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Reformando las reformas
previsionales:
en la Argentina y Chile

Rafael Rofman, Eduardo Fajnzylber y Germdn Herrera

n este trabajo se describen las recientes reformas previsionales
en la Argentina y Chile. Con ellas se pretendidé en los afios ochenta
y noventa mejorar la sostenibilidad fiscal de largo plazo y el disefio
institucional de los sistemas, trasladando parte de los riesgos sociales y
econdmicos desde el Estado a los participantes. En afios recientes, las
autoridades de ambos paises coincidieron en identificar a la insuficiente
cobertura entre los adultos mayores y al bajo nivel de los beneficios
como los principales problemas de los sistemas previsionales vigentes.
Debido a divergencias institucionales y politicas, las respuestas fueron
dispares. En Chile, un proceso prolongado y participativo redundé en
una amplia reforma concentrada en efectos a mediano plazo mediante
ajustes cuidadosamente calibrados. En la Argentina, en cambio, las
reformas involucraron un gran ndmero de correcciones sucesivas, con
poco debate publico sobre sus implicancias y efectos en la cobertura

y las necesidades fiscales.
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I

Introduccion

La Argentina y Chile, dos paises pioneros dentro de la
oleada de reformas implementadas en los sistemas de
pensiones latinoamericanos durante los afios ochenta
y noventa, se han visto recientemente involucrados en
una nueva serie de revisiones y ajustes de sus sistemas
jubilatorios. En este trabajo se describen los elementos
centrales de las reformas recientes, se explica por qué
y como estas fueron efectuadas y, al mismo tiempo, se
discuten sus potenciales efectos y los desafios que atin
siguen pendientes.

Chile fue el primer pafs de la regién en introducir, a
principios de la década de 1980, una reforma estructural
de su sistema jubilatorio basado en un mecanismo de
capitalizacién de fondos con gestién privada. El sistema
comprendia la participacion obligatoria de los asalariados,
mientras que los trabajadores independientes podian
unirse a él de manera voluntaria. En la Argentina, la
reforma de 1993 introdujo un esquema de capitalizacion
similar, aunque no eliminaba por completo el componente
de reparto con beneficios definidos. En este sentido, la
reforma argentina fue considerada en aquel momento
como un avance en relacién con la experiencia chilena;
tanto el proceso de disefio y discusién politica como
diversos aspectos técnicos del nuevo sistema fueron
considerados mds sélidos y sostenibles. !

Tal como compartian ciertas caracteristicas de
disefio, los sistemas previsionales de la Argentina y
Chile mostraban también algunos problemas basicos
comunes. Una baja cobertura, una estructura de costos

[JLos autores agradecen la ayuda de David Robalino y los valiosos
comentarios y sugerencias de Fabio Bertranou, Carlos Grushka, Hermann
von Gersdorff, Mariano Tommasi y un revisor anénimo. Las opiniones
vertidas en este documento son de exclusiva responsabilidad de los
autores y no representan, oficial o extraoficialmente, las opiniones
de los revisores o de las instituciones donde se desempefian.
Versiones previas de este trabajo fueron publicadas como parte de la
serie de Social Protection Discussion Papers del Banco Mundial y
presentadas en seminarios y conferencias en Washington, Bogotd y
Perugia, Italia. Se agradecen los comentarios recibidos de los parti-
cipantes en dichos seminarios y conferencias.

1 Por ejemplo, Arenas de Mesa y Bertranou (1997) indican que el
modelo argentino mostraba: “(a)...mayor solidaridad inter e intra-
generacional; (b) costos de transicién relativamente menores a ser
cubiertos por el Estado; (c) una més alta cobertura de los trabajado-
res independientes; (d) un marco regulatorio mds consumado; y (e)
menores inequidades de género”.

administrativos considerada demasiado elevada, un alto
nivel de incertidumbre para los participantes y problemas
de equidad fueron identificados como las principales
limitaciones en ambos sistemas previsionales. El origen
de algunos de estos problemas radicaba en la evolucién
macroeconémica y de los mercados laborales, mientras
que en otros casos se vinculaba directamente al disefio
de los propios sistemas.

Aunque en los ultimos 15 afios se produjeron
multiples informes que daban cuenta de los proble-
mas sefialados —y se concretaron algunas acciones
puntuales y reformas menores— los cambios de fondo
fueron pospuestos, especialmente debido a restricciones
macroeconémicas y politicas. La posicién fiscal mds
solida observada en afios recientes, junto con un clima
politico mas propenso a considerar el papel del Estado,
creé las condiciones para avanzar en una nueva ola de
reformas.

Las reformas en la Argentina y Chile en los 1l-
timos afios tienen un origen similar. Sin embargo, las
medidas de politica y los procesos que las sostuvieron
fueron diferentes, lo que parece relacionarse con dis-
paridades institucionales y politicas que caracterizan
a ambos paises. En Chile se sostuvo un debate ptiblico
con amplia participacién, procurdndose ampliar el
consenso. En la Argentina el camino fue diferente, ya
que el proceso politico fue limitado, cerrado al debate e
instrumentado por medio de decretos o leyes de rdpido
tramite en el Congreso de la Nacién, lo que redujo la
discusion sobre objetivos, contenidos y efectos de las
reformas propuestas.

Este trabajo se articula en cinco secciones. En las
secciones Il y III se presenta, para la Argentina y Chile
respectivamente, una caracterizacién del funcionamiento
del sistema jubilatorio hacia mediados de la década
actual, para luego describir y analizar las reformas
recientes, sus potenciales repercusiones y los desafios
pendientes. En la seccién IV se discuten las implicancias
de los procesos politicos e institucionales, analizando
como y por qué ciertas caracteristicas que distinguen
a la formulacién de politicas (policymaking) de ambos
paises han influido en aspectos de su politica jubilatoria
reciente. Por ultimo, en la seccién V y final se aportan
algunas conclusiones.
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Las reformas en la Argentina

1.  El escenario jubilatorio argentino hacia el afio
2005

El sistema de pensiones de la Argentina es uno de los mas
antiguos del mundo y su desarrollo original se remonta
a los primeros afios del siglo XX. Desde la creacién de
algunos esquemas ocupacionales, el sistema se expandi6
hasta que —a fines de los afios cuarenta— un fuerte
impulso dado por el gobierno peronista redund6 en
una rdpida expansion de la cobertura y, algunos afios
mds tarde, practicamente todos los trabajadores en la
Argentina (incluidos los asalariados y los independientes)
se encontraban cubiertos por una serie de esquemas de
capitalizacién parcial relativamente generosos.

Mediante una reforma significativa efectuada a
fines de la década de 1960 se integraron los diferentes
esquemas y se confirié al gobierno nacional la autoridad
para gestionarlos. El nuevo esquema unificado era de
reparto, con pardmetros comunes. Sin embargo, desde
mediados de los afios setenta, el sistema enfrenté cre-
cientes problemas financieros y hacia finales del decenio
de 1980 resultaba evidente la necesidad de avanzar en
una nueva reforma. En 1993, en un contexto de serios
cuestionamientos sobre la sostenibilidad fiscal del sistema
y debates sobre el papel del Estado en la sociedad, se
introdujo una reforma estructural.

En esta seccién se discute la situacion del sistema
hacia mediados de la década actual, considerando as-
pectos de su disefio y funcionamiento.

2. Unarapida caracterizacion del sistema

Tras la reforma de 1993, el sistema jubilatorio argentino
se transformé en un esquema multipilar con componentes
de capitalizacion y de reparto, participacién publica y
privada en sus mecanismos de gestién, y una combinacién
de los modelos de beneficios definidos y contribuciones
definidas para determinar las prestaciones otorgadas a
los jubilados.

Bajo ningtin aspecto puede sostenerse que los
cambios alli introducidos constituyeron una reforma
“definitiva”. Desde que la ley original fue sancionada en
octubre de 1993, se aprobaron alrededor de 850 nuevas
regulaciones referentes al sistema jubilatorio, incluidos
34 leyes y 135 decretos. Aun cuando muchas de estas
normas se adoptaron para complementar el disefio original

del sistema, existidé una clara tendencia a introducir
correcciones y rectificaciones de corto plazo.

En el disefio del sistema jubilatorio argentino surgido
en 1993 se incluian dos pilares basicos y un esquema de
transicién.? En el segundo pilar, los trabajadores podian
optar entre un esquema de capitalizacion de fondos
con cuentas individuales, gestionado por compaifias
comerciales privadas, y un esquema de reparto de menor
escala, gestionado desde el Estado. Entre las reformas
paramétricas mds importantes se contaba el aumento
de la edad de retiro y del niimero de afios con aportes
requerido para acceder a una jubilacion. Ademds, se
eliminaban los regimenes especiales que, por distintas
razones, establecian condiciones diferenciales para la
jubilacién de algunas ocupaciones, y se promovia la
integracion de los esquemas provinciales en el nacio-
nal. Finalmente, un sistema complementario de tipo no
contributivo provefa un ingreso basico para los adultos
mayores pobres.

3. Evolucidn reciente

Luego de la reforma de 1993, la evolucién del sistema
de pensiones en la Argentina se relaciond estrechamente
con las tendencias macroeconémicas imperantes en el
pafs. El creciente deterioro del mercado laboral durante
los afios noventa hizo sentir su impacto, disminuyendo
el nimero de trabajadores que aportaban al sistema.
También cay6 el niimero de beneficiarios (mientras la
poblacién adulta mayor aumentaba rdpidamente) y el
valor de los beneficios se mantuvo casi fijo. Durante la
crisis de 2001-2002, los haberes jubilatorios sufrieron
un derrumbe en términos reales y, a partir de entonces,
propendieron a la recuperacion. El escenario fiscal se
vio reflejado en la tendencia seguida por los beneficios
jubilatorios, debido a que el haber medio constituye
el determinante principal del balance financiero del
sistema publico. Finalmente, la evolucién del estado
de situacion financiera del esquema de capitalizacién
fue marcadamente inestable, a consecuencia de la crisis
econdmica y financiera de principios de siglo y de di-
ferentes ajustes normativos.

2 Para una discusién detallada sobre sus caracteristicas, véase Rofman
(2003).
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A lo largo de su historia, la Argentina ha sido uno
de los paises de la regiéon con mayores niveles de co-
bertura jubilatoria. No obstante, desde los afios ochenta,
a medida que el desempleo y la informalidad fueron
ganando terreno, esta situacion comenz6 a revertirse. En
el gréfico 1 se muestra que el porcentaje de los trabaja-
dores ocupados cubiertos por el sistema descendié desde
el 50%, a principios de los afios noventa, a menos del
40% hacia el afio 2003.3 Superado el peor momento de
la crisis, la cobertura comenzd a crecer y hacia 2006 se
acercaba a los niveles observados a fines de la década de
1990. Sin embargo, debe recalcarse que estas tendencias
en la evolucidn de la cobertura no afectaron por igual a
los distintos grupos sociales. Mientras que el deterioro
general en la cobertura sufrido durante los afios noventa,
e incluso durante el peor momento de la crisis, no afecté
al segmento de mayores ingresos, resulté catastréfico
para el quintil de menores ingresos relativos. Entre 1992
y 2003, este dltimo grupo registré una drastica caida de
40 puntos porcentuales en los niveles de cobertura y, a

3 En la informacién sobre cobertura de activos en la Argentina no se
incluye la participacién de los trabajadores independientes, por lo
que en las tasas de cobertura de activos y ocupados presentadas se
subestima el dato exacto.

