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EXTRACTO

La extensa red de seguridad social incluye gran cantidad de programas diversos los
cuales, en conjunto, abarcan una fraccién creciente del presupuesto fiscal, dando
origen ademds, a otras formas de regulacién del consumo. La pensién minima
garantizada, complemento del sistema previsional de capitalizacién individual esta-
blecido en 1981, garantiza a los afiliados a éste, una pensién minima que es indepen-
diente de los fondos acumulados, siempre que se registren al menos veinte afios de
cotizaciones.

El subsidio fiscal implicito en el programa se simula para un estado estacionario que
incluye un sistema previsional maduro, y que reproduce las caracteristicas pertinentes
de la economia chilena alrededor de 1990. Las estimaciones se basan en la diferencia
de valores presentes a la edad de jubilacién; esto es el fondo individual acumulado
hasta la mencionada edad y, por otra parte, el valor presente del pago de la pensién
minima para el afiliado y sus sobrevivientes legales. En relacion a otros programas de
seguridad social, el subsidio implicito es més bien bajo; sin embargo, cambios aparen-
temente pequeiios en algunos parimetros pueden significar respuestas importantesen
el subsidio de pensién minima garantizada.

El programa interactiia con otros productos de la seguridad social, explordndose la
relacién con el programa de salud y con la pensién asistencial financiada con impues-
tos generales y focalizada en grupos de bajo ingreso fuera del sistema previsional.
Solamente, los trabajadores dependientes deben adherir al sistema; para los inde-
pendientes, la afiliacién a salud y pensiones es voluntaria. Enla préctica, trabajadores
de bajo ingreso pueden alcanzar atencién gratuita de salud y eventualmente acceder
a una pensién asistencial a partir de los sesenta y cinco aifios, sin haber cotizado para
obtener estos bienes; para lograrlo deberén elegir una forma de trabajo indepen-
diente. Las simulaciones sefialan que la afiliacién a la previsién social con el
consiguiente pago del ingreso previsional entona al presupuesto fiscal, pero que para
elindividuo los incentivos apuntan en la direccién contraria. La causa principal deesta
incompatibilidad de incentivos reside en el impuesto previsional, mientras que el
programa de pensién minima garantizada incentiva la participacion en el sistema.

Finalmente, para el equilibrio general correspondiente hay que considerar en forma
adicional que la remuneracién dcl trabajo es una variable, dando origen asi a una
diferencia compensatoria.



ABSTRACT

The social security net includes many programs which together account for a growing
fraction of the fiscal budget, besides other forms of consumer regulation. The
minimum pension scheme, part of the individual capitalization pension system
established in 1981, guarantees its members a base pension irrespective of the fund
accumulated by the individual, with the only provision of twenty years of social security
tax payments.

The implicit fiscal subsidy in the program is simulated for a stationary state which
includes the pension system and, reproduces the main characteristics of the Chilean
economy around 1990. The estimations are based on the difference of present values
at pension age; the pension fund accumulated over the wholeworking cycle, onthe one
hand and the minimum pension payments on the other. In relation to other social
security programs the implied fiscal subsidy is low, but highly sensible to small changes

in parametres.

The program is characterized by interactions whith other social security items; we
explore the relation with the health program and with the general tax subsidized
pension scheme which is focalized on low income groups outside the formal pension
system. Onlyworkers hired with labor contracts need to adhere to the formal pension
system; for the independent laborer, health and pension plans are voluntary. Low
income workers in practice may obtain free basic health benefits and eventually a
focalized pension without having contributed to it by the device of choosing an
independent working life. It turns out that for the state budget formal adherence to
social security and full payment of the tax is clearly convenient, but for the individual
the incentives are all the contrary. The main cause of this incentive incompatibility is
thesocial security tax; the minimum pension program acts as a device which stimulates
the individual participation in the system.

Finallyin general equilibrium, the price of labor is avariable, so that social security may
be the origin of an equalizing difference.
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1. INTRODUCCION

Tanto elritmo de crecimiento, como la magnitud y variedad que, durante
el dltimo medio siglo, han demostrado los componentes del gasto fiscal que se
agrupan bajo el rubro de gasto social, constituyen caracteristicas de la
organizacién econémica que seguramente nadie previé. Este componente es
el que mejor describe c6mo el gasto estatal de los paises desarrollados ha
llegado a niveles que se acercan en muchos casos a la mitad del PGB. El
fenémeno no ha sido ajeno a los pafses en desarrollo, aunque entre ellos se
aprecian grandes diferencias; Chile se incorpora tempranamente a esta te.n-
dencia, alcanzando hoy dfa, niveles elevados para su categoria de ingreso.!

La preocupacién por las cuentas fiscales y el temor a los efectos de la
inflacién y de los desequilibrios de balanza de pagos han originado una
evaluacién critica de este fenémeno. Ha surgido una gama de estudios que
tratan de relacionar crecimiento econémico con aumentos del coeficiente de

gasto estatal. Aunque la teorfa es compleja y dificil de expresar,
econométricamente se han encontrado indicios de una relacién negativa; algo

similar ocurre con los gastos sociales (Liiders, 1990).

* Estudios de Economia, publicacién del Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Econ6micas
yﬁdmlmﬂrmm de la Universidad de Chile, vol. 18, n®1, junio de 1991.
LBl coeficiente gasto estatal sobre PGB para ¢l promedio de los paises que forman la OECD, rcg:stm 272
por ciento en 1960, llegando a 47,1 por ciento en 1985 (Henrekson, Lybeck, 1988). En estos paises el gasto
social adopta la forma de un bien superior: el incremento del ingreso per cépita precede ¢l aumentodel coe-

- ficiente arriba seilalado. Nuestro pais, por otra parte, registra una evolucién totalmente diferente y ¢l coe-
ficiente, gasto estatal sobre PGB, excedc en la actualidad al 30 por ciento. Cuando los pafses hoy en dia de-
sarrollados registraban nuestro actual ingreso per céipita, sus gastos estatales oscilaban entre 8 por cientoy
17 por ciento del PGB. (Wagner, 1990). Los paises en desarrollo, en general, no han respetado la secuencia
de aquellos que hoy dia detentan alta riqueza per cépita, pero Chile constituye un caso que se aparta mucho
de la trayectoria histérica de los paises ricos.
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No es ajena a estas consideraciones generales el surgimiento reciente de
una genuina preocupacién por el estudio de las consecuencias econémicas del
gasto fiscal social y de la reglamentacién disefiada para su asignacién entre
personas. El andlisis de las reglas e incentivos implicitos en los programas
sociales ha pasado a constituir un tema central, obligando tanto a precisar sus
objetivos tltimos con elfin de afinar su eficacia, como a estudiar las distorsiones
que provocan en el uso de recursos. La nocién de focalizacion del gasto estatal
y la de compatibilidad de incentivos en el disefio de las reglas han asi reempla-
zado el enfoque de mera redistribucién.

El presente trabajo se inserta en esta linea general, explorando algunas
dimensiones econémicas de un programa especffico de gasto social: 1a garantia
estatal de pensi6én minima, establecida conjuntamente con el nuevo sistema de
previsién social chileno en 1980. Ortizar (1988) ha estimado la trayectoria
intertemporal hasta el afio 2.030, del compromiso adquirido por el fisco con
esta reforma, incluyendo explicitamente la parte correspondiente a pensién
minima. Por otra parte, Margozzini (1988) examina las condicionesy variables
que inciden sobre la acumulacién de fondos en las cuentas individuales que los
afiliados mantienen en las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP).
Siguiendo esta linea de anélisis, uno de los objetivos del presente trabajo es di-
mensionar la magnitud y naturaleza del compromiso adquirido por el fisco al
crear el programa de pensién minima garantizada, identificando y cuantifican-
do las diversas variables que afectan el nivel de este gasto social. Las estima-
ciones correspondientes se realizan en el contexto de un estado estacionarioen
el cual la poblacién y la economia se han estabilizado al nivel actual y se supone
que también el nuevo sistema previsional ha ingresado a una etapa de plena
madurez. Se permite asi una apreciacién ficil de las magnitudes envueltas en
este programa estatal, resultando que, en relacién a otros gastos sociales y sin
ser excesivamente pesimista en cuanto a las condiciones econémicas imperan-
tes, el de pensién minima implica magnitudes relativamente menores.

Comoen casitodo programa social, también aqui cabe pensar en la posibi-
lidad de problemas de compatibilidad de incentivos, los que se manifestarian
a través de un comportamiento polizén y de no cooperacién, con el fin Gltime
de lograr acceder a un subsidio mayor. Para examinar este asunto se estudian
las opciones individuales en materia previsional, tanto en lo referente a la afi-
liacién al sistema como a la cotizacién periédica propiamente tal. Se encuentra
que el interés fiscal y el del ciudadano se oponen y que, por tanto, el problema
deno cooperacién espotencialmenteimportante, ya que al primero leconviene
maximizar la adhesién a la previsién social, mientras que el segundo preferiria
optar porla noparticipacién. Sin embargo, el origen de las diferencias, més que
en el programa de pensién minima garantizada, hay que buscarlo en el
impuesto previsional y en la interrelacién con el gasto social en salud.
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En la seccién dos se examinan caracteristicas de la seguridad y dela previ-
sién social, describiendo los rasgosrelevantes del nuevo sistema previsional; en
la tercera se enfoca la garantfa fiscal a la pensién minima a la luz de tres inter-
pretaciones alternativas del seguro social. En la cuarta se presenta la metodo-
logia en que se basan las simulaciones, se discute la seleccién de los diversos pa-
rdmetros y se presentan los resultados principales referentes al compromiso
fiscal. Enla quinta seccién se explora la riqueza individual implicita en dos cur-
sos de accién bésicos: afiliacién y no afiliacién a la previsién social. Enla Gltima
seccién se evalia el programa de la pensién minima garantizada. El lector no
interesado en los detalles de las estimaciones puede dejar de lado las secciones
4.2 a 4.7, ambas inclusive.

2. SEGURIDAD Y PREVISION SOCIAL
2.1. Aspectos generales

La Seguridad Social (SS), aunque no existe definicién Gnica y general-
mente aceptada, se refiere al sistema de transferencias interpersonales e inter-
temporales que se origina en decisiones publicas del Estado y cuyo objeto es el
de proveer la proteccién de riesgos que recaigan sobre las personas, en especial
aquellas de menor riqueza. De este modo se espera incrementar la probabili-
dad de que cada ciudadano y pese a circunstancias adversas, pueda asegurar su
subsistencia y salud, como también de las personas que estdn a su cargo. Tal
como sugiere el término, la SS exige establecer niveles o estdndares de refe-
rencia; un ejemplo de lo anterior es el concepto de pensién minima que
garantiza la previsién social a su afiliado.

La seguridad social, en tanto ésta se entienda como un sistema de ayuda
interpersonal y por ende social, debe ser tan antigua como la humanidad. En
su terminologia moderna la institucién es reciente y registra s6lo poco més de
un siglo de vida. Mesa-Lago (1990), distingue entre Seguridad Social Formal
(SS) yaquellos arreglos que emergen espontdneamente en la sociedad para en-
frentar estos riesgos, los cuales denomina “proteccién social informal”. La SS
constituye un sistema de proteccién contra riesgos sociales y esuna creacién del
estado moderno. Se incluye aqui, siguiendo a la OIT: el seguro social, o sea,la pro-
visién de pensiones de vejez, invalidez y muerte (sobrevivencia), las que son fi-
nanciadas, principalmente, a travésde un impuesto que se cobra enbaseala pro-
ductividad del trabajo; la asistencia social, es decir, subsidios que los beneficia-
dos obtienen sin necesidad de previa cotizacién; los sistemas de salud, las asigna-
ciones familiares, las disposiciones obligatorias referentes a accidentes del tra-
bajo, etc. etc. En lo que resta se denomina previsién social al conjunto de
programas que cuentan con un financiamiento que responda en forma impor-
tante a un impuesto al trabajo personal; esto es, pensiones y seguros de salud.
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Bajo el término de proteccién social informal se agrupan los medios de
amparo contra riesgos que surgen espontdneamente al nivel de la familia, dela
comunidad, del barrio, del grupo ocupacional, de la tribu, etc. Sefiala este
mismo autor que la imposicién de la SS por parte del estado ha significado el
debilitamiento y la desaparicién de la proteccién social informal. En el caso
chileno este fenémeno se aprecia con nitidez. En efecto, en 1923, antes de
establecerse la SS, se registraban 910 mutuales;? éstas se reducen a 561 en 1939
(Novoa, 1977). Este episodio plantea de lleno el potencial efecto inhibidor que
es capaz de ejercer la institucionalidad obligatoria creada por el estado central
sobre aquellas instituciones que proveen bienes con algiin carédcter de ptblicos
y que hayan surgido espontdneamente en la sociedad (Ostrom, Feeney, Picht,

1988).

Aungque las industrias de seguros de vejezy de salud son capaces de surgir
en un mercado libre, ello no significa que la previsién social pueda ser
privatizada comotal. Nosdélo conspiraria en contra la presencia de programas
que postulan transferencias interpersonales ex ante, sino, adem4s, hay que
recordar tanto su carédcter obligatorio, como la interdependencia entre los
diversos programas de la SS, la que obedece a una red amplia y de concepcién
centralizada. En circulos préacticos el cardcter estatal de toda la SS est4 fuera
de discusién, no asi en el medio académico en donde existe abundante debate
en torno a la conveniencia de la previsién como institucién estatal (Thompson,
1983). Este andlisis, sin embargo, registra consecuencias practicas no despre-
ciables; asi, Chile constituye un buen ejemplo para mostrar el potencial que se
esconde detréds de la diferenciacién entre provisién y produccién en el campo
de la SS. En efecto, en el nuevo sistema previsional que se inicia en los afios
ochenta, se aprecia la presencia de organizaciones que, obedeciendo a una
concepcién centralizada, producen privadamente y en forma especializada
algunos productos de la seguridad social. Es el caso de Isapres, AFP y Cias.
Seguro de Vida, productoras privadas de seguros de salud, vejez, invalidez y
sobrevivencia, cuya demanda es obligatoria y cuya provisién se encuentra
interrelacionada con el resto de los programas netamente fiscales.?

