiero
Complemento Solidario

Compaiiias de Seguro de Vida

Direccion de Presupuestos

Fondo Cesantia Solidario

Indice de Precios del Consumidor

Instituto de Prevision Social

Pension Autofinanciada de Referencia
Pension Base

Pension Basica Solidaria

Pension Basica Solidaria de Invalidez
Pension Basica Solidaria de Vejez

Producto Interno Bruto

Pension Maxima con Aporte Solidario
Retiro Programado

Renta Temporal con Renta Vitalicia Diferida
Renta Vitalicia

Sistema de Consultas y Ofertas de Monto de Pension
Seguro de Longevidad

Sistema de Pensiones Solidario o Sistema de Pensiones Solidarias
Superintendencia de Pensiones

Unidad de Fomento
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El Consejo Consultivo Previsional, en adelante Consejo, fue creado por la ley N° 20.255 que dio inicio a la refor-
ma previsional y su funcion es asesorar a los Ministros del Trabajo y Prevision Social y de Hacienda en las mate-
rias relacionadas con el Sistema de Pensiones Solidarias. Como sefala la ley, el Consejo debe:

i. Asesorar oportunamente sobre las propuestas de modificaciones legales de los parametros del Sistema
de Pensiones Solidarias.

ii. Asesorar oportunamente sobre las propuestas de modificaciones a los reglamentos que se emitan sobre
esta materia.

ili. Asesorar acerca de los métodos, criterios y parametros generales que incidan en el otorgamiento, re-
vision, suspension y extincion de los beneficios contenidos en los reglamentos a que se refiere el numeral
precedente.

iv. Evacuar 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 a que se refieren
los numerales precedentes.

v. Dentro del plazo fijado en el Reglamento, el Consejo debe emitir una opinidn fundada sobre los impactos
en el mercado laboral y los incentivos al ahorro, y los efectos fiscales producidos por las modificaciones de
normativas vinculadas al Sistema de Pensiones Solidarias. Igualmente, debera dar su opinion sobre cual-
quier materia relativa al referido Sistema en que los Ministros pidan su parecer.

El Consejo se constituyd en mayo del 2009 y esta conformado por cinco miembros que son designados por el
Presidente de la Replblica. Cuatro de ellos deben ser ratificados por los cuatro séptimos de los Senadores en
ejercicio.

Por acuerdo de sus miembros, el Consejo funciona regularmente en sesiones quincenales, y realiza sesiones
adicionales en caso de que sea necesario. Su sede es la Subsecretaria de Prevision Social, organismo a través del
cual el Consejo se financia y obtiene apoyo logistico.

Durante este periodo de tiempo dejaron de ser miembros del Consejo Claudia Sanhueza Riveros y Ricardo Pa-
redes, a quienes agradecemos su dedicacion y aporte. En agosto 2018 se integraron Macarena Lobos Palacios
y Gonzalo Edwards Guzman, y en marzo 2019, Maria Cecilia Cifuentes Hurtado y Andras Uthoff Botka, quien fue
reelecto.

La Secretaria Técnica del Consejo durante este periodo fue Magaly Parada Aguayo. Sus sesiones y acuerdos se
transcriben en actas de dominio piblico, que pueden consultarse en la pagina web del organismo: www.conse-
joprevisional.cl.

En respuesta al mandato que tiene el Consejo de evacuar un informe que contenga su opinion acerca del funcio-
namiento de la normativa asociada al Sistema de Pensiones Solidarias, a continuacion, se presenta el Informe
Anual 2018 que abarca el periodo que va desde enero 2018 hasta marzo 2019.
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CONTENIDO DEL INFORME ANUAL

El afio 2018 se cumplieron 10 afos de la reforma previsional que cred el Sistema de Pensiones Solidarias (SPS).

Desde la entrada en vigencia de la ley en 2008, hemos sido testigos privilegiados de su operacion y aporte en
aliviar la pobreza en la vejez y en mejorar la equidad de género. La operacion del Pilar Solidario ha significado
una importante coordinacion interministerial, y un riguroso desarrollo de normativas e instrumentos técnicos
para seleccionar beneficiarios, asi como determinar y asignar los recursos fiscales necesarios.

En el capitulo | de este informe se presenta el Balance Estadistico del Sistema de Pensiones Solidarias a 10 afos
de funcionamiento. Entre otros aspectos, se destaca que en este periodo el nimero de beneficiarios pasé de ser
558.081 en diciembre del afio 2008 a 1.507.592 en diciembre del 2018, de los cuales un 61,0% corresponde a
Aportes Previsionales Solidarios (APS) y un 39,0% a Pensiones Basicas Solidarias (PBS). Desagregando por gé-
nero, se obtiene que un 61,8% de personas beneficiarias son mujeres y un 38,2% son hombres. Distinguiendo
entre beneficiarios de vejez e invalidez, se constata que el 83,4% se concentra en beneficios de vejez, mientras
que los de invalidez representan un 16,6%. Por Gltimo, si se mide la evolucidn del gasto fiscal entre 2008 y 2018,
como porcentaje del PIB, este se ha incrementado desde un 0,20% en el inicio de la reforma (afio 2008), hasta
llegar al 0,79% pasado diez afos desde su implementacion (afio 2018).