GRAFICO 1

partir de entonces la recuperacion fue de tan solo unos
cinco puntos.

Mientras que la cobertura de los trabajadores activos
disminuy6 pronunciadamente durante los afios noventa, el
impacto en la cobertura de los adultos mayores fue mas
lento. La relativa baja densidad de contribuciones de muchos
trabajadores —segun un estudio con datos de 2002, la
mayorfa de los trabajadores activos en la Argentina tenfan
historias de contribuciones fragmentadas e incompletas,
lo que implica un eventual panorama de exclusion futura
de los beneficios jubilatorios— junto con los cambios
en la normativa introducidos en los afios noventa fueron
los principales determinantes (Farall y otros, 2003). La
elevacion a 30 afos del periodo de aportes requeridos, en
un contexto de manifiesto menoscabo del mercado laboral,
afecté a muchos trabajadores que se encontraban préximos
al retiro. En consecuencia, el nimero de jubilados bajo
el sistema nacional pasé de 2,1 millones hacia finales de
1992 a 1,6 millones en 2005.

En 1992, existian en la Argentina cerca de 80 benefi-
ciarios por cada 100 individuos mayores de 65 afios. Esa
proporcién disminuy6 lentamente hasta llegar al 68% en
2003. Ademas, la caida no se distribuyé homogéneamente
de acuerdo con los niveles de ingreso, siendo mucho mas
aguda entre los grupos mds pobres. En efecto, mientras
que los sectores mds ricos de la poblacién adulta mayor

Cobertura de la poblacién activa, ocupada y asalariada, 1992-2009
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Fuente: Rafael Rofman, Leonardo Lucchetti y Guzman Ourens, “Pension systems in Latin America: concepts and measurements of coverage”,
SP Discussion Paper, N° 0616, Washington, D.C., Banco Mundial, 2009; Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), Encuesta Perma-
nente de Hogares Continua. Primer Semestre 2009, Buenos Aires, 2009.

REFORMANDO LAS REFORMAS PREVISIONALES: EN LA ARGENTINAY CHILE » RAFAEL ROFMAN, EDUARDO FAJNZYLBER Y GERMAN HERRERA



REVISTA CEPAL 101

*+ AGOSTO 2010 89

no sufrieron un cambio significativo, la cobertura del
quintil mds pobre se redujo del 63% en 1992 a un minimo
del 38% en 2003 (véase el grafico 2).

En el gréifico 3 se aprecia como la evolucion de los
haberes en los afios noventa fue mas estable. El haber
medio crecié lentamente, pero la prestaciéon minima
permanecié sin cambios. Luego del brusco retroceso

GRAFICO 2

de los beneficios reales generado por la perturbacién
(shock) inflacionaria en 2002, el gobierno implement6
una agresiva politica de incrementos del beneficio
minimo. Promediando el afio 2003, este habia recuperado
ya sus valores previos en términos reales y hacia fines
de 2006 superaba en un 65% el nivel observado cinco
afios antes. Mientras tanto, los ajustes otorgados al resto

Cobertura de la poblacién de adultos mayores, total y por
quintil de ingresos, 1992-2009
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GRAFICO 3
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de los haberes fueron limitados, con lo que a finales de
2006 el monto del haber jubilatorio minimo representaba
el 83% del monto del haber jubilatorio promedio. En
consecuencia, cerca del 75% de los beneficiarios del
sistema reciben la prestacién minima.

En el grafico 4 se advierte la tendencia en cuanto a
los gastos jubilatorios desde comienzos del decenio de
1980. El muy marcado aumento experimentado entre
mediados de los afios ochenta y principios de los noventa
explica los esfuerzos del gobierno por propiciar una
reforma en ese momento. Una vez sancionado el nuevo
sistema los gastos totales dejaron de crecer, para luego
descender bruscamente con la crisis de 2001-2002 y el
congelamiento de los haberes hasta 2005. A partir de
entonces se combinaron la recuperacion de los haberes
con el aumento de cobertura, por lo que en 2008 el gasto
estaba en niveles cercanos a los maximos de principios
de los afios noventa.

4. Las reformas recientes y sus potenciales
repercusiones

Consideradas en conjunto, las reformas previsionales
efectuadas en la Argentina en los dltimos afios apuntaron
a cambiar la cobertura y el nivel de los beneficios del
sistema, sus pardmetros fiscales, el papel del Estado

GRAFICO 4

y del sector privado en cuanto a su gestion, y también
algunos aspectos regulatorios del esquema privado. Las
reformas se adoptaron mediante distintos instrumentos
legales, incluidos varios decretos, leyes y reglamentacio-
nes. Las principales leyes fueron la 26.222, sancionada
el 27 de febrero de 2007; la 26.417, sancionada el 1°
de octubre de 2008; y la 26.425, sancionada el 4 de
diciembre de 2008. Se podrd notar que, en algunos
casos, las normas mads recientes afectan a lo deter-
minado por reformas adoptadas con anterioridad. En
esta seccion se describe con mayor detalle cada uno
de estos cambios y se avanza, cuando se considera
posible, con respecto a los efectos esperados en el
corto y mediano plazo.

a) Cobertura
Reformas de afiliacion para los trabajadores activos
Desde principios de la década, distintas mo-
dificaciones derivaron en el progresivo traslado de
trabajadores del régimen de capitalizacién al de reparto.
El primer signo de esta tendencia fue la reinstauracion
de los regimenes previsionales especiales —dirigidos
a maestros, investigadores, diplomdticos y empleados
judiciales— que fueron eliminados por un decreto en
1994 y que, desde entonces, se habian constituido
reiteradamente en materia de litigio judicial. En 2001,

Gastos previsionales en porcentaje del PIB, segun jurisdiccion, 1980-2008
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PIB: Producto interno bruto.
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las autoridades reimplantaron el esquema especial
para diplomdticos y avanzaron sucesivamente con
el resto de los regimenes, de modo que en marzo
de 2005 los cuatro programas mencionados estaban
nuevamente en vigencia. En mayo de 2007 se dispuso
que todos los trabajadores pertenecientes a esos re-
gimenes deberian necesariamente dirigir sus aportes
al esquema publico de reparto y aproximadamente
174.000 contribuyentes —un 1,5% del total de los
afiliados que tenia el sistema de capitalizacién en
ese momento— fueron transferidos a partir de esta
disposicién (sarsp, 2007).

Un segundo grupo de trabajadores activos trans-
feridos al sistema de reparto lo integraron aquellos
individuos con mds de 50 afios (hombres) o 55 afios
(mujeres) que tuvieran menos de $ 20.000 en sus cuen-
tas individuales. La Ley 26.222 establecia que esos
trabajadores serian transferidos al sistema de reparto,
a menos que manifestaran explicitamente su voluntad
de permanecer en el esquema de capitalizacién. Entre
julio de 2007 y marzo de 2008 cerca de 1,1 millones
de afiliados fueron transferidos a raiz de esta ley, lo
que representaba casi un 10% del total de afiliados
al sistema de capitalizacién individual (aunque no se
dispone de informacién oficial sobre cudntos de esos
afiliados eran, en los hechos, aportantes regulares a
sus cuentas). Esta misma ley introdujo, para todo el
conjunto de trabajadores, la posibilidad de solicitar el
traspaso de un sistema a otro cada cinco afios, estable-
ciendo que el primer periodo para ejercer esa opcion
permaneceria vigente hasta diciembre de 2007. Durante
esos meses, casi 1,3 millones de afiliados optaron por
pasar del sistema de capitalizacién individual al sistema
publico de reparto.

Estas tres medidas en conjunto implicaron que cerca
de 2,5 millones de afiliados al sistema de capitalizacién
(el 21% del total de los afiliados existentes hacia fines
de 2006) fueron traspasados al sistema de reparto a
comienzos de 2008. Muchos de esos afiliados pudieron
haber tenido historias contributivas sumamente discon-
tinuas, pero desafortunadamente no existe informacién
oficial disponible para verificarlo.

Una reforma final fue introducida por medio
de la Ley 26.425 en diciembre de 2008, que elimind
completamente el esquema de capitalizacidn, trasla-
dando a todos los contribuyentes a un tinico sistema
ptblico de reparto. En el traspaso se incluy6 a los
beneficiarios del sistema de gestion privada (a menos
que estos estuvieran recibiendo sus haberes a través
de una renta vitalicia) y a los activos financieros
acumulados.

Reformas de cobertura para los adultos mayores

Tres grandes acciones fueron implementadas para
este grupo de beneficiarios en los tltimos afios: i) una
atenuacion de las restricciones de acceso a los beneficios
de las pensiones no contributivas; ii) el programa de
moratoria previsional, que posibilité que muchisimos
adultos mayores con insuficientes o nulas contribucio-
nes al sistema pudieran retirarse en forma inmediata; y
iii) un programa de retiro anticipado.

La Argentina ha tenido beneficios previsionales no
contributivos desde hace muchos afios. Sin embargo,
el acceso a estos beneficios ha sido limitado, tanto en
términos de sus condiciones efectivas de obtencién
(estaban fuertemente racionados y quienes los solici-
taban eran asignados a una lista de espera), como del
magro nivel de las prestaciones que ofrecian. En tanto,
la cobertura del sistema jubilatorio tradicional entre los
adultos mayores fue decayendo, y la presion por revisar
el esquema no contributivo y hacerlo més accesible fue
en aumento.

En marzo de 2003, el Gobierno Nacional creé el
Plan Mayores, un programa con el que se procuraba
incorporar a mayores de 70 afios al esquema del Plan
Jefes y Jefas de Hogar. Pocos meses después, en agosto
de 2003, la restriccién en el nimero de pensiones no
contributivas fue eliminada, lo que condujo a un aumento
sostenido del nimero total de beneficiarios. Asi, a fines
del afio 2006, el nimero de beneficiarios duplicaba con
creces el de tres afios antes, mientras que el valor real
de los beneficios también se duplicé.

El segundo cambio fue el que tuvo una mayor
repercusioén, pues introdujo un masivo programa de
moratoria previsional. Este programa posibilitaba que
todo individuo con la edad de retiro minima requerida
pudiera solicitar un beneficio jubilatorio, “pagando” las
contribuciones necesarias para alcanzar los requisitos
minimos del sistema. La ley central de esta reforma
fue aprobada en diciembre de 2004, pero hubo —en
cuanto a nuevos beneficios otorgados— una respuesta
lenta hasta mayo de 2007. A partir de entonces, una
rapida aceleracién en los procedimientos de aplicacién
y procesamiento de las solicitudes redundé en un total
aproximado de 2,1 millones de nuevos beneficiarios
hacia mediados de 2009. En el gréifico 5 se observa
cémo el nimero de beneficiarios previsionales habia
crecido hasta mediados de los afios noventa, para
luego estancarse y decrecer. Sin embargo, gracias a la
moratoria, el nimero total de beneficiarios aumentd
rapidamente desde 2005.