2 Las mutuales tuvieron un importante desarrollo en Espafia, Francia y principalmente Inglaterra; comienzan
a formarse en el paisa mediados delsiglo XIX. Son corporaciones de derecho privado, siendo la participacion
en cllas enteramente voluntaria. Por otra parte, no gozan de subsidios estatales. Las més citadas corres-
ponden a organizaciones formadas en torno a gremios, profesiones o alguna otra afinidad, por ejemplo, na-
cionalidad. Presumiblemente esta organizacién en base a sectores o grupos permitia vencer las tipicas di-
ficultades en la formacién de entes de accidn colectiva que surgen fuera del 4mbito del estado (Olson, 1953).

-Sin embargo, esta misma caracteristica debié constituir una dificuitad creciente en un mundo que requeria
movilidad laboral.

Es interesante notar que esta idea no es totalmente nueva; en efecto al iniciarse la 5SS en Chile, existié un
esquema de libre entrada al sistema de Cajas, similar a lo que ocurre ahora con las AFP. Sin embargo, al
poco andar (1932), la libre entrada desaparece y las grandes cajas estatales predominan ampliamente. Las
cajas de compensacion de asignacidn familiar también obedecian a esta concepcion.,
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En sintesis, la SS moderna tiene su origen en decisiones piiblicas del
estado, las que toman la forma de leyes, decretos y a menudo simples
resoluciones de la burocracia estatal; se trata de disposiciones que son obliga-
torias para el ciudadano, aunque sin perjuicio de que eventuales substituciones
de contratos, por ejemplo de asalariado a trabajador por cuenta propia,
permitan evadir el impuesto al trabajo. El calificativo de social dela SS apunta
al hecho de que se trata de una funcién estatizada, obligatoria y en tal sentido,
socializada.

La nueva organizacién previsional que emerge al inicio de los afios
ochenta ofrece rasgos que la distinguen claramente del anterior sistema de
Cajas; sin embargo, se puede decir también que el nuevo sistema recoge
muchas de las experiencias y lecciones que surgen del primer medio siglo de SS
en el pais. Al menos en su disefio bédsico pretende ser un seguro basado en
capitalizacién individual estricta, aun cuando la presencia de una garantia fiscal
para la pensién minima y de la reglamentacién sobre precios y tarifas, induzcan
subsidiosy tranferencias que lo apartan en algin grado de este criterio estricto.

En cuanto a cobertura, el nuevo sistema es Gnico para todo tipo de
trabajador, exceptudndose sélo ciertos grupos de funcionarios piblicos; se
avanza asi, substancialmente, en lo que se refiere a reduccién de barreras a la
movilidad del trabajo. Conjuntamente con ser general y inico en cobertura, el
sistema propende a la especializacién de las funciones, creando para ello
agencias distintas para los diversos rubros o programas. Innova también
radicalmente en cuanto a la tecnologia del control estatal sobre el sistema,
pasando de una situacién de poco control —~habia Cajas que incluso dejaron de
llevar contabilidad a partir dela década delos afios sesenta—, a una fiscalizacién
severa, recurriendo para ello a una novedosa combinacién de supervisién
ejercida por agencias especializadas, las Superintendencias: de AFP, de Isapres
y de los Seguros, en conjuncién con la competencia entre proveedores esen-
cialmente privados: AFP, Isapres, y Cia. de Seguros de Vida.

2.2. Antecedentes de la pensi6on minima en Chile

En 1952 y bajo el antiguo sistema previsional se establece, con la ley
10.383, la pensién minima para los afiliados al Seguro Social; ello como
respuesta a las bajas pensiones que, en ciertos casos, surgian del sistema y del
impacto del proceso inflacionario. En lo bésico, las condiciones para acceder
a estas pensiones minimas eran las mismas que se exigian para jubilar por vejez
o invalidez. En el caso de la pensién de vejez en el antiguo Seguro Social, se
requeria alcanzar la edad de 65 afios para el hombre y 55 en el caso de la mujer;
cumplir con 800 semanas de cotizacién, los primeros, y 500 semanas para las
mujeres, ademd4s de un minimo en cuanto a densidad de cotizacién. El bene-
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ficio comienza a extenderse en los afios siguientes a los demds regimenes pre-
visionales. A comienzosde la década delosafios sesenta se introduce la pensién
minima de vejez e invalidez (Ley 15.386), tanto para los empleados del sector
publico como privados, incluyendo a los respectivos obreros y a las pensiones
de sobrevivencia, viudez y orfandad. También se establecen normas y fuentes
de financiamiento para determinar los reajustes de los niveles monetarios de
estas pensiones (Novoa, 1977).

Solamente en la década siguiente, 1974 (DL 255), se deja de distinguir
entre obrero y empleado en esta materia. Al afio siguiente, con el DL 869 de
1975, se establecen las pensiones asistenciales, proporcionando asf un nivel
minimo de subsistencia a personas mayores de 65 afios y a invélidos que
carezcan de recursos y que no obtengan pensién alguna. Se consolida asi la
nocién del apoyo fiscal a estas personas, irrespectivamente de su colaboracién
previa con la previsién social.

A partir de 1981, el estado garantiza a cualquier persona que cumpla con
las condiciones para lograr una pensién de vejez, invalidez o sobrevivencia, que
su pensién no caerd por debajo de un minimo; ello significa que recibe la
pensién minimay en el momento que el fondo individual acumulado no permita
continuar con su pago, el estado se hace cargo del subsidio necesario para
mantener este nivel. Sin embargo, la persona deberd demostrar cotizaciones
por al menos 20 afios para poder exigir este beneficio.

La pensién minima es, en este sentido, un derecho del ciudadano que
cumple con las condiciones que establece el seguro social. Sin embargo el nivel
absoluto, aun cuando se encuentra establecido por una reglamentacidn, en la
préctica siempre va a depender de la coyuntura econémica general como dela
politica que quiera implantar el estado. Una superficial mirada a la evolucién
delseguro social en el paisindica que pricticamente todo puede cambiar, yasea
por disposiciones nuevas o a consecuencia de fenémenos imprevistos como lo
fuera, por ejemplo, la inflacién. Por lo general, la historia no constituye una
buena prediccién del futuro, pero, por otra parte, resulta también dificil pensar
que el seguro social no sea objeto de nuevas reglamentaciones y o fenémenos
imprevistos. En otras palabras, el afiliado tendr4 derecho a pensién minima,
pero sin poder predecir con exactitud su valor real para cada afio futuro quele
interese. (Véase cuadro 7.)

3. INTERPRETACIONES DE LA PENSION MINIMA EN LA PREVISION SOCIAL

En la literatura se pueden distinguir tres lineas de interpretacién en torno
a la previsién social; ellas deben entenderse mé4s como escenarios levantados
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con el fin de poder evaluar estos sistemas que como hipétesis en cuanto al
origen del fenémeno, aun cuando en ocasiones ambas cuestiones se encuentren
interrelacionadas. La atencién se centra sobre las pensiones y las correspon-
dientes cotizaciones previsionales, m4s que sobre otros beneficios de la SS.

Todo sistema previsional debe transferir capacidad de consumo. En la
perspectiva estrictamente individual, la transferencia se manifiesta a lo largo
del ciclo de vida de la persona; en la perspectiva agregada de la sociedad, la
transferencia fluye de los trabajadores actuales a los pensionados actuales, ya -
que la mayor parte del consumo de los jubilados deberd provenir de los
trabajadores cotizantes.

Thompson (1983) sintetiza tres modelos que permiten analizar y evaluar
la previsi6n; difieren ellos en cuanto al tipo de transferencia a que prestan
atencién —si ésta se refiere solamente al perfodo o si se extiende a lo largo del
ciclo de vida—, y, segundo, en cuanto a la interpretacién de las eventuales
diferencias entre beneficios y aportes: éconstituyen ellas evidencia de un plan
redistributivo o, corresponden a la expresién de un acuerdo ex ante de seguro?

a) El modelo de impuesto-transferencia; esta conceptualizacién de la
seguridad social presta atenci6n, exclusivamente, al impuesto previsionaly alas
transferencias —beneficios—, ambos del periodo actual; (Pechman, Aaron,
Taussig, 1968; Brittain, 1972). En esta perspectiva, la seguridad social es otro
mé4s de los programas de impuesto —gasto del fisco. A la luz de esta
interpretacién no hay razén alguna para que impuestos y gastos se vean
compensados al nivel del individuo, al igual como suele suceder en el caso de
otros bienes de oferta estatal como la provisién de justicia o la mantencién de
caminos. Por otra parte, los efectos referentes a los incentivos, perversos o
beneficiosos que acompaiien a la previsién obligatoria, son evaluados en
relacién al esquema de impuesto-gasto.

En este escenario, la interpretacién de la pensién minima es simple: ella
constituye un programa gubernamental m4s. Elhechodequesufinanciamiento
provenga de fondos generales del fiscoy no de un impuesto con destino preesta-
blecido como lo es la cotizacién de previsién social, s6lo reflejaria la forma como
fueron sopesados, la extraccién del impuesto y la distribucién del beneficio.

b) La seguridad social como seguro; esta interpretacién descansa princi-
palmente en el enfoque de ciclo de vida (Ball, 1978; Myers, 1981; Brown, 1972;
Viscusi, 1979; Diamond, 1977; Diamond y Mirrless, 1978). La previsién
consiste en compartir, entre trabajadores, el riesgo de pérdida de ingreso por
motivo de disminucién de la productividad del trabajo ocasionada por, edad,
invalidez o muerte. Propone este enfoque que los impuestos de seguridad
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social y los beneficios correspondientes, no pueden ser examinados en forma
separada, debiendo compararse el valor esperado de la proteccién ofrecida con
el precio a pagar a través de las cotizaciones previsionales. Por lo demés, como
el riesgo a cubrir estd relacionado al ingreso de la persona, éste representa la
base natural para las cotizaciones. Los efectos de incentivos, por otra parte,
también deben ser evaluados a la luz del enfoque de ciclo de vida, figurando
aquf las consideraciones habituales en relacién a los seguros, tales como el
riesgo moral y la seleccién adversa.

El riesgo asegurado, tal como ya se indicara, es la pérdida de ingreso por
motivos especificos, de modo que existe efectivamente un riesgo por cuanto el
momento en que esta pérdida se manifiesta constituye una incégnita. Sin
embargo, y debido al elevado costo de establecer el momento en que se produce
la pérdida en cuestién, en la prictica los sistemas previsionales tienden a
substituir la identificacién del siniestro por una proxy, como lo es el certificado
de una comisién médica, en el caso de invalidez, y de un simple limite de edad,
en el de vejez. EIl test de medios que se utiliza en algunos paises para
condicionar la pensién devejez ha sido objeto de severascriticas por su impacto
negativo sobre el trabajo de los mayores.*

En cuanto a la pensién minima, su presencia en este escenario resulta
extrafia, ya que claramente representa una desviacién a la equidad actuarial.
Sin embargo, y mirando a la pensién minima desde una perspectiva general de
seguros, cabria la posibilidad de evaluar el minimo garantizado como parte de
un seguro que protege contra el riesgo de tener ingresos a lo largo de todo el
ciclo de la vida suficientemente bajos como para que sea dificil ahorrar una
fraccién con el fin de conformar un fondo de retiro. Pero atn asf, el seguro no
tiene car4cter individual —por lo demds seria imposible que lo tuviera si el
diagnéstico fuese correcto—, debiendo sustentarse en algiin subsidio.

c) La tercera conceptualizacién recoge elementos de las anteriores y
corresponde a la variante que podria llamarse, seguro-bienestar (Boskin, 1977,
Burkhauser y Warlick, 1981; Burkhauser y Holden, 1982; Boskin, Avriny Cone,
1980; Ferrara, 1982; Feldstein, 1977; Ozawa, 1982). Aqui la estructura de
beneficios es separada en dos. El componente de bienestar del beneficio
previsional se trata como si perteneciera a un programa separado de impuesto

* Honig y Reines (1989) sedalan que originalmente al disefiarse el sistema, el retiro de la persona de la fuerza
de trabajo se consideraba una decisién exégena a la S5; la préictica demostrd que la gente endogeneizaba

. sucomportamiento a las reglas establecidas porla previsién. Para la edad entre 62y 69 afios y gracias al “test
de medios", cada délar de productividad de trabajo se reducia a una disponibilidad de consumo de solo 50
centavos, a partir de cierto limite, SUS8.880 en 1989; las personas entonces tomaban en consideracin este
impuesto ajustando su participacidn en la fuerza de trabajo estadounidense. Con todo el impacto sobre la
fuerza laboral total del pais es considerado poco significativo. Ultimamente, el sistema ha sido objeto de en-
miendas que debicran aminorar este impacto.
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—transferencia y es analizado y evaluado centrando la atencién sobre los flujos
periédicos. El resto del beneficio corresponde al componente seguro y es
examinado en el escenario de ciclo de vida; analiticamente se le visualiza como
un retorno al ahorro forzoso o bien como equivalente y derivado de un
programa individual de seguro no redistributivo.

La pensién minima calza bien con este tltimo escenario por cuanto se le
considerarfa —la fraccién correspondiente financiada por el estado—, como un
componente més del gasto social financiado con impuestos generales. Elresto
de la pensién caeria de lleno en el rubro del seguro. Las eventuales redis-
tribuciones al interior del sistema y que son ocasionadas por las discrimi-
naciones de precio a que pueda dar origen la reglamentacién de las AFP
referente a las comisiones a cobrar por servicios prestados, aunque a primera
vista no podrian ser asignadas a ninguno de los dos componentes de este
enfoque ya que corresponden a redistribuciones entre afiliados, como se verd
mds adelante, tienen, en el caso de la pensién minima, una clara contrapartida
fiscal v en tal sentido también encajarian con esta tercera interpretacién.

Los tres enfoques conceptuales no s6lo pueden ser interpretados como
instrumentos de andlisis, sino también cabe entender que representan estruc-
turas normativas, aunque sin proveer una base para elegir entre ellos en el
sentido valérico. El objetivo yla interpretacién que sele da ala pensién minima
en cada uno de ellos difiere, pero todos tienen en comiin que su justificacién no
puede descansar en un esquema puro de seguro y que debe basarse en una
decisién publica que determine un subsidio para tal efecto.

4. SUBSIDIO FISCAL PARA LA PENSION MINIMA

El objeto de la presente seccién es evaluar la naturaleza del compromiso
que adquiere el fisco a través de la cldusula de pensién minima garantizada.
Con tal fin se presenta en primer lugar, la metodologia® que permite estimarla
cuantia del subsidio para casos representativos que calificarian para obtener la
pensién minima de vejez en el nuevo sistema previsional. Sigue una discusién
orientada a la identificaci6n de los pardmetros més apropiados para alimentar
las ecuaciones.