Con el proposito de tener un analisis independiente del impacto del Sistema de Pensiones Solidarias en estos 10
anos, este Consejo, por medio de la Subsecretaria de Prevision Social, decidio encargar un informe que estudiara
la evolucidn y desempefio desde su creacion hasta ahora, identificando también propuestas de mejora. En el
capitulo Il se presenta, de forma textual, el resumen ejecutivo del informe realizado al efecto por el Centro de
Encuestas y Estudios Longitudinales de la Universidad Catélica.

Para terminar, en el capitulo Il se transcribe el informe enviado a fines de noviembre pasado al Ministro de
Hacienda, al Ministro del Trabajo y Prevision Social y al Congreso Nacional, donde se analizaron los posibles im-
pactos en el mercado laboral, los incentivos al ahorro y los efectos fiscales de la propuesta de modificacion legal
impulsada por el Ejecutivo al Sistema de Pensiones Solidarias, contenida en el Boletin N© 12212-13.
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I. INTRODUCCION

En el marco del proceso de monitoreo del Sistema de Pensiones Solidarias (SPS), también conocido como Pilar
Solidario, este capitulo sistematiza la situacion registrada a diciembre de 2018 en los beneficiarios y el gasto
asociado a los distintos tipos de beneficios que lo integran. Adicionalmente, habida cuenta del cumplimiento de
10 afos de vigencia del SPS, se muestra la evolucion que ha experimentado el sistema durante su implemen-
tacion. Finalmente, se efectla un analisis de la gestion del mismo, identificando las solicitudes y concesiones
totales, asi como las suspensiones y extinciones.

A efectos de facilitar el entendimiento de las tablas y graficos siguientes valga recordar que el Pilar Solidario
tiene por objeto aliviar la pobreza mediante el otorgamiento de beneficios no contributivos. Estos pueden otor-
garse a personas que no han cotizado en ningin sistema (beneficio de pension basica solidaria o PBS), o a perso-
nas que habiendo cotizado en sus cuentas de capitalizacion individual requieran de un complemento (beneficio
de aporte previsional solidario o APS).

1. BENEFICIOS DEL SISTEMA DE PENSIONES SOLIDARIAS PAGADOS EN DICIEMBRE DE 2018
De acuerdo a las estadisticas de la Superintendencia de Pensiones (SUPEN), al mes de diciembre de 2018 el SPS
pag6 beneficios a un total de 1.507.592 personas segln el siguiente desglose:

Tabla 1
Namero de beneficios pagados del Sistema de Pensiones Solidarias (Diciembre 2018)

TIPO DE BENEFICIO

PBS Vejez 106.851 297.497 404.348

PBS Invalidez 77609 105.302 182911
Total PBS 184.460 402.799 587.259

APS Vejez 360.031 493400 853.431

APS Invalidez 30,827 36.075 66.902
Total APS 390.858 529.475 920.333
TOTAL GENERAL 575.318 932.274 1.507.592

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Superintendencia de Pensiones

De la tabla 1 se concluye que, del total de prestaciones, un 61,0% (920.333) corresponde a APS y un 39,0%
(587.259) a PBS.
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Desagregando por género, un 61,8% (932.274) de personas beneficiarias son mujeres, versus un 38,2% de hom-
bres (575.318), evidenciando que las mujeres son las principales beneficiarias del SPS, por contar con menores
pensiones autofinanciadas producto de factores de indole laboral (menor participacion; salarios mas bajos);
previsional (menor edad de jubilacion y mayor expectativa de vida); y cultural (mayores lagunas previsionales
derivadas de su historico rol de cuidado tanto de los hijos como de los padres).

Por su parte, la figura 1.a muestra que el pago mayoritario se concentra en beneficios de vejez que represen-
tan un 83,4% del total de beneficios pagados (1.257.779). Los de invalidez, en tanto, llegan solo a un 16,6%
(249.813).

La entrega del conjunto de beneficios del SPS se traduce en un gasto fiscal anual, a diciembre de 2018, que
asciende a MM$1.517.085, lo que representa un 0,79% del PIB.

Figura 1.a
Namero de personas y distribucion de los beneficios totales pagados del Sistema de Pensiones Solidarias, segun tipo de
beneficio, (Diciembre 2018)

—_—

66902 ; 4,4%

_ m 404.348:268%

B 833.431:56,6%__° m 182.911;121%

m PBSVejez w PBSInvalidez = APS Vejez APS Invalidez

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Superintendencia de Pensiones

Desagregando la informacion del nimero de personas y la distribucion de los beneficios pagados por el tipo de
beneficio y sexo, se observa que tanto en PBS como en APS la mayor proporcién corresponde a beneficios de
vejez, destacando los pagados a las mujeres (50,7% en PBS y 53,6% en APS).

Figura 1.b
Namero de personas y distribucion de los beneficios totales pagados del Sistema de Pensiones Solidarias, segun tipo de
beneficio y sexo, (Diciembre 2018)

Beneficios de Pension Basica Solidaria Beneficios de Aporte Previsional Solidario
B 106.851 /|
g, — P :
17,9% - - 18,29 30.827:3.3% 36.075;3,9%

260.031;
_39,1%

/

77609;
13,2%

™
297.497;
50,7%
= PBS Vejez Hombre = PBS Vejez Mujer = APS Vejez Hombre = APS Vejez Mujer
= PBS Invalidez Hombre « PBS Invalidez Mujer = APS Invalidez Hombre « APS Invalidez Mujer

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Superintendencia de Pensiones



1l. BALANICE ESTADISTICO A 10 ANOS DE FUNCIONAMIENTO DEL SISTEMA DE PENSIONES SOLIDARIAS

Considerando el intervalo de vigencia del SPS desde el afio 2008 al 2018 (decenio), la tabla 2 muestra que el ndmero beneficiarios a diciembre de cada afo
se ha ido incrementando gradualmente, llegando a triplicarse respecto al nimero de beneficiarios del afio 2008, pasando de 558.081 en diciembre del ano
2008 a 1.507.592 en diciembre del 2018.

