477\

~T

Organizacién
Internacional
del Trabajo

LA CONTRIBUCION DE LA OIT A LA
REFORMA PREVISIONAL DE CHILE

Oficina Subregional de la OIT para el Cono Sur de América Latina
Chile - Paraguay - Uruguay



LA CONTRIBUCION DE LA OIT A LA
REFORMA PREVISIONAL DE CHILE

Oficina Subregional de la OIT para el Cono Sur de América Latina

Chile - Paraguay - Uruguay



Copyright © Organizacion Internacional del Trabajo 2010
Primera edicién 2010

Las publicaciones de la Oficina Internacional del Trabajo gozan de la proteccién de los
derechos de propiedad intelectual en virtud del protocolo 2 anexo a la Convencién Universal
sobre Derecho de Autor. No obstante, ciertos extractos breves de estas publicaciones pueden
reproducirse sin autorizacion, con la condicién de que se mencione la fuente. Para obtener
los derechos de reproduccién o de traduccion, deben formularse las correspondientes solici-
tudes a la Oficina de Publicaciones (Derechos de autor y licencias), Oficina Internacional del
Trabajo, CH-1211 Ginebra 22, Suiza o por correo electrénico a: pubdroit@ilo.org, solicitudes
que serdn bien acogidas.

Las bibliotecas, instituciones y otros usuarios registrados ante una organizacién de derechos
de reproduccién pueden hacer copias de acuerdo con las licencias que se les hayan expedido
con ese fin. En www.ifrro.org puede encontrar la organizacién de derechos de reproduccion
de su pas.

oIT
La contribucién de la OIT a la Reforma Previsional de Chile
Santiago, Oficina Internacional del Trabajo, 2010

ISBN 978-92-2-323767-7 (impreso)
ISBN 978-92-2-323768-4 (web pdf)

SEGURIDAD SOCIAL / REFORMA DE LA SEGURIDAD SOCIAL/
PAPEL DE LA OIT / CHILE
Datos de catalogacion de la OIT

Las denominaciones empleadas, en concordancia con la practica seguida en las Naciones
Unidas, y la forma en que aparecen presentados los datos en las publicaciones de la OIT no
implican juicio alguno por parte de la Oficina Internacional del Trabajo sobre la condicion
juridica de ninguno de los paises, zonas o territorios citados o de sus autoridades, ni respecto
de la delimitacién de sus fronteras.

Laresponsabilidad de las opiniones expresadas en los articulos, estudios y otras colaboraciones
firmados incumbe exclusivamente a sus autores, y su publicacién no significa que la OIT las
sancione.

Las referencias a firmas o a procesos o productos comerciales no implican aprobacion
alguna por la Oficina Internacional del Trabajo, y el hecho de que no se mencionen firmas o
procesos o productos comerciales no implica desaprobacién alguna.

Las publicaciones de la OIT asi como los catdlogos o listas de nuevas publicaciones pueden
obtenerse en Avda. Dag Hammarskjold 3177, Vitacura, Santiago de Chile o pidiéndolas a
Casilla 19.034, CP 6681962, e-mail: biblioteca@oitchile.cl

Vea nuestro sitio en la red: www.oitchile.cl

Disefo portada, diagramacién y edicién: Maria de la Luz Celedén M.
Impreso en Chile



Oficina Internacional del Trabajo

Prélogo

En este texto se presentan en forma sintética las principales acciones e
iniciativas que la OIT ha realizado para apoyar la Reforma Previsional de
2008 impulsada por el Gobierno de Chile y respaldada en forma unanime
por el Congreso Nacional.

La OIT ha apoyado y acompanado a sus mandantes incluso desde antes
del proceso de gestacion de esta transformacion social y de que se lograra
el consenso politico necesario para iniciar la Reforma Previsional. Esta
publicaciéon da cuenta de este proceso y resume las principales actividades
y estudios efectuados. Constituye, por tanto, una suerte de rendicion a los
propios mandantes tripartitos, gobierno, empleadores y trabajadores, en el
contexto de la preocupacion histérica que la OIT tiene para que todas las
personas que lo necesiten puedan contar con seguridad social.

Esta publicacién es una actualizacion y ampliacién de una version anterior
titulada La Reforma Previsional en Chile y la contribucién de la OIT (OIT,
2008) y es realizada en el marco del Proyecto “Apoyo a la Reforma
Previsional en Chile”. Se publica para documentar en forma mas completa
el aporte de la Organizaciéon al proceso, incorporando actividades
realizadas hasta marzo de 2010, asi como una presentacion sintética de la
Reforma Previsional y sus primeros resultados.

Las peculiaridades del sistema de pensiones de Chile hacen dificil que esta
reforma pueda replicarse mecanicamente en otros paises de la regién y
del mundo. Sin embargo, los objetivos trazados tienen plena vigencia para
otras latitudes y la experiencia del proceso de reforma, incluyendo la eco-
nomia politica y su gestién, pueden considerarse como una importante
referencia internacional para materializar una transformacién del sistema
previsional.

La Reforma Previsional chilena persigue un conjunto de objetivos
consistentes con la estrategia que la OIT propone adoptar a los paises a
fin de ir avanzando hacia alcanzar la meta del trabajo decente: elevar la
cobertura de la proteccion social, lograr mayor equidad de géneroy combatir




la pobreza. Tales propdsitos estan alineados con las recomendaciones
emanadas de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2001, donde fue
abordado el tema de la seguridad social, como asi también el objetivo
mas reciente, de construir un piso de proteccion social. Asimismo, estas
actividades forman parte del compromiso de la OIT de respaldar a los paises
en la expansién de la proteccion social para todos los grupos sociales,
mejorando sus condiciones laborales y su seguridad de ingresos.

Guillermo Miranda
Director
Oficina Subregional de la OIT
para el Cono Sur de América Latina

Santiago, junio de 2010
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La contribucion de la OIT a la Reforma
Previsional de Chile’

1. Una reforma historica

El 1 de julio de 2008 comenzé a entregar sus primeros beneficios a las
personas la Reforma Previsional, la transformacién social de mayor enver-
gadura emprendida en Chile desde la recuperacién de la democracia en
1990, tanto por sus consecuencias en la configuracion del sistema de pro-
teccion social y sus efectos en el bienestar de las generaciones actuales y
futuras, asi como por el volumen de recursos fiscales que compromete a
largo plazo. Establecida a través de la Ley 20.255, la reforma del sistema
de pensiones, que la Presidenta de Chile Michelle Bachelet promulgé el
11 de marzo de 2008, y aprobada en el Congreso por unanimidad el 16
de enero de 2008 tras un ano de intenso debate parlamentario, suscita un
interés que trasciende las fronteras nacionales debido a la influencia que ha
tenido en otros paises el régimen de capitalizacion individual implantado
en 1981 en Chile.

Se trata de una transformacion pionera que, como senalé Bachelet por
cadena nacional de television en visperas de la aplicacién de la Reforma
Previsional, constituye un logro histérico y “un acto de justicia que era im-
prescindible en un pais que quiere avanzar hacia la modernidad”, dando
asi “un paso gigantesco para terminar con la pobreza y la indigencia en la
tercera edad [y avanzar] hacia niveles de mayor equidad y justicia social”
(Bachelet, 2008).

La Reforma Previsional propone un conjunto de objetivos que coinciden
en términos generales con las orientaciones globales de la Organizacion
Internacional del Trabajo en materia de seguridad social, como el aumento
de la cobertura —en este caso a trabajadores independientes y trabajadores
jovenes—, la mejora de las prestaciones y la equidad de género, mediante
el fortalecimiento del pilar solidario y el perfeccionamiento de los
pilares contributivos tanto obligatorio como voluntario del sistema. En su
arquitecturaresalta la creacién de un amplio sistema de pensiones solidarias,

1 Fabio M. Bertranou, Especialista en Mercado Laboral y Proteccién Social de la
Organizacién Internacional del Trabajo. E-mail: bertranou@ilo.org
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que por un lado entrega una pensién basica solidaria a las personas de 65
afios y mds que se encuentran en condicién de pobreza, y por otro otorga
un aporte previsional solidario a quienes reciben bajas pensiones, e incluye
en sus beneficios a las personas invalidas. Sus contenidos permiten abordar
la mayoria de las principales debilidades que el régimen de capitalizacién
individual arrastraba desde su creacion, y que la OIT hizo presente en
diversos documentos y andlisis en las dGltimas décadas, mediante la
generacion de una nueva institucionalidad de la seguridad social, en la
que se integran las instituciones del sistema de administradoras de fondos
de pensiones (AFP) y aquellas heredadas del antiguo régimen de reparto, y
donde se fortalecen las condiciones que permiten una mayor competencia
de la industria previsional.

A pesar de la enorme carga que esta obra supone sobre las cuentas fiscales,
que se ha estimado ascendera a 1,03% del PIB en el afio 2015, la Reforma
Previsional no significé en sus dos primeros afios, 2008 y 2009, una ruptura
de la disciplina fiscal ni de los equilibrios macroeconémicos, pues cuenta
con financiamiento sostenible de largo plazo (Arenas de Mesa, 2010).
Ademads, el proceso de implementacion de la Ley 20.255 fue ejemplar, al
concretarse esta politica puiblica de forma no traumatica, mediante una
amplia e inédita colaboracién interinstitucional y el esfuerzo y compromi-
so de autoridades y trabajadores del Estado con esta tarea, en una gestion
exitosa de los cambios (Délano, 2010).