El nuevo sistema previsional ofrece una experiencia demasiado breve
como para constituir la base central de apoyo para la estimacién. Ademds, la

2 Ortiizar (1988) realiza una estimacién para el déficit previsional; Margozzini (1988) estima fondos acumu-
lados individuales y pensiones; Areliano (1985) examina transferencias intergeneracionales implicitas en el
Antiguo Sistema Previsional de Cajas. La metodologia del presente trabajo recoge aspectos ya utilizados en
esta literatura.
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composicién de los afiliados al nuevo sistema es por ahora asimétrica; tiene, en
1990, representatividadtotal para la poblacién afiliada hasta los cincuenta afios
de edad, cayendo ésta violentamente a partir del grupo de 50 a 54 afios y
nuevamente para las cohortes siguientes (cuadro 1). En consecuencia, los
afiliados al nuevo sistema en el grupo de edad de 60 a 64, hombres, y 55-60 afios
en mujeres, constituyen s6lo una fraccién de los afiliados a la previsién social.
La autoseleccién que se ha producido en estos niveles de edad, no obedece sélo
a elementos estocésticos; la participacién del nuevo sistema, ahora en 1984, es
de 13,7 por ciento en hombres entre 60 y 64 afios, porcentaje que pasa al 29,9
por ciento para la categorfa 64 afios y més. Es decir, los afiliados en edad de
jubilar que estdn en el nuevo sistema demuestran una mayor disposicién a
participar en la fuerza de trabajo que los del antiguo sistema; este aspecto
puede estar relacionado a otros, como el ingreso, importantes en cualquier
estimacién.

CUADRO 1

PARTICIPACION DEL NUEVQ SISTEMA PREVISIONAL EN EL SEGURO SOCIAL*
(% personas por edad del afiliado activo)

(diciembre 1984)
Participacion

Edad Hombres Mujeres

% %
19 o menos 99.6 99.8
20-24 99.8 999
25-29 99,7 99,8
30-34 99,0 293
35-39 97.5 97,3
40-44 94,7 94,3
45-49 56,8 50,4
50-54 31,9 27,0
55-59 234 298
60-64 13,7 33,9
64 o més 29,9 30,2

Fuente: Calculadoen base a antecedentes proporcionados en: Odeplan (1989). Informe Social 1987-89, p. 133
* Cuociente entre afiliados activos en nuevo sistema sobre afiliados activos en Previsidn Social (nuevo més anti-

guo sistema),

Adicionalmente cabe sefialar que las personas que jubilan en el sistema
nuevo —sus fondos acumulados— reflejan en forma muy importante la expe-
riencia real; dependiendo de su edad, su capital previsional obedece tanto al
desempeiio del nuevo sistema previsional como a las normas desarrolladas
para enfrentar la transicién a partir del antiguo sistema (bono de recono-
cimiento); s6lo el grupo mds joven de los actuales afiliados al nuevo sistema
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registra fondos acumulados que reflejan exclusivamente la experiencia de éste.
Por todos estos motivos, no es aconsejable desarrollar estimaciones sobre la
garantia fiscal para pensién minima en base a los fondos acumulados de los
actuales afiliados a las AFP que se aproximen a la edad de jubilacién.

4.1. Metodologia

En un contexto de estado estacionario, se estima el fondo acumulado in-
dividual a la edad de jubilacién para un individuo representativo con un ingreso
declarado de un nivel tal que permita pensar en una pensién cercana o inferior
alaminima. Enseguida se estima el valor presente, ala misma edad, de unpago
mensual de pensién minima por toda la esperanza de vida del jubilado,
incluyendo las respectivas pensiones de sobrevivencia. La diferencia entre
ambos conceptos representa el subsido a que se compromete el fisco al otorgar
la garantia de una pensién minima.

Las ecuaciones se presentan para €l caso de un jubilado hombre, con un
cényuge de edad algo menor.

EA" =FA" .1+ R)+ 12.D°.(1 425) .(0,1.RI®, - CF) (1)
donde:
FA®, = fondo acumulado a la edad t, por el individuo b.
R = rentabilidad del fondo individual.
D* = densidad de cotizacién (porcentaje), del individuo b.
R]‘"t = ingreso imponible mensual a la edad t, del individuo b.
CF = comisién fija mensual cobrada por la Administradora de Fon-

dos de Pensiones

Al calcular la ecuacién (1) para todos los afios, desde la edad en que el
individuo b trabaja y cotiza por primera vez, hasta la edad de jubilacién, se
obtiene el valor de FA®_, es decir, el fondo acumulado a la edad de jubilacién
del individuo perteneciente al estrato b de ingreso. El fondo minimo que
requeriria el mismo individuo para financiar pensiones minimas durante el

45



resto de su vida y la de sus cargas una vez que haya fallecido, proviene de la
ecuacion:

evi PM evs aPM
FM = —_—— B — (2)
t=1 (1+r)t t=evij+l (1+0)t

FM : fondominimo requerido a la edad de jubilacién para financiar pensio-
nes minimas durante la esperanza de vida del jubilado y sus sobrevi-
vientes.

PM : valor de la pensién minima de vejez (anual).

& : porcentaje del valor dela pensién minima de vejez que le corresponde
' a la viuda.

evj : esperanza de vida de un hombre chileno a la edad de 65 afios (afios).
evs : esperanza de vida de la viuda una vez fallecido el jubilado (afios).
r : tasa de descuento.

La tercera ecuacién establece la diferencia entre el Fondo Minimo y el

Acumulado. Si ésta resulta positiva, el individuo en cuestién es candidato a la
garantia estatal de pensién minima de vejez.

DIF® = FM - FA® ©)

donde:

DIF® = diferencia entre el fondo minimo requeridoy el acumulado pa-
ra el individuo b.

La misma metodologia se emplea para el caso de la mujer. Las diferencias
entre sexos se manifiestan a través de las variables siguientes: ingreso decla-
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rado, edad de jubilacién, densidad de cotizacién, ausencia de pensién de
sobrevivencia y esperanza de vida.

Finalmente, las ecuaciones (4) y (5) transforman en gasto fiscal las
diferencias (DIF®), al multiplicarlas por el nimero de individuos en la
condicién seialada.

DIF® = N°*DIF® @
UNIDAD DE DOCUMENTACION
FACULTAD DE CIENCIAS
y ECONOMICAS Y ADMINISTRATIVAS
UMIVERSIDAD DE CHILE

B
DIF = 3 DIFP (5)
B=1

donde:

DIF® = valor presente del gasto fiscal para financiar la garantia de pensién
minima a todos los individuos tipo b, de un afio en el momento de su
jubilacion.

DIF = valor presente del gasto fiscal para financiar la garantia de pensién
minima a todos los individuos de una determinada generacién de ju-
bilados (un afio), en el momento de su jubilacién (estrato B; desde
1 hasta B).

N® = ndmero de individuos tipo b que jubilan en un afio.

El compromiso fiscal asi determinado expresa la deuda por concepto de
garantia fiscal de pensién minima al momento de jubilacién de una deter-
minada generacién de ciudadanos. Cada afo jubila un nuevo contingente,
dando origen a un nuevo flujo de deuda. En un estado estacionario el stock to-
tal de la deuda acumulada es constante a través del tiempo, ya que las adicio-
nes y las substracciones por nuevas jubilaciones y muerte, se cancelan.
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4.2. Perfil de ingreso del trabajo en el ciclo de vida

Para calcular el fondo acumulado individual es preciso conocer el ingreso
de la persona a lo largo de su ciclo de vida —su perfil de ingreso— hasta la edad
en que el impuesto se descontintia. En un estado estacionario (EE), el
crecimiento de la economia y de la poblacién es nulo; pero el pe.rfil de ingreso
proveniente del trabajo del individuo b, II,, mostrard un crecimiento acorde
al incremento del capital humano que b experimente (KH,); éste puede
ser sintetizado en una tasa de crecimiento promedio a lo largo del perfil, o sea

i1, EE(KH,).

En un estado de crecimiento estacionario (GE), el incremento promedio
a lo largo del perfil serd mayor, debido a que éste no s6lo crece por concepto
de KH,, sino también se des ]E:éaza por el crecimiento generalizado de todos los
recursos. O sea, II°E, > II*E ; en que la diferencia entre ambos responde al
crecimiento del indice real pro medm de todas las remuneraciones del trabajo,
un factor que afio a afio desplaza positivamente al perfil IIEE

Por tltimo, una simulacién de I, para un determinado perfodo futuro,
por e;empic hasta el afio 2.100, IIFb deberia emplear una tasa de crecimiento

del perfil II¥ p que va a depender de:

- Los mismos antecedentes que inciden sobre II°F,, o sea, de la acumula-
cién de KHb.

- Los elementos que incidan sobre el crecimiento promedio de la economia
en el perfodo pertinentey, més especificamente, del crecimiento de lasre-
muneraciones del trabajo.

- Elementos estocésticos: ciclo, variaciones no esperadas en términos de in-
tercambio, descubrimientos, guerras, cambios en orden interno del pais,
etc.

Paredes y Romaguera (1987), en un trabajo orientado a identificar la
eventual segmentacién del mercado laboral, estiman un II promedio para la
economia chilena. Se basan en datos de corte transversal en un momento del
tiempo, en que identifican el ingreso proveniente del trabajo de hombres en
todas las edades (cuadro 2).



CUADRO 2
RENTABILIDAD DE LA EXPERIENCIA LABORAL

(tasa promedio anual)
(hombres 1978)
Rentabilidad de
la experiencia laboral

Fo
Estimacién no segmentada 21
Estimacién segmentada
Segmento alto 3.15
Segmento bajo 24

Fuente: Calculado en base a antecedentes de Paredes y Romaguera (op. cit.) (considerando experiencia me-
dia de 16 aiios) (Experiencia medida como: edad-afios de educacién - 6).

Estos datos, al provenir todos de un mismo afio calendario, no se
encuentran influenciados por el crecimiento general de la economia a través del
tiempoy en ese sentido se acercan al concepto ITFE; sin embargo, no correspon-
den al valor puro de estado estacionario por cuanto: a) los datos observados
se ven influenciados por la particular forma en que se acumuld capital fisico y
humano en la economia chilena en los periodos histéricos previos, forma que
no corresponde, necesariamente, a una solucién de estado estacionario, b) el
afio efectivo del cual provienen los datos tampoco corresponde necesariamen-
te a un afio tipico de un estado estacionario; efectivamente, se trata de un
periodo de recuperacién en el ciclo, con un impacto coyuntural sobre el perfil
de ingreso, éste, sin embargo, se manifiesta mds en empresas grandes que en
las medianas.® Aun reconociendo que no se trata de un estimador puro,
pensamos que, por provenir de una muestra de corte transversal, los anteceden-
tes proporcionados por estos autores se acercan més al concepto de estado
estacionario que a cualquiera de los otros dos, crecimiento estacionario o
simulacién del futuro.

Por otra parte, Corbo (1974) estima el aporte marginal al ingreso de la
experiencia laboral y de la educaci6n, ambas medidas en afios y para una am-
plia gama de grupos en empresas de tamafio diverso, considerando para ello
una muestra que cubre el periodo 1966-68 en Santiago. Sefala este autor que
la rentabilidad al comienzo de la vida de trabajo varia considerablemente en-
tre grupos, fluctuando entre 1,2 por ciento y 6,2 por ciento de crecimiento del
ingreso por afio de experiencia y de sus estimaciones no se desprenden dife-
rencias claras entre hombres y mujeres. Cdlculos realizados en base a los
resultados obtenidos por Corbo (op. cit.) arrojan rentabilidades promedio pa-

é Véase “El Mercurio”, 19-v-1989 en que se informa de un estudio realizado por Deloitte, Haskings y Sells.
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ra los diversos grupos considerados que, en un sentido amplio, son compatibles
con las estimaciones de Paredes y Romaguera. :

Por otra parte, antecedentes informales derivados de un estudio recien-
te aun no publicado y que cubre el perfodo 1974-90 para el caso de obreros,
muestra una tasa anual de crecimiento de la remuneracién del trabajo como
consecuencia de la experiencia laboral que, en promedio, asciende a 2,6 por
ciento. El periodo en cuestién no sélo ofrece violentos ciclos econémicos rea-
les e inflacionarios, con importantes cambios en precios relativos, sino tam-
bién cambios muy significativos en la composicién demogréfica de la pobla-
cién.

El grupo de personas que calificard para el subsidio de la pensién minima
puede ser clasificado, en términos generales, como de ingreso “bajo”. En
consecuencia, para estimar los fondos acumulados a la edad de jubilacién,
parece apropiado emplear los datos de Paredes y Romaguera (op. cit.) para el
grupo de menor ingreso y que, por lo demds, no son muy distintos al resto de
los antecedentes disponibles. Sin embargo, debido a que estos datos contienen
elementos coyunturales y de crecimiento econémico, se consideré convenien-
te realizar los célculos de los capitales previsionales individuales con una tasa
levemente inferior, es decir, 2 por ciento.

Existen menos antecedentes para el caso de las mujeres; sin embargo, se
acepta para los fines del célculo del fondo acumulado, lo sefialado por Corbo
(op.cit.) en cuanto a que en esta materia no se observan diferencias en relacién
a los hombres. Adicionalmente se considera, tal como lo sugieren los autores
ya mencionados, que el perfil de ingreso alcanza un mé4ximo que es anterior a
la edad de jubilacién por vejez. A partir de ahi, el ingreso seré constante has-
ta alcanzar la edad de jubilacién exigida por la ley.

Finalmente corresponde determinar la extensién precisa en la que se
considera el perfil de ingreso en el célculo de los fondos individuales acumu-
lados. Como el impuesto se extiende obligatoriamente sSlo hasta los 60 afios
en mujeres y 65 en hombres, la fecha de término es evidente, aunque no se
puede descartar el caso de la persona que con posterioridad a esta edad siga
cancelando el impuesto previsional con el fin de cumplir el requisito de 20 afios
de cotizacién para lograr la pensién minima. Pero esta posibilidad aqui se
ignora.