Dicho incremento fue mas marcado en los primeros afios de vigencia del sistema (2008-2010), periodo en que los beneficiarios casi se duplicaron (de
558.081 a 1.011.095) debido a la implementacion gradual del beneficio, que amplié la cobertura inicial del 40% al 60% de las familias mas pobres del pais.

Tabla 2
Ndmero de beneficiarios del Sistema de Pensiones Solidarias a diciembre de cada aiio, gasto anual pagado, PIB anual, proporcion del gasto anual pagado respecto del PIB y
poblacion de 65 aiios y mas, (Diciembre de cada aiio e informacion anual)

Niimero de Beneficiarios por tipo Gasto (Millones $) anual Poblacion de
$) anual 9 bt s
mas
PBS Vejez m:ﬁu PBS v“'.’;f! m‘:ﬁ“ APS Total PBS Total
[ Hombre 113630 B4.823 | 198453 1234 348 1582 200.035
dic-08 Mujer 244815  109.628 354443 3251 352 3603 358.046 187.698 1.264 188.963 93.854.108 0,20% 1.496.590
Total 358445 194451 = 552896 4485 700 5185 558,081
' Hombre 119.964 BA.S90 | 208954 100434 3798 104.232 313.1B6
dic-09 Mujer 278.864 123215 | 402079 137.544 4968 142512 544,591 495311 31.287 526.598 96.686.357 0,54% 1.545.495
Total 398828  212.205 611.033 237978  B.766 246.744 857.777
| Hombre 119464 | 89975 | 209439 | 154356 7277 161633 371072
dic-10 Mujer 287654 126415 414069 215860 10,094 225954 640.023 574268 130709 704.978 111.508.611 0,63% 1597403
Total 407.118 | 216.390 | 623.508 | 370216 17.371 3B7.587 1.011.095
| Hombre  117.871 89009 206880 183726 10837 194563 401443
dic-11 Mujer = 287.245 124792 412037 253065 15.067 268132 680.169 586.932 230956 817.888 122.006.090 0,67% 1.648.753
Total 405.116 213.801 618.917 436.791 25.904 462.695 1.081.612
| Hombre 116042 | 80753 | 186795 | 227534 17699 245233 442028
dic-12  Mujer 290081 114101 = 404182 312354 22465 334819  739.001  594.454 314356  908.811 129.947.342 0,70% 1.702.655
Total 406.123 [ 194.854 [ 600.977 539.888 40.164 580.052 1.181.029
| Hombre 112309 77638 189947 247347 24221 271568 461515
dic-13  Mujer 288459 | 109144 | 397603 | 339536 30254 369790 767393 590214 373894  964.107 137.876.216 0,70% 1.761.247
Total  400.768 186.782  587.550  586.883  54.475 641,358  1.228.908
Hombre 111.058 75235 | 186.293 267943 28.268 296211 482.504
dic-14 =~ Mujer 290598 106311 396909  367.802 34413 402215 799124 596107 436569 1.032.676 148.599.454 0,69% 1.827.677
Total 401.656 181.546 583.202 635.745 62.681 698.426 1.281.628
' Hombre 109.696 74.896 184592 288817 29.530 318.347 502.939
dic-15  Mujer 289818 | 104882 | 394700 | 387672 35597 = 433268  827.969 618661 502660 1.121.322 159.553.348 0,70% 1.904.104
Total 399514 179778 579292 686489 65127 751616  1.330.908
| Hombre 108045 | 75845 | 183890 | 305.119 29.476 334,595 518.485
dic-16 Mujer 290,606 105.476 396,082 420635 35.407 456.042 852124 646.764 562.864 1.209.629 169.469.507 0,71% 1.980.850
Total 398651 = 181321 = 579972 725754 64883 790637 1370609
Hombre 107.133 76834 183.967 3255611 29.304 355.005 538.972
dic-17 = Mujer = 292377 | 105470 | 397847 | 448472 35047 483519 881366  733.266 678.041 1.411.308 180.211.290 0,78% 2.067.192
| Total 399510 182304 581814 774083  64.441 838524 1420338
Hombre 106.851 776058 184.460 360031 30.827 350.858 575.318
dic-18 Mujer 257.497 105302 402799 453400 36,075 529475 932,274 753420 763665 1.517.084 191.248.711 0,79% 2.155.435

Total 404348 182911 587259  853.431 66902 920333  1507.592

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de Superintendencia de Pensiones, Banco Central, Direccion de Presupuestos y CELADE (revision 2019).
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Siuno mira la evolucion del gasto fiscal en beneficios por vejez entre 2008 y 2018 se observa que, como por-
centaje del PIB, este se ha incrementado en cuatro veces pasando de un 0,13% en el inicio de la reforma (afio
2008), hasta llegar al 0,63% transcurridos diez afios desde su implementacion (afo 2018). Por su parte, la co-
bertura del beneficio de PBSV muestra una paulatina disminucion, pasando de 24,0% en 2008 a 18,7% en 2018
(tabla 3).