Finalmente, la tercera reforma que afect6 a los
niveles de cobertura de los adultos mayores provino
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GRAFICO 5

Beneficios previsionales del sistema nacional, segun tipo de beneficio, 1970-2009

6 000 000

5000000 -

4000000

3000 000

2 000 000

Cantidad de prestaciones

1 000 000

S O F vV o O o <
oS0 0
[=) =) W) S e =) e o N
B T

M jubilaciones M Moratoria [ Pensiones

1986

1988
1990
1992
1994
1996
1998
2000
2002
2004
2006
2008

Fuente: Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES), Informe de la seguridad social. Cuarto trimestre 2009, Buenos Aires, 2009.

de la introduccién de un esquema de retiro anticipado
en diciembre de 2004. Este programa permitié que los
trabajadores que hubiesen alcanzado los afios mini-
mos de aportes requeridos, pero que fueran —como
maximo— cinco afios mds jovenes que lo establecido
para hacer efectiva la jubilacién, pudiesen hacerlo con
una prestacion reducida. A diciembre de 2008, aproxi-
madamente 46.000 trabajadores se habian incorporado
a este programa.

b) Nivel de los beneficios

Respecto de las prestaciones previsionales, durante
los afios recientes se emprendieron acciones en tres dreas.
En primer lugar, se incrementaron significativamente los
beneficios minimos; en segundo término, se modificaron
los beneficios esperados por los afiliados del sistema
de reparto; y en tercer lugar se reintrodujo, luego de 13
afios, un mecanismo de indexacién automadtica para los
beneficios de reparto.

La principal politica con respecto al nivel de los
beneficios fue el incremento sostenido del monto de
los haberes minimos y, mds recientemente, algtin ajuste
discrecional en el resto de las escalas de las prestaciones.
En el grafico 3 se mostré cémo los haberes minimos,
en términos reales, crecieron constantemente entre 2004

y 2007. Hacia fines de ese ultimo afio, el valor real de
la prestacién previsional minima se habia duplicado
en relacién con su valor seis afios antes. También fue
incrementado el resto de los haberes, pero a un ritmo
menor, lo que se tradujo en un achatamiento de la pird-
mide de prestaciones y debilité la naturaleza contributiva
del sistema.

Por otra parte, entre las reformas introducidas al sistema
en 2007 y 2008 se incluy6 un aumento de los pardmetros
correspondientes a la prestacion adicional por permanencia.
Sobre la base de esta modificacion, el componente del
beneficio correspondiente a los afios con aportes realizados
después de 1994 se increment6 en un 76%.

Finalmente, y en lo que concierne a la indexacién
de los haberes, después de afios de controversias po-
liticas y legales, el gobierno introdujo un mecanismo
automatico en 2008. En este se establecen dos ajustes
anuales en que todos los beneficios del sistema de
reparto se incrementan de acuerdo con la evolucién de
un indice combinado que toma en cuenta el avance de
los salarios y de la recaudacién de la seguridad social.
Asimismo, la ley sefiala que en el futuro deberd usarse
ese mismo indice en el ajuste de los salarios de referencia
para calcular el beneficio inicial de los trabajadores que
pasan a retiro.
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¢) Inversiones de los activos del régimen piiblico

A partir del mejoramiento del resultado financiero
del régimen publico desde 2003, la Administracién
Nacional de la Seguridad Social (ANSES) comenz6 a ob-
tener un creciente superavit en el manejo de los recursos
disponibles. La ANSES recibe fondos provenientes de
los aportes y contribuciones de los trabajadores y sus
empleadores, asi como otros recursos tributarios que
le fueron asignados a principios de los aflos noventa
para cubrir el déficit que entonces experimentaba. El
superdvit se gener6 por el rdpido aumento de la recau-
dacién previsional y tributaria, junto con los ajustes
menos amplios para la mayoria de los beneficios. En
2007, el Poder Ejecutivo creé el Fondo de Garantia de
la Sustentabilidad cuyo objetivo era administrar estos
recursos excedentes. Al transferirse los afiliados del
régimen de capitalizacién al de reparto, los activos
correspondientes se depositaron en este mismo fondo
gestionado por la ANSES. La Ley 26.425 establecid
regulaciones adicionales, incluida la creacién de un
comité legislativo de supervisién y un consejo con
representantes de la sociedad civil. Por su parte, las
regulaciones referidas a las politicas de inversiéon que
habran de ser seguidas a partir de la nueva reforma no
fueron explicitadas detalladamente en la ley.

El Fondo mantuvo un bajo perfil hasta fines de
2008, cuando recibié casi 100.000 millones de pesos,
cerca de un 10% del PIB. A partir de entonces, el gobierno
ha realizado una serie de anuncios sobre el destino de
estos fondos, incluida su inversion en fideicomisos para
el financiamiento de consumo, compra de automéviles,
financiamiento de pequefias y medianas empresas,
entre otros.

d) Potenciales efectos fiscales de las reformas
Como consecuencia de los procesos politicos e
institucionales bajo los cuales todas estas reformas
fueron adoptadas, no ha existido una consideracién
formal y cuidadosa con respecto a sus potenciales efectos
fiscales, ya sea en el corto o mediano plazo. Ninguna
de las reformas recientes se adopto en referencia a una
necesidad fiscal y tampoco se someti6 el tema a una
ronda de presentaciones o de debates puiblicos. Hasta

el momento, ninguna agencia u organismo oficial
ha publicado un documento o andlisis acerca de las
implicancias fiscales de corto y mediano plazo de las
reformas, y las declaraciones y referencias realizadas
por funcionarios han sido sumamente inespecificas
en esta materia.

Entre las reformas efectuadas, los traspasos del
esquema de capitalizacién al régimen de reparto y la
moratoria parecen ser los dos elementos més significa-
tivos desde el punto de vista fiscal. Como es obvio, los
traspasos implicaron un efecto inmediato en los ingresos
del sistema publico. En primer término, el traspaso de
los saldos de las cuentas individuales a la ANSES, entre
2007 y 2009, involucré el traspaso de activos avaluados
en 100.000 millones de pesos, equivalentes a unos dos
afios de erogaciones del sistema. Sin embargo, la mayor
parte de estos activos son iliquidos, por lo que su dis-
ponibilidad en el corto y mediano plazo es limitada. Al
mismo tiempo, la incorporacién de unos 5 millones de
aportantes al régimen de reparto implica una recauda-
cién anual adicional para la ANSES de 18.000 millones
de pesos (2% del p1B).

En cuanto a los gastos, el costo del programa de
moratoria se acerca a una cifra equivalente, por lo que en
el corto plazo ambas medidas parecerian compensarse.
Sin embargo, los efectos en el mediano y largo plazo
son menos claros, ya que dependeran de las decisiones
de futuros gobiernos sobre la posibilidad de mantener
abierto un esquema de moratoria en forma cuasi per-
manente o cerrarlo (y, por consiguiente, reiniciar una
tendencia declinante en la cobertura).

La construccién de un modelo de proyecciones
que permita estimar las tendencias fiscales de mediano
y largo plazo relativas al sistema jubilatorio argentino es
una tarea dificultosa, pero no imposible y su preparacién
y difusién deberia ser una prioridad de las autoridades.
Algunas tendencias parecen claras: el impacto fiscal
de la moratoria de 2006-2008 ird en descenso y even-
tualmente desaparecerd en 15 o 20 afios; mientras que
los efectos fiscales positivos ocasionados por el cierre
del régimen de capitalizacién deberian compensarse
a medida que aumente el ndmero de jubilados en el
régimen de reparto.
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Las reformas en Chile

En enero de 2008, veintiocho afios después de la reforma
pionera del sistema previsional que reemplazé al tra-
dicional sistema de reparto por uno basado en cuentas
individuales, con un mecanismo de capitalizacién y
administracién privada, el Congreso Nacional de Chile
aprobd la segunda reforma integral del sistema de pen-
siones. En esta seccion se describird el contexto politico
y social en que naci6 esta reforma, se analizardn sus
principales contenidos y resultados preliminares y se
identificaran algunos de los desafios pendientes.

1. El sistema previsional chileno hacia el afho
2005

a) Una breve caracterizacion del sistema

El actual sistema de pensiones chileno puede
ser desagregado en tres pilares principales: el pilar
de prevencién de la pobreza, el pilar contributivo y el
voluntario.

Antes de la reforma de 2008, el pilar de preven-
cioén de la pobreza se basaba en dos componentes: i)
el sistema no contributivo de pensiones asistenciales
(pasis) y ii) el sistema de garantia estatal de pensiones
minimas garantizadas (PMG). Este dltimo se orientaba a
individuos que, habiendo contribuido al menos durante
20 afios al esquema de capitalizacién individual, no
pudieran alcanzar el monto minimo requerido para
jubilarse.

El pilar contributivo fue reformado drasticamente
en 1980. El sistema previo se basaba en una serie de
esquemas de reparto que otorgaban beneficios defini-
dos, calculados como una proporcién de los salarios
percibidos durante el dltimo periodo trabajado. Estos
esquemas presentaban crecientes déficits, causados por
grandes desbalances entre los beneficios prometidos
y las contribuciones realizadas al sistema. En 1980,
el gobierno militar creé un esquema nacional dnico
basado en cuentas individuales, donde los ahorros
de cada trabajador eran depositados e invertidos en
instrumentos financieros por firmas especializadas, las
administradoras de fondos de pensiones (el sistema
de AFp).* Estas empresas pueden fijar libremente la

4 Solo permanecieron en el sistema previo de reparto los militares y
las fuerzas de seguridad.

comisién que cobran por los diferentes servicios que
proveen (recaudacidn, registro de las contribuciones,
inversiones, calculo y pago de los beneficios y atencién
al publico) y los individuos pueden optar por cambiar
de AFP en cualquier momento.>

Con el objetivo de complementar el ahorro obliga-
torio realizado en el esquema contributivo, por medio de
un conjunto especial de productos financieros existen
incentivos tributarios a los individuos que realicen con-
tribuciones voluntarias adicionales. Se permite el retiro
de los fondos antes de jubilarse, pero quienes lo hagan
reciben una penalidad que se suma al impuesto a la renta
que debe ser pagado en el momento de dicho retiro.

b)  Evolucion reciente de la cobertura previsional

Como el sistema de pensiones chileno se ha basado
sobre todo en las contribuciones hechas por los trabaja-
dores asalariados formales, el esquema contributivo es
uno de los determinantes mds importantes de la cobertura
previsional. Desde los primeros esquemas de la década
de 1930, entre el 60% y el 70% de la fuerza de trabajo
chilena ha estado inscrita en el sistema de pensiones
(Arenas de Mesa, 2000). El indicador muestra alguna
varianza, dependiendo de los ciclos econdmicos y las
condiciones del mercado laboral. Después de la reforma
de 1981, los datos disponibles proveen informacién sobre
los aportantes reales y no solo sobre los trabajadores
inscritos. En el grafico 6 se muestra la proporcién de
cotizantes en la fuerza de trabajo, que se ha incrementado
lentamente en las dos ultimas décadas.