Conrespecto a la fecha de inicio de las cotizaciones, la situacién es menos
nitida, por cuanto existe una dispersién no despreciable, en un tramo que
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abarca més de diez afios y que se inicia a los catorce o quince afios de edad. La
mayor parte de las personas que se incorporan a la Previsién Social lo hace en
el rango de edades que media entre los 20 y 25 afios (cuadro 3). En este sen-
tido y reconociendo que en definitiva existirA una amplia gama de casos
posibles, para simplificar los c4lculos del fondo individual acumulado, con-
viene suponer que la vida laboral se inicia a los veinte afios. M4s que elegir el
promedio de la categoria de edad de 20 a 25 afios, parece més apropiado el aiio
inicial; ello en consideracién, tanto a la existencia de un grupo que ingresaa una
edad menor como al hecho que muchos de los candidatos a pensién minima no
tendrén estudios superiores, optando entonces por una incorporacién tem-
prana a la fuerza de trabajo.

CUADRO 3

ESTRUCTURA DE EDAD DE ACTIVOS SISTEMA PREVISIONAL
ANTIGUO Y NUEVO POR SEXO:
1984-1989
(indice 20-25 aiios = 100)

Dic. 1984° Dic. 1986° Dic. 1987° Dic. 1989°
Edad Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

>20 19 17 25 25 26 25 28 27
20-25 100 100 100 100 100 100 100 100
25-30 111 95 119 106 117 105 120 106
30-35 90 70 65 86 97 86 99 86
3540 73 53 80 66 76 65 76 68
40-45 55 37 60 46 59 47 60 50
45-50 60 42 39 28 39 29 42 32
50-55 74 50 24 16 24 16 26 18
35-60 58 22 14 9 15 9 16 10
60-65 44 6 6 2 7 2 8 2
650 + 8 4 2 1 2 1 2 1

Calculado en base a:
®0Odeplan (1989) Informe Social 1987-89: Evaluacién y Desafios; calculados en base a datos p. 133.
bBoletin SAFP, n%S5, diciembre 1986 (Nuevo sistema).
n°76, diciembre 1987 (Nuevo sistema).
n995, diciembre 1989 (Nuevo sistema).
Nota: Los datos de 1984 se refieren al antiguo y nuevo sistema previsional; los de 1986, 87 y 89,
solamente al nuevo.
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Por otra parte, Pardo e Irarrdzaval (1990) han estimado la distribucién
porcentual de los j6venes segiin edad y categoria de actividad e inactividad. Sus
datos indican que a partir de los 22 afios y hasta los 24, la incorporaci6n a la
fuerza de trabajo es cada afio menos importante, lo cual también refuerza la
eleccién de la edad de inicio en el trabajo de 20 afios.

Finalmente, para llegar a determinar el perfil de ingreso propiamente tal,
se aplica la tasa de crecimiento de remuneraciones debido a la experiencia
acumulada -2 por ciento—, a los ingresos declarados por los afiliados actuales
al sistema previsional nuevo en el rango de edad de 20 a 24 afios.
Implicitamente, entonces, se considera constante deahien adelante la eventual
subdeclaracién del ingreso.

Los ingresos declarados iniciales —a los 20 afos de edad—, seleccionados
para realizar las estimaciones de los fondos acumulados corresponden a los
valores bajos y medios de los tramos de ingreso que utiliza la Superintenden-
cia de AFP en sus publicaciones, al presentar la distribucién delos afiliados por
edad e ingreso declarado.

CUADRO 4
INGRESOS MENSUALES DECLARADOS EN AFP
(UF)
Nivel Hombre Mujer
by 20 19
b, 2.8 235
b, 33 28
b, 38 33
b, 43 38
b, 52 4.7
by - 52

Calculado en base a informacién de Boletines de la Superintendencia de AFP.

Con el fin de conocer el impacto de diferentes grados de cumplimiento
respecto de las disposiciones sobre salario minimo,’ se experimenta tanto con
esta restriccién como sin ella. En el primer caso, mientras el ingreso declarado

7 Debe reconocerse que no todos los contratos laborales cubren necesariamente el mes completo. Asi, por
cjemplo, los que inician o terminan facnas podrian trabajar y, por ende cotizar, por menos de un mes. No
s¢ intenta correccion por este concepto,
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queda por debajo del salario minimo, el impuesto se calcula sobre este Gltimo.
Entodoslosestratosel ingreso crece al 2 por ciento por afio. Se exceptiia elcaso
del hombre representativo de menor ingreso, b0, que lo hace al 1 por ciento,
respondiendo asia la posibilidad de una menor tasa de acumulacién de capital
humano. La mé4xima remuneracién declarada se alcanza a los 50 afios en los
hombresy a los 45 en la mujer; de ahi en adelante la remuneracién es constante
hasta la edad legal de jubilacién por vejez. Una sintesis de los pardmetros
referentes al perfil de ingresos se encuentra en el cuadro 5.

CUADRO 5
PERFILES DE INGRESO
HOMBRES
Salario Tasa de crec. Edad Edad tope
de entrada real anual entrada crec. salario

Estrato (UF) (%) (afios) (afios)
b, 2.0 1,0 20 50
b, 28 2,0 20 50
b, 33 2,0 20 50
b3 38 2,0 20 50
b, 43 20 20 50
by 52 2,0 20 50

MUJERES

Salario Tasa de crec. Edad Edad tope
de entrada real anual entrada crec. salario

Estrato (UF) (%) (afios) (afios)
by 1.9 2,0 20 45
b, 24 2,0 20 45
b, 28 2,0 20 45
b, 33 2,0 20 45
by 47 2,0 20 45
by 5.2 2,0 20 45

Nota: Las estimaciones se realizan con salario minimo al caer el ingreso declarado bajo éste.
La restriccién del salario minimo rige en todos los casos, salvo b, en donde se opera con las
magnitudes indicadas.



4.3. Densidad de cotizacién

La frecuencia de las cotizaciones a lo largo del ciclo de vida se relaciona
con el desempleo, la participacién en la fuerza de trabajo y con la evasién, legal
o ilegal, del impuesto. Las personas afiliadas al sistema y no pensionadas,
pueden ser clasificadas en algunas de las siguientes categorias:

a) Ocupado dependiente (con contrato de trabajo).

b) Ocupado no dependiente (trabajador independiente o cuenta propia).
c) Desocupado.

d) Retirado de la fuerza de trabajo.

En principio el afiliado puede optar entre cotizar y no cotizar, aun cuando
la obligatoriedad de la ley es variable al pasar de una categoria a otra. En
consecuencia los cotizantes totales en un mes t cualesquiera, corresponden a
personas ubicadas en alguna de las cuatro categorias, aunque la probabilidad
de cotizar efectivamente pueda variar en forma importante entre ellas.

El cuociente de cotizantes respecto de afiliados, ambos referidos al
momento t, indica, entonces, la densidad de cotizacién promedio del sistema,
en que las lagunas ~periodos sin cotizacién- pueden provenir de cualquiera de
las cuatro posibilidades ya indicadas.

Chamorro (1990) ha estimado este coeficiente por sexo y grupo de edad
para el sistema nuevo de pensiones, para el afio 1987. (Cuadro 6.) Sin embargo,
la densidad promedio que asi se obtiene no es totalmente apropiada para
estimar la magnitud de la garantia fiscal en relacién a la pensién minima. En
efecto, hay que considerar que se exige una cotizacién no menor a 20 afios para
poder optar a la garantia fiscal respectiva; en consecuencia, entre los cotizantes
puede haber personas que finalmente no alcancen a completar los veinte afios
y que, por tanto, no podrén aspirar a la pensién minima.® En otraspalabras, de
existir estos casos, su presencia deprimiria el cuociente cotizante/afiliados en
relacién alcuociente que corresponderia alas personas que aspiran ala pensién
minima. Pero, como la pensién minima seré obtenida por personas de ingreso
mediano-bajo y si se acepta que a este nivel las lagunas de cotizacién podrian
ser mayores que para el promedio de ingresos, debido a mayor rotacién de las
ocupacionesy sobre todo, mayor extensién y frecuencia del desempleo, se tiene
que la utilizacién del cuociente promedio resulta un estimador en que los
posibles errores van en sentido contrario. En todo caso, esta densidad resulta
ser bastante superior a la minima exigida para poder optar al programa social.
Se realizan, también estimaciones con la densidad minima, equivalente a 20

8 Estono significa que no puedan acceder a sus fondos a través de una pensidn inferior a la minima. Véase
también dGltima seccidn sobre disposiciones adicionales para acceder a la garantia fiscal.
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afios de cotizacién. De paso se considera asf la hip6tesis que sefiala que los
actuales datos de densidad son coyunturales y que, en el largo plazo, cuando la
poblacién entienda bien el funcionamiento de la SS, las densidades tenderdn a
caer respecto de los actuales niveles.

CUADRO 6
DENSIDAD COTIZACION 1987
{porcentajes)
Hombres 61,08
Mujeres 55,59

Fuente: Calculado en base a antecedentes proporcionados por Chamorro (1990). Cotizantes/afi-
liados: promedio ponderado entre 20 aifios y edad de jubilacion.

La incidencia de la densidad a lo largo del perfil de ingreso se trata como
un factor puramente estocéstico, excluyendo asf la posibilidad de un comporta-
miento oportunista orientado a cotizar tan s6lo en los tiltimos afios del ciclo de
vida de trabajo.

4.4. Pensién minima y salario minimo

La pensién y el salario minimo corresponden a variables cuyo valor
preciso se determina a través de dos procesos: una de decisiones ptiblicas, y otro
de tipo inflacionario y que afecta el poder de compra del valor nominal. Si
hubiera que sugerir alguna tesis general sobre la evolucién histérica de estos
valores, seguramente se llegaria a proponer que ellos siguen a la larga el
desarrollo de la riqueza del pafs. Sin embargo, hay muchas cuestiones que
podrfan complicar esta eventual relacién, desde problemas que aquejen a la
caja fiscal, hasta fenémenos demogréficos que alteren la cantidad relativa de,
por ejemplo, personas sobre 65 afios de edad, pasando por toda una gama de
ciclos y coyunturas de decisiones pidblicas. La =:stimacién de la garantia fiscal
por concepto de pensién minima que aqui se rcaliza considera un escenario de
estado estacionario centrado en el presente. Se elegirdn, por tanto, valores que
reflejen el desempeiio de la economia chilena en el Gltimo tiempo.

. Pensitén minima

Para determinar la magnitud de la pensién minima se examiné la eviden-
cia histérica (cuadro 7). El promediopara el periodo 1955-1990 asciende a 2,64
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UF mensual con una desviacién estdndar igual a 0,58. Los promedios para
diferentes subperfodos figuran en la tabla que sigue

PENSION MINIMA MENSUAL

PROMEDIOS PERfODOS UF
1955-1990 2,64
1974-1990 2,77
1985-1990 2,68

Para las simulaciones se determiné utilizar como punto de referencia
bésico una PM = 2,7 UF mensual, pero también se experimenta con una
magnitud 25 por ciento mayor (3,38 UF); cabe sefalar al respecto, que solo en
dos ocasiones durante los tltimos 35 aflos y en ambos casos, seguidas de
violentas caidas, la pensién minima ha logrado sobrepasar 3,38 UF mensuales,
demostrando asi que se trata de un valor elevado.

Salario minimo

La funcién que desempeiia el salario minimo en las estimaciones del
fondo acumulado, es la de establecer un piso para la cotizacién. Sin embargo,
hay que sefialar que las estadisticas publicadas por la Superintendencia de AFP
indican la existencia de afiliados que cotizan por una cantidad inferior; en algtin
grado ellos refleja periodos de contrato menores al mes, por ejemplo, por inicio
de faenas.

La serie hist6rica del salario minimo es bastante menos estable que la de
pensién minima, dificultando asi la eleccién de una magnitud determinada
(cuadro 7). Los promedios de algunos subperiodos se resumen a continuacién:

Promedio 1984-88 257 TF
Promedio 1985-90 28 UF
Promedio 1974-90 3,3 UF
Promedio 1957-90 3,93 UF (Desviacién estdndar = 1,06)

Se opt6 por emplear dos cantidades para el salario minimo: 2,7 UF, o sea
un valor que es compatible con la experiencia de los {iltimos afiosy, en segundo
lugar, un salario minimo que mantiene la relacién histérica promedio con la
pensién minima, o sea, salario minimo (0,8) = pensién minima. Esta Gltima
cantidad, 3,38 UF mensual, constituye la base de las simulaciones.
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CUADRO 7

PENSION Y SALARIO MINIMO 1955-1990

Pensidn Salario P. minima P. minima
minima minimo e
vejez UF UF S. minimo GPGB per cépita
mensual® mensual®® (%) (%)
1955 0,85 - - -
1956 - - - -
1957 = 4,59 » -
1958 . 4,59 = -
1959 : 4,48 B .
1960 2,15 4,10 52 330
1961 - 4,70 - -
1962 - 4,78 ~ -
1963 201 4,95 41 282
1964 - 4,09 - -
1965 2,50 4,34 58 357
1966 - 4,48 - -
1967 349 441 79 453
1968 - 4,25 - -
1969 233 4,10 5 2,93
1970 2,80 4,08 69 346
1971 3,77 4,32 87 443
1972 : 4,20 . B
1973 1,62 7.94 20 2,11
1974 237 2,80 B5 3,11
1975 2,27 2,57 88 348
1976 2,39 2,85 84 359
1977 2,62 3,36 78 3,64
1978 3,09 4,24 73 4,02
1979 2,99 4,29 70 364
1980 3,06 4,20 73 351
1981 3,12 3,90 20 345
1982 3,09 4,26 73 398
1983 299 322 93 4,01
1984 3,02 2,84 106 387
1985 2,75 257 107 350
1986 2,72 251 108 333
1987 2,65 232 114 3,12
1988 2,67 2,25 119 2598
1989 2,70 3,46 78 2,79
1990 256 371 69 2,65
X 2,64 3,93 78.44 343
Des. St. 0,58 1,06 2286 0,55

* Fuente: Paralosafios 1955 a 1983, datos obtenidosde: "Politicas sociales y desarrollo, Chile 1924-1984",
José P. Arellano, CIEPLAN, y deflactadas por valor UF al 30 de junio de 1983. Para los afios
1984-1990 1a fuente es la Superintendencia de Seguridad Social; valores del mes, expresados en
UF y promediando para cada afio.

** Fuente: Para los afios 1957 a 1988, de: "Salarios minimos e ingresos de los asalariados”, Rojas (1989),
Universidad Adolfo Ibéfiez, Instituto de Economia, deflactados por UF. Para los afios 1989 a
1990 se considera el promedio en UF de los valores mensuales otorgados por SSS.