El proceso de reforma partié al comenzar la Presidenta Bachelet su perio-
do de gobierno, cuando conforma en marzo de 2006 el Consejo Asesor
Presidencial para la Reforma del Sistema Previsional, conocido como
Comision Marcel. En julio de ese aho, la Comisién entrega un informe
que sirve de base para que un Comité Interministerial elabore el proyecto
de ley, cuyos contenidos anuncia la Presidenta en diciembre de 2006, al
enviarlo al Congreso. Este lo tramit6 durante un afio, un periodo breve para
una reforma de esta envergadura, facilitado por el trabajo previo de técni-
cos, politicos y actores sociales, y la promulgacién de la ley fue en marzo
de 2008, comenzando a entregar beneficios en julio de ese afo.

La Reforma Previsional se estrend en un escenario inesperado. Tres meses
después del inicio de la entrega de beneficios, en septiembre de 2008,
se desencadend en los paises desarrollados una crisis financiera global,
la mayor de las uGltimas décadas, gestada en desequilibrios y practicas
deficientes en el sector financiero durante anos, que se trasladé con gran
rapidez a los paises de América Latina. A pesar de que la crisis impact6
con intensidad, dado que cay¢ el crecimiento del PIB mientras aumenté
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el desempleo, Chile disponia de recursos para aminorar los efectos
sociales de la recesion y contaba con un sistema financiero sélido, por lo
que pudo reaccionar oportunamente, elevando el gasto social. La reforma
del sistema de pensiones se transformé en una de las herramientas que
le permitié al Estado entregar apoyo adicional a los sectores de menores
ingresos.

En el contexto de la preocupacién permanente de la OIT para que todos
quienes requieran de la seguridad social puedan tener acceso a sus presta-
ciones —algo que el proceso de globalizacién ha tornado mas necesario al
traer aparejado junto con la liberalizacion de los mercados mayor riesgo e
incertidumbre— es que la Organizacion ha respaldado a través de su Oficina
Subregional para el Cono Sur de América Latina la Reforma Previsional que
Chile puso en vigor en 2008. Lo hizo incluso desde antes que los actores
politicos y sociales lograran el consenso necesario para la gestacion de
este proceso, a través del trabajo con sus mandantes y los equipos técnicos
que debatieron y elaboraron propuestas de transformaciones. Este respaldo
ha proseguido durante los dos primeros afios de aplicacion de la reforma,
sistematizando la experiencia asi como las lecciones aprendidas en este
trayecto (OIT, 2008; Délano, 2010).

Podria senalarse que el trabajo transversal que ha realizado la OIT con
trabajadores, empleadores y gobierno ha colaborado en forma modesta,
pero continua, a diseminar ideas y explorar posibilidades de consenso para
llevar a cabo una reforma amplia y abarcativa. Precisamente la necesidad
de una perspectiva sistémica de la prevision, capaz de integrar los aspectos
contributivos y no contributivos, fue uno de los aspectos que la OIT
subray6 con bastante anticipacion como enfoque general mas adecuado
para el proceso de reforma. Otras dimensiones en las que la OIT aporté con
estudios y criterios para lograr una mayor visibilidad y el establecimiento
de prioridades del proceso fueron aquellas relacionadas con el aumento
de la cobertura, la mejora de las prestaciones y la equidad de género.
En algunos casos, el acompanamiento del proceso ha sido a través de
productos visibles, como estudios y publicaciones, mientras que en otros
ha sido menos notorio, mediante la formacion de equipos técnicos que han
colaborado a pavimentar el camino de esta reforma. (OIT, 2008).

Este texto sintetiza los aportes que la OIT ha brindado a la Reforma
Previsional de Chile. Se ha estructurado en tres secciones, incluida esta
introduccién. A continuacion, en la segunda seccién se presenta la historia
del apoyo de la OIT al proceso. El texto culmina con una sucinta descripcion
de la Reforma Previsional y sus primeros resultados.
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2. Cinco etapas en las actividades y contribuciones de la
OIT para la Reforma Previsional®

Pueden distinguirse cinco etapas en las actividades y contribuciones de
la OIT para la Reforma Previsional. En primer término, el periodo de
1981-2001, que cubre los primeros 20 afos de existencia del régimen
de capitalizacién individual, en que la OIT tiene una opinién critica de
la reforma que lo originé; en segundo lugar, el periodo entre 2001-2003,
donde se ponen en accién las recomendaciones de la resolucion relativa
a la seguridad social de la 89* Conferencia Internacional del Trabajo,
celebrada en 2001; en seguida, el periodo de 2004 a 2006, en que la OIT
apoya activamente la generacion de consensos en torno a la necesidad de
emprender una reforma al sistema de pensiones; en cuarto lugar, el periodo
de 2006-2008, en que el Gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet da
inicio al debate previo al proyecto de ley, a través de la Comision Marcel,
envia la iniciativa legal al Congreso y este aprueba la Reforma Previsional
en enero de 2008 vy, finalmente, el quinto periodo, desde esa fecha hasta
marzo de 2010, de gestién y aplicacion de la Reforma Previsional.

A continuacion se presentan en esta seccién en forma sucinta las actividades
y contribuciones de la OIT en estas cinco etapas.

a) 1981-2001: Vision critica de la capitalizacion individual

La OIT tuvo histéricamente una visién critica de la reforma previsional
privatizadora implementada en Chile en 1981 con la introduccién del
régimen de capitalizacion individual. Este nuevo sistema, a pesar que con-
tribuy6 junto con otras reformas institucionales y econémicas al desarrollo
de un mercado de capitales necesario para impulsar el crecimiento econé-
mico y posibilit6 otras reformas modernizadoras, violentaba los principios
basicos de los sistemas de seguridad social promovidos por la OIT en forma
tripartita. La falta de solidaridad, la persistencia de brechas de cobertura, la
generacion de nuevas equidades de género y la ausencia de representacion
de los asegurados eran aspectos que imposibilitan su legitimacion social.

La vision critica de la OIT partia por la naturaleza del régimen politico que
puso en vigor el cambio de sistema previsional, carente de libertades y en
que no se respetaban los derechos individuales y colectivos de los traba-
jadores y por la falta de participacién de los actores sociales en la reforma
misma. Se basaba, sobre todo, en que el cambio desde el sistema de repar-
to al de capitalizacién individual de las cotizaciones de los trabajadores

2 Esta seccién toma partes de OIT (2008).
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en las administradoras de fondos de pensiones vulneraba los principios
y derechos sobre seguridad social a nivel nacional e internacional vy, en
especial, los establecidos por la OIT mediante el Convenio 102 de 1952,
que asigna al Estado un papel preponderante en el régimen de pensiones
(Rodgers, Lee, Swespston y Van Daele, 2009).

La OIT acogio y tramité las denuncias de violacion de la normativa vigente.
Tanto el gobierno del general Augusto Pinochet que puso en practica esta
transformacién como los sucesivos gobiernos democraticos desde 1990
en adelante debieron defender el sistema de capitalizacién individual. “En
esencia, a la falta de solidaridad del sistema se reclamaba también por una
exclusiva dependencia de la capacidad de ahorro individual de los trabaja-
dores para financiar sus pensiones y una administracién de dichos fondos
por agentes privados”, sefiala el ex Director de la Oficina Regional para las
Américas de la OIT, Victor E. Tokman?.

En 1992, funcionarios de la OIT publicaron en la Revista Internacional de
Seguridad Social uno de los primeros articulos criticos del régimen de las
administradoras de fondos de pensiones (AFP)*, como es llamado el régi-
men de capitalizacién individual por el nombre de las instituciones que
reciben y administran las cotizaciones de los trabajadores. Este articulo
tuvo una gran repercusion técnica por su argumentacién en torno a las
falencias del régimen de las AFP respecto de la calidad y alcance de las
prestaciones.

Si bien las criticas han persistido, se ha tendido hacia un acercamiento en
que, de una parte, se reconoce que la administracion privada ha aportado
mayor eficiencia y rentabilidad a los fondos de los trabajadores vy, de otra,
que pueden coexistir diferentes pilares que en conjunto permitan garantizar
pensiones, sea complementando las fuentes de financiamiento o aportando
los fondos fiscales necesarios para alcanzar una cobertura universal.

b) 2001-2003: En la senda de la Conferencia Internacional del
Trabajo de 2001

De acuerdo con los lineamientos de la resolucién relativa a la seguridad
social de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2001 (OIT, 2002), en
esta etapa se desarrollaron estudios que permitieron identificar aspectos
prioritarios para la reforma, como parte de las actividades de cooperacion
técnica. De esta manera, tres estudios anticiparon dreas fundamentales

3 Citado por Délano (2010).
4 Gillion y Bonilla (1992).
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en el contenido de la reforma de 2008 al mostrar desde una perspectiva
comparada internacional las fortalezas y debilidades del sistema previsional
en Chile: en 2001, un estudio sobre la cobertura previsional en tres paises
de la region (Bertranou, 2001); en 2002, un analisis sobre las prestaciones
previsionales no contributivas y asistenciales en cinco paises de América
Latina (Bertranou, Solorio y Van Ginneken, 2002) y, en 2003, un examen
sobre aspectos de género en tres paises latinoamericanos (Bertranou y
Arenas de Mesa, 2003).