Se ha argumentado, sin embargo, que la densidad de
contribuciones de los trabajadores, es decir, la fraccion de
vida trabajada durante la cual una persona realiza aportes
sostenidos a la seguridad social, es mas importante que
la cobertura contributiva. En el grafico 7 se presenta la
distribucién de esta medida para los hombres y mujeres
chilenos, resaltando el alto grado de heterogeneidad
existente en las historias contributivas, que abarcan desde
los individuos que contribuyeron durante todo el periodo

5 Véase una descripcion detallada del actual sistema de AFP en Berstein
(2007), disponible en www.spensiones.cl. Es amplia la literatura sobre
la repercusion en la cobertura de la reforma previsional de 1980, en
el desarrollo financiero, en los ahorros nacionales y en el desempeiio
econémico. Véanse, por ejemplo: Corbo y Schmidt-Hebbel (2003);
Banco Mundial (1994); Holzmann y Hinz (2005).
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GRAFICO 6

Cobertura contributiva histérica en Chile, 1986-2004
(En porcentajes)
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Fuente: Solange Berstein, Guillermo Larrain y Ariel Pino, “Chilean pension reform: coverage facts and policy alternatives”, Economia, vol. 6,
N° 2, Baltimore, Brookings Institution Press, 2006.

GRAFICO 7
Densidad de las contribuciones al sistema de pensiones
(En porcentajes)
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Fuente: Solange Berstein, Guillermo Larrain y Ariel Pino, “Chilean pension reform: coverage facts and policy alternatives”, Economia, vol. 6,
N° 2, Baltimore, Brookings Institution Press, 2006.
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hasta aquellos otros que apenas realizaron contribuciones.
Esta heterogeneidad es particularmente notoria entre las
mujeres, que muestran una distribucién marcadamente
bimodal, con una concentracién significativa en ambos
extremos (0% y 100%).0

Finalmente, en el gréfico 8 se aprecia la distribucién
de la cobertura de los adultos mayores en la poblacién
chilena. La mitad de la poblacién mayor de 70 afios
recibe un beneficio del esquema contributivo (actual-
mente, la mayor parte de esta cobertura es provista

6 La estimacién de las densidades de contribucién fue realizada sobre
la base de los datos reales para 24.000 trabajadores considerados
activos mientras tuvieran edades entre 16 y 59 afios.

GRAFICO 8

por pensiones de los regimenes de reparto, pero su
importancia decrecerd a medida que madure el nuevo
sistema). En el grafico de la derecha se presentan las
diferentes fuentes de ingreso para aquellos individuos
que no reciben prestaciones directas del esquema
contributivo. De esta manera, puede observarse que
las pensiones asistenciales, las pensiones por viudez
y las pensiones por invalidez proveen algitin tipo de
cobertura a alrededor del 60% de este grupo.

¢) El clima politico: motivos para la reforma

Una serie de factores pueden haber contribuido a
que la candidata presidencial Michelle Bachelet adop-
tara en 2005 la reforma previsional como una de las

Fuentes de ingreso en la tercera edad
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AFP: Administradoras de Fondos de Pensiones.
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promesas de campafia mds importantes. Desde el retorno
a la democracia, la coalicién de centro-izquierda habia
ganado tres elecciones consecutivas impulsando al menos
una reforma importante de las politicas o instituciones
creadas durante los 17 afios de gobierno de Pinochet. La
reforma previsional, especialmente de su componente
no contributivo, era una de las deudas pendientes de la
coalicién gobernante. Esta demanda por una reforma que
apuntara a mejorar la cobertura se justificaba en parte
por los estudios sobre el tema publicados durante los
afios 2005 y 2006, que sugerian que un gran sector de
la poblacién no iba a estar en condiciones de financiar
una pensién minima y no calificarfa tampoco para la
obtencién de la pensién minima garantizada.’

En la decisidn de realizar una reforma significativa
al componente no contributivo, un segundo factor rele-
vante es el espacio fiscal creado por la reduccién gradual
en los costos de transicién generados por la reforma
original de 1980. Como puede verse en el grafico 9,
tanto el déficit operacional vinculado a la eliminacién

7 Véase Berstein, Larrain y Pino (2006) y Arenas de Mesa y otros
(2006).

GRAFICO 9

gradual del sistema de reparto, como las obligaciones
contraidas —mediante bonos de reconocimiento— con
los contribuyentes del antiguo sistema que se habian
trasladado al esquema de capitalizacién individual, ya
habian comenzado a declinar en 2005. Esto represen-
taba una oportunidad para introducir una amplia red de
seguridad social para los adultos mayores.

Por ultimo, existia cierta preocupacion en relacién
con el creciente grado de concentracién del mercado
de las AFP. En efecto, a pesar de las utilidades sobre-
normales sobre activos de las empresas participantes,
no se habia observado el ingreso de nuevas firmas por
un largo periodo, lo que denotaba que la competencia
en precio no estaba funcionando adecuadamente en
este mercado en particular. Estos fueron ciertamente
algunos de los factores que influyeron en la decisién
de la Presidenta Bachelet de avanzar en la reforma del
sistema como su principal contribucién al desarrollo
econdémico y social de Chile.

2. Lareforma previsional chilena de 2008

En marzo de 2006, la recién electa Presidenta Bachelet
formé un comité presidencial de 15 profesionales,

Relacion entre las pensiones y el gasto fiscal en Chile
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y soli-

daridad (LC/G.2294(SES.31/3)), Santiago de Chile, febrero de 2006.
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expertos en diferentes dreas relacionadas con el sistema
previsional, para redactar un informe con recomenda-
ciones de reforma.8 Dos afios mds tarde, un exhaustivo
proyecto de ley fue finalmente aprobado por el Congreso.
Esta ley representd la reorganizacién mds significativa
desde la reforma original de 1980, que habia creado
el esquema de AFp. La reforma mantenia la esencia
original del sistema, a la vez que introducia mejoras
significativas para incrementar la cobertura del pilar de
prevencion de la pobreza, mejorar la equidad de género,
intensificar la competencia en la industria de las AFP e
introducir un régimen de inversiones mds flexible para
las administradoras.

a) Descripcion de las reformas
— Medidas para incrementar la extension y calidad
de la cobertura del sistema previsional

La naturaleza individual del sistema de AFP
crea un vinculo directo entre la frecuencia, el plazo
(timing) y el monto de las contribuciones realizadas
por un individuo y los beneficios que obtiene. Las
prestaciones tienden a ser menores cuando los indi-
viduos no realizan contribuciones por largos periodos
debido a decisiones ocupacionales o informalidad
laboral, cuando ingresan tarde al mercado de trabajo
formal, o cuando realizan contribuciones que no son
proporcionales a su ingreso real. Mds atin, los célculos
actuariales sugieren que el incremento de la esperanza
de vida requiere mayores ahorros para permitir tasas
de reemplazo razonables. Estos pueden generarse
mediante un aumento del ahorro voluntario, una vida
laboral més extensa o la reduccién de los periodos en
que se recibe la pensién. La reforma de 2008 aborda
estos problemas por medio de una serie de medidas
que se describen a continuacion.

—  El Nuevo Pilar Solidario (NPS)

La reforma de 2008 reemplaza a los programas
existentes: pensiones asistenciales (PASIS) y pension
minima garantizada (PMG), por un esquema Unico que
garantiza que todos los individuos mayores de 65 afios,
pertenecientes al 60% mads pobre de la poblacién, tendran
acceso a una pension bdsica garantizada independien-
temente de su historial contributivo.®-!9 En este nuevo

8 Véase Consejo Asesor Presidencial para la Reforma Previsional
(2006).

9 Para un andlisis del pilar de prevencién de la pobreza y disefios
alternativos, véase Fajnzylber (2006).

10 B esquema ser4 aplicado gradualmente: en el primer afio, a partir
de julio de 2008, la Pensién Basica Solidaria equivaldrd a 137 ddlares
y se restringird al 40% mds pobre de la poblacion. Este beneficio au-
mentard a aproximadamente 172 ddlares en julio de 2009, cubriendo

programa se otorgan subsidios por vejez e invalidez
financiados por el Estado.

Los individuos que no hayan realizado aportes
tienen derecho a cobrar una Pensién Bdsica Solidaria
(pBS) de vejez si son mayores de 65 afios y cumplen con
los requisitos de afluencia y residencia.!! Los individuos
que realizaron aportes, pero que financian una pensién
por debajo de un determinado umbral, tienen derecho
a recibir un Aporte Previsional Solidario (APS) con los
mismos requisitos de afluencia y residencia.'? El pro-
grama de invalidez otorga beneficios bajo condiciones
similares, pero su poblacién objetivo son los individuos
de entre 18 y 64 afios. Una vez que los individuos dis-
capacitados cumplen 65 afios, son elegibles para los
beneficios solidarios de vejez.

En el grafico 10 se describe el esquema de subsidios,
donde los subsidios solidarios y las pensiones totales
son presentados como una funcién de las pensiones
contributivas.

Es importante destacar dos elementos de este
disefio: la integracién entre el sistema contributivo y
el Nuevo Pilar Solidario y la preocupacion por los in-
centivos contributivos que esta integracién genera. La
integracién garantiza que en los primeros tres quintiles
todos los individuos recibirdn una pensién equivalente
al menos a la PBs. Si el beneficio se hubiera establecido
con un techo (como en las pensiones por invalidez),
se habrian creado desincentivos a la contribucién por
parte de los individuos de bajos ingresos, ya que su
pension no aumentaria con el nimero o el monto de las
contribuciones. Dado el disefio elegido, las pensiones
totales por vejez son monoténicamente crecientes con
los ahorros financiados por los individuos; cada peso
ahorrado incrementa siempre la pensién, aunque la
relacién no sea de uno a uno.

al 45% de los individuos de menores ingresos. El esquema de bene-
ficios final entrard en vigencia en julio de 2012 y cubrird al 60% mas
pobre de la poblacién.

11'La prueba de afluencia es una forma de prueba de ingresos aplicada
para determinar que una persona no pertenece al 40% mds rico de
la poblacion (60% en el primer afio). La implementacion inicial (2
afos) se realizard sobre la base de la Ficha de Proteccion Social. La
prueba de residencia requiere que los individuos retinan un periodo
minimo de 20 afnos de residencia en Chile, contados desde los 20
afios de edad, y de al menos 3 de los 5 aflos previos a la solicitud
del beneficio.

12 E] Aporte Previsional Solidario serd pagado primero a aquellos
individuos cuyas pensiones contributivas sean inferiores a 161 ddlares
y pertenezcan al 40% més pobre de la poblacion en julio de 2008. Este
aporte ird aumentando progresivamente hasta el afio 2012, cuando el
beneficio alcance a aquellos que reciban menos de 586 délares por
medio de sus pensiones contributivas y pertenezcan al segmento del
60% de menores ingresos.
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GRAFICO 10

Subsidios y pensiones finales bajo el Nuevo Pilar Solidario

Beneficios solidarios de vejez
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APS
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Beneficios solidarios de invalidez

Pensiones
finales

APS

Pensiones
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Fuente: elaboracion propia.

APS: Aporte Previsional Solidario.
pBS: Pension Bdsica Solidaria.