*** Fuente: Gastodel Producto Geogréfico Bruto, Per Cépita, se obtuvo de *Indicadores econémicos y so-
ciales 1960-1988", Banco Central de Chile, deflactacién con UF a junio 1977 (=374,46).
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4.5. Comisién fija

En la actualidad —mediados de 1990- una comisién fija mensual de UF
0,03 (pesos 200), es un precio bastante representativo de lo que cobra la
industria, de modo que las estimaciones se realizan con esta cantidad. Sin
embargo, hay quienes sefialan que el costo de administracién efectivo se
encuentra bastante por encima, sugiriéndose para éste cantidades de hasta
$1.000 (UF 0,16). Con el fin de evaluar la incidencia de esta variable también
se realiza un conjunto de simulaciones con esta tltima comisién fija.

4.6. Rentabilidad y descuento

El método de estimacién del compromiso fiscal determina el fondo
acumulado a la edad de jubilacién con la tasa de rentabilidad del fondo v,
emplea, por otra parte, una tasa de descuento para calcular el fondo minimo
necesario para cubrir una pensién minima.

Respecto de las rentabilidades registradas hasta la fecha, la opinién m4s
0 menos generalizada es que se trata de tasas que pueden ser consideradas
altas. Como aqui las estimaciones se desarrollan en un contexto de estado
estacionario, se ha considerado apropiado trabajar con una tasa de 5 por ciento
para la rentabilidad de la cuenta individual. Para evaluar el impacto de esta
variable, también se realiza una estimacién con una tasa m4s alta, 7 por ciento,
y otra con una mds baja 3,5 por ciento.

Latasade descuento que se emplea para determinar el fondominimo est4
reglamentada; corresponde a un promedio ponderado entre la tasa de renta-
bilidad de la respectiva AFP, con 10 a 20 por ciento, y la tasa de descuento
implicita en las rentas vitalicias otorgadas en el Gltimo tiempo, con 80 a 90 por
ciento. En 1989 la tasa implicita en las rentas vitalicias otorgadas ha sido
cercana al 4 por ciento; en 1990 esta tasa es mayor, menciondndose valores de

5,8 a 6 por ciento.

En la determinacién de los contratos, las Compaiifas de Seguro deben
considerar tanto eventuales costos de transaccién como los costos de
administracién propiamente tales. Entre los primeros podria plantearse un
costo por concepto de reservas técnicas adicionales a que diera lugar una
eventual diferencia entre la tabla de expectativas de vida utilizada por las
compaiiias y la tabla que reglamentariamente corresponde usar. Otro
problema parece ser la informacién con que cuentan las compafiias respecto de
las personas que van a jubilar; ésta aun resulta costosa inhibiendo asi el proceso
competitivo. Se opt6, finalmente, por dejar delado la idea dedeterminar la tasa
de descuento a través de rentabilidad y reglamentacién actual y, como una
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forma de reconocer la existencia de los costos arriba sefialados, se decidi6
rebajar la tasa de descuento en un punto respecto de la tasa de rentabilidad
seleccionada. Las combinaciones elegidas son:

O PCIONES

A B C
Tasa rentabilidad (%) 5 s 3,5
Tasa descuento (%) 4 6 2,5

4.7. Niimero de personas que acceden al subsidio fiscal

La estimacién para cuantificar el subsidio fiscal de pensién minima se
realiza en un escenario de estado estacionario, simulando caracteristicas que
son congruentes con el desempefio de la economfa chilena en el Gltimo tiempo,
pero tomando debida consideracién de la condicién de cero crecimiento. Se
determina asf el subsidio al nivel del individuo representativo, faltando s6lo
identificar el nimero de personas en cada estrato (N), para poder calcular al
subsidio total.

La evolucién demogréfica experimentada durante el Gltimo medio siglo o
algoasi, est4 repercutiendo sobre la estructura poblacional, lo que seguird apre-
cidndose en el futuro cercano. El pais se encuentra en medio de un proceso de
envejecimiento poblacional, con lo cual y en términos puramente potenciales,
aumentan tanto la fuerza de trabajo como los pensionados, aunque estos flti-
mos en forma rezagada, Haindl et. al. (1987); Wagner (1990). Para apreciar el
proceso, aunque en forma muy parcial, es Gtil comparar los cuocientes siguien-
tes: por una parte, la poblacién actual de 60 a 64 afos respecto de la misma po-
blacién actual en el rango de edad de 20 a 24 ainosy, por otra parte, la poblacién
de 60 a 64 en el afio 2.030 con la poblacién actual en 1990 de 20 a 24 aios.

Pirdmide poblacién: hombres

Pobl. (60-64) 1990
= 0,275

Pobl. (20-24) 1990

Pobl. (60-64) 2030

= 0,814
Pobl. (20-24) 1990
Fuente: cuadro 10.

59



CUADRO 8

POBLACION Y AFILIADOS ACTIVOS

(miles de personas)
Hombres Mujeres
Pobl. (60-64) 1990 173 -
Pobl. (55-59) 1990 - 237
Pobl. (20-24) 1990 629 614
Pobl. (60-64) 2030 512 -
Pobl. (55-59) 2025 - 578
Afil. SS (60-64) 1984 112 -
Afil. SS (55-59) 1984 - 32
Afil. SS (20-24) 1984 256 148
Fuente: (1) (2) Bulatao, R.A.; Bos, E.; Stephens, P.; Va, M.T. (1989), p. 122.
(3) Odeplan (1989). Informe social 1987-89, p. 133.
Nota : Pobl. = Poblacién total pafs
Afil = Afiliados activos al nuevo o antiguo SS.

Paréntesis = Grupos de edad 60-64 y 20-24. Al final se indica el afio a que corresponde el dato.

CUADRO 9

POBLACION Y AFILIADOS ACTIVOS: PIRAMIDE DE EDAD: MUJERES

Pobl, (55-59) 1990
1) = 038
Pobl. (20-24) 1990

Afil. (55-59) 1984
(2) = 0,221
Afil. (20-24) 1984

Pobl. (55-59) 2025
3) = 0,941
Pobl. (20-24) 1990

Fuente: Calculado en base a cuadro 8



CUADRO 10

POBLACION Y AFILIADOS ACTIVOS: PIRAMIDE DE EDAD: HOMBRES

Pobl. (60-64) 1990
(1) = 02785
Pobl. (20-24) 1990

Afil. SS (60-64) 1984
(2) = 0,437
Afil. SS (20-24) 1984

Pobl. (60-64) 2030
3 = 0,814
Pobl. (20-24) 1990

Fuente: Calculado en base a cuadro 8.

Ignorando la eventual migracién, las personas que en 1990 tienen entre 20
y 24 afios constituyen el universo del cual se provendr4 la poblacién de 60 a 64
afos del afio 2.030. Al comparar con el cuociente actual, 1990 en el numerador
y denominador, se pasa de 27,5 a 81,4 por ciento. Para concluir respecto de
fuerza de trabajo, habria que determinar adicionalmente, las tasas de
participacién. En hombres ellas son elevadasy no pueden subir demasiado, no
asi en el caso de mujeres, en donde ya se aprecia un crecimiento y todo indica
que éste seguird por bastante tiempo. De modo, que estos mismos cuocientes,
calculados para la fuerza de trabajo, darian lugar a cambios atin més marcados.
Por tiltimo, la situacién adem4s podria cambiar por concepto de afiliacién a la
SS.

La conclusién central es la siguiente: sipara estimar el compromiso fiscal
en materia de pensién minima se usa el nimero de afiliados activos actuales a
punto de jubilar, se obtendr4 un nimero bajo en relacién a la fuerza de trabajo,
la que ya estd experimentando, entre los més jévenes, un incremento notable.
Por otra parte, si el nimero se llega a estimar aplicando el 81,4 por ciento al
actual contingente entre 20 y 24 afos, se obtendria un nimero més cercano a
un estado estacionario en base a este grupo de edad. La poblacién entre 20y
24 afios que en 1990 asciende a 629.000 hombres, en el afio 2.030 seré parecida,
662.000, aunque en el intertanto serd algo mayor. Pero tal como ya fuera
sefialado esta solucién lleva implicita un ingreso per cdpita potencial mayor que
el actual. Aun manteniendo tecnologia y capital no humano al nivel del altimo
quinquenio, la mayor fuerza de trabajo debiera registrar una productividad
positiva y por ende el PGB per cdpita seria mayor.
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No existe en consecuencia, una solucién Ginica y enteramente satisfactoria
para identificar el flujo anual de jubilados que responda a una economfa
estacionaria basada enla riqueza actual dela economfa chilena. Es por ello que
se determinan dos conjuntos de nlimeros de personas por estrato receptor de
subsidio de pensién minima, generando asi dos escenarios de estado estacio-
nario. El primero que se denominar4 hist6rico (EE"), considera un flujo de
jubilados similar al actual, junto al resto de los pardmetros ya examinados. El
segundo, que se denomina futuro (EEF), considera un flujo de jubilados que se
deriva de la actual presencia de afiliados en la previsién social con edades entre
20 a 24, manteniendo el resto de los pardmetros igual que en EE¥, Estas
personas, en el caso de hombres, alcanzarfan la edad de jubilacién alrededor del
a0 2.030y en el caso de mujeres cinco afios antes. La hipétesis EEF determina
el total de personas en edad de jubilar partiendo de los actuales afiliados en el
rango de 20 a 24 afios y reduciendo esta cantidad por el coeficiente de
supervivencia (0,814), ya mencionado anteriormente.

Por otra parte, la distribucién de afiliados en edad de jubilar de acuerdo
a susfondos acumulados, se determina a partir de la distribucién delos ingresos
declarados a las AFP, a la edad de 20 a 24 afios, siendo estos porcentajes
idénticos para ambas hipétesis, EE® y EEF. (Cuadro 13.) Las distribuciones
de los afiliados en edad de jubilar estdn en los cuadros 11y 12.

CUADRO 11
AFILIADOS QUE ALCANZAN EDAD DE JUBILACION: HIPOTESIS (EEF)
(personas por afio)
Hombres Mujeres
(1) Afiliados (edad 20-25) nov. 1989 423.315 279.011
(2) [ =(1)divid. 5] 84.663 55.802
(3) Afiliados con edad jubilacién 68.915 45.423

[= (2) mult. 0,814]
(4) Afiliados con edad de jubilacién

Por estrato

an 1.529 1.340
Nbl 1.723 2.610
sz 9.880 2.610
Nl:r3 1.556 3.115
l"th';4 4.671 3579
Nhs 5.183 4.242
Nb - 3.744

Fuente (1) Boletin Superintendencia de AFP, diciembre 1989.
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CUADRO 12

AFILIADOS QUE ALCANZAN EDAD DE JUBILACION HIPOTESIS (EEH)

(personas por afio)
Hombres Mujeres
(55 a 59) (50-54)
(I) Nimero 149.199 31.579
(2) Namero anualizado; (1) -5 = (2) 29.840 6316
(3) Flujo jubilados 27.169 6.135
3 =@ *
(4) Afiliados con edad de jubilacién
Por estrato:®
Nhﬂ 598 178
Nb, 679 350
Nb, 3.885 350
Nb, 625 423
Nb-t 1.847 485
Nb, 2.038 570
Nb - 503

=)

Fuente: Bulatao et. al. op. cit.

b A = coeficiente de supervivencia de la poblacién. Su funcién es la de trasladar en cinco
afios los antecedentes de afiliados que corresponden a 1984. El coeficiente se refiere al
promedio poblacional y probablemente los afiliados activos registran un coeficiente ma-
yor; pero, a pesar de esta consideraciény en ausenciade la informacién pertinente, se em-
plean los coeficientes de supervivencia tal como se encuentran implicitas en las tablas de-

mogréficas.
Hombres (60-64) 1990 173.000
AH = — = 09105
Hombres (55-59) 1985 190.000
Mujeres (55-59) 1990 237.000
- = 0,9713
Mujeres (50-54) 1985 244.000

® Niimero de personas de (3) multiplicado por coeficientes de distribucién. Calculados en cuadros
14y 15.
Nota: El antecedente bésico (1) proviene de, “Estructura de edad de activos del sistema previsio-
nal”; Informe social 1987-89. ODEPLAN, 1989.
En el caso de hombres se considera el grupo de 55 a 59 afios; dado que los datos corresponden
a 1984, el flujo anual para 1990 debe provenir de este grupo. Para el caso de las mujeres el

grupo de referencia va de 50 a 54 afios.
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CUADRO 13

NUMERQ DE COTIZANTES POR INGRESO IMPONIBLE
NUEVA PREVISION
(noviembre, 1989)

Ingreso imponible (UF) Hombres (%) Mujeres (%)
Hasta 0,952 10.209 0,7 5.234 0,9
0,952 - 1904 18.918 1,4 12.612 2,11
1904 - 2.857 32.809 2.5 69.535 11,5
2857 - 3.809 188.162 14,3 89.189 14,7
3809 - 4761 118.102 9,0 56.512 93
4761 - 5.713 98.707 7,5 49.882 82
5713 - 7618 172.056 13,1 84.851 14,0
7.618 - 11.426 219.441 16,7 95.916 15,9
11426 - 19.044 195.875 14,9 76.553 12,7
19.044 - 28.566 08.254 7,5 34.306 8.7
28.566 - 38.088 49.574 3,8 14.483 24
38.088 - 47.610 32.064 24 6.867 11
47.610 - 57.132 22.822 L7 3.517 0,6
57.132 - 66.653 55.411 42 5.684 0,9
1.312.404 100.0 605.141 100.0

Fuente: Calculado en base a Boletin 95, Superintendencia de AFP, pp. 37, 38. Cotizaciones, di-
ciembre, 1989,



CUADRO 14

ESTRATOS DE INGRESO: PORCENTAJE SOBRE TOTAL AFILIADOS

Y NOUMERO DE PERSONAS
(hombres)
18918 + 10.209
N°0 (a) = 0,022
1.312.404
(®) 68.915 (0,022) = 1,529
32.809
N®1 (a) - 0,025
1312.404
(b) 68.915 (0,025) - 1,723
188.162
N®2 (a) = 0,143
1.312.404
(b) 68.915 (0,143) = 19,880
118.602 (0,25)
Nb3 (a} = D,ﬂzs
1.312.404
(b) 68.915 (0,023) = 1,556
118.602 (0,75)
N°4 (a) = 0,068
1312.404
(b) 68.915 (0,068) = 4,671
98.707
N®S (a) = 0,075
1.312.404
(b) 68.915 (0,075) - 5,183

Fuente: Los porcentajes se construyeron a partir de la informacién cuadro 13, partiendo delﬁﬁ-
trato relevante mis alto. Total de afiliados se obtuvo de los cuadros 11 y 12, respectiva-
mente.