En el ambito de la cooperacién técnica, en 2002, el Departamento de
Seguridad Social en Ginebra, conjuntamente con la Oficina de la OIT para

COBERTURA PENSIONES NO
PREVISIONAL CONTRIBUTIVAS

Y ES

el Cono Sur de América Latina, gestion6 y comenzé a operar un importan-
te proyecto con la Direccién de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de
Hacienda. Titulado “Desarrollo de un modelo para la proyeccion financiera
de los sistemas de pensiones de Chile”, el proyecto permitié comenzar a
elaborar un modelo, adaptado a la realidad previsional chilena, para esti-
mar los compromisos fiscales que implicaban los distintos componentes
del sistema previsional: Instituto de Normalizacién Previsional (INP), bonos
de reconocimiento, pension minima y pension asistencial de invalidez y
sobrevivencia (PASIS)>. Ademads, el proyecto permiti6 iniciar la capacita-
cién de un grupo de técnicos de la Direccion de Presupuestos en materias
actuariales.

5  Estos componentes surgieron en el contexto de la reforma privatizadora de
1981. El INP, que con la Reforma Previsional de 2008 se dividi6 en dos entidades
distintas, administr6 las cajas de previsién del antiguo régimen de reparto; los bo-
nos de reconocimiento representan el ahorro previsional previo a esta reforma y el
Estado los otorga cuando el trabajador se invalida, cumple la edad para pensionarse
por vejez o fallece; ademds, el Estado determinaba por ley y entregaba las pensio-
nes minima y asistencial de invalidez y sobrevivencia.
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También en el dmbito de la cooperacion
técnica, en 2003 y después de dos anos Proteccion
de trabajo, se public6 el libro Proteccion Social
social en Chile: financiamiento, cobertura y .

desempeiio, 1990-2000 (Arenas de Mesa y e!‘ (_:h_Ile
Benavides, 2003). Esta publicacion integré Cobertun o Dosamine
una serie de trabajos realizados por la OIT 1990 - 2000
para evaluar las principales dimensiones del
desempefio de los sistemas de proteccion
social en distintos paises del mundo utilizan-
do la metodologia Ilamada Social Protection
Extenditure Review (SPER), desarrollada por
el Departamento de Seguridad Social de la
OIT en Ginebra. Uno de los aspectos mds re-
levantes que el estudio detect6 fue el nivel
de fragmentacién en la prevision social y los
subsidios monetarios junto a sus impactos en el desempefio de la cobertura.

c) 2004-2006: Aportes a la construccion de consensos

En abril de 2004 la OIT organiz6 en conjunto con el Ministerio del Trabajo
y Previsién Social y la Fundaciéon Chile 21 un importante seminario
internacional sobre el futuro de la prevision social en Chile (OIT, 2004),
en el que resaltan dos facetas. En materia técnica incorpord la discusion
de aspectos claves que después formarian parte de la agenda planteada
por la Presidenta Bachelet: la cobertura previsional, la equidad de género,
los requerimientos fiscales y los altos costos del sistema motivados en las
restricciones que habia para la competencia en la industria del sector. En
lo politico, permitié reunir a autoridades, técnicos y actores sociales en un
mismo foro, en el que ademds participaron académicos orientadores de
numerosas reformas previsionales en diferentes paises, como los profesores
Carmelo Mesa Lago (University of Pittsburgh) y Nicholas Barr (London
School of Economics). Entre los actores sociales participaron representantes
de lideres de empleadores y trabajadores, asi como parlamentarios que
expusieron sus visiones respecto al sistema de pensiones (Recuadro 1).
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RECUADRO 1

Un sistema previsional incompleto®

Uno de los hitos mds importantes del apoyo que brindé la OIT a los actores
del sistema previsional chileno en el periodo previo a la reforma fue la
organizacion del seminario internacional “El Sistema de Pensiones de Chile
en el Contexto Mundial y de América Latina: Evaluacion y Desafios”, una
iniciativa de cooperacion técnica desarrollada en conjunto con el Ministerio
del Trabajo y Prevision Social y la Fundacion Chile 21, en abril de 2004. La
reunién congregd a varios de los principales especialistas académicos chilenos
y del mundo en este tema, asi como a representantes de los actores sociales,
politicos, el gobiernoy la industria previsional del pais, para examinar el sistema
de pensiones de Chile, que entonces cumplia 23 anos desde su creacion.

Nicholas Barr
Helmut Schwarzer
Emmanuel Reynaud
Fabio Bertranou
Carmelo Mesa-Lago

Seminario Internacional

El Sistema de Pensiones en Chile en
el Contexto Mundial y de América
Latina: Evaluacion y Desafios

Santiago, abril de 2004

La conferencia inaugural del profesor Nicholas Barr, de la London School of
Economics and Political Science, rompi6 con los esquemas y formas habituales
de examinar los sistemas de pensiones, sorprendiendo con un angulo nove-
doso al realizar un andlisis a partir de las finalidades que estos tienen. Partio
recordando que, desde la perspectiva de las personas, las pensiones cumplen
con dos propésitos. En primer lugar, suavizar el consumo, es decir, permitir
que las personas puedan redistribuir sus ingresos desde el periodo de juventud
hasta la edad adulta; en segundo término, constituyen un seguro, porque como
las personas ignoran cuanto tiempo viviran, corren el riesgo de que sus ahorros
efectuados en la etapa laboral activa sean insuficientes para el periodo de vejez.
Desde la éptica del gobierno, los sistemas de pensiones pueden tener objetivos
adicionales. El principal es el alivio de la pobreza, algo necesario tanto desde
una perspectiva que valora la equidad como desde otra que procura preservar
la estabilidad politica. Ademas, pueden tener objetivos redistributivos hacia los
trabajadores que reciben menos remuneracion.

2 Délano (2010), OIT (2008).

(Continda en pdgina siguiente)
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El profesor Barr analiz6 al trasluz de estos objetivos el desempefio del sistema
de pensiones chileno. A su juicio, el objetivo de suavizar el consumo se habia
logrado en cierta medida, gracias a que se ha mantenido durante 23 afios”la es-
tabilidad en un conjunto de instituciones que no son faciles de manejar” (Barr,
2004). Sin embargo, observé cuatro problemas en el sistema: i) el riesgo y la
incertidumbre sobre el nivel de las pensiones futuras; ii) una cobertura incom-
pleta (aunque mas elevada que en otras partes de América Latina); iii) costos
administrativos “considerables”; y iv) se suaviza el consumo sélo a quienes han
contribuido por sobre el nivel de la pension minima garantizada.

Todos estos problemas”limitan la capacidad de las personas de hacer eleccio-
nes entre consumir durante la vida laboral y consumir durante su retiro” (Barr,
2004). En cuanto al seguro, el sistema lo ofrece para el riesgo de longevidad,
pero existe poca proteccion contra otras incertidumbres.

Respecto al objetivo gubernamental de aliviar la pobreza, este permanece
incompleto por factores como la cobertura. Varias causas explican este diag-
nostico del profesor britanico. En primer lugar, la pensién minima garantizada
no resuelve los incumplimientos, lagunas o una trayectoria de cotizaciones
incompleta. En seguida, quien cotiza durante menos de 20 afios no tiene dere-
cho a ninguna garantia. El tercer problema que observo es la concentracion de
la pobreza entre las mujeres, de las cuales, en promedio, tres de cada cuatro
no cotiza lo suficiente para alcanzar una pensién minima. El cuarto problema
es la caracteristica de escasez de la asistencia social, tanto en términos de las
prestaciones como de la cobertura, algo significativo si considera el costo fiscal
de las pensiones. Por tltimo, los resultados en materia de redistribucion estan
restringidos al alivio de la pobreza, porque la equidad era —y es— una asignatura
pendiente en el modelo de desarrollo chileno.

En suma, y a riesgo de simplificar demasiado como sefiald, el diagnéstico del
profesor Barr concluy6 que”las pensiones en Chile son una parte importante
del sistema de pensiones, pero tal como esta constituido en estos momentos,
no es un sistema completo” (Barr, 2004).

Durante su intervencion en el panel del mismo seminario sobre el”Sistema de
pensiones en Chile y la politica social”, el especialista en seguridad social de la
Oficina Subregional de la OIT, Fabio Bertranou, ahondé en el mismo enfoque
del profesor Barr. Segin planted, la claridad de los objetivos de cada sistema
de pensiones es fundamental para no demandar de estos aquello que no se en-
cuentra definido previamente entre sus objetivos. Recordé que tras la pionera
reforma previsional chilena de 1981, se puso mds énfasis en América Latina en
los afios noventa en avanzar en los sistemas de pensiones en pos de los objetivos
individuales (suavizacién del consumo y seguro), mientras que quedaron en un
segundo plano aquellos objetivos sociales, de responsabilidad de los gobiernos
(alivio a la pobreza y redistribucion). Chile encabezd esta tendencia en la region.
Esto implic que el sistema comenzara a madurar sobre la base del llamado
segundo pilar, contributivo y obligatorio, en que se cotiza para la vejez, y no del
primer pilar, basico y de naturaleza redistributiva. (Bertranou, 2004a).

(Continua en pdgina siguiente)
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Segln este diagndstico, aunque el sistema de pensiones chileno respondia bas-
tante bien a las recomendaciones que el Banco Mundial (1994) formulé en su
informe Envejecimiento sin crisis: politicas para la proteccion de los ancianos y
la promocién del crecimiento, carecia de una estructura que lo pudiera definir
como “sistema”, y mas bien era un conjunto de componentes y programas sin
demasiada articulacion y consistencia.