Tabla 3
Namero de beneficiarios de vejez respecto a la poblacion de 65 aiios y mas y proporcion del gasto anual respecto del PIB
(Informacion anual)

Cobertura beneficios de vejez
Namero Beneficiarios de vejez (**) / Relacion Gasto/PIB

Poblacion de 65 afios y mas

PBSV APSV TOTAL PBSV APSV TOTAL
2008 (*) 24,0% 0.3% 24,3% 0.13% 0,00% 0,13%
2009 258%  154%  412% = 033% 0,03% 0,36%
2010 255% 23.2% 48,7% 0,33% 0,10% 0,44%
2011 24,6% 2655% 51,1% 031% 0,17% 0,48%
2012 23.9% 31,7% 55,6% 0,30% 0,22% 0,52%
2013 22,8% 333% 56,1% 0.29% 0,24% 0,53%
2014 20% = 348%  568%  027% 0,25% 0,53%
2015 21,0% 36,1% 57,0% 0.27% 0.27% 0,54%
2016 20,1% 36,6% 56,8% 0,26% 0,29% 0,55%
2017 193%  37,4% 56,8%  028% 033%  061%
2018 18,7% 39,5% 58,2% 0.27% 0,36% 0,63%

*E| SPS entrd en vigencia desde julio del afo 2008, por lo tanto, para este afo no existe informacion para todos
los meses.

**|a informacion del nimero de beneficiarios corresponde a diciembre de cada afo.

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion de la Superintendencia de Pensiones, Banco Central, Direccion
de Presupuestos y CELADE (revision 2019)

PRESTACIONES DE PBS VERSUS APS

Desde la perspectiva de la composicion de los beneficios, en estos 10 afos se constata una importante trans-
formacion. Asj, si bien en los primeros dos afos de vigencia del SPS los beneficios por concepto de PBS (pres-
taciones sin que exista contribucion del beneficiario) se incrementaron, luego se han mantenido constantes, en
torno, a 600.000 beneficiarios (figura 2).

Como contrapartida, los beneficios por concepto de APS (existe un esfuerzo contributivo de los beneficiarios)
han crecido sostenidamente en el tiempo, pasando de 5.185 beneficiarios en diciembre del afio 2008 a un total
de 920.333, en diciembre del afio 2018. Asivemos que mientras a inicios del sistema los beneficios por concep-
to de PBS representaban un 99% del total (552.896 a diciembre de 2008), el afio 2018 dicho porcentaje baja a
un 39% (587.259), representando los beneficios por APS el 61% restante (920.333).
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En conclusién, los nimeros globales de beneficiarios del SPS estan alineados con los proyectados inicialmente

por la Direccion de Presupuestos (DIPRES)!, pero su composicion ha variado produciéndose un traspaso de be-
neficios desde la PBS a los APS (figura 3).

Figura 2
Evolucion de la estructura de las prestaciones del Sistema de Pensiones Solidarias
(Diciembre de cada afio)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Superintendencia de Pensiones

Figura 3
Evolucion de los beneficios pagados en el Sistema de Pensiones Solidarias por tipo de beneficio y sexo
(Diciembre 2008 a diciembre 2018*)
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*Se homologa el analisis grafico desde diciembre de 2008 debido a una discrepancia en la entrada en vigencia

de los distintos tipos de beneficio. Asi es como el beneficio de Pension Basica Solidaria comenzd a regir desde

julio de 2008, mientras el beneficio de Aporte Previsional Solidario lo hizo desde octubre de ese mismo afo.
Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Superintendencia de Pensiones

1 La Reforma Previsional Chilena: Proyecciones Fiscales 2009-2025.
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GASTOS DEL SPS: IMPLICANCIAS SOBRE COBERTURA

Como se dijo, la evolucion del gasto del SPS como porcentaje del PIB experimentd un incremento desde un
0,20% (2008) a un 0,79% (2018). Las razones detras de esta evolucion se pueden sistematizar en las siguientes:
a) En el afo de inicio del sistema (2008), a diferencia de los afios venideros, los beneficios se otorgaron
solo por el periodo de seis meses y no por el aio completo.
b) Elmonto de la PBS se ha incrementado de $60.000 (julio de 2008) a $107.304 (julio de 2018), implican-
do un aumento nominal de 79% (figura 4.a).
c) En tanto, el monto maximo de la Pension Maxima con Aporte Solidario (PMAS), que habilita a que una
persona que calificando de acuerdo al instrumento técnico de focalizacion acceda al APS, se ha incremen-
tado de $70.000 (julio 2008) a $317.089 (julio de 2018).
d) Elaumento gradual de la cobertura del SPS, que en un inicio estuvo restringida a las familias pertene-
cientes al 40% mas pobre de la poblacion residente en el pais, aumentando luego al 60% mas pobre. Esta
altima cobertura es la que se mantiene vigente hasta hoy (figura 4.b).

Figura 4.a
Evolucion de los valores de PMAS y PBS,
(Julio 2008 a junio 2019)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Superintendencia de Pensiones

Figura 4.b
Evolucion del porcentaje de focalizacion de los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias,
(Julio 2008 a junio 2019)
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En las figuras precedentes puede observarse que desde el inicio del SPS ha existido una necesidad de incremen-
tar la cobertura de este, lo que se ha materializado en aumentos en cada uno de los valores de los parametros
relevantes. Sin embargo, parte de ello responde a la inflacion. En razon de lo anterior, para medir el esfuerzo real
que realiza el pais, expresamos los gastos a precios constantes a diciembre del afio 2018 (tabla 4).