Contribuciones obligatorias de los trabajadores
independientes

Para ser consistente con la extension de la cober-
tura producida por la introduccién del Nps, la reforma
requiere que todos los trabajadores independientes que
reciben ingresos gravados con el impuesto a la renta
realicen aportes a la seguridad social sobre sus ingresos
anuales. La introduccién de este requisito serd gradual,
comenzando con un periodo informativo de tres afios,
seguido por otro periodo similar durante el cual se
descontardn las cotizaciones a los trabajadores indepen-
dientes, a menos que estos indiquen en forma expresa
lo contrario (por defecto, la opcién serd participar en
el sistema). En el curso de este periodo de transicidn,
la fraccion de los ingresos imponible sujeta a este re-
quisito aumentard del 40% en el primer afio, al 70% en
el segundo y finalmente al 100% durante el tercer afio.
A partir del afio 2015, la participacién obligatoria serd
implementada en su totalidad.

Planes de Ahorro Previsional Voluntario Colectivo
(APVC) e incentivos para los trabajadores de ingresos
medios y bajos

En Chile, como en muchos otros paises, los ahorros
voluntarios para la vejez pueden ser beneficiados con
exenciones tributarias. Este tipo de ahorro es conocido
como planes de Ahorro Previsional Voluntario (APV).

Y

»
7
Pensiones
contributivas

Los planes de Apv pueden realizarse mediante una
cuenta especial en una AFP, los fondos mutuos especiales
ofrecidos por bancos u otras instituciones financieras,
y los contratos de seguro de vida con ahorro. Debido a
su disefio, este tipo de exencidn atrae mayormente a los
ahorros voluntarios de los individuos de altos ingresos, que
estan sujetos a las mayores tasas marginales de impuesto
alarenta. Parala mayoria de los trabajadores de ingresos
bajos y medios, que no estdn sujetos al impuesto a la
renta, las exenciones impositivas regulares no presentan
incentivos para participar de estos planes.

La reforma comprende dos mecanismos para in-
crementar los ahorros voluntarios de los trabajadores en
relacion de dependencia, en general, y especialmente
los ahorros de aquellos trabajadores que no se hayan
beneficiado por las exenciones impositivas regulares.
Por una parte, crea la figura de los planes de Ahorro
Previsional Voluntario Colectivo (APVC), un esquema
que provee incentivos fiscales a las firmas que ofrez-
can a sus trabajadores planes de ahorro con aportes
complementarios de la empresa.!3 Por otra, la reforma

13 Los planes de Apvc siguen el mismo principio de los planes privados
de pensiones denominados 401K de los Estados Unidos u otros planes
ocupacionales de contribucién definida aplicados en otros paises. Los
empleadores pueden establecer contratos de ahorro con cualquier
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considera dos incentivos adicionales para los ahorros

voluntarios individuales:

i)  Los trabajadores pueden elegir si la exencidén
impositiva se aplica en el momento de realizar los
aportes o cuando estos son retirados.

ii) los trabajadores pueden beneficiarse con una boni-
ficacién, financiada por el Estado, del 15% sobre
los aportes voluntarios (individuales o colectivos)
que se destinen a acrecentar el monto de la pension,
sujeta a un maximo anual, o a anticipar el momento
de retiro.

— Subsidios a las cotizaciones previsionales de los
trabajadores jovenes.

Un aspecto particular de los sistemas de contri-
bucién definida es que, debido al efecto del interés
compuesto sobre un periodo largo, las contribuciones
tempranas pueden tener un efecto significativo sobre la
prestacion final. Por esta razdn, y en aras de reducir el
desempleo entre los jévenes, se crea un subsidio especial
para pagar parte de las obligaciones previsionales de
los empleadores que contraten trabajadores con edades
entre 18 y 35 afios. Especificamente, se subsidiara a los
empleadores por un monto equivalente al 50% del costo
previsional (aporte mas comisién) de un trabajador de
salario minimo, durante los primeros 24 aportes de los
trabajadores jévenes cuya remuneracion sea igual o
inferior a 1,5 veces el salario minimo mensual.

Ademads, dichos trabajadores recibirdn una bonifi-
cacion financiada por el Estado equivalente al subsidio
de contratacion, que serd depositada directamente en
su cuenta individual. Esta bonificacion regird para las
primeras 24 contribuciones entre los 18 y 35 afios,
realizadas por un salario inferior a 1,5 veces el salario
minimo.

b) Medidas para mejorar la equidad de género en el
sistema previsional
En la reforma se puso especial atencién en intro-
ducir medidas que pudieran incrementar la equidad de
género. En general, las mujeres tienden a:
i)  Pasar largos periodos sin aportes, lo que se rela-
ciona con el cuidado de hijos u otros parientes
dependientes.

institucion que ofrezca planes individuales de APV (AFP, bancos,
fondos mutuos y compaiifas de seguros); complementar las contri-
buciones realizadas por los trabajadores; y establecer aflos minimos
de cotizaciones para acceder a los aportes realizados por la empresa.
Las condiciones deben ser las mismas para todos los trabajadores y
los empleadores no pueden, bajo ninguna circunstancia, restringir los
beneficios a determinados grupos.

ii) Ser empleadas en ocupaciones de menor remune-
racién (en comparacién con hombres con similar
nivel educativo).

iii) Pensionarse antes que los hombres.

iv) Tener una esperanza de vida mayor.!#

Todos estos elementos, combinados en un sistema
de pensiones que no involucre una redistribucién entre
sexos durante la fase de retiro, crean diferencias signi-
ficativas por género.

— Introduccién del Nuevo Pilar Solidario (NPS)
Para abordar estas diferencias, en la reforma se

implementa una serie de medidas, la principal de las
cuales es la introduccién del Nps. En efecto, por su disefio
los beneficios solidarios llegaran mas frecuentemente a
las mujeres, mas propensas a no haber realizado nunca
aportes o a haberlo hecho con menor frecuencia que los
hombres. Ademds, los beneficios son independientes del
sexo de la persona, lo que tiende beneficiar mas a las
mujeres, usualmente mds longevas que los hombres.

—  Bono para las madres, financiado por el Estado,
por cada hijo nacido vivo o adoptado.

La reforma introduce una bonificacién por cada
hijo nacido vivo o adoptado. El subsidio equivale al
aporte por un salario minimo de tiempo completo du-
rante 18 meses y es aumentado por una tasa de retorno
anual —equivalente al retorno neto promedio de los
fondos tipo C del sistema de AFP— desde el dia del
nacimiento hasta que la madre cumple 65 afios. Este
beneficio estd sujeto al requisito de residencia, pero no
a test de ingresos.

Como Chile se encuentra entre los paises de la
region que presentan los mayores periodos de licencia
por maternidad (18 semanas) y al mismo tiempo una
de las tasas mds bajas de participacién femenina en la
fuerza de trabajo, la introduccién de esta bonificacién
es importante para alcanzar jubilaciones adecuadas,
particularmente entre las trabajadoras de bajos ingresos.
Mas alla del beneficio financiero, la medida es valorada
como una forma de reconocimiento social a las activida-
des (no remuneradas) de dar a luz y cuidar de los nifios
durante los primeros meses de vida.

— Compensacion econdmica en caso de divorcio o
anulacion del matrimonio.

La reforma introduce el concepto legal de com-
pensacién econémica previsional en caso de divorcio

14 La edad minima de retiro es 60 para las mujeres y 65 para los varo-
nes. En el informe del Consejo Asesor Presidencial para la Reforma
Previsional se recomendé aumentar la edad de retiro de las mujeres
a 65 afos, pero esta recomendacion no fue incluida en el proyecto de
ley enviado al Congreso.
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o anulacién del matrimonio. Bajo esta figura, un juez
puede instruir, si es necesario, la transferencia de fondos
de pension entre cuentas individuales, como una forma
de compensacién econdmica a la parte que presenta
pérdidas durante el matrimonio. Esta transferencia
no puede superar el 50% de los fondos acumulados
durante el matrimonio en la cuenta del cényuge que
debe compensar.

— Separacion de los contratos de seguro de invali-
dez entre hombres y mujeres y transferencia de la
diferencia de prima a las cuentas individuales del
grupo de menor costo.

Previo a lareforma, la prima cobrada por el Seguro
de Invalidez y Sobrevivencia (sIs) a los participantes del
sistema de AFP era la misma para hombres y mujeres,
a pesar de que es menos probable que estas se con-
viertan en discapacitadas y no generen beneficios de
sobrevivencia para sus esposos, a menos que estos sean
discapacitados. Para evitar este subsidio cruzado, en la
reforma se requiere que las AFP suscriban contratos de
seguro separados para hombres y mujeres, que cobren
a los afiliados la mayor de las nuevas primas (mds pro-
bablemente aquella ligada al contrato de los hombres)
y depositen la diferencia respecto de la prima inferior
en las cuentas de ahorro del grupo de menor riesgo (con
mayor probabilidad, las mujeres). Como resultado, la
contribucion final de las mujeres a sus fondos de pension
serd ligeramente mayor que el 10% indicado en la ley.
Esto puede ser visto como una manera de mantener un
costo tnico del seguro para todos los participantes, a
la vez que se incrementa el monto de ahorro disponible
para las mujeres en el momento de la jubilacion.

—  Pensiones para los viudos.

Una de las principales asimetrias de género pre-
valeciente en el sistema previsional es la imposibilidad
de generar pensiones de sobrevivencia para los viudos,
a menos que sean discapacitados. Como parte de la
reforma, tanto el requisito de reservar una parte de los
fondos de pensién acumulados para pagar pensiones
de sobrevivencia, como la cobertura bajo el seguro de
sobrevivencia son aplicables tanto a hombres como a
mujeres. En el primer caso, la inclusién de los viudos
disminuird actuarialmente la pensién de las mujeres
jubiladas a cambio del beneficio adicional. En el se-
gundo caso, la cobertura adicional serd financiada por
una prima de seguro dnica correspondiente a todas las
mujeres del sistema, eliminando asi los actuales subsi-
dios cruzados desde las mujeres aseguradas hacia los
hombres asegurados.

Las medidas aqui descritas dan cuenta del mayor
nimero de las acciones que pueden implementarse

para mejorar la equidad previsional entre hombres y
mujeres a través del disefio del sistema de pensiones.
Sin embargo, gran parte de la desigualdad previsional
se relaciona con factores culturales que rigen la distri-
bucién del trabajo en el interior de los hogares y con
distorsiones del mercado de trabajo que operan a través
de la discriminacién ocupacional o salarial. Estos factores
no pueden ser abordados apropiadamente por medio de
reformas a los sistemas de pensiones.

¢) Medidas para incrementar la competencia en el
mercado de las AFP'

Uno de los principales pilares de la reforma de
1980 fue la introduccién de la competencia entre las AFP
como mecanismo disciplinador de las administradoras,
a objeto de asegurar buen desempefio, buena calidad del
servicio y a un bajo costo. La realidad ha demostrado
que la competencia en una industria donde el servicio
es obligatorio y extremadamente complejo para el con-
sumidor medio y en que los beneficios solo se perciben
en el largo plazo, no siempre adopta la forma deseada.
En los dltimos afos, se ha observado una tendencia a la
concentracion del mercado (cinco firmas administran
fondos equivalentes al 60% del PIB), altos retornos de las
administradoras sobre sus activos y ausencia de entrada
de nuevos competidores en los tdltimos nueve afios. !
— Licitacion de dfiliados.