A pesar de que Chile se caracteriza por tener el mercado laboral con menor in-
cidencia de la informalidad en América Latina, la capacidad para aumentar la
cobertura —en extension y en profundidad- esta limitada por las caracteristicas
propias del empleo y la distribucién de los ingresos salariales.

Bertranou (2004a) plante6 en el seminario cuatro desafios que el sistema
debfia abordar. El primero es la paradoja de que los trabajadores que reciben
mas proteccién son aquellos menos vulnerables. Para enfrentarlo propuso
un redisefo del primer pilar, a fin de suplir sus fallas en la concepcién,
centrando el debate en el acceso a la prevision de los trabajadores
independientes y explorar en las interacciones entre los subsistemas de
proteccién que proporcionan cobertura y prestaciones de corto plazo (salud
y subsidios familiares) y largo plazo (pensiones). El segundo desafio fue la
adecuacion de las regulaciones para evitar desigualdades y discriminacion,
en particular en el terreno de género. El tercero es mejorar la competencia
en el sistema a fin de reducir sus costos, y el cuarto la situacion fiscal que
estas reformas implicarian.

A juicio de Bertranou (2004a),”Chile se encuentra en una posicion privilegia-
da para reflexionar y debatir sobre el futuro del sistema de pensiones”, pues
cuenta con un contexto econémico y politico estable y capacidad institucional,
técnica y financiera. Las mayores restricciones estaban situadas entonces en la
capacidad de lograr acuerdos politicos, para lo que “el fortalecimiento de los
mecanismos de didlogo social parece ser esencial”.

En este periodo se renové y ahondo el trabajo de cooperacién técnica con
la DIPRES a través del proyecto”Apoyo a la Direccion de Presupuestos
para el proceso de Reforma Previsional”. Dado los lineamientos que se
advertian como elementos claves para la generacién de un nuevo modelo
de pensiones en Chile, la OIT colabor6 en la formulacién de un modelo
actuarial (OIT, 2005). Asimismo, en esta etapa prosiguieron con mayor
intensidad los analisis que buscaban revelar en forma mas precisa las
interacciones entre la dinamica del mercado laboral y el desempeno de
la seguridad social (Bertranou, 2004a). Un importante insumo para este
andlisis fue la Primera Encuesta de Proteccién Social realizada por la
Universidad de Chile y el Ministerio del Trabajo y Previsién Social.
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d) 2006 a enero de 2008: Aportes al proyecto de reforma

Este periodo de elaboracién y discusién del proyecto de reforma comenzé
con la conformacién del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma del
Sistema Previsional, conocido como Comisién Marcel. La OIT fue uno de
los seis organismos internacionales invitados a exponer. Participd en una
audiencia de la Comisién centrando su presentacién en los principios de la
seguridad social que promueve la Organizacién, destacando tres ambitos
necesarios de atencion para la politica publica previsional: la cobertura, la
solidaridad y la sostenibilidad financiera (Recuadro 2).

RECUADRO 2

Propuesta OIT a la Comision Marcel:
“Rebalancear” los riesgos e incorporar la solidaridad®

La OIT quiere contribuir al debate de la reforma previsional, aportando evi-
dencias, experiencias internacionales y elementos técnicos. No promueve un
modelo especifico de reforma, porque esto es algo que sélo compete al gobier-
no y los actores sociales, sino un conjunto de principios basicos que provienen
de la Conferencia Internacional del Trabajo. El informe que la OIT presenté a
la Comision Marcel el 24 de abril de 2006 aborda tres areas.

Fabio Bertranou

Presentacion ante el Consejo
de Reforma Previsional

Santiago, abril de 2006

Su propuesta fue que resultaria conveniente que Chile “rebalancee” los riesgos
individuales y sociales reformando el sistema de pensiones para que, a la vez,
pueda seguir aprovechando las ventajas y efectos positivos que ha producido
el régimen de capitalizacion y afiada un componente solidario para articular
los componentes no contributivos y contributivos.

Délano (2010), OIT (2008).
(Continda en pagina siguiente)
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En materia de cobertura, la OIT recomendd una estrategia que combinara
instrumentos contributivos y no contributivos, ampliando la obligatoriedad,
introduciendo incentivos y mejor administracion. Se sugeria un fortalecimiento
y modernizacion de los instrumentos semicontributivos y no contributivos
ampliando el programa de pensiones asistenciales de invalidez y sobrevivencia
(PASIS) y reformulando su naturaleza hacia un concepto de derechos basicos
y ciudadania.

Sobre los costos de administracién del sistema, la propuesta sostuvo que
mecanismos de centralizacion de la recaudacién permitirian varias ventajas,
aprovechando economias de escala, mejorando la integracion de los
componentes contributivos y no contributivos, asi como la vinculacién gradual
con los otros subsistemas de la proteccion social y el sistema impositivo.

Respecto al componente solidario, la propuesta de la OIT fue que, por su
baja articulacién, el conjunto de programas de pensiones chileno no podia
calificarse de sistema. Se resaltaba que no existe ningiin pais desarrollado
con alta calidad de vida e integracion social que carezca de un componente
solidario. Se planteaba que la reforma incluyera un redisefio en el que el
componente solidario fuera central y operara como articulador de los otros
componentes. Su financiamiento no deberia basarse Gnicamente en recursos
impositivos, sino también en contribuciones salariales solidarias.

En cuanto a la reduccion de las desigualdades e inequidades de género, se
sefial6é que podian abordarse a través del componente solidario, mediante un
conjunto de politicas e instrumentos, inhibiendo asi los canales por los cuales
el sistema multiplica las disparidades que enfrentan las mujeres en el mercado
laboral. Las politicas e instrumentos debian incluir la implementacién de
tablas de vida tnicas o mecanismos con efectos similares para las prestaciones
que otorga el componente de capitalizacion, créditos contributivos por la
maternidad, una adecuacién de las edades de retiro a la mayor longevidad y la
adaptacion normativa a las separaciones y divorcios.

En lo relativo a la sostenibilidad financiera, la OIT informé a la Comision
Marcel de la asistencia técnica que habfa prestado a la DIPRES para dotarla
de un modelo de proyecciones financieras — actuariales, a fin de estimar las
responsabilidades fiscales derivadas del sistema de pensiones.

También se planted la importancia de incluir en el debate el papel del sistema
de pensiones en relacion al objetivo de mediano y largo plazo de reduccién
de las desigualdades de ingresos. Los sistemas de pensiones influyen en la
distribucion del ingreso y el sistema de indexacién de las prestaciones puede
contribuir a ello siendo neutral, progresivo o regresivo en términos distributivos.
Por ejemplo, en los Gltimos 15 afios la PASIS y la pensién minima muestran un
aumento real leve, mientras que las prestaciones pagadas por el INP y las AFP
han aumentado en mayor medida real, reflejando los ingresos mas altos que
tienen las nuevas generaciones que pasan a retiro. También el salario minimo
tiene un aumento superior a la inflacion del periodo. Esto ha ido generando
progresivamente una brecha entre los beneficiarios de distintas prestaciones,
por lo que cabe debatir si revertirla o al menos no aumentarla.
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En mayo de 2006, la Comisién Marcel organiz6 un seminario internacional
sobre los sistemas de pensiones. La OIT particip6é con una ponencia sobre
“Cobertura y solidaridad en los sistemas previsionales”. De esta manera, al
igual que en la audiencia de la Comisién, la OIT propuso: i) la expansién
de los componentes contributivos a través de una combinacién de mandato
e incentivos, asi como también estrategias progresivas de ampliacién de la
cobertura; ii) la introduccién y expansién de componentes no contributivos;
i) la unificacién y estandarizacion de regimenes, y iv) la introduccion de
mecanismos solidarios en el financiamiento y la cobertura de riesgos. De
esta forma, se propuso establecer un “sistema” de pensiones, es decir, pasar
de un conjunto de programas débilmente conectados hacia una articulacion
eficiente y eficaz, a través de la reforma y fortalecimiento del componente
publico, solidario y no contributivo/subsidiado. En este seminario la OIT
también colabor6 aportando con evidencia internacional y el enfoque de
la Organizacién con la presencia de Michael
Cichon, Director del Departamento de
Seguridad Social en Ginebra y facilitando la
participacion de los Secretarios de Seguridad EL SISTEMA DE
Social de Argentina, Brasil y Uruguay. PENSIONES EN CHILE

EN EL CONTEXTO MUNDIAL
Asimismo, en mayo de 2006 la OIT asisti6 Y DE AMERICA LATINA:
a la Comisién de Trabajo y Seguridad Social EVALUACION'Y DESAFIOS
de la Camara de Diputados para informar o s
sobre “Las reformas de pensiones en América
Latina: experiencias y desafios” (Recuadro 3).
El Congreso se preparaba para recibir el pro-
yecto de reforma previsional y habfa interés
en los legisladores en informarse para una
discusién bien documentada.
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RECUADRO 3

Exposicion de la OIT ante la Comision de Trabajo
y Seguridad Social de la Ciamara de Diputados

Las reformas de pensiones en América Latina:
Experiencias y desafios

El 9 de mayo de 2008, en su exposicion ante la Comision de Trabajo y Seguridad
Social de la Cdmara de Diputados, la OIT planteé en primer término la centra-
lidad de los problemas del mercado laboral en la prevision social de los paises
de América Latina, lo que se reflejaba en una cobertura desigual (Cuadro A).