Tabla 4
Gasto* del Sistema de Pensiones Solidarios y PIB en millones de pesos de diciembre de 2018
(Informacion anual)

PBSVejez  PBS  TOTALPBS APSVejez  APS  TOTALAPS  SASTO
2008 160571 9265 253230 1508 198 1.706 254936 120568505  021%
2009 415.484 234.360 649.844 35339 5709 41.048 690.892 126.958.005 0,54%
2010 483.545 264.041 747.586 152.408 17.749 170.157 917.743 143.312.021 0,64%

2011 482.148 258.328 740.477 263.697 27,679 291.376 1.031.853 151.063.874 0,68%
2012 478.869 246127 724,996 343.356 40033 383.389 1.108.385 156.490.816 0,71%
2013 477322 230535 707.857 393.785 54,635 448.420 1.156.277 163.323.663 0,71%
2014 468.833 216.860 685.693 434.191 67988 502.179 1.187.872 166.369.783 0,71%
2015 467.322 214.209 681.530 481.834 71907 553.741 1.235.271 171.610.246 0,72%
2016 468.296 216.745 685.041 524.224 71.951 596.175 1.281.216 177.367.847 0,72%
2017 519.940 240677 760.616 623.694 79638 703.332 1.463.948 185.470.547 0,79%
2018 523.184 241262 764.446 593.867 80.974 774.841 1.539.287 191.248.711 0,80%

*El gasto anual se ha determinado sumando los gastos mensuales en UF ajustados por el valor promedio de la
UF a diciembre de 2018.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Superintendencia de Pensiones y el Banco Central. La serie de
PIB corresponde a Gasto del PIB a precios corrientes, base 2013, de las series empalmadas del Banco.

La tabla 5 muestra los beneficios medios mensuales recibidos por los pensionados segln el tipo de beneficio,
pero expresado en valores por beneficiario valorados a pesos constantes de diciembre 2018. Un aumento de
estos implica un mayor esfuerzo de la economia para proveerlos.

Tabla 5
Namero de beneficiarios promedio, gasto anual pagado, beneficio medio mensual
(Informacion anual)

Nimero de beneficiarios promedio* Gasto (Millones $) anual Beneficio medio mensual**
PBS APS TOTAL PBS APS TOTAL PBS APS TOTAL

2008 519.935 4613 524.548 253.230 1706 254936 40587 30815 40.501
2009 582317 64.003 646.320 649.844  41.048 690.892 92997 53445 89.080
2010 619.800 327307 947.108 747586 170157 917.743 100514 43322 80.750
2011 620644 423189 1.043.833 740477 291376 1.031.853 99423 57377 82377
2012 610388 517338 1.127.726 724996 383389 1108385 98980 61757 81904
2013 595450 612521 1.207.972 707857 448420 1.156.277 99065 61007 79.767
2014 582572 673041 1.255.612 685693 502179 1.187.872 98084 62178 78.838
2015 578.993 729471 1.308.465 681530 553741 1235271 98091 63258 78,672
2016 580209 772080 1.352.289 685041 596175 1.281.216 98390 64347 78.954
2017 581465  813.806 1.395.271 760616 703332 1.463.948 109.009 72021 87.435
2018 585226 ~ 882830 1.468.056 764446 774841 1539.287 108853 73140 87377

*Las cifras son calculadas como el promedio anual del nGmero de beneficiarios mensual.
** E[ bajo monto de la PBS se podria deber al proceso de migracion de los pensionados Ex PASIS a PBS y el pago
proporcional de los dias desde que se solicito el beneficio hasta que se pagb el mismo.

Fuente: Elaboracion propia a partir con informacion de la Superintendencia de Pensiones y Banco Central.
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IV. GESTION DEL SISTEMA DE PENSIONES SOLIDARIAS

Por @ltimo, analizaremos la evolucion del SPS desde la perspectiva de las solicitudes formuladas, identificando
aquellas concedidas, asi como las suspensiones y extinciones de estas.

Tomando en consideracion que los beneficios del SPS estan sujetos a una serie de requisitos, incluidas las exi-
gencias de focalizacion, es de esperar que existan rechazos por incumplimiento de los requisitos de elegibilidad.

Las tablas siguientes identifican el nUmero total de solicitudes recibidas y solicitudes concedidas, desagregadas
por tipo de beneficio y sexo.

Tabla 6
Niamero total de solicitudes recibidas en el Sistema de Pensiones Solidarias, segiin tipo de beneficio y sexo
(Informacion anual)

Mujeres Hombres Total PBSV PBSI APSV APSI Total
2008 109.234 32483 141717 84792 37698  13.034 6193 141717
2009 255.764 148.051 403.815 59,115 35,112 297,997 11,591 403.815
2010 152,794 92.891 245.685 40.711 24,962 168,085 11.927 245,685
2011 123.196 71.352 194.548 37.244 20916 126,024 10.364 194.548
2012 118.199 73.054 191.253 33.804 18.951 130.283 8215 191.253
2013 82.123 51.941 134.064 32881 16868 77015 7300  134.064
2014 92874 586909 151573 39418 17578 88526 6051 151573
2015  86.207 54703 140910 31090 18492 88831 2497 140910
2016 82317 50.313 132,630 27.207 18.101 84.734 2588 132,630
2017 90.636 59,565 150.201 28.208 18325 100501 3167 150.201
2018 102.444 68.607 171.051 28.298 16.861 119.562 6.330 171.051