La reforma aborda estos problemas influyendo
tanto en la demanda como en la oferta del mercado.!”
Por parte de la demanda, la elasticidad se incrementa
sustancialmente mediante la introduccién de un proceso
de licitacién de afiliados. Todos los nuevos participan-
tes del sistema de pensiones serdn automdticamente
afiliados en la AFP que haya ofrecido la comisién més
baja durante el dltimo proceso de licitacién. Estos
afiliados deberan permanecer en la AFP por un periodo
minimo.'® De esta manera, la AFP ganadora recibir
un flujo constante de participantes por un lapso de dos
afios, sin tener que incurrir en gastos de marketing o

15 Para un andlisis exhaustivo de estas medidas, véase Reyes y Castro
(2008).

16 Para una descripcién detallada de los retornos mostrados por las
AFP sobre sus activos, véase Valdés y Marinovic (2005).

17 El proyecto de ley enviado al Congreso inclufa una moci6n para
permitir a los bancos locales ingresar a la industria de AFp creando
firmas subsidiarias. Esta medida no fue aprobada por los partidos de
la oposicién en parte como una forma de evitar la creacién de una
AFP estatal como subsidiaria del Banco Estado.

18 Bl afiliado puede cambiarse a otra administradora si la AFP ganadora
no cumple con la reglamentacién o presenta un desempeifio inferior a
otras administradoras que no puede ser compensado por la diferencia
en el valor de la comision.
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de personal de ventas. Esta medida crea un atractivo
punto de partida para potenciales entrantes, puesto que
las firmas incumbentes no pueden cobrar una comisién
diferente a distintos grupos de participantes (afiliados
actuales o nuevos trabajadores).
— Estructura de comisiones

Otra explicacién de la baja sensibilidad de la
demanda, especialmente en relacién con las comisio-
nes cobradas, es la complejidad para comparar tarifas
entre las distintas administradoras, las que pueden
cobrar sus honorarios de diferente manera (una parte
proveniente de una tarifa fija y otra originada en un
porcentaje fijo del ingreso imponible). En un intento
de facilitar la comparacién de precios entre las AFP, en
la reforma se simplificé la estructura de comisiones al
punto de que las AFP solo pueden cobrar una comisioén
tnica, expresada como un porcentaje fijo del ingreso
imponible.
—  Requerimiento o facilidades para la subcontratacion

de algunas funciones de la AFP

Respecto de la oferta, una serie de medidas tien-
den a facilitar la tercerizacién de algunas funciones
de las AFp. El rango de servicios que pueden ser
subcontratados es ampliado significativamente. Uno
de estos servicios, el s1s, debe ahora ser contratado
por el sistema de AFP en su conjunto, a diferencia
de la situacién previa en que cada AFP debia tomar
su propio seguro y los contratos eran disefiados de
manera tal que la mayor parte del riesgo recaia en la
propia AFP.!? Esto creé un poderoso incentivo para
competir en cuanto a la capacidad de atraer selecti-
vamente individuos de bajo riesgo, en detrimento de
un buen manejo de las inversiones, de la reduccién de
costos o de una mejor calidad de servicio. Mediante
el requisito de suscribir un contrato sistémico de
seguro, el riesgo recae efectivamente en compaiiias
aseguradoras y el incentivo a “descremar” individuos
riesgosos es eliminado. El disefio de la licitacién del
SIS estard sujeto a una regulacion detallada por parte
de las superintendencias de Pensiones y de Valores
y Seguros. Por ley, la cobertura del seguro debera
ser licitada separadamente para hombres y mujeres,
pudiendo formarse grupos de afiliados elegidos alea-
toriamente y asignados a diferentes firmas a fin de
evitar una concentracién excesiva de los riesgos.

19 Los contratos de seguro inclufan ajustes ex post que equivalian
a una transferencia del riesgo entre la compainia aseguradora y la
AFP, relegando la cobertura provista por el seguro solo para casos
extremos.

d) Flexibilizacion del régimen de inversiones de las

AFP.

Con el propdsito de limitar la exposicién absoluta
de las carteras de inversion, en la regulacion original se
inclufa un complejo conjunto de limites cuantitativos:
por emisor, por emision, por tipo de activo (incluidos
los limites a la renta variable), por origen de los fondos
(nacional o extranjero), entre otros. La mayoria de estos
limites estaban comprendidos en la propia ley que regulaba
el sistema, dando escaso margen para la interpretacién
o la flexibilidad. Con la reforma, la mayoria de estos
limites fueron trasladados a regulaciones secundarias y
se cred un consejo especial de inversiones (el Consejo
Técnico de Inversiones) cuya funcidn es realizar reco-
mendaciones con respecto a las politicas de inversién
y regulacién de las AFp.20

La mayor flexibilidad serd acompafada del incre-
mento en los requisitos de transparencia, en términos
de politicas explicitas de inversién y de resolucién de
conflictos de interés. En la ley reformada se incluye la
posibilidad de establecer limites basados en indicadores
del riesgo de la cartera de inversiones, en lugar de limites
cuantitativos por tipo de activos.

e) Efectos esperados y sostenibilidad fiscal de la

reforma

Dado que los beneficios del Nuevo Pilar Solidario
fueron planteados como derechos de la poblacién, la
reforma implica un compromiso significativo del Estado
respecto de las generaciones futuras de pensionados.
Aunque la informacién detallada sobre la repercusion
fiscal de la reforma en el mediano y largo plazo es
limitada, los datos disponibles indican que el costo
puede ser relevante. El proyecto de ley de reforma fue
acompafiado de un informe financiero, que incluye es-
timaciones de costo fiscal entre los afios 2008 y 2025.
En el cuadro 2 se presentan los efectos esperados de
todas las provisiones incorporadas en la ley reformada,
incluidas algunas que pueden no ser consideradas como
parte de la reforma del sistema previsional en un sentido
estricto. Las proyecciones sefialan que el costo fiscal de
la reforma debiera ser inferior al 0,5% del PIB durante

20 Solo los principales limites estructurales permanecieron en la ley,
sujetos a un limite superior bajo el cual el Banco Central de Chile tiene
la autoridad para fijar los limites reales: un limite de renta variable
por tipo de fondo; un limite a la inversion extranjera total (que puede
alcanzar al 80% de los fondos) sustituible por limites especificos por
tipo de fondo; limites especificos por fondo respecto de la suma de
inversiones no cubiertas en moneda extranjera; y finalmente, un limite
alas inversiones en instrumentos financieros emitidos por instituciones
con menos de tres afios en operacion.
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los primeros afios, para alcanzar aproximadamente al
1% del P1B hacia el afio 2025.!
—  Resultados preliminares del Nuevo Pilar Solidario

Los beneficios del nuevo Sistema de Pensiones
Solidarias comenzaron a pagarse a partir del 1 de julio
del afo 2008 (Fajnzylber, 2010). En un comienzo, solo
se empezaron a pagar las pensiones basicas solidarias
(pBS) tanto de vejez como de invalidez, provenientes
en su mayoria del sistema de pensiones asistenciales
de vejez e invalidez.?? A partir de octubre de 2008, se
comenzaron a pagar aportes previsionales solidarios
(APs), aunque estos representan todavia una pequefa
fraccién del total de beneficios.

Como se muestra en el cuadro 1, durante septiembre
de 2009 se pagaron 623.296 subsidios solidarios, de
los cuales el 95% correspondi6 a pPBs de vejez (62%)
e invalidez (33%). El 64% de los beneficios fueron
pagados a mujeres.

21 para mayores detalles, véase Direccién de Presupuestos (2008).
22 Entre enero y junio de 2008 se pagaron en promedio 228.065
pensiones asistenciales de vejez y 212.327 de invalidez (www.suseso.
cl). Nétese que algunas de las pensiones de invalidez eran pagadas a
personas mayores de 65 afios, por lo que las cifras no son directamente
comparables con las pensiones basicas solidarias de vejez e invalidez
que comenzaron a pagarse a partir de julio de 2008.

En relacién con la escasa importancia relativa de los

APS con respecto a las PBS, se estima que este es un hecho

transitorio originado en los siguientes fendmenos:

1)  Lamayor parte de los actuales beneficiarios de PBS
proviene de beneficiarios de pensiones asistenciales.
Estos, a su vez, provienen en cierta medida de afiliados
que se pensionaron, agotaron su saldo y se acogieron
al beneficio asistencial. Una vez que el sistema se
encuentre en régimen, los afiliados de bajo saldo se
acogeran a un beneficio de APs desde un principio.

ii) En forma transitoria, los afiliados que al entrar en
vigencia la reforma tenfan mas de 65 afios y se
encontraban pensionados en retiro programado
pueden acogerse al beneficio de Aps cuando lo
deseen, calculdndose el beneficio sobre la base del
saldo en el momento de realizar la solicitud. Esto
implica que muchos individuos con bajo saldo en
sus cuentas pueden preferir mantenerse ajustados
a la pensién minima (actualmente cercana a los
$ 105.000) hasta agotar su saldo y entonces solicitar
el beneficio de APS (que equivaldria a un beneficio
de pBs de $ 75.000, pues la persona no tendria
saldo).23 Este proceso ocurrird paulatinamente, lo

23 A modo de ejemplo, una persona cuya pensién segtin calculo en
retiro programado equivaliera a $ 30.000 podria optar por solicitar el
beneficio de APs, en cuyo caso recibirfa $ 96.000 por el resto de su

CUADRO 1
Numero de PBS y APS pagadas por mes, entre julio de 2008 y septiembre de 2009
Hombres Mujeres Total
PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS
Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez

julio-2008 101418 84277 - - 189152 108 433 - - 290570 192710 - -
agosto-2008 101 669 84 831 - - 190 467 109 473 - - 292136 194 304 - -
septiembre-2008 108 162 84 559 - - 221383 108959 - - 329545 193518 - -
octubre-2008 110075 84437 955 229 230 808 108 604 2444 217 340883 193 041 3399 446
noviembre-2008 111136 84 286 1159 294 236178 108404 3067 290 347314 192690 4226 584
diciembre-2008 113630 84 823 1234 348 244 815 109 628 3251 352 358445 194 451 4485 700
enero-2009 114748 85291 1765 481 249383 110901 4434 468 364131 196192 6199 949
febrero-2009 115183 85481 2132 584 251808 111775 5048 596 366991 197 256 7180 1180
marzo-2009 115759 85609 2584 703 254074 112459 5703 787 369833 198068 8287 1490
abril-2009 116 177 85787 3131 922 255795 113104 6499 1119 371972 198 891 9630 2041
mayo-2009 116 638 86 085 3842 1125 258094 114003 7208 1372 374732 200088 11050 2497
junio-2009 116982 86 441 4373 1346 260 086 114983 7817 1674 377068 201424 12190 3020
julio-2009 117124 86710 4882 1670 261334 116028 8395 2118 378458 202738 13277 3788
agosto-2009 117348 87229 5603 1969 261917 117514 9052 2469 379265 204743 14655 4438
septiembre-2009 117430 87678 15010 2203 267244 118761 12193 2777 384674 206439 27203 4980

Fuente: elaborado a partir de informacién disponible en www.spensiones.cl

pBS: Pension Bdsica Solidaria.
APS: Aporte Previsional Solidario.
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que debiera aumentar en forma gradual el nimero

de beneficiarios de APS.