"Nota: NP : (a) porcentaje que representa bi sobre total afiliados.

(b) = (a) multiplicado por el total de afiliados en edad de jubilaci6n.

(Véase cuadro 11.)
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CUADRO 15

ESTRATO DE INGRESO: PORCENTAJE SOBRE TOTAL AFILIADOS

Y NOMERO DE PERSONAS
(mujeres)
17.846
N (a) 0,29
605.141
(b) 45.423 (0,029) 1,340
34.767
N®1 (2) 0,057
605.141
(b) 45.423 (0,057) 2,610
34.767
N®2 (2) 0,057
605.141
(®) 45.423 (0,057) 2,610
41.502
N°3 (@ 0,069
605.141
(b) 45.423 (0,069) 3,115
47.687
N (a) 0,079
605.141
(b) 45.423 (0,079) 3,579
56.512
N®s (a) 0,093
605.141
(®b) 45.423 (0,093) 4,242
49.882
N®% (a) 0,082
605.141
(b) 45.423 (0,082) 3,744

Véanse cuadro 14, nota y fuente.



4.8. Resultados

Las estimaciones del compromiso fiscal en materia de pensién minima de
vejez del sistema previsional se desarrollan para una economfa que simula los
rasgos fundamentales del pais actual; sin embargo, se considera que en cuanto
a la previsién, el nuevo sistema que es administrado por las AFP y la Superin-
tendencia, se encuentra vigente hace ya mucho tiempo, con lo cual los fondos
individuales acumulados a la edad de jubilacién pueden ser integramente
atribuidos al desempeiio de éste en el contexto general de esta economia. Se
supone también que ambos, economia y sistema de previsién social, han
alcanzado un estado estacionario. El fondo total de activos financieros del
sistema est4 estabilizado, al igual que el gasto anual en subsidio a la pensién
minima. Este Gltimo se aproxima a través del compromiso total que adquiere
el fisco con el flujo anual de afiliados que quedan facultados para suspender el
pago del impuesto previsional y comenzar a gastar los activos financieros
acumulados que les corresponden,.

El método empleado consiste en determinar el subsidio para individuos
representativos; posteriormente estas magnitudes se expresan como gasto
total del fisco por concepto de pensién minima. La sensibilidad del subsidio
fiscal a los niveles que alcanzan las distintas variables consideradas en los
estados estacionarios alternativos, se aproxima a través de once hipétesis. Se
facilita la comprensién de los resultados, al considerar la alternativa 1 como
punto de referencia para juzgar las restantes.

Alternativa 1

Rentabilidad 5% anual

Densidad cotizacién 61% ciclo de vida (56%)*

Comisién fija 0.03 UF mensual

Expectativa vida jubilado 14 anos (20)*

Expectativa vida viuda 6 aiios (0)*

Pensién minima 2,7 UF

Pensi6én viudez 0,6 pensién minima

Tasa de descuento 4% anual

Salario minimo 338 UF

Edad de jubilacién 65 aiios (60)*
{ UNIDAD OF  DOCUMENTAGION
; FACYULTAD DE GHENGIAS

* (Paréntesis: aspectos en que difiere mujer del hombre). | ECONOMMEAS ¥ AGRUNISTRATIVAS
[ UNIVERSIDAD DE CHILE
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Las alternativas restantes y en relacién a la primera, presentan los
siguientes cambios:

Alt. 2 : cae salario minimo a 2,7 UF
Alt. 3 : sube pensién minima a 3,38 UF
Alt. 4 sube comisién fija a 0,16 UF

L LR

Alt. 5 combinacién de 4 con 2

Alt. 6 : restriccién salario minimo desaparece

Alt. 7 : cae densidad cotizacién a 44% (50%)*

Alt. 8 : salario minimo es restrictivo en estrato b,

Alt. 9 : aumentan las tasas de rentabilidad y descuento, 7% y 6%, respec-
tivamente

Alt. 10 : caen ambas tasas, 3,5% y 2,5%

Alt. 11 : cae edad jubilacién en cinco aifos.

Los perfiles de ingreso para el ciclo de vida laboral, para los diversos
grupos considerados, b, se sintetizan en el cuadro 16. En los cuadros 17y 18,
figura la diferencia entre el fondo acumulado individual a la edad de jubilacién
y el fondo,medido en el mismo momento, necesario para financiar la pensién
minima, para hombres y mujeres, respectivamente. Las cifras expresan el
subsidio ciclo de vida que el estado otorga al individuo representativo por
concepto de la garantia. Asi, en el escenario sefialado por 1, s6lo los hombres
queinician suparticipacién previsional declarando un ingreso mensual de 2 UF
—el estrato b,—, llegan a ser candidatos al subsidio. En las mujeres el subsidio
alcanza hasta el estrato b, (4,3 UF).

En un primer comentario pueden destacarse:

(a) Las diversas alternativas de simulacién y en relacién a 1 implican tanto
cambios en el nivel absoluto del subsidio en cada estrato como en el ni-
mero de estratos que se ven afectados.

(b) Existe una marcada diferencia del compromiso fiscal al distinguir entre
ambos sexos. Ello se debe a las diferencias de ingreso, de densidad de co-
tizaciény a la edad de jubilacién, la cual incide negativamente en el fondo
acumulado e incrementa el niimero de afios en que sedeberd pagar la pen-
sion.

* (Paréntesis: aspectos en que difiere mujer del hombre).
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CUADRO 16

PERFILES DE INGRESO

HOMBRES MUIJERES
Wao \'ﬂ' Tope crecimiento Wao W Tope Crecimiento
b, 2 1 30 1,9 2 45
b, 2,8 2 50 24 2 45
b, 33 2 50 28 2 45
b, 3,8 2 50 33 2 45
b, 4,3 2 50 38 2 45
b 5,2 2 50 4,7 2 45
b - - - 5,2 2 45

Nota: El salario minimo rige para todos los estratos excepto b,.
W,,: Remuneraci6n declarada alos 20 afiosen UF (1 UF es aproximadamente 21 d6lares en octu-
bre, 1990).
Tope crecimiento: es la edad del individuo a partir de la cual la remuneracién anual perma-
a nece constante.
W  Tasa anual de crecimiento de la remuneracién (%).

CUADRO 17

DIFERENCIA ENTRE EL FONDO ACUMULADO A LA EDAD DE JUBILACION Y EL
FONDO MINIMO NECESARIO PARA FINANCIAR PENSIONES MINIMAS DE
JUBILACION Y SOBREVIVENCIA, HOMBRES
(en UF por hambre)

Estrato Alt.l Alt2 Alt3 Altd AltS Alt.6 Alt.7 Alt8 A9 Alt10 Altll

Wmin. Pmin. Co.fija alt4+ Den.cot. bOcon r=7% r=35% edjub.
cae sube sube alt2 Wmin.=0 cae Wmin. td=6% td=25% cac

147 147 248 312 312 147 216 11 - 286 255
- - 47 z 5 1 N - 70 - - 150 106

- - - 44 45 - 21 - - 102 56

- - - - - - % -

- - - - - - - - - - -

- - - - - - - - - - -

]
1
i
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CUADRO 18

DIFERENCIA ENTRE EL FONDO ACUMULADO A LA EDAD DE JUBILACION
Y EL FONDO MINIMO NECESARIO PARA FINANCIAR
PENSIONES MINIMAS DE JUBILACION, MUJERES
(en UF por mujer)

Estrato Altl Alt2 A3 Alt4d AltS Alt.6 Ale.7 Alt8 A9 All0 AlIl

Wmin. P.min. Co.fija alt4+ Den.cot. bOcon r=7% r=3,5% ed.jub.
cae sube sube alt2 Wmin.=0 cae Wmin, td=6% td=25% cac

bn 251 251 361 365 365 251 270 172 &3 311 341
by 182 194 272 275 307 200 190 162 - 312 273
b, 136 149 246 250 263 149 167 136 - 291 256
b, 92 92 202 206 206 92 127 92 - 259 24
h‘ 36 36 146 149 149 36 76 36 - 219 182
by - - 44 47 47 = 2 . - 147 106
b, - - - - - - - - - 107 64
c) Lospardmetros criticos para el tamaiio del subsidio individual, como era
de esperar, son: la rentabilidady el descuento; la comisién fija, la densidad
de cotizacién, la edad de jubilacién y la pensién minima.
d) Salvo la alternativa 5, no se simularon combinaciones, como podria ser,

por ejemplo, una caida de la densidad de cotizacién conjuntamente con
una baja dela rentabilidad del fondo individual. Es evidente que en talca-
so el subsidio total deberia crecer en relacién a cada caso puro. Sin em-
bargo, también hay que recordar que este componente del gasto social no
se determina en el vacio, sino que en el contexto de una economia real; si
el estado insiste en pagar un subsidio alto en tiempos malos, deber4 redu-
cir otro gasto social o bien convencer a la poblacién de que debe pagar més
impuestos. Por otra parte, no hay que olvidar que el nivel de la pensién
minima es un resorte de la politica estatal, el que puede ser utilizado para
equilibrar las cuentas fiscales.

El compromiso total del fisco se obtiene multiplicando el subsidio indivi-

dual por el nimero de personas en cadasituacién. En el cuadro 19 figuran estas
cantidades para las once alternativas, presentdndose aqui tan solo las magni-
tudes que reflejan el actual flujo de jubilacién previsional (Hip6tesis EE™).
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CUADRO 19

COMPROMISO FISCAL ANUAL POR CONCEPTO DE PENSION MINIMA DE VEJEZ

(HIPOTESIS EE®)
(UF)

Hombres Muijeres Total
Alt. 1 87.906 205354 293.260
Alt. 2 Wmin. cae 87906 221.104 309.010
Alt. 3 Pmin. sube 180.217 426.894 607.111
Alt. 4 Co. fija sube 432.885 434913 867.798
Alt. 5 Alt. 4 + Alt. 2 448992 450.663 899.655
Alt. 6 Wmin. = 0 87.906 223.204 311.110
Alt. 7 Den cot. cae 258.823 263.591 521.874
Alt. 8 b0 con Wmin. 6.578 191.292 197870
Alt. 9 r = T%,td = 6% 0 11.214 11214
Alt. 10 r=3,5%,td = 25% 697.898 630471 1.328.369
Alt. 11 ed. jub. cae 442024 521.482 963.506

Fuente: cuadro 25.

Cabe notar que las diferencias entre hombre y mujer, muy marcadas a ni-
vel individual en el gasto agregado,se pierde en algunos casos, como lo es: el
incremento de la comisién fija, la disminucién en la densidad de cotizaciény el
cambio en rentabilidad. Este resultado fluye de la incidencia que ejercen dos
factores, el subsidio individual y la cantidad de personas en cada estrato de
ingreso.

5. RIQUEZA INDIVIDUAL Y SEGURIDAD SOCIAL
5.1. Trayectorias alternativas

Una fraccion significativa de la fuerza de trabajo, 18,3 por ciento en 1989,
no est4 afiliada al sistema previsional (Chamorro, 1990). De acuerdo a las dis-
posiciones legales, del DL 3.500 la afiliacién y cotizaci6n del trabajador inde-
pendiente es opcional. Puede decirse, entonces, que al individuo se le ofrecen
dos trayectorias ciclo devida: afiliacién y no afiliacién al sistema previsional. La
primera implica cancelar el impuesto respectivo, la segunda exime del tributo,
permitiendo asi un ingreso mayor. Como el impuesto en cuestién lleva implicito
un gasto especifico que beneficiard al individuo objeto del tributo, la primera op-
ciénconlleva, adicionalmente, losbienessiguientes: una pensién devejezconun
piso equivalente a la pensién minima, un seguro de invalidez y sobrevivencia y
un seguro de salud.
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Realizada la afiliacién, la cotizacién periédica pasa a constituir una
variable de decisién, pudiendo optarse, en principio, entre cancelar el impuesto
todos los afos hasta alcanzar la edad de jubilacién y cualquier otra periodi-
cidad. Se requiere, eso si, completar un minimo de veinte afios de cotizacién
para tener acceso a la garantia fiscal de pensién minima. Los perfodos sin
cotizacién pueden corresponder a una gama de casos posibles: no empleo, un
contrato no obligado a tributar, un acuerdo entre empleador y trabajador para
no cotizar, etc.

El no afiliado queda excluido de la recepcién de los bienes que reparte el
sistema previsional; sin embargo, en su calidad de ciudadano puede caer bajo
la tuicién mé4s amplia dela SS. La pensi6n asistencial, destinada a personas de
edad 65 o mds, pobres y que no gozan de pensién alguna, constituye en tal
sentido una opcién. Ella también beneficia a los invédlidos en edad de trabajar
y sin pensién.

En la opcién de integracién al sistema previsional se adquiere un seguro
de salud; sin embargo, para los rangos de primas bajas y debido al disefio del
sistema de provisién obligatoria de salud, no existe aparentemente gran
diferencia entre afiliados y no afiliados, o sea entre qu:enes pagany quienesno
pagan por este seguro.

Las opciones ciclo de vida pueden sintetizarse, entonces, en el diagrama
siguiente:

Cotizacion I Pensién Privada +
d=1 IPmanrmusmml
(P= PM)
sYA(1-02) ?sYa(1-02)d

l
\ |
d<1

[ Pension Privada
| + PASIS

T T AL, P T

TE



en que:

PM

: remunercién del trabajo del afiliado
remuneracién del trabajo del no afiliado
densidad de cotizacién; periodos en que se declara ingreso, respec-
to de afios totales
tasa de subdeclaraci6n de la remuneracién del afiliado
tasa del impuesto previsional (10% pensién vejez, 7% salud, 3% se-
guro invalidez, sobrevivencia)
pensién del sistema previsional formal (social)
pensién minima garantizada

PASIS : pensién asistencial, vejez, e invalidez
Pensién previsional: pensién de vejez de invalidez

Eldiagrama que ilustra las opciones individuales requiere de algunas pre-

cisiones las que se mencionan brevemente

(2)

(b)

()

La tasa s de subdeclaracién y d de densidad, se confunden en los periodos
en que no se declara; pero conceptualmente corresponden a evasiones di-
ferentes.