En segundo lugar, la OIT senal6 que en las tres Gltimas décadas se habian
efectuado diez reformas estructurales de los sistemas de pensiones en América
Latina. Cuatro de ellas eran del tipo de modelo sustitutivo (Chile, 1981; Bolivia,
1997; El Salvador, 1998 y Republica Dominicana, 2003); dos del tipo modelo
paralelo (Perd, 1993 y Colombia, 1994), y cuatro del tipo modelo mixto
(Argentina, 1994, Uruguay, 1996 y Costa Rica, 2001). A su vez, se habian
realizado reformas no estructurales (“paramétricas”) en otros dos paises de la
region (Brasil, 1998/1999 y 2003/2004, y Panama, 2005). En otro caso, como
Paraguay, la reforma de 2004 sélo abarco a la Caja Fiscal.

El diagnéstico que la OIT hizo de las reformas estructurales de los sistemas
de pensiones ante la Comisién de Trabajo y Seguridad Social fue critico. Al
examinar las experiencias se observaba que presentaban problemas tales
como cobertura estable o declinando; ausencia de un impacto en eficiencia
relevante en el mercado laboral; falta de capacidad institucional para afrontar
las complejidades de un sistema mas sofisticado; persistencia de los problemas
fiscales; altos costos de la administracion privada; dificultades para introducir
competencia en la industria de los administradores de pensiones, y que el
impacto del envejecimiento no ha sido evitado. Entre los aspectos positivos, la
OIT resalté la unificacion y estandarizacién de los programas y condiciones de
adquisicion; generacion de una nueva institucionalidad; mayor transparencia;
en algunos casos mejor tasa de retorno de las contribuciones, cuando los
trabajadores tienen pocos afios de aportes y, en el caso de Chile, desarrollo y
profundizacién del mercado financiero y de seguros.

La OIT expuso ante la Comisién de Trabajo y Seguridad Social que entre los
problemas de aplicacién de estas reformas en América Latina resalta la sub-
estimacion de los requerimientos institucionales y la capacidad institucional
necesaria para hacer los cambios. Asimismo, que una privatizacion del sistema
previsional no permite solucionar el riesgo politico ni la informalidad del mer-
cado laboral. También se asigné una prioridad insuficiente a la reduccién de la
pobreza entre los objetivos de un sistema de proteccion social. Asimismo, la
politica pdblica dio excesiva atencion al segundo y no al primer pilar. En el caso
de la reforma de Chile se plante6 la interrogante de si las politicas fueron correc-
tas o el entorno favorable para el desempefo del sistema de pensiones privado.

(Continda en pdgina siguiente)
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En cuanto a los desafios a futuro, la OIT plante6 a la Comision de Trabajo y
Seguridad Social la necesidad de reestructurar la matriz de proteccion social en
lo relativo a las condiciones de acceso y al financiamiento; de atender la femi-
nizacion de la vejez y la dimension de género en los sistemas de pensiones, asi
como la situacion de las personas mayores en el mercado laboral.

Cuadro A

Ameérica Latina (14 paises): Cobertura Previsional

Cobertura | Cobertura | Cobertura

Cobertura Cobertura

Paises en el en el en el en el adultos

empleo em.plt'eo em.p[.eo empleo mayores

Quintil T | Quintil 5 Q5/Q1

Argentina (2003) 40.3 4.0 71.6 17.9 68.3
Bolivia (2002) a/ 10.9 0.3 34.0 113.3 14.7
Brasil (2002) 48.3 13.7 72.7 5.3 85.9
Chile (2003) 63.4 29.9 72.8 2.4 63.8
Colombia (1999/2002) 26.9 3.2 59.5 18.5 18.6
Costa Rica (2002) 52.1 15.9 62.4 3.9 36.6
Ecuador (2003) 233 6.8 45.0 6.6 15.2
Guatemala (2000) 19.9 4.0 47.4 11.9 11.3
México (2002) 28.4 1.4 53.1 37.9 19.2
Nicaragua (2001) 19.4 3.8 31.7 8.3 4.7
Paraguay (2001) 14.8 0.1 35.0 350.0 19.6
Perd (2002) 14.4 2.0 46.8 23.4 23.7
Uruguay (2004) 57.3 13.7 78.9 584 87.1
Venezuela (2004) 36.8 5.4 57.1 10.6 23.9

Fuente: Elaboracion basada en Rofman (2005), Rofman y Lucetti (2005) y otras fuentes
a/ Sélo régimen contributivo.
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Durante el primer semestre de 2006 la OIT g . 7 F’ .

también colaboré con la preparacién de notas g 3 i [
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aspectos como las normas internacionales y pensiones en Chile

del trabajo, la cobertura de los trabajadores

independientes, la importancia de las pres- L

taciones no contributivas y asistenciales, y la
relacion entre demografia y sistema de pen-
siones (Bravo y Bertranou, 2006; Bertranou,
Gana y Vasquez, 2006; Bertranou y Pérez,
2006; Bertranou y Vasquez, 2006).

Una vez enviado al Congreso el proyecto de
Reforma Previsional en diciembre de 2006,
la OIT participé en las audiencias que se
realizaron en 2007, en abril, en la Comision
de Trabajo y Seguridad Social de la Camara de Diputados; en julio, en
la Comisién de Hacienda de la Camara de Diputados y, en octubre, en
las Comisiones Unidas de Hacienda y Trabajo del Senado. El proyecto de
ley fue aprobado en el Congreso el 16 de enero de 2008 y la Ley 20.255
promulgada el 11 de marzo de 2008.

El 4 de junio de 2007, mientras el proyecto de ley de Reforma Previsional era
discutido en el Congreso, con ocasién de la 96* Conferencia Internacional
del Trabajo, el Director General de la OIT present6 a la Presidenta Michelle
Bachelet, quien planteé la importancia de la proteccion social con
miras al objetivo del trabajo decente. De esta forma, la Presidenta ponia
explicitamente como prioridad de la politica pdblica a la proteccién social,
uno de los requisitos del trabajo decente (Recuadro 4).
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RECUADRO 4

Michelle Bachelet en la OIT: “Trabajo decente
en un mundo cada vez mas incierto”?

Ante una colmada sala plenaria de la 96* Conferencia Internacional del Trabajo,
en Ginebra, la Presidenta de Chile, Michelle Bachelet, reafirmé el compromiso
de su Gobierno con la proteccion social como una herramienta clave para
responder “al desafio del trabajo decente en un mundo cada vez mas incierto”,
al dirigirse a delegados de gobiernos, empleadores y trabajadores que asistieron
el lunes 4 de junio de 2007 a la tercera sesion de esta reunion.

La Presidenta plante6 la aspiracion de que su Gobierno sea recordado porque
“pudo dar un salto cualitativo en materia de derechos sociales y sentar las
bases de un sistema de proteccién social”. Explicé en su discurso a los
delegados las propuestas de reforma del sistema de pensiones. El objetivo
es pasar de un sistema casi basado solamente en la capitalizacién individual
de los trabajadores a un sistema mixto, en que haya un pilar solidario, otro
de capitalizacion individual (contributivo) y un tercero de ahorro voluntario,
resguardando los equilibrios y combinando incentivos con cuidado, sefalé.

\

Presidenta Michelle Bachelet
y el Director General de la OIT
Juan Somavia

96° Conferencia
Internacional del Trabajo

Ginebra, junio de 2007

[

Délano (2010).

(Continda en pdgina siguiente)
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La Reforma Previsional se complementa con las transformaciones en la salud,
donde se busca asegurar acceso con calidad y oportunidad, en la educacién,
donde el Estado también aspira a lograr acceso y calidad, y en otros terrenos.
Los antiguos esquemas de seguridad social fueron disefiados para el trabajador
asalariado, pero hoy, con un mercado laboral mas diverso y dindmico, la
proteccion social debe situarse en esta perspectiva. “Se trata de proteger a
todos, es cierto, pero especialmente y aunque suene obvio, proteger a los mas
desprotegidos”, sostuvo.

Juan Somavia: “No hay crecimiento sin justicia social”

“La suya es una vida marcada por la lucha”, afirmé el Director General de la
OIT, Juan Somavia, al dar la bienvenida a la Presidenta Bachelet. “Lucha contra
la violacién de los derechos humanos para que nunca mas esa tragedia desgarre
el alma nacional. Lucha por la democracia, para que cada chileno pueda definir
los rumbos politicos nacionales. Pero también lucha por la reconciliacion
nacional (...). Lucha por la igualdad de género y la no discriminacion”, afiadié.

Somavia resalté que Bachelet “estd impulsando en Chile una Reforma
Previsional para construir un sélido piso social que abarque, en primer lugar, a
los chilenos mas desprotegidos”. Y explicé a los asistentes que el sello distintivo
del liderazgo de la Presidenta es la proteccion social. Recordé que en su cuenta
a la nacién, del 21 de mayo de ese ano, pidié “hacer del trabajo decente,
un imperativo ético, como sociedad, y debemos fortalecer la responsabilidad
social empresarial”.

El Director General de la OIT sefial6: “Chile ha tenido éxito econémico, debe
lograr el correspondiente éxito social”. El mensaje de la Presidenta de Chile,
agrego, “tiene un valor universal. Es una lider nacional de proyeccion mundial.
Porque su prioridad es la agenda de la gente en todas partes del mundo”.