Con respecto a los montos de los beneficios, la
ley establecié que en un principio los beneficios de PBs
corresponderian a $ 60.000 mensuales. Estos fueron
aumentados a $ 75.000 mensuales a partir de julio de
2009. En el cuadro 2 se muestran los montos promedio
de beneficios pagados en cada mes, por tipo de beneficio
y sexo del beneficiario.?*

Cabe destacar que en principio los beneficios
promedio de APS debieran ser siempre inferiores a
los de PBs. En el cuadro 2 esto no ocurre debido a la

vida u optar por mantenerse ajustado a la pensién minima ($ 105.000)
hasta agotar el saldo (lo que ocurriria en cerca de cuatro afios) y recibir
la pBs desde ese momento en adelante ($ 75.000).

24 Vale la pena destacar que en los montos promedio se incluyen
pagos efectuados en forma retroactiva desde el momento de in-
greso de la solicitud. A modo de ejemplo, si una persona solicitd
un beneficio de Aps el 1 de julio de 2008 y su primer pago se
efectud en octubre de 2008, dicho pago debiera incluir el monto
correspondiente a cuatro pagos. Ello explica por qué los promedios
son superiores al beneficio maximo ($ 60.000 antes de julio de
2009 y $ 70.000 a partir de ese momento) y en los primeros meses
de pago de APS se registran montos promedio muy superiores al
beneficio mdximo.

inclusién de primeros pagos, que pueden comprender
mds de un pago mensual y por lo tanto suelen ser
superiores. Esta situacién deberia normalizarse a lo
largo del tiempo.

— Desafios pendientes

El aspecto mds importante de la reforma descrita
consiste en que en lugar de reemplazar al sistema de AFP
creado en 1980, lo mejora integrando un pilar de preven-
cién de la pobreza financiado por el Estado, extendiendo
el pilar voluntario a los trabajadores de ingreso medio
e introduciendo una serie de medidas para mejorar la
cobertura y la competencia en el mercado de las AFP.
Esto es resultado de un largo proceso participativo de
dos afios, precedido de una investigacién exhaustiva y
de diversos esfuerzos de evaluacion.

Adn persiste una serie de desafios que deberdn
ser abordados en los préximos afios, relacionados
tanto con la implementacién de la reforma como con
aspectos de mas largo plazo. En la primera categorfa,
la aplicacién progresiva del Nuevo Pilar Solidario
probablemente enfrentard riesgos. Por una parte, no
se conoce claramente el nimero real de potenciales
beneficiarios, ya que ello depende de la evolucidon de los
salarios, el cumplimiento de la normativa y el retorno

CUADRO 2

Monto promedio de PBS y APS por mes

(Equivalente en dolares®)

Hombres Mujeres Total

PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS PBS PBS APS APS
Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez Vejez Invalidez

julio-2008 120 120 120 120 120 120
agosto-2008 120 120 120 120 120 120
septiembre-2008 120 120 120 120 120 120
octubre-2008 126 121 401 314 132 120 316 326 130 121 340 320
noviembre-2008 124 121 148 134 128 121 126 142 127 121 132 138
diciembre-2008 129 125 175 116 132 129 122 120 131 127 137 118
enero-2009 124 125 221 182 125 130 174 163 125 128 188 172
febrero-2009 123 124 147 150 124 129 118 158 124 127 126 154
marzo-2009 123 124 156 135 123 129 116 157 123 127 129 147
abril-2009 122 125 180 173 122 129 146 195 122 127 157 185
mayo-2009 122 126 172 148 123 131 121 151 122 129 139 150
junio-2009 122 127 140 140 123 133 113 147 123 130 122 144
julio-2009 152 157 174 207 152 164 151 210 152 161 160 209
agosto-2009 154 159 207 183 152 168 163 187 153 164 180 185
septiembre-2009 152 159 132 169 158 166 157 173 156 163 143 172

Fuente: elaborado a partir de informacién disponible en www.spensiones.cl

pBS: Pension Bdsica Solidaria.
APS: Aporte Previsional Solidario.

4 En el cdlculo de la equivalencia se utilizé un tipo de cambio de $ 500 por délar.
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de los fondos de pensiones. Asimismo, organizar las
nuevas instituciones, crear las condiciones para la in-
tegracion completa de los trabajadores independientes
al sistema, e implementar los sistemas para identificar
alos beneficiarios de las nuevas prestaciones solidarias
y realizar los pagos, demandard un compromiso serio
por parte del gobierno.

Respecto de los desafios de mas largo plazo, no
necesariamente abordados por las reformas recientes,
el mas importante es compartido por la mayoria de los
paises de medianos y altos ingresos: el aumento de la
esperanza de vida y los costos médicos de los adultos
mayores. El progreso tecnolégico de las dltimas décadas
ha implicado un incremento en la esperanza de vida,
basado en tratamientos y equipamiento de creciente
sofisticacion. Si bien existe una idea razonable acerca de
cudnto van a vivir los pensionados actuales, poco se sabe

IV

sobre la esperanza de vida de los individuos que estdn
ingresando al mercado de trabajo. Es probable que la
actual tasa de contribucién de 10% del ingreso imponible
sea insuficiente para financiar beneficios en el futuro y
no es claro que las diferencias generacionales permitan
a los trabajadores permanecer en el mercado de trabajo
el tiempo suficiente para compensar este aumento. La
mayor parte del peso recaerd en la capacidad de los indi-
viduos para prever estos déficits y acrecentar sus ahorros
voluntarios. Dado que los sistemas de pensiones fueron
creados para morigerar las tensiones de corto plazo, no
resulta obvio que esta reaccion voluntaria pueda tener
el timing y la fuerza adecuados. Mayor esfuerzo debera
ponerse en mejorar el conocimiento sobre este incierto
futuro y, en consecuencia, adoptar las —usualmente
impopulares— medidas de incremento de las tasas de
cotizacién o de la edad minima de retiro.

Algunas notas sobre los procesos politicos

detras de las reformas

Hasta aqui, en este trabajo se han analizado las reformas
recientes afrontadas por los sistemas de pensiones de la
Argentina y Chile. Alcanzado este punto, se pretende
aportar una breve nota sobre la relevancia de los procesos
politicos subyacentes al trazado de la politica jubilatoria
discutida previamente. El interés de los autores en este
aspecto se apoya en el hecho de que algunos elementos
sustantivos, que definen el funcionamiento de los sistemas
previsionales argentino y chileno, parecen originarse en
las caracteristicas de las instituciones politicas que los
disefian y gestionan, y no tanto en problemas “técnicos”
inherentes a ellos.

Indudablemente, las consideraciones sobre la rele-
vancia y las consecuencias de las instituciones politicas
y los procesos de elaboracién de politicas publicas
(policymaking) trascienden a la politica previsional.
En una parte significativa de la actual literatura sobre
politicas publicas se aborda la idea de que estas requie-
ren cierta capacidad de policymaking para ser efectivas.
Especificamente, se entiende que diversos aspectos
significativos de las politicas publicas dependen de la
habilidad para consolidar acuerdos politicos intertem-
porales (Spiller, Stein y Tommasi, 2003). En el caso de
la politica previsional, lo anterior se ve agudizado por
una serie de factores que la distinguen. Se trata de una

politica explicitamente distributiva, con objetivos mul-
tiples que entrafian costos de oportunidad entre ellos, y
que se desenvuelve en una secuencia de tiempo que la
torna tnica. Si se tiene en cuenta que las transferencias
involucradas son cuantiosas, que todo sistema jubilatorio
—al organizar derechos sobre el producto social futuro—
se basa ineludiblemente en algin tipo de promesas
(Barr, 2002) y que la duracién integral del ciclo de la
politica previsional es absolutamente excepcional, podra
deducirse la importancia determinante de las dindmicas
politicas que se articulan a su alrededor.

Puede sefialarse —en una muy apretada sintesis—
que la configuracioén institucional de la Argentina ha sido
frecuentemente juzgada como desfavorable y adversa
para la consecucidn y el sustento de comportamientos
politicos cooperativos, habiéndose caracterizado, en
cambio, por actores politicos que han enfrentado cortos
horizontes temporales o incentivos inadecuados o bien
ambos factores a la vez (Spiller, Stein y Tommasi, 2003).
Por otra parte, desde el retorno a la democracia, Chile
parece haber mostrado mecanismos mds sélidos en sus
procesos de policymaking. LLos cambios en las politicas
han sido incrementales y, por lo general, han surgido
como resultado de un proceso relativamente intenso e
institucionalizado. En suma, en Chile parecen haberse
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encontrado dindmicas de policymaking que tienden
a facilitar las respuestas cooperativas en el juego de
transacciones politicas.

Si volvemos nuestra atencién hacia la politica de
pensiones, es posible sefialar que el recorrido de las
recientes reformas en la Argentina y Chile se presenta
consistente con este diagnéstico dispar. En efecto, las
tltimas reformas ofrecen un abanico de circunstancias
donde la capacidad de articulacién de intereses y el
compromiso politico intertemporal parecen haberse
manifestado en forma desigual. Remontémonos a las
reformas estructurales efectuadas en Chile (1980) y en
la Argentina (1993) como un punto de partida semejante
para analizar los procesos mds recientes descritos con
anterioridad. Ambas reformas fueron presentadas, en su
tiempo, como “iconos” de procesos de reforma més am-
plios. En Chile, la reforma jubilatoria fue probablemente
la mds famosa de las autodenominadas “modernizaciones”
de la dictadura militar, mientras que en la Argentina
constituyo una pieza muy significativa del giro ortodoxo
protagonizado por el primer gobierno de Menem. Asi,
en tanto “iconos”, las reformas estuvieron rodeadas de
una notable batalla comunicacional entre promotores
y oponentes de lo que terminaria denomindndose la
“privatizacién” de las jubilaciones.

Pero en la Argentina la reforma de 1993 no elimind
por completo el viejo sistema; la ley aprobada por el
Congreso de la Nacion, a diferencia del sistema chile-
no y de la propuesta original del Ejecutivo argentino,
no clausuré definitivamente el esquema de reparto,
sino que fundé un modelo multipilar. Este hecho no
parece haber sido trivial: desde el momento mismo
de la introduccién de la reforma y hasta el presente,
bajo el reciente espiritu “revisionista” que ha estado
rondando, el debate general sobre el sistema de pen-
siones ha quedado (casi exclusivamente) atrapado
bajo la dicotomia simplista de “lo privado” versus “lo
publico”. En el momento de introducir aquella reforma,
las autoridades politicas promovian explicitamente al
nuevo régimen de cuentas individuales como “lo nuevo”
en materia jubilatoria y alentaban a la gente a unirse a
él, mientras que la inexistencia de una estrategia infor-
mativa seria y objetiva dirigida a los trabajadores en
situaciones dispares resultaba flagrante (Isuani y San
Martino, 1995). Desde hace unos afios, en cambio, la
tendencia discursiva en boga gird drasticamente hacia
la segunda de estas posiciones; de hecho, el principal
mensaje transmitido por las autoridades en relacion con
las dltimas reformas consistié en que los trabajadores
reconquistarian la posibilidad de trasladarse desde el
sistema “privado” al “publico” y, finalmente, que la

reunificacién bajo un esquema ptiblico de reparto gene-
raria mejores beneficios a los jubilados. Notoriamente,
ni entonces ni ahora parecieron existir canales politicos
adecuados que —trascendiendo el debate superficial
y mecanicista sobre aquella falsa dicotomia— le den
forma a un didlogo social mds profundo y sistemdtico
que procure adentrarse en las (muy complejas) dindmicas
de negociacién y cooperacion intertemporal, requeridas
por todo sistema jubilatorio que se pretenda eficiente,
inclusivo y sostenible.