La pensi6n privada, expresa la contrapartida del ahorro voluntario reali-
zado a lo largo del periodo en que y > 0, excluyendo herencias.

Valor esperado de las pensiones derivadas de la SS. El subsidio a la pen-
sién minima constituye un derecho para quien haya completado los requi-
sitos, veinte afios de cotizacién y edad correspondiente (65 y 60 afios). Por
otra parte, la asignacién de la pensién asistencial constituye una decisién
del respectivo municipio y no un derecho establecido del individuo. A su
vez, la magnitud, tanto de PM como de PASIS, deriva de un proceso que
anualmente desarrolla el sistema de decisiones piiblicas del Estado, y cuyo
resultado no es fcil de predecir con exactitud. Hoy en dia la magnitud de
PASIS escercanaal 38 por cientode PM, pero la historia reciente muestra
un incremento en este porcentaje (desde 33%). En cuanto al poder de
compra de ambas, PM y PASIS, éste dependerd ademés de la politica in-
flacionaria que desarrolle el Banco Central.

Aun cuando existe, actualmente una fraccién de la poblacién de 65 y mas
afios que no cuenta con pensién alguna (Chamorro 1990), una proyeccién
basada en la evolucién histérica de la SS, dejaria la impresién que la posi-
bilidad de obtener una PASIS, m4s bien tender4 a crecer que a decrecer
en el futuro.
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(d) Encuantoa salud, sibien no parece haber una diferencia practica al nivel
b4sico entre la atencién de afiliados y no afiliados,® también es cierto que
este tratamiento igualitario constituye una variable discrecional delasau-
toridades de salud y del estado central, pudiendo eventualmente cambiar.
Sin embargo, ello parece poco probablesi se observa la evolucién histérica
de la atenci6n piblica de salud, sistema que ha tendido a no rechazar a los
demandantes por concepto de falta de tributacién, de modo que en este
sentido la hip6tesis de igual atencién resulta plausible. Por otra parte, en
el disefio del sistema de previsién obligatoria el nivel o la calidad de
la atencién no es independiente, tanto de la prima pagada como de la dis-
posicién a gastar de las personas, y por lo tanto, s6lo para el nivel de ingre-
so bajo, puede decirse que el supuesto de igual atencién de salud para afi-
liados y no afiliados tiene validez.

El afiliado al sistema enfrenta diversas opciones para obtener atencién de
salud:

- Particular, bajo la modalidad de libre eleccién (FONASA); tiene un sub-
sidio fiscal que decrece con el ingreso del afiliado.

-  Sistema publico formado por el SNSS y Consultorios Municipales, esen-
cialmente gratuito para el individuo.

- Combinaciones de las dos anteriores.

La igualdad préctica en la atencién de afiliados y no afiliados se reduce a
la segunda opcidn; la primera requiere de cotizaciones de salud. De mo-
do, entonces, que quienes aspiren a la modalidad de libre eleccién, debe-
rdnafiliarse al sistema previsional para gozar del subsidio. Se plantea aqui
ademds, un segundo aspecto a considerar en el andlisis previsional. Para
optar a la modalidad de libre eleccién se debe cotizar, lo cual habilita para
obtener un carnet cuya duracién es de dos aios, independiente del pago
de las primas de salud subsecuentes. La duracién misma delcarnet permi-
tiria la obtencién del subsidio de salud sin cancelar las respectivas primas,
recurriendo a un manejo estratégico de la densidad de cotizaci6n.

(e) Tanto la densidad de cotizacién como la tasa de subdeclaracién, son va-
riables de decisi6én, aunque sujetas a restricciones. La posibilidad técnica

9 Véase Haindl et. al. (1989) p. 115 y siguientes para un andlisis de la atencidn real de la salud. Encuentran
estos autores que més del 40 por cientode las personas atendidas como indigentes en el sistema piiblico, per-
tenecen al cuario decil de ingreso o superior (p. 118).
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de evasién, seguramente, depender4 del tipo de empleo y del sector de la
economia, de modo que la evasién puede dar origen a diferenciales dere-
muneracién entre empleos y sectores.

(f) Encuanto adensidad, la estrategia a seguir debiera considerar tanto elre-
querimiento de los veinte aios de cotizaciones para tener acceso a la ga-
rantia de pensién minima, como las restricciones que plantea la durabili-
dad del carné de atencién de salud de libre eleccién. Por otra parte, pos-
tergar las cotizaciones a los tdltimos 20 afios de vida laboral impositiva,
también ofrece riesgo, tal como el desempleo; su optimizacién requerir4
de una reserva en afos de cotizacién, o bien destinar a tal fin una porcién
de ahorros voluntarios.

Finalmente, es conveniente recordar que los valores de las variables, YA,
Yua» P, PM y PASIS, s6lo pueden ser percibidos como valores esperados.
Célculos més precisos de las utilidades esperadas implicitas en las diversas
opciones o trayectorias ciclo de vida, requeriria entrar a evaluar las probabi-
lidades y posiblemente las varianzas asociadas a las respectivas variables.

5.2. Evaluacidn de la decision individual de participacion en la previsién social

Para obteneruna impresion gruesa referente alas magnitudesenvuelta en
la decisién individual de participar en la previsién social, se realizan simula-
ciones de la riqueza envuelta en las opciones bésicas, afiliado y no afiliado, a
partir de los antecedentes presentados en la seccién 3, para el caso de los
estratos que con mayor probabilidad podrén recibir algtin subsidio de pensién
minima.

Se estima la riqueza individual a la edad de jubilacién, configurada por el
valor de capital de los ingresos disponibles de las personas en cada opcién. En
el caso del afiliado es el valor presente a los 60 o 65 afios, segin corresponda,
del ingreso proveniente del trabajo, neto del 20 por ciento de impuesto
previsional m4s el valor presente de la pensién minima del individuo represen-
tativo. En el caso del no afiliado no se descuenta el impuesto y en vez de la
pensién minima se considera una pension asistencial equivalente a un terciode
la minima.

Los diferenciales que asi se obtienen se analizan con el fin de establecer
el papel que en ellas representa la cotizacién de salud. También se realiza un
ejercicio incorporando el caso de invalidez, suponiendo que el no afiliado, en
tal caso, se hace acreedor de la pensién asistencial.
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53. Resultados

En los cuadros 23 y 24, en la columna 7 se indica la diferencia entre la
riqueza implicita en ambas opciones, afiliado y no afiliado a la previsién social.
En todos los casos se obtiene una diferencial negativa, indicando asf que la
evasién conduce a una riqueza mayor. Esta conclusién se mantiene atin sielno
afiliado es obligado a cotizar por la salud cuadro 23 columna 7y sila PASIS cae
acerocomo indican lascolumnas 7y 8 del cuadro 24. Esta situacién se mantiene
aun si se admite una probabilidad de invalidez. Luego, si bien para el fisco
resulta méds barato que la persona participe en la seguridad social, esta
remuneracién igual tiene un incentivo claro a hacer todo lo contrario.

6. EVALUACION DEL PROGRAMA DE PENSION MINIMA GARANTIZADA

En esta altima seccién se evalia y discute aspectos del programa de
garantfa fiscal para la pensién minima en el contexto del conjunto de produc-

tos que ofrece la SS.

Lainstitucién de la pensién minima previsional esm4s antigua que la Nue-
va Previsién Social establecida en 1981; sin embargo, el disefio de esta Gltima
la incorpora como disposicién general a que pueda acceder todo trabajador. El
respectivo subsidio exige una decisi6én piblica periédica, comprometiendo in-
gresos fiscales generales en compentencia directa con los restantes programas
del estado. Tal como se sefala en la seccién segunda, los diversos enfoques
analiticos con que en la literatura se examina la previsién social, permiten
concluir que un producto como la pensién minima garantizada, no puede ser
justificado en términos de un esquema de seguro obligatorio puro, correspon-
diendo, més bien, al caso del tipico programa fiscal de impuesto-transferencia.

En la evaluacién del subsidio a la pensién minima y dada su calidad de
actividad estatal de impuesto-transferencia, debiera compararse, los benefi-
cios de la transferencia con las consecuencias asociadas a la extraccién de los
respectivos impuestos. Para determinar el grado de focalizacién del programa,
el que es importante en la identificacién correcta de los beneficios, no sélo se
precisaria contar con antecedentes afinados referentes a las caracteristicas de
las personas que efectivamente acceden al subsidio, sino también se requeriria
conocer el criterio normativo que establezca el tipo de personas que debieran
ser sus receptores. En un plano menos ambicioso la focalizacién y la compati-
bilidad de incentivos también pueden ser examinados en un escenario en que,
se compare los diversos programas de gasto social e identifique sus interrela-
ciones, interesando aqui tanto el punto de vista de la caja fiscal, como la
compatibilidad de incentivos en y entre programas en la éptica del ciudadano
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que debe decidir entre la afiliaci6én y la no afiliacién a la previsién socialy entre
cotizar y no cotizar periédicamente en ella. Diversas reflexiones enrelacién a
estos temas figuran a continuacién en el punto 6.1.

Mientras que bajo el primer tema se agrupan los comentarios en relacién
atransferenciasy redistribuciones, el segundo, 6.2, recoge algunos aspectos que
inciden sobre el potencial de generacién de riqueza de la economia. Fi-
nalmente, y en el plano de las decisiones ptblicas, se discute la forma en que la
presencia del programa de pensién minima garantizada adscrito a la nueva
previsién social, puede haber afectado el equilibrio tradicional en este campo.

6.1. Transferencias: focalizacién y compatibilidad de incentivos

(a) Subsidio pensién minima en comparacién a otros programas de gasto so-
cial.

Con el fin de obtener una impresién de las magnitudes totales del
compromiso fiscal del programa de pensién minima, se presenta el gasto, en
1987, de otros rubros de gasto social directo.

CUADRO 20

SUBSIDIO PENSION MINIMA Y RUBROS SELECCIONADOS
DEL GASTO SOCIAL DIRECTO 1987
(mill. UF y PM en relacidn a otros programas)

PM /Programa
Millones respectivo
de UF To

Programa empleo minimo 2,83 10,4
Subsidio de cesantia 0,93 31,5
Pensiones asistenciales 4,00 7.3
Subsidio Gnico familiar 2,00 14,7
Asignacion familiar 7,10 4.1
Alimentaci6n escolar 2,05 14,3
Subsidio habitacional 740 4,0
Subsidio pensién minima 0,29 100,0
Fuente: Calculado en base a informacién de Haindl et. al. (1989) p. 42
Nota:  Los porcentajes de la éiltima columna representan al subsidio de la pensién minima de

acuerdo a la hipétesis EEH, en la alternativa 1, en relacién a otros programas de gasto

social.
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El subsidio a la pensi6én minima, considerando la alternativa 1 de
simulaci6n y el actual ritmo de jubilacién, no alcanza los niveles de gasto del
restode losprogramas aquimencionados. Sin embargo, es conveniente sefialar
que en otras alternativas de simulacién desarrolladas en este trabajo, digamos
la que incluye una menor tasa de interés (10), las magnitudes pueden alterarse
marcadamente; por ejemplo, el subsidio pensién minima y en relacién al
programa de asignacién familiar pasarfa de 4,1por ciento (cuadro 20) a 18,7 por
ciento, o sea, se multiplicaria 4,5 veces. Mayor alin seria esta magnitud en un
escenario realmente pesimista, mezcla de varias de las alternativas presen-
tadas, como seria el caso si se incrementara la pensién minima conjuntamente
con una disminucién de la tasa de interés. Adem4s en base a las personas que
se integran actualmente a la fuerza de trabajo, cabe proyectar un crecimiento
intenso de la poblacién de edad en el futuro, con lo cual el compromiso fiscal
por concepto de garantia a la pensi6én minima también crece. Manteniendo las
condiciones implicitas en el estado estacionario aquf definido, el gasto fiscal
correspondiente habrd aumentado en seis veces para el afio 2.030 a causa de

este fendmeno.

Por dltimo, conviene sefialar que el subsidio a la pensién minima puede
resultar muy sensible a cambios en algunos de los pardmetros; ello se debe al
cambio en el nimero de personas que acceden al programa (véase ejemplo en
bl nota 12).

a.1. Comparacién con un programa social imaginario

Un programa imaginario conformado por un subsidio generalizado a toda
la poblacién en edad de estar jubilada (65 afios y m4s en hombres, 60 y m4s en
mujeres), equivalente a una pensi6n asistencial per cépita, ascenderia aproxi-
madamente a 12 millones de UF por afio, para una poblacién de adultos ma-
yores como la de 1990. Por otra parte, el gasto social que implicarfa el subsidio
de pensién minima en un estado estacionario centrado en 1990 es, de acuerdo
a la alternativa 1 de simulacién, igual a 0,293 millones de UF, mientras que el
gasto en el programa actual de pensién asistencial para adultos mayores
alcanzarfa a 2,89 millones UF.!! Al comparar con el programa imaginario y no
discriminatorio mencionado primero, podria concluirse que estos Gltimos
conllevan unimportante elemento de focalizacién. Ahora, si con la focalizacién

10 En 1990 hay 317.000 hombres de 65 afios y més y 662.000 mujeres de 60 y més, en el pais (Bulatao, et. al.).
. 5i este total de 979.000 personas recibiera, cada uno, PASIS (= 0,38 PM), lo que equivale a 12.312 UF anual
si la PM asciende a 2,7 UF, entonces el gasto social de este programa imaginario alcanzariaa 12.053.448 UF
anuales. (117 veces el programa de Asignacién Familiar.)
a Chamorro (1990) estima que la poblacién de hombres de 65 ymés y de mujeres de 60 y més que recibe PASIS
asciende a 24 porciento. Considerando un PASIS anual de 12,3 UF se obtiene asi un gasto total en PASIS
dirigido a adultos mayores en 1990 igual a 2,89 millones de UF.
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se pretendiera, no s6lo acotar el gasto fiscal, sino también alcanzar el segmento
dela poblacién de menor riqueza, el diagnéstico con respecto a la focalizacién
de la pensién minima no podria ser preciso sin contar con mayores anteceden-
tes, tanto sobre la evasién del impuesto previsional y de la asignacién misma de
la PASIS como de los costos administrativos de los programas y de los costos
de fiscalizacién respectivos.

b) Interdependencia con otros programas estatales

El programa de pensién minima garantizada es un gasto social que se
provee en €l contexto de un conjunto amplio de programas, algunos de los
cuales tienen interaccién con el primero a través de la reglamentacién que los
rige o bien, se ven afectados por las decisiones de la autoridad en relacién a
otrastransferencias. Al respectoseha subrayado el papel de lasreglas précticas
querigen la provisién de salud por partedel estado yla calidad con que se ofrece
este producto para la decisién individual de afiliacién al sistema previsional y
especificamente, para determinar la densidad de cotizacién. A continuacién se
mencionan dos aspectos o programas que mantienen una relacién més directa
con el subsidio de la pensién minima garantizada.

b.1. Célculo de lo veinte afios de cotizacién para acceder a a la garantia fiscal
Para el cdlculo de los veinte afios se consideran (Bustamante, 1988)

i) Losperiodos por los cuales el afiliado adquirié el derecho a pago de coti-
zaciones, aun cuando el empleador no las hubiera enterado o declarado.

ii) Los periodos, acumulados, en que el afiliado hubiere gozado del subsidio
de cesantia; este concepto no puede exceder de tres afios en total.

iii) Alcanzada la edad de jubilacién sin haber completado los veinte afios de
cotizacién, el individuo puede jubilar con la pensién actuarial sin perjuicio
de seguir cotizando con el fin de completar los veinte afios, para asi tener
acceso a la pensién minima y a la respectiva garantia estatal.

iv) Enelperiodo que el afiliadodedica. al servicio militar obligatorio, las co-
tizaciones son de cargo de las Fuerzas Armadas; siendo la base imponible
el ingreso minimo (ley 18.423).