Reconociendo su emocion como Director General chileno, Somavia afirmo:
“Hoy tengo el honor de presentarles a una Presidenta que esta transformando
en politicas concretas una verdad esencial. No hay crecimiento sin justicia
social”.

Por otro lado, entre agosto del 2007 y junio del 2008 se realizé con la
coordinacion de la OIT, en el marco del Programa Quantitative Training
for the Americas (QUATRAIN-Americas), un curso de formacién sobre
técnicas actuariales y financieras para un grupo selecto de funcionarios del
Gobierno de Chile, incluyendo el Ministerio del Trabajo y Previsién Social,
la DIPRES, la Superintendencia de AFP y el Instituto de Normalizacién
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Previsional. El objetivo fue extender la formacién, inicialmente realizada
con funcionarios de la Direccion de Presupuestos, a otros organismos
publicos para poder contar con un lenguaje comin en la estructura
gubernamental, conjuntamente con una masa critica que permita realizar
el seguimiento y supervisién de las variables financieras claves del sistema
de proteccion social. Esta actividad también conté con la colaboracién de
la Organizacién Iberoamericana de Seguridad Social (OISS).

Francois Dufresne
Fabio Bertranou
Alberto Arenas de Mesa
Hugo Cifuentes
Alejandro Bonilla

Curso sobre Formacion Actuarial
para la Proteccion Social
en América Latina y el Caribe

Santiago, junio de 2008

En diciembre de 2007 se efectué en Santiago la Reunion Regional Tripartita
de la OIT sobre Seguridad Social, en la que participaron diez paises de
América Latina. Esta importante reunién tuvo como finalidad establecer
una agenda de prioridades y actividades para
la OIT y sus mandantes durante los proxi-
mos afos, basada en las buenas practicas, la
evidencia internacional y las normas interna-
cionales del Trabajo. Chile, entonces en pleno
proceso de debate de la Reforma Previsional,
conjuntamente con otras transformaciones en
areas como las transferencias monetarias, la
salud y la proteccion al desempleo, constituyé
un escenario mas que propicio para estimular
el intercambio de ideas y aspiraciones para la
proteccién social regional, incluyendo uno de
los primeros debates sobre el “piso de pro-
teccion social” como una de las estrategias
claves para ampliar la cobertura de la segu-
ridad social.
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Assane Diop y Michael Cichon
Alberto Arenas de Mesa

Guillermo Miranda,
Alberto Arenas de Mesa,
Fabio Bertranou y Florian Léger

Reunién Regional Triparita
El Futuro de la Proteccién
Social en América Latina
Santiago, diciembre de 2007

e) Enero de 2008 a marzo de 2010: Apoyo a la reforma en marcha

El apoyo técnico de la OIT acompanando el proceso prosiguié después
de promulgada la Reforma Previsional, tanto en el periodo previo a su
inicio (marzo-junio de 2008) como a partir del 1 de julio de ese afo,
cuando comienza a entregar nuevos derechos y beneficios a los chilenos,
en su etapa de aplicacion. Funcionarios y consultores de la OIT prestaron
colaboracién a los equipos técnicos y directivos del proceso.

A principios de noviembre de 2008 el gobierno, la Central Unitaria de
Trabajadores (CUT) y la Confederacién de la Produccion y del Comercio
(CPC) suscribieron un Acuerdo Tripartito destinado a abordar como
prioridad politica y social el desafio del trabajo decente en el pais.

El convenio fue firmado en el Palacio de la Moneda por la Presidenta de
la Repiblica, Michelle Bachelet; el Ministro del Trabajo y Previsién Social,
Osvaldo Andrade; el Presidente de la Confederacion de la Produccion y
del Comercio (CPC), Alfredo Ovalle; el Presidente de la Central Unitaria de
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Trabajadores (CUT), Arturo Martinez, vy el
Director de la Oficina Subregional de la
OIT para el Cono Sur de América Latina,
Guillermo Miranda.

Una de las cinco areas priorizadas en
dicho Acuerdo consistio en la “imple-
mentacion de un programa tripartito
destinado a la educacién, difusion y capacitacién en las materias propias
de la Reforma Previsional”.

Por otra parte, la OIT y la Subsecretaria de Previsién Social subscribieron
un Convenio de Asistencia Técnica con el objetivo de contribuir al au-
mento de la cobertura de seguridad social a través de la profundizacién
de una cultura previsional. Esto se materializé especialmente por la via del
adiestramiento de monitores en técnicas de trasmisién del conocimiento
asociadas al empoderamiento de los derechos y deberes previsionales
por parte de todos los ciudadanos. Para
este propdsito se publicaron las Guias
Practicas para el Facilitador de la Reforma
Previsional y que fueron elaboradas para
contribuir a la formacién de estos facili-
tadores, dotandolos de herramientas para
el trabajo con los distintos beneficiarios
de modo que pudiesen actuar como
agentes multiplicadores capaces de efec-
tuar una transformacién social a través
de la educacién. De esta forma, a través
de su Centro de Formacioén Internacional
de Turin, la OIT ofrecié en Santiago dos
talleres destinados a la adquisicion de
competencias pedagdgicas y metodolo-
gicas para 40 monitores de la Reforma en
todo el pais.

A fines de noviembre de 2008 se realiz6 el seminario “Educacién Previsional:
La Experiencia Internacional”, en el que se analizaron las iniciativas desarrolla-
das por paises lideres mundiales en el area de la educacioén previsional, como
una forma de contribuir a la generacién de politicas publicas sobre el tema.

Los especialistas extranjeros que participaron del evento fueron Mary
Hutch, Directora de Regulacion del Pensions Board de Irlanda; Mike
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Buckley, integrante de la Royal Society of
Arts del Reino Unido; Renata Silva Melo, del
Instituto Nacional de Seguro Social de Brasil;
Rafael Rofman, del Banco Mundial; Ernesto
Murro, del Banco de Prevision Social de
Uruguay, y Fabio Bertranou, Especialista en
Seguridad Social de la Oficina Subregional
de OIT.

Asimismo, y como parte del. apoyo de OIT ELFUTURO DE
al Fondo de Educacién Previsional (FEP) en : o]
linea con el Acuerdo Tripartito de Trabajo | Jusfibd| o
Decente suscrito el afo anterior, en 2009 se Ly
realizaron cursos de capacitacién para la ad-
quisicién de competencias destinados a los
monitores de 34 proyectos. Estos proyectos
surgieron del primer concurso que efectud el
FEP en el que postularon 247 iniciativas.

Este esfuerzo representé un notable aporte

a las competencias con que los agentes publicos se relacionan con la
comunidad, particularmente en este caso los beneficiarios de la Reforma
Previsional. Las competencias técnicas en la transmisién del conocimiento,
en la formacion de equipos y redes y, principalmente, en el fortalecimiento
de los ciudadanos y sus organizaciones —como protagonistas de sus
derechos y actores de sus deberes— son herramientas esenciales para un
mejor éxito de las politicas piblicas de un Estado que se moderniza.

A la vez, la OIT respaldé a través de consultores a los proyectos gana-
dores de este Concurso que eran patrocinados por la Central Unitaria de
Trabajadores (CUT) y por la Confederaciéon de la Produccién y el Comercio
(CPC), respectivamente, las mayores organizaciones sindical y empresarial
del pais. El objetivo del proyecto de la CUT que recibié apoyo técnico de
la OIT era la creacién de una “Red Sindical por una Cultura Previsional”,
y fue postulado por la Fundacién Institucién de Estudios Laborales. A
su vez, uno de los proyectos ganadores patrocinado por la CPC era de
“Capacitacién y Asistencia Previsional para Microempresarios”, efectuado
por la Asociacién Gremial de Administradoras de Fondos de Pensiones, y
otro de “Educacién y Promocion del Sistema Previsional para la Pequena
Mineria”, ejecutado por la Fundacién Sociedad Nacional de Mineria.
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Tales actividades se enmarcan en el Programa de Educacién Previsional
Tripartito que realiza la OIT para contribuir al éxito de la segunda fase de la
Reforma Previsional, en la cual se amplia la cobertura con la incorporacién
de trabajadores independientes, auténomos y jévenes hasta los 35 afios,
y para lograr la plena incorporacién de las trabajadoras de casa particu-
lar y del ahorro voluntario bipartito acordado en la negociacion colectiva.
Mediante este tipo de acciones de cooperacién permanente, que pueden
ser tripartitas o bipartitas, este Programa contribuye a la creacién de una
cultura previsional orientada al conocimiento y empoderamiento de los
derechos y deberes previsionales.

Por otra parte, la OIT presté apoyo a la DIPRES para la generacién de un
nuevo mecanismo de focalizacion de las pensiones solidarias (prestaciones
no contributivas y parcialmente contributivas), a través de una consultoria
del profesor Nicholas Barr, de la London School of Economics, sobre la
experiencia internacional en la materia. Se realiz6 al respecto un taller de
presentacion y discusion con autoridades y funcionarios de las institucio-
nes del nuevo sistema de pensiones.

Asimismo, dado que la Reforma Previsional cre6 el Instituto de
Salud Laboral (ISL) a partir del antiguo INP, y como parte del apoyo al
fortalecimiento institucional, se brindé colaboracién técnica para la
generacion de un modelo de proyecciones financieras y actuariales y
capacitacion sobre el seguro para accidentes laborales y enfermedades
profesionales a funcionarios de la DIPRES, la Subsecretaria de Prevision
Social, la Superintendencia de Seguridad Social y el Instituto de Seguridad
Laboral®. La actividad incluy6 la elaboracién de un informe sobre los
desafios institucionales del sistema de proteccion de los trabajadores frente
a los accidentes laborales y las enfermedades profesionales.