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Instituto de Prevision Social, en base a diciembre de 2018

Tabla 7
Namero total de solicitudes concedidas en el Sistema de Pensiones Solidarias, segun tipo de beneficio y sexo
(Informacion anual)

Aftos ~ Porsexo : : Por tipo de benecio _
Mujeres Hombres Total PBSV PBSI APSV APSI Total

2008 89.933 27.050 116.983 83926 21763 9.666 1.628 116.983
2009 224962 140588  365.550 57.791 20961  277.006 9.792 365.550
2010 119.654 77.500 197.154 36.098 13.242 137.903 9911 197.154
2011 84,677 54421 139.098 29811 10.346 90.244 8.697 139.098
2012 95.235 64.016 159.251 29,013 9.891 113.336 7.011 159.251
2013 65.774 44288  110.062 29,558 8904 65551 6.049 110.062
2014 70.002 47.899 117.901 32593 9.996 70042 5.270 117.901
2015 66.002 45,337 111.339 26414 11689 71.155 2.081 111.339
2016 60.888 40.397 101.285 21821 11.783 65.463 2.218 101.285
2017 68.139 49,002 117.141 22733 11.892 79713 2.803 117.141
2018 83,629 61.032 144.661 24531 8.380 106.474 5.276 144.661

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Instituto de Prevision Social, en base a diciembre de 2018
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En términos absolutos, se observa que de un maximo de solicitudes recibidas igual a 403.815 en 2009, estas
disminuyeron hasta a un total de 134.064 en 2013. En los siguientes afos las solicitudes oscilan en niveles cer-
canos a los 150.000, aumentando en 2017 hasta alcanzar 171.051 en 2018.

En los 10 afios de vigencia del sistema, el total de los beneficios concedidos? con respecto al total de los que
fueron solicitados se ha mantenido en torno a una tasa del 80%, siendo el afio mas bajo el 2011, con una tasa
del 72% versus el aflo 2009 que alcanz6 una tasa de 91% (figura 5).

Sin embargo, si realizamos una desagregacion por tipo de beneficio se aprecia que a inicios del sistema hubo
una gran variacion en funcion al tipo de causal que originaba el beneficio (vejez o invalidez) asi como a la natu-
raleza de la prestacion (no contributiva en la modalidad de PBS o semi contributiva en la modalidad de APS). En
efecto, si se analizan las solicitudes de Pension Basica Solidaria de Invalidez se constata que éstas han tenido
tasas de concesion® que han variado en torno a 60%. El rango mas bajo se alcanz6 el afio (2011), donde fue in-
ferior a 50%, para luego subir por sobre 60% entre 2015y 2017. En 2018, la tasa de concesion vuelve a bajar a
50%, aproximadamente.

Las solicitudes de Aportes Previsionales Solidarios de Invalidez, en tanto, muestran que luego de experimentar
una tasa de concesion del orden de 30% el primer afio (2008), esta tasa se comienza a aumentar progresiva-
mente en los afnos siguientes, llegando a un 83% en 2018.

Analizando las solicitudes de Pension Basica Solidaria de Vejez se constata que tuvieron practicamente una tasa
de concesion del 100% en los dos primeros afios de vigencia del sistema, para luego fluctuar en torno a tasas
de 80% entre 2011y 2017. En el afio 2018, esta aumenta por sobre 85%.

Finalmente, las solicitudes de Aportes Previsionales Solidarios de Vejez tuvieron menores tasas de concesion en
los afios 2008 y 2011, cuando estuvieron bajo 75%. El resto de los afios han fluctuado en torno a 80%, obser-
vando una mejora en 2018, cuando aumenta a cerca del 90%.

Figura 5
Ratio solicitudes concedidas a solicitudes recibidas, segun tipo de beneficio
(Informacion anual)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Instituto de Prevision Social

Desagregando por sexo se constata que las solicitudes efectuadas por mujeres en todos los afos superan a las
realizadas por los hombres (figura 6). A inicios del sistema (2008) llegaron a ser hasta 3,5 veces las solicitudes
realizadas por los hombres, mostrando que, dadas las caracteristicas propias del mercado del trabajo e historial
previsional de las mujeres, el sistema de pensiones solidarias tuvo un claro foco en ellas.

2 Las solicitudes que no quedan categorizadas como concedidas se dividen en aquellas que fueron rechazadas, anuladas, desistidas y que a esa fecha se encontraban en tramite.
3 Matematicamente la tasa de concesion se calcula como ((Total solicitudes concedidas)/(Total solicitudes recibidas)), para cada afio.
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Figura 6
Namero de solicitudes por sexo y ratio de solicitudes realizadas por mujeres a solicitudes realizadas por hombres
(Informacion anual)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del Instituto de Previsidon Social

De acuerdo a la figura 7 se constata que las suspensiones se han incrementado en forma significativa desde
2015, tendencia que se consolida en 2018, alcanzando casi 18.000 suspensiones anuales y coincidiendo con una
mayor cancelacion de las prestaciones por Aportes Previsionales Solidarios de Vejez. Hasta antes de 2015, las
mayores suspensiones eran de las Pensiones Basicas Solidarias de Vejez.

La principal causa de las suspensiones es el no cobro del beneficio por un lapso mayor de seis meses seguidos.
Le siguen en importancia la no entrega de antecedentes, y la ausencia de examenes médicos.