Por su parte, en Chile, una vez en el poder y tal
como sucediera en otras dreas de politica publica, los
gobiernos de la Concertacién optaron por la continuidad
frente al cambio radical y decidieron asi apuntalar el
sistema de pensiones reformado. Desde 1990 las refor-
mas al sistema habfan sido menores, principalmente
dirigidas a modificar las regulaciones de inversién. En
afios recientes, la cuestion de la cobertura emergié como
elemento critico y se transformo en el centro de los de-
bates de politica. En ese sentido, en marzo de 2006 se
cred desde el Ejecutivo el mencionado Consejo Asesor
para la Reforma Previsional, destinado a analizar la
evolucidn del sistema, estudiar sus déficits y desarrollar
un proceso de audiencias publicas que duraria 90 dfas.
El Consejo, conformado por prestigiosos especialistas
en el tema, proporciond un diagndstico profundo y pro-
puso una serie de reformas sustantivas. A continuacion,
el gobierno establecié un Comité de Ministros para
evaluar las recomendaciones del Consejo, de lo cual
resulté finalmente un proyecto de reforma enviado al
Congreso y aprobado en enero de 2008.

En contraposicion, las reformas mds recientes
del sistema argentino, analizadas en detalle en la sec-
cién II, surgieron de un proceso desarrollado a puertas
cerradas, donde unas pocas figuras politicas definieron
el camino a recorrer a través de una serie de pasos
sucesivos (y no siempre coordinados) en que practica-
mente se excluy6 a los diversos referentes principales
del tema previsional. Como se vio anteriormente, la
moratoria para auténomos, que finalmente se torné
de una masividad sin precedentes, constituyé una de
las reformas mds significativas de los tltimos afios en
el terreno previsional argentino. Esta fue establecida
a partir de una serie combinada de leyes y decretos
que condujeron a un incremento masivo en el nimero
de beneficiarios. El proceso institucional subyacente
a una reforma de tal importancia fue sumamente par-
ticular: por ejemplo, el proyecto de ley que derivé en
la dltima modificacién que disparé la masividad de la
moratoria, se originé en el Congreso de la Nacién y
fue aprobado sin discusion, esto es, sin que mediara
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debate alguno entre los legisladores, quienes votaron
el dictamen tal como surgi6 de las comisiones. De esta
forma, la nueva ley no capt6 la atencién de la prensa ni
de las autoridades politicas y, notablemente, no existié
tampoco un anuncio o acto formal de lanzamiento de
la iniciativa. Un afio mds tarde, a partir de un decreto
dictado en noviembre de 2008 que regulaba el proceso,
el programa se torn6 operativo. A su vez, la posterior
eliminacién del componente de capitalizacion indivi-
dual con gestién privada y su reemplazo por un sistema
publico de reparto reunificado fueron anunciados en
forma sorpresiva a finales de octubre de 2008 y trans-
formados en ley en diciembre de ese afio. La ley elimind
el esquema de capitalizacion y dispuso que todos los
contribuyentes, beneficiarios y activos afiliados a €l
fueran transferidos al sistema publico de reparto. Una
vez mds, el debate del proyecto en el Congreso fue
sumamente breve, debido a que este recibié un rapido
apoyo desde diversos sectores politicos.

En definitiva, es posible identificar un patrén
mds o menos claro en el trazado de la politica jubi-
latoria reciente en ambos paises. De acuerdo con las

v

Conclusiones

Dentro de la regién, la Argentina y Chile han sido
tradicionalmente dos paises pioneros en el avance de
las politicas sociales. Ambos estdn dentro del pequefio
grupo de paises que introdujeron sistemas jubilatorios a
principios del siglo XXy, a partir de entonces, avanzaron
ofreciendo progresivamente cobertura a un mayor niimero
de trabajadores. En 1980, se tomaron nuevamente en Chile
medidas precursoras al introducir una reforma estructural
que, entre otros cambios importantes, instauraba una
gestion privada de los fondos de pension. En la Argentina,
con ciertas diferencias, se sigui6 el modelo chileno una
década después cuando el tradicional esquema de reparto
fue transformado en un esquema multipilar.

El adelantamiento relativo en la adopcién de
reformas continué en los afios recientes, en tanto
ambos paises introdujeron, una vez mas, importantes
cambios en sus sistemas. Estos comparten claramente
algunos objetivos comunes, tales como la expansién
de la cobertura en la vejez y la redefinicién del papel
del Estado en facilitar el acceso a los beneficios. Sin
embargo, existieron significativas diferencias en otros
aspectos, incluida la organizacién institucional de los

caracteristicas de los sistemas jubilatorios mencionados
anteriormente, las reformas previsionales han sido
identificadas en su necesidad de requerir no solo un
minucioso analisis técnico, sino también de contar con
un proceso de recolecciéon y difusién de informacion
precisa para obtener apoyo y consenso (BID, 2007).
En las reformas previsionales recientes, Chile parece
haber logrado acercarse mds a esos estdndares que la
Argentina, donde los cambios introducidos se sucedie-
ron de una manera desordenada, mostrando un escaso
nivel de coherencia entre si. Muchos de los anuncios
mds importantes fueron completamente sorpresivos
y tuvieron un muy rdpido tramite en el Congreso. A
diferencia de lo apuntado para el caso chileno, en las
reformas argentinas no se observaron grandes esfuerzos
por plantear un debate amplio y un examen cuidadoso
que incluyera a los diferentes actores involucrados
(directa o indirectamente) en el campo previsional.
Tampoco se desarrollaron una consideracion y discu-
sioén detalladas con respecto a las implicancias fiscales
presentes y futuras de las distintas medidas que se
estaban llevando a cabo.

sistemas, en parte debido a ciertos diferentes enfoques
de criterio politico sobre la operatoria de las estructuras
previas y la implementacién de procesos dispares en el
policymaking de ambos paises.

Las reformas en la Argentina se tradujeron en un
incremento inmediato de la cobertura, estableciéndose
un brusco quiebre respecto de la tendencia previa. El
niimero total de jubilados se elevd en mas del 70% en
dos afios, debido a la introduccién de una moratoria
que devino en un programa de inclusién masiva. La
moratoria en cuestion permitia que cualquier individuo
que estuviera por sobre la edad establecida de retiro
pudiera aplicar para obtener un beneficio jubilatorio,
con independencia de su registro de contribuciones pa-
sadas e, incluso, de su potencial caricter de beneficiario
efectivo de algiin otro tipo de pensién ya vigente.2’ Las
reformas también implicaron la anulacién de una parte

25 A medida que el programa avanzaba, se introdujo una restriccién
para evitar la duplicacién de beneficios, aunque esta no inclufa limites
respecto de aquellos que recibian una pensién por supervivencia.
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central de los cambios introducidos en 1993, en tanto
se eliminaron las cuentas de capitalizacién individual
y se retornd a una operatoria unificada bajo la gestion
de una agencia publica montada segiin un sistema que
vuelve a operar sobre una base de beneficios definidos.
Se termind asi con la existencia de las administradoras
privadas de fondos de pensiones. Sin embargo, resulta
importante sefialar que los cambios no representaron un
retorno completo a la situacién previa a 1993, dado que
la mayoria de los pardmetros del sistema (incluidas las
tasas de contribucién vigentes, las edades de retiro y las
tasas de reemplazo) no fueron retrotraidos a los antiguos
niveles. Asimismo, la agencia puiblica encargada de ges-
tionar el nuevo sistema reunificado continuard recibiendo
una porcién de la recaudacién de impuestos generales
(originalmente asignada para financiar los costos de
transicion). Por consiguiente, resulta esperable que esta
agencia maneje fondos crecientes: en 2008 estos llegaron
arepresentar mds del 10% del pIB argentino. Finalmente,
y hasta hoy, no ha existido estimacién oficial alguna con
respecto al impacto fiscal que representan las reformas,
ya sea en el corto o en el mediano plazo.

En Chile, a su vez, la mayoria de las reformas
mostraran sus efectos de manera gradual en el tiempo. El
nimero de beneficiarios del Nuevo Pilar Solidario serad
limitado en un principio, pero aumentard gradualmente
amedida que avance la implementacién del sistema. Sin
duda, esta es la novedad principal de las reformas recien-
temente efectuadas en tanto estas deberfan conducir a un
escenario de cobertura universal en un futuro cercano.
Otro conjunto de reformas afectan a aspectos operativos
del sistema existente y a la estructura institucional de
las agencias gubernamentales de supervisién y control.
Asimismo, una serie de cambios apuntaron a eliminar
ciertas inequidades del sistema, sobre todo las atinentes
a las diferencias de género.

El disefio y la aprobacién de estas reformas
siguieron senderos sumamente diferentes en ambos
paises, lo que fue un reflejo de los dispares contextos
institucionales vigentes. La reforma en Chile se inici6
cuando la Presidenta Bachelet anuncié su intencion de
hacerlo y designé a un Consejo de expertos. Dos afios
después, tras diversos debates, publicaciones y andlisis,
la reforma fue aprobada. En la Argentina, la mayoria de
las decisiones se hicieron efectivas de manera muy rapida
al mayor nivel de decisién del Ejecutivo, y el proceso
de consulta y discusion fue muy breve y limitado. Estas
divergencias pueden contribuir a explicar diferencias
en los resultados y, por tanto, son merecedoras de un
estudio y andlisis mds detallado en el futuro.

Es probable que el proceso mds pausado y cuidadoso
adoptado por las autoridades chilenas para realizar los
cambios previsionales contribuird a alcanzar resultados
mads sostenibles en el tiempo. Sin embargo, la ejecucion
de una reforma mds acelerada en la Argentina alcanzé
a dar una respuesta inmediata al gran problema que
representaba la disminucién masiva de la cobertura. La
mayorfia de los adultos mayores excluidos del sistema
recibieron un beneficio jubilatorio en menos de un afio,
alcanzando una mejora inmediata en relacién con su
situacién previa; en Chile, en cambio, el proceso que
implica alcanzar a dar cobertura a todos los beneficiarios
considerados serd mds lento y gradual.

Es claro que ninguno de los dos sistemas alcanzd una
posicién o un disefio que pueda pretenderse “definitivo”,
en tanto que aun existen desafios pendientes de politica
que las autoridades deberan enfrentar en un futuro proxi-
mo. Al mismo tiempo, surgirdn inevitablemente nuevos
problemas y dificultades. La habilidad de los gobiernos
futuros para responder adecuadamente a estos dilemas
resultard decisiva a la hora de definir el bienestar de las
nuevas generaciones de chilenos y argentinos.
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