Otras actividades de la OIT de apoyo a la institucionalidad generada con
la reforma han sido el financiamiento de becas para funcionarios para
su participacion en el Curso de Extension de la Proteccion Social, del
Centro Internacional de Formacién de la OIT en Turin; un informe para la
sistematizacion de la oferta de cooperacién técnica horizontal de Chile en
materia de proteccion social a partir de la Reforma Previsional, y apoyo
a la Superintendencia de Pensiones para el andlisis de la cobertura de
proteccion social de los desempleados.

6 Nueva institucién generada por la Reforma Previsional para administrar el
componente publico del sistema de riesgos del trabajo.
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Paralelamente, se realizaron esfuerzos para dejar testimonios y documentada
la experiencia de esta reforma y el proceso de gestion a partir de sus propios
protagonistas. Esto se tradujo en dos libros publicados en 2010, Historia
de la Reforma Previsional chilena. Una experiencia exitosa de politica
publica en democracia (Arenas de Mesa, 2010) y Proteccion social para
todos. Reforma Previsional en Chile (Délano, 2010). Asimismo, este texto,
La contribucion de la OIT a la Reforma Previsional de Chile (OIT, 2010),
es parte del esfuerzo de testimoniar, en este caso el apoyo institucional al
proceso.

REFORMA PREVISIONAL EN CHILE

PROTECCION SOCIAL
PARA TODOS

Manuel Délano

Las actividades de apoyo de la OIT culminaran con la elaboracién de un
documento sobre los “Desafios de la Proteccion Social en Chile de cara al
Bicentenario”, donde se identificaran los principales avances de Chile en
esta materia en los dltimos 20 anos y se sefialaran los retos abiertos para
esta década.
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RECUADRO 5

Libros y documentos claves de la OIT
relacionados con la prevision en Chile

2010 La contribucién de la OIT a la Reforma Previsional en Chile, OIT,
Santiago, Chile.

2010 Historia de la reforma previsional chilena. Una experiencia exitosa de
politica publica en democracia (Alberto Arenas de Mesa), OIT, Santiago,
Chile.

2010 Reforma previsional en Chile. Proteccion social para todos (Manuel
Délano), OIT, Santiago, Chile.

2008 La reforma previsional en Chile y la contribucion de la OIT, OIT,
Santiago, Chile.

2006 Evolucion demogréfica y pensiones en Chile (Jorge Bravo y Fabio
Bertranou), OIT Notas N° 4, junio.

2006 Pensiones no contributivas. Su relevancia para la reforma previsional
(Fabio Bertranou, Pamela Gana y Javiera Vasquez), OIT Notas N° 3,
mayo.

2006 Normas internacionales del trabajo, seguridad social y pensiones (Fabio
Bertranou y Guillermo Pérez), OIT Notas N° 2, abril.

2006 Trabajadores independientes y el sistema de pensiones en Chile (Fabio
Bertranou y Javiera Vasquez), OIT Notas N° 1, marzo.

2005 Modelling the fiscal implications of the Chilean pension system. Report
to the Government. ILO/TF/Chile/R.15. Social Security Department,
agosto, Ginebra.

2004 £l sistema de pensiones en Chile en el contexto mundial y de América
Latina: Evaluacion y desafios. Ponencias del Seminario Internacional.
Santiago, 22 y 23 de abril de 2004. OIT, Santiago, Chile.

2004 Proteccion social y mercado laboral. OIT, Santiago, Chile.

2003 Proteccion Social en Chile: Financiamiento, Cobertura y Desempeno
1990-2000. OIT, Santiago, Chile (Alberto Arenas de Mesa y Paula
Benavides Salazar).

2003 Proteccién social, pensiones y género en Argentina, Brasil y Chile OIT,
Santiago, Chile (Editores: Fabio Bertranou y Alberto Arenas de Mesa).

2002 Pensiones no contributivas y asistenciales: Argentina, Brasil, Chile, Costa
Rica y Uruguay. OIT, Santiago, Chile (Editores: Fabio Bertranou, Carmen
Solorio y Wouter van Ginneken).

2002 Seguridad social. Un nuevo consenso. OIT, Ginebra.

2001 Cobertura previsional en Argentina, Brasil y Chile. OIT, Santiago, Chile
(Editor: Fabio Bertranou).

1992 “Analysis of a national private pension scheme: The case of Chile”
(Gillion, C. y A. Bonilla), en International Social Security Review,
Vol. 131, N° 2, pp. 171-195. Ginebra.

(Continta en pagina siguiente)
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Otros documentos relacionados

2006 Envejecimiento, empleo y proteccion social en América Latina (Santiago,
OIT).

2006 Financiacion de la proteccion social (Michael Cichon, Wolfgang Scholz,
Arthur van de Meerendonk, Krzysztof Hagemejer, Fabio M. Bertranou,
Pierre Plamandon). Informes OIT (Madrid, Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales).

2001 “Pension reform and gender gaps in Latin America: What are the policy
options?” (Fabio M. Bertranou), en World Development, Vol. 29, N° 5,
pp. 911-923 (Oxford, Pergamon Press Ltd.).

2000 Social security pensions: Development and reform (Collin Gillion, John
Turner, Clive Bailey y Denis Latulippe, eds.) (Ginebra, OIT).

1998 Pensiones en América Latina: Dos décadas de reforma (Alejandro
Bonilla y Alfredo Conte-Grand) (Ginebra, OIT).

1997 “Learning from social security reforms: Two different cases, Chile
and Argentina” (Alberto Arenas de Mesa y Fabio M. Bertranou), en
World Development, Vol. 25, N° 3, marzo, pp. 329-348. También en
Conjuntura Social, Vol. 8, N° 4, octubre-diciembre, pp. 91-116 (Brasilia,
Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social).

3. La Reforma Previsional: Proteccion social para todos

El consenso que comenzo a gestarse en los afios noventa y se materializé en
el trabajo de la Comision Marcel en 2006 sobre los problemas de calidad y
extension de cobertura, de inequidad de género y de funcionamiento de la
industria del sistema de capitalizacion individual chileno allané el camino
para una rapida aprobacion de la Reforma Previsional en el Congreso.
El diagndstico de la Comision Marcel sobre el sistema fundado en 1981
apunté que una parte mayoritaria de los trabajadores lograra “pensiones
significativamente mds bajas que sus remuneraciones”, tanto porque han
cotizado sin la regularidad necesaria como porque el rendimiento de sus
aportes ha sido insuficiente para subsanarlo. Su estimacion fue que en 20
afios mas sélo la mitad de los adultos iba a contar con una pensién superior
a la minima, menos de 5% accederd a la pensién minima y el resto tendra
una pension inferior, asistencial, de sobrevivencia o no tendrd pension.
Los que corrian mayor riesgo de quedar en esta situacién eran los mas
vulnerables: trabajadores de bajos ingresos, los temporeros, los por cuenta
propia y una importante proporcién de las mujeres (Consejo Asesor para la
Reforma Previsional, 2006).

La respuesta a este diagndstico la entregé la Ley 20.255 de reforma
del sistema de pensiones que, como se ha sefalado, busca ampliar la
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proteccion social, abordar los problemas de equidad de género y abatir
la pobreza, mediante la incorporacion de un pilar solidario al sistema vy el
fortalecimiento de los pilares contributivo y voluntario.

Los principales beneficios de la Reforma Previsional se estructuran en torno
a tres ejes: el retorno del Estado a un papel preponderante en el sistema
de pensiones; el aumento de la cobertura previsional de los grupos vul-
nerables, y el perfeccionamiento del sistema de capitalizacién individual
(Arenas de Mesa, 2010).

En el primero de estos ejes, el retorno del Estado a un papel preponderante
en el sistema previsional, resalta la creacién del sistema de pensiones
solidarias, financiado por el Estado, que descansa en el pilar solidario para
proporcionar o complementar la cobertura de quienes durante su vida
laboral no ahorraron lo suficiente como para financiar una pension digna.
Este sistema comprende cuatro tipos de nuevos derechos:

*  Pensién Basica Solidaria de Vejez, que el Estado concede a las personas
de 65 afios de edad y mas que integran el 60% mds pobre de la pobla-
cion (con el sistema en régimen) y tienen 20 afios de residencia en el
pais desde los 20 anos, incluidos cuatro de los Gltimos cinco afos.

*  Pension Bdésica Solidaria de Invalidez, que el Estado concede a las
personas calificadas como invalidas por las Comisiones Médicas de
Invalidez que tienen entre 18 y 65 afnos de edad, integran el 60% mas
pobre de la poblacién (con el sistema en régimen) y residen en el pais
no menos de cinco de los Gltimos seis afos antes de la presentacién de
la solicitud.

*  Aporte Previsional Solidario de Vejez, para complementar con un aporte
del Estado las pensiones inferiores a la pension maxima con aporte soli-
dario. Para acceder es necesario tener 65 anos de edad o mas e integrar
el 60% mas pobre de la poblacién con el sistema en régimen.