Figura 7
Namero total de suspensiones por tipo de beneficio
(Informacion anual)
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Analizando las extinciones de los beneficios del SPS, de la figura 8 se desprende que é&stas se han mantenido
por sobre las 60.000 anuales desde 2010 en adelante. No se observa un patron claro en la tendencia del nGmero
total de extinciones, pero éstas alcanzaron un maximo de casi 77.000 en 2018.

Desde el punto de vista de las causales de extincion, se observa que la principal causa es el fallecimiento del
beneficiario, seguido por la pérdida de alguno de los requisitos, ya sea por haber cumplido 65 afos en los casos
de APS y PBS de Invalidez, y en los otros casos, por exceder el ingreso tope o percibir otras pensiones.

Figura 8
Namero total de extinciones por tipo de beneficio
(Informacion anual)
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I. INTRODUCCION

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

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

1. OBJETIVOS, PRINCIPIOS Y FUNDAMENTOS DEL SISTEMA DE PENSIONES SOLIDARIAS

El Sistema de Pensiones Solidarias (SPS) fue instituido a partir de la Ley N©20.255, en el afo 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:

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

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

v Incentivar las cotizaciones previsionales;

» Introducir solidaridad en el sistema de pensiones;

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

Al cabo de diez anos de su implementacion, la Ley N©20.255 ha representado un cambio estructural en el Sis-
tema 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 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 (ltima década, se proyecta que el Pilar Solidario representara la mitad de la pension final para los
individuos representativos.

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 creacion 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 materializacidn del actual Sistema de Pensiones Solidarias:

» La incorporacion de la Direccion de Presupuestos en el analisis previsional;
' El disefio e implementacion de la Encuesta de Proteccion Social; y
» El analisis académico sobre el disefio de un Pilar Solidario.

4 Se presenta en este documento una transcripcion textual del Resumen Ejecutivo del Informe Final presentado por el Centro de Estudios y Encuestas Longitudinales de la Universidad Catdlica de Chile-CE-
EL, quien fue el encargado de ejecutar el proyecto. El equipo de trabajo estuvo compuesto por: David Bravo, Eileen Hughes, Claudia Ordenes.
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I1l. 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 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: disefo de politicas; norma-
tivo y de control; y de administracion y entrega de beneficios. La instalacion del Sistema de Pensiones Solidarias
comporto la necesidad de fortalecer la institucionalidad pablica.

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 Comisidn 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 pablica, la Superintendencia de Pensiones, toda la
regulacion del Sistema de Pensiones civil. En dicho nivel, una nueva institucion es el Consejo Técnico de Inver-
siones 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 Normalizacion
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.

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

IV. REVISION DE LAS MODIFICACIONES LEGALES A LOS PARAMETROS DEL SISTEMA DE PENSIO-
NES SOLIDARIAS

Para ser beneficiario de Pension Basica Solidaria (PBS) de Vejez se requiere no tener derecho a pension en un
régimen previsional; haber cumplido 65 afos; 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 anos 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 Pension Maxima con Aporte Solidario (PMAS).

El Sistema de Pensiones Solidarias incluye beneficios analogos de PBS y APS de Invalidez, para quienes tienen
entre 18 y menos de 65 afos 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 afos
en los dltimos 6 afos 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 historicos de
entradas y salidas del pais tanto de nacionales como de extranjeros carecian de la completitud y calidad nece-
sarias 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.
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La Ley N©20.255 comenz6 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 pensidn 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.

V. EFECTOS DEL SISTEMA DE PENSIONES SOLIDARIAS SOBRE LOS INCENTIVOS A LA COTIZA-
CION 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 reti-
ro 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 incenti-
var 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 ad-
ministrativos luego del primer afno 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 nece-
sidad 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.

VI. ANALISIS DEL DESEMPENO DEL SISTEMA DE PENSIONES SOLIDARIAS

De los casi 2,1 millones de personas de 65 afos 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 proporcion de la poblacion que es bene-
ficiaria 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 Gltimo se simula una situacion contrafactual
correspondiente a una proyeccion de la situacion previa, en la que existia una Pension Asistencial, con un monto
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actualizado y para una cobertura como la existente al afio 2008.

El informe concluye que, si se considera al 60% de la poblacion de 65 afos y mas que actualmente es benefi-
ciaria del SPS, estas personas aumentaron en promedio un 39,6% sus ingresos individuales gracias al SPS, regis-
trando 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 disminucién de 1,6 puntos porcentuales en la tasa
de pobreza para las personas de 65 y mas afos producto del SPS, es decir, una caida de 27% en coherencia con
lo mostrado por estudios previos.

VII. 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 relacion 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 sobreestima-
cion 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 Direccidon de Presupuestos;

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

+ 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

» los estudios actuariales sobre la sustentabilidad del FRP. Las proyecciones realizadas por el modelo ac-
tuarial corresponden al principal insumo para asegurar la sustentabilidad fiscal del Sistema de Pensiones y
evaluar potenciales reformas.

VIII. DESCRIPCION, REVISION Y ANALISIS DE LOS MECANISMOS DE FOCALIZACION DEL SISTE-
MA 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 Pen-
siones Solidarias, se establece en la misma ley. Alli se sefiala que compondran un grupo familiar, ademas del
eventual beneficiario, su conyuge; sus hijos menores de 18 afos; 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 fami-
liar. 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 afos y menores de 65 afos; y a sus padres mayores de 65 afnos
de no poder acceder al Pilar Solidario por no cumplir el requisito de residencia.
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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 focalizacion y procedimientos que utilizara el IPS
para verificar el cumplimiento del requisito del 60%. Asimismo, alli se indica que dicho reglamento fijara un um-
bral de focalizacion. Este reglamento fue dictado a través del Decreto N°23, de 2008, del Ministerio del Trabajo
y Prevision Social. Alli se define en términos generales al Instrumento Técnico de Focalizacion 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 formula 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 formula para calcular el PFP.