* Aporte Previsional Solidario de Invalidez. Es un monto mensual
variable, que el Estado concede a las personas que, habiendo sido
calificadas como invalidas por las Comisiones Médicas de Invalidez,
tienen una pension inferior a la pension basica solidaria de invalidez,
y cumplen con los requisitos de estar entre 18 y 65 afos de edad,
integrar el 60% mas pobre de la poblacién (con el sistema en régimen)
y residir en el pais no menos de cinco de los Gltimos seis afios antes de
la presentacion de la solicitud.
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La transicion hasta la operacion en régimen de este sistema, disefiada para
2012 fue adelantada un ano por el Gobierno de Bachelet, hasta 2011, para
aliviar la situacion de las familias de menores ingresos, en el contexto de
la crisis internacional.

El sistema de pensiones solidarias implica en la practica universalizar las
garantias de la cobertura de proteccion social para la vejez. Al considerar
en sus beneficios a los tres quintiles de menores ingresos en sus benefi-
cios, el pilar solidario ha permitido extender la previsién social en sectores
pobres, pero también en otros de ingresos medios y bajos insuficientemente
cubiertos. Con la Reforma Previsional se estima que la cobertura de vejez
del pilar solidario subié en Chile desde 23,9% en junio de 2008, el mes
anterior al inicio de vigencia de la Ley 20.255, a un 30,3% en diciembre
de 2008, cuando ya tenia seis meses de operacion, y a 51,1% en diciembre
de 2009 (Arenas de Mesa, 2010).

En el segundo eje, el aumento de la cobertura previsional de los grupos
vulnerables, destacan las medidas adoptadas respecto de las mujeres, los
jovenes y los trabajadores independientes. Para enfrentar los sesgos de
inequidad de género que arrastraba el sistema, en la reforma se incorporaron
un conjunto de medidas que las benefician. Entre ellas resalta la entrega de
un bono por cada hijo nacido vivo e incluyendo los adoptivos, a todas las
mujeres que se pensionen a partir del 1 de julio de 2009, concebido como
un reconocimiento de la sociedad a la maternidad. Otro dispositivo que
permite cerrar brechas de género es la separacion del seguro de invalidez
entre hombres y mujeres, al devolver a estas dltimas el mayor monto que
les corresponderia por concepto de siniestralidad, mediante un depésito en
la cuenta individual. Un tercer instrumento que opera en el mismo sentido
es la divisién de saldos en caso de divorcio o nulidad.

En cuanto a los trabajadores jovenes, la Reforma Previsional establecio
dos mecanismos de subsidio estatal para fomentar su empleo, incentivar
su formalizaciéon y aumentar la cobertura y acumulacion de fondos
previsionales. El primero, que ya esta en vigencia, es un subsidio a la
contratacién de jévenes que se entrega al empleador pagando hasta 50% de
las primeras 24 cotizaciones de cada trabajador que contrate de entre 18 y
35 anos de edad y que perciba hasta 1,5 ingresos minimos. En 2011 entrara
en vigor otro instrumento, un aporte estatal a la cotizacién de jévenes en
las mismas condiciones anteriores, que se entregara directamente en las
cuentas de capitalizacion individual.

Para un tercer grupo vulnerable, los trabajadores independientes, de los
cuales menos de 5% ahorra en el sistema previsional para la vejez, la
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Reforma establecié su afiliacién y cotizacién por la totalidad de su renta
imponible, mediante un calendario gradual que culmina en enero de 2018
con su incorporacion a la cotizacién de salud. Esto implica igualar sus
derechos con los de los trabajadores dependientes y abrir su acceso al
seguro de invalidez y sobrevivencia, a percibir asignacion por sus cargas
familiares, afiliarse a las cajas de compensacién y contar con seguro de
accidentes del trabajo y enfermedades profesionales.

Respecto al tercer eje de la Reforma Previsional, el perfeccionamiento del
sistema de capitalizacion individual, los cambios apuntaron a mejorar un
régimen creado en 1981 y que requeria de adaptaciones al funcionamiento
con los tres pilares —contributivo y obligatorio, solidario y voluntario—y, en
especial, para elevar los estandares de operacion de la industria, a fin de
controlar los costos, elevar la competencia y aumentar la rentabilidad de
los fondos, lo que redundara en mayores ingresos y pensiones de los afilia-
dos. Se ha estimado que si mediante un aumento de eficiencia la Reforma
Previsional incrementa en 0,5% la rentabilidad de las cuentas individuales
de los afiliados, las pensiones de la préxima generacion deberian subir
10% (Arenas de Mesa, 2010).

La Reforma emprendié un amplio men de transformaciones en esta materia.
Resaltan entre ellas la ampliacion de las alternativas de inversién de las AFP;
la licitacion entre las AFP de la administracion de cuentas de los nuevos
trabajadores; la subcontratacion de algunos de los servicios que prestan
las administradoras, como la atencién al publico y la administracion de
cuentas y de fondos; el perfeccionamiento del gobierno corporativo de las
AFP; la creacion de la figura del asesor previsional; la separacion del seguro
de invalidez y sobrevivencia de la administracién de las AFP; la mejoria
en fiscalizacién, proteccion de intereses de los afiliados y transparencia
del sistema; el establecimiento de restricciones frente a conflictos de
interés y ventas atadas; la eliminacion de la comision fija de las AFP; la
generacion de formas de participacion de los afiliados. Adicionalmente,
para fortalecer el pilar voluntario se crearon nuevos incentivos y formas
de ahorro previsional voluntario, dirigidos a sectores de ingresos medios y
bajos (Arenas de Mesa, 2010; Délano, 2010).

Tanto por la magnitud y cantidad de cambios’” que se introdujeron y la nece-
sidad de administrarlos adecuadamente como por la debilidad que tenian
algunos de los organismos del sector, la Reforma Previsional diseié una
nueva institucionalidad publica adaptada a esas transformaciones y que

7 La Reforma Previsional contiene 100 medidas tendientes a mejorar el nivel de
las pensiones (Arenas de Mesa, 2010).




34

La contribucién de la OIT a la Reforma Previsional de Chile

considerara los tres pilares. Se trata, probablemente, de los mayores cam-
bios institucionales en dos décadas en el Estado, con el fin de diferenciar
con claridad a nivel sectorial los roles de diseno de politicas pablicas, re-
gulacién y normativos, asi como administrar el sistema, evitando que haya
duplicacion de competencias, unificando control y fiscalizacién y tornan-
do mas accesible la informacién (Arenas de Mesa, 2010).

La nueva institucionalidad deja la supervision, planificacion y conduccién
del sistema en su conjunto en manos de la Subsecretaria de Prevision Social,
cuyas capacidades técnicas fueron fortalecidas. En el plano normativo, la
nueva Superintendencia de Pensiones, heredera de la Superintendencia de

Grafico 1

Nueva institucionalidad publica del sistema de pensiones
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AFP, concentré la regulacion vy fiscalizacion de los tres pilares, mientras
que el recién creado Instituto de Previsién Social absorbié la mayoria de las
funciones y atribuciones que tenia el INP y se encarga de la administracion
del sistema. En el nuevo Instituto de Seguridad Laboral quedaron radicadas
las funciones que antes tenia el INP asociadas con la ley de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales (Grafico 1).

La Subsecretaria de Prevision Social brinda asistencia técnica y
administrativa a la nueva Comisién de Usuarios, que institucionaliza
la participacion de los usuarios del sistema de pensiones y en la que
participan todos los actores del sector. A la vez, administra el nuevo
Fondo de Educacion Previsional, que apoya proyectos e iniciativas
para incentivar la generacién de una cultura previsional en el pais. La
Superintendencia de Pensiones apoya el funcionamiento del nuevo
Consejo Técnico de Inversiones, que retine a representantes del Ejecutivo,
del Consejo del Banco Central, de la industria de las AFP y del mundo
académico para hacer informes y propuestas sobre las inversiones que
realizan los fondos de pensiones.

Al cumplir dos afos de vida en marzo de 2010, la Reforma Previsional
esta con la mayoria de sus mecanismos operando. Existen indicadores
de que esta aumentando la cobertura, como ya se sefald, y también se
advierten avances hacia la equidad de género: el 65% de los beneficiarios
de las pensiones basicas solidarias (vejez e invalidez) y de los aportes
previsionales solidarios (vejez e invalidez) que se registran hasta julio de
2009 son mujeres (Délano, 2010). En cuanto al impacto de la Reforma
Previsional en los ingresos, la expectativa de quienes dirigieron estos
cambios desde el Estado era que hacia el afo 2013 permitieran finalizar
con la pobreza en los adultos mayores e invalidos. En todo caso, el test
de esfuerzo decisivo de esta transformacion social lo estan aplicando
quienes cada mes reciben los beneficios y ejercen los derechos que les
otorga la Reforma Previsional.
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“La seguridad social es muy importante para el bienestar de los trabajadores,
de sus familias y de toda la sociedad. Es un derecho humano fundamental y un
instrumento esencial para crear cohesion social, y de este modo contribuye a
garantizar la paz social y la integracion social. Forma parte indispensable de la
politica social de los gobiernos y es una herramienta importante para evitar y
aliviar la pobreza. A través de la solidaridad nacional y de la distribucion justa
de la carga, puede contribuir a la dignidad humana, a la equidad y a la justicia
social. También es importante para la integracién politica, la participacion de
los ciudadanos y el desarrollo de la democracia”.

De la Resolucién y Conclusiones relativas a la seguridad social,
Conferencia Internacional del Trabajo, 89 reunién 2001.
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