Finalmente, la formula matematica de calculo del PFP incluye como variables la capacidad generadora de in-
gresos de los individuos del grupo familiar, los ingresos laborales de estos, asi como los ingresos por pensiones
y otros ingresos de capital, ademas del indice de necesidades del grupo. Para su calculo el IPS utiliza la infor-
macion 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.

El mecanismo de focalizacion utilizado tiene importantes bondades:

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 manipulacion de las variables por parte
de los potenciales beneficiarios.

» 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 definicién que acota la posibilidad de manipu-
lacion por parte de los potenciales beneficiarios del SPS.

Algunas de las limitaciones del mecanismo incluyen:

+ La existencia de ciertos rezagos en la informacién administrativa que esta disponible;

+ El grado de dependencia proviene de la informacion obtenida del Registro Social de Hogares autorepor-
tada;

+ ELIPS 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 del intento por replicar la implementacion de la formula de focalizacion del Sistema de Pensiones So-
lidarias, se estima que de la poblacién 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 estimd que 57% de la poblacion de 65
anos y mas era beneficiario del SPS, razon por la cual se encuentra que un 7% de la poblacion de ese grupo eta-
rio podria ser beneficiario del SPS cumpliendo los beneficios y no tiene dicha condicion.

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 impor-
tante subestimacion, especialmente de individuos con APS, cuando se compara con lo exhibido por registros
administrativos.
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IX. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
Conclusiones y hallazgos

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

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

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

» Incentivar las cotizaciones previsionales;

» Introducir solidaridad en el sistema de pensiones;

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

2. El Sistema de Pensiones Solidarias surgidé producto de una buena combinacion de un analisis técnico y
académico previo, con abundante informacion empirica, que permitid sustentar diagnosticos afinados. Al mis-
mo tiempo, se basod 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 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, 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 capi-
talizacion individual (financiado con cotizaciones).

4. La Ley N©20.255 significd el cambio institucional de mayor envergadura ocurrido en el sector previsio-
nal desde 1981, con la creacidn 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 politi-
cas; normativo y de control; y de administracion y entrega de beneficios. La instalacion del Sistema de Pensiones
Solidarias comport6 la necesidad de fortalecer la institucionalidad publica.

La evaluacion de la implementacion de la Reforma es también positiva por cuanto, sin perjuicio de los perfec-
cionamientos 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 modernizacion del Estado en el sector a
partir de la instauracion del Sistema de Pensiones Solidarias.

5. Desde la implementacion de la Reforma Previsional en 2008, se ha reconocido que los registros histori-
cos 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 opinidn acerca del funcionamiento de la normativa del SPS;
+ EL fuerte incremento reciente en la poblacion migrante puede cambiar las proyecciones de gasto fiscal en
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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;

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

6. El disefo 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.

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 mu-
jeres.

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 nece-
sidad 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.

8. Desde un punto de vista mas general, la gradualidad establecida en la Ley N°©20.255 se justifico y fue
positiva desde dos perspectivas. En primer lugar, porque este mecanismo permitidé 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.

9. 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 Previ-
sional, la direccidn probable de estos efectos en relacidon con cambios puntuales en los parametros.

10. De los casi 2,1 millones de personas de 65 afos y mas proyectados como poblacion, hay aproximada-
mente 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 poblacién de 65 afos y
mas del pais.

11 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 clara-
mente su recepcion del beneficio, especialmente del APS.

12. 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
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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%.

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

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

15. A partir del afio 2011 el gasto efectivo en el SPS se ha mantenido por debajo de las proyecciones, di-
ferencia 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 be-
neficiarios 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 adn, 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 Previ-
sional 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
altimo. 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 focalizacion 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 manipulacion de las variables por parte de los po-
tenciales beneficiarios.

Asimismo, la consideracion de grupos familiares tiene dos ventajas. Una, que resguarda la autonomia econdémica
de las personas mayores en la vejez. Y dos, que se trata de una definicion que acota la posibilidad de manipula-
cion 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 informacién 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 sefalar que sera la combinacion de uso de datos administrativos, re-
vision periddica del requisito de pobreza y la existencia de adecuados procedimientos que permitan a los indi-
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viduos 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 estimd que 57% de la poblacion de 65
anos y mas era beneficiario del SPS, razon 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, 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.

21. A partir de la informacion recolectada y analizada, es posible concluir que, a 10 afos de su implemen-
tacion, el Sistema de Pensiones Solidarias, ha cumplido sus objetivos:

» Ha aliviado la pobreza en la vejez;

» Constituye una garantia para eliminar la incertidumbre;

» Con su disefio ha cuidado incentivar las cotizaciones previsionales;

 Ha introducido solidaridad por medio de los recursos fiscales y sus recursos estan focalizados;

+ Se ha implementado siguiendo estrictos criterios de responsabilidad fiscal.

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 poblacion migrante registrada en los Gltimos
anos acentda 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 dismi-
nucion 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 reali-
zados hasta la fecha, lo que podria permitir solicitar a sus ejecutores el obtener estimaciones de las elasticida-
des que el CCP requiere regularmente para poder juzgar variac