La primera de las disposiciones insinda que el gasto en el programa de
subsidio pensién minima es sensible a la fiscalizacién en lo referente al pago
efectivo delas cotizaciones. La segunda disposicién, sefiala la presencia deuna
interaccién entre la densidad de cotizacién en la previsién social, por una parte,
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y el gasto en programas para enfrentar el desempleo, por otra; un mejora-
miento del apoyo a los desempleados se ve asociado asi, a un mayor subsidio
por concepto de pensién minima en el perfodo futuro correspondiente.’? Fi-
nalmente, la cuarta disposicién simplemente hace presente una dimensién del
gasto estatal en conscripcién.

b.2) Comisién fija y subsidio pensién minima

La comisi6n fija cobrada mensualmente por las AFP ha tendido a
disminuir a través de los afos, alcanzando hoy en dia, un nivel de 0,03 UF.
Comentarios informales de personas relacionadas a la industria llevan a pensar
que el correspondiente precio sombra podrfa ser sustancialmente mayor. De
ser asi se estaria registrando una transferencia, presumiblemente de los
afiliados que aportan més a la AFP por medio de la comisién porcentual, los de
mayor ingreso declarado, en beneficio de personas de menor ingreso relativo.

Sinembargo, en el caso de quienes al jubilar obtienen pensién minima sin
haber acumulado un fondo suficientemente alto para cubrirla enteramente, el
beneficiario del subsidio que proviene de los afiliados de mayor ingreso
declarado, seria el fisco. Tanto mayor la comisién fija, tanto menor el fondo
acumulado y, por ende, mayor deber4 ser el subsidio estatal correspondiente.

Ello se aprecia claramente al comparar la alternativa 1 con la 4 (cuadros
17, 18 y 19), las cuales sélo difieren en cuanto a comisién fija. Mientras enla
alternativa 1 ésta asciende a 0,03 UF, en la alternativa 4 la comisién fija es cinco
veces mayor. Elimpacto'® se refleja, tanto en el ntimero de estratos de ingreso

12 para obtener una impresién del compromiso fiscal se realiza una simulacién con la alternativa 1 en que la
densidad de cotizacién baja a 0,38 y 0,43, en hombres y mujeres respectivamente. Se considera asi que la
persona completa losveinte afios con tres afios de subsidio de desempleo otorgado por el estado. Se agregan
los compromisos fiscales implicitos en las alternativas 1y 7.

COMPROMISO FISCAL GARANTIA PENSION MINIMA

(UF)
Hombres Mujeres
Alt. (d = 0,38, d = 043) 546.672 377.315
Alternativa 1 87.906 205.354
Alternativa 7 258,283 263.591

El ejercicio muestra claramente la importancia en ¢l margen de los cambios en densidad. Especialmente
sensible en ¢l caso de hombres; al comparar la alternativa 7 -20 aiios de cotizacién- con la de 17 afios (d=
0,38), se encuentra que el subsidio se multiplica por 2,1. La elevada elasticidad se debe a que cambios pe-
queiios a nivel individual y debido a la distribucién del ingreso declarado, pueden afectar a un gran nimero
de personas.

Debe notarse que en esias simulaciones solamente se altera la comisién fija y sin controlar por el ingreso
recibido por la AFP. Un anélisis mas completo implica cambiar también y en la magnitud correspondiente,
la comisién porcentual que cobraria la AFP.



quese hacen acreedores del subsidio, comoen el nivel absoluto que éstealcanza
en cada uno. En cuanto al gasto total, se aprecia un efecto significativo y
relativamente mayor en hombres que mujeres.

A juzgar por declaraciones de autoridades, el estado pareciera estar
preconizando la conveniencia de reducir aGn méds dicha comisién fija, en
relacién a su nivel actual. Los beneficiarios de esta politica redistributiva son,
el fisco y los participes con fondos acumulados que permitan una pensién algo
mayor que la minima. No es nuestra tarea realizar una evaluacién normativa
de las politicas estatales pero, quien quiera hacerlo y a menos que postule que
toda decisién publica es necesariamente Sptima, tendria que considerar la
peculiar y especifica estructura impositiva que lo sustenta.

¢) Pension minima y pension asistencial: reflexiones

¢.1) Gasto fiscal

Para un estado preocupado de combatir la pobreza por medio del gasto
social, puede entenderse que pensién minima y asistencial constituyen una
alternativa: sila persona se encuentra en el sistema de seguro social y cotiza
el correspondiente impuesto a la productividad del trabajo, ser4 candidato a la
minima, si, por otra parte se encuentra fuera del sistema de seguro social, ser4d
candidato a la pensién asistencial. En esta perspectiva resulta interesante
comparar el gasto fiscal en ambas opciones individuales.

El afiliado al seguro social, en el caso general y hasta los 60, 65 ainos, coti-
za tanto para su pensién —10 por ciento—, como para salud -7 por ciento—,
adem4s de la cotizacién para el seguro de sobrevivencia e invalidez y la
comisién porcentual de administracién; a partir de esa edad sélo cotiza para
salud. La persona que no se encuentra afiliada al seguro social, pero que fi-
nalmente obtendrd la pensién asistencial, no cotiza por ninguno de estos
conceptos; sin embargo, y en cuanto al subsidio de salud, obtiene de facto, la
misma atencién de salud que la persona que cotiza. En consecuencia, al com-
parar el gasto total en que incurre el fisco en ambas formas de subsidio, pen-
si6bn minima y pensién asistencial, habria que considerar adicionalmente los in-
gresos fiscales por concepto de salud.

Para realizar esta comparacidn se estima, para diversas combinaciones de

las variables ingreso declarado, densidad cotizacién, comisién fija, la siguiente
diferencia:
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dif, = VP (SPM) - VP(COTSal) - VP (PASIS)
en que:

VP(SM) : Valor presente del gasto fiscal en pensién minima, por
; persona (diferente para cada estrato de ingreso y combi-
nacién de pardmetros) (DIF® en metodologia).

VP(COT Salud) : Valor presente de la recaudacién fiscal por concepto de
salud a lo largo del ciclo de vida del afiliado (activo y pen-
sionado), por persona.,

VP(PASIS) : Valor presente del gasto fiscal por concepto de pensién
asistencial (por persona).

Lavariable dif, indica la diferencia de gasto fiscal por persona, dependien-
do si ésta elige uno u otro camino: afiliado o no afiliado. Al tomar un valor
negativo, el fisco gana con la afiliacién y cotizacién del individuo.

Al estimar estas diferencias se obtienen los resultados que figuran en los
cuadros 21 y 22. Ellos indican que, salvo el caso de mujeres en el estrato de
ingreso declarado mas bajo, el fisco reduce su gasto social si el individuo
participa de la previsién social y, por ende, no recibe pensién asistencial. Es
decir, para un estado que tiene por objetivo evitar que la persona mayor de 65
afios quede sin pensién, resulta m4s barato que las personas participen en la
previsién social; al buscar explicaciones para la obligatoriedad de la previsién
social,este aspecto no debiera ignorarse.

CUADRO 21

DIFERENCIA ENTRE EL VALOR PRESENTE DEL GASTO FISCAL
EN PENSION MINIMA Y EL VALOR PRESENTE DEL GASTO FISCAL
EN PENSION ASISTENCIAL POR INDIVIDUQ, HOMBRES*
(valores en UF por persona)

Estrato Altl Alt2 Alt3 Altd AltS Alt6 Ale.7 Alt8 A9 AIL10 Ailtll

Wmin. Pmin. Co.fija alt4+ Dencot. b0con r= 7% r =3,5% edjub.
cac sube sube alt?2 Wmin.=0 cae Wmin. td=6% td=25% ca¢

b0 -180 -180 -127 -15 -15 -180 63 376 -412 -14 49
bi 423 423 436 -324 -522 2 423 -293 423 592 -234  -198
b2 -459 471 519 427 438 471 -366 439 652 -294  -260
b3 507 =507 -567 -519 -519 =507 423 -507 -724 -398 340
b4 579 579 615 -567 -567 -579 471 579 -844 -480  -376
b5 663 663 699 651 651 -663 -531 663 -988 -559 412
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CUADRO 22

DIFERENCIA ENTRE EL VALOR PRESENTE DEL GASTO FISCAL
EN PENSION MINIMA Y EL VALOR PRESENTE DEL GASTO
FISCAL EN PENSION ASISTENCIAL POR INDIVIDUO, MUJERES®*
(valores en UF por mujer)

Estrato Altl Alt2 Alt3 Ald4 AltS Alt.6 Alt7 Alt8 AIt9 Altl0 Alll

Wmin. Pmin. Codija altd+ Dencot. b0con r=7% r=3,5% edjub.
cae sube sube alt.2 Wmin=0 cae Wmin. td=6%5 td=25% caec

-40 -40 22 62 62 -40 -9 -167 277 83 61
-189 -133 -115 64 416 -127  -137 -189 424 -12 17
-215 =202 -153 -113 256 202 172 <215 -436 -33 -24
295 -283 -221 -181 -181 -283  -236 -295  -484 -89 68
375 375 -313 -262 -262 -375 -311 375 520 -153 -12
471 471 475 412 412 471 447 471 616 -261 -234
495 495 -543 507 -507 -495 471 495 -664 -325 -300

FLEERZE

*Se considera el 7 por ciento de cotizacién del individuo afecto a pensién minima como una dis-
minucién del aporte fiscal por este concepto. Entonces, el cilculo de esta diferencial se realiza
de la siguiente forma: Diferencial calculada en los cuadros 17 y 18 menos el valor presente del
7 por ciento de cotizaci6én menos el valor presente del gasto en pensién asistencial.

¢.2. Opci6n individual

Desde el punto de vista del ciudadano, la opcién entre la pensién minima
y la pensi6n asistencial es la opcién entre afiliacién y no afiliacién al sistema
previsional. Sobre este punto en la seccién 4 se sefiala “si bien para el Fisco
resulta m4s barato que la persona participe en la SS, ésta tiene un incentivo
claro a hacer todo lo contrario”. Si ademds se considera que el célculo de la
riqueza asociada a las opciones individuales referentes a la participacién en la
previsién social, ha sidorealizado con una tasa dedescuento iguala 5 por ciento,
la situacién es atin més critica que lo que indican los resultados del punto 4.3.
Enefecto cabria esperar que,en los estratos bajos dela escala de ingresos, la tasa
de preferencia intertemporal fuese mayor aun en el contexto de un estado
estacionario, al menos en uno que tome en cuenta peculiaridades de la
economia chilena. Para fundamentar esta proposici6én, se considera que la
oferta de crédito pertinente es, principalmente, aquella implicita en la
comercializacién de bienes durables. Numerosos estudios' han encontrado

18 1 a5 altas tasas son una constante a través del tiempo; en el ltimo tiempo la Oficina del Consumidor del
Ministerio de Economia ha realizado diversos estudios sobre el tema. Pero este fenémeno ya se podia re-
gistrar en la década de los ailos sesenta (Cérdova, Muxica, Wagner, 1968).
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altas tasas para este tipo de crédito, por lo cual cabria deducir que la preferen-
cia en el tiempo de estos individuos también ser4 alta y que la opcién de no
afiliacion se torna para ellos atin més atractiva que lo sefialado en los cuadros.

Pero lo que aquf se realiza es una evaluacién del programa de pensi6n
minimay no tanto de la previsién social. De modo que para obtener una nocién
de la importancia de la primera se hace la siguiente pregunta, {qué sucederia
con las riquezas individuales implicitas en las diversas opciones, de caer a cero
la pensién minima? La respuesta es que, en general, aun sin pensién minima
esmds interesante la opcién de no afiliacién. Larazén de ellonaturalmente que
reside en el tamafio mismo del impuesto previsional y también en la forma
prictica deacceder a lasalud estatal,’® como en los dem4s supuestos del c4lculo.
En realidad y ceteris paribus, un incremento en la pensién minima, si algtn
efecto tiene, es el de mejorar la riqueza implicita en la opcién de participacién
en la previsién social.

Puede decirse, entonces, que el programa de pensién minima permite
acotar el gasto fiscal en relacién al programa de pensi6n asistencial. Por otra
parte, el hecho que m4s del 70 por ciento de la fuerza laboral se encuentre
afiliado a la previsi6n social se debe, no sélo a la existencia de individuos para
quienes el futuro es valorado en forma importante, sino también al esfuerzo
estatal para fiscalizar el cobro de los impuestos y al ajuste de remuneraciones
relativas en los sectores formal y subterrdneo; éstas, en equilibrio, registrarén
una diferencial compensatoria para quienes en el margen opten entre ambos
sectores de actividad.

En este contexto, los individuos que optan por la afiliacién son, en
principio indiferentes entre esta via y la opcién de no participacién en la
previsién social. Sin embargo, y a medida que avancen en su ciclo de vida
laboral, la pensién minima y su reglamentacién de veinte afios de cotizacién, se
constituyen en factores que por cada mes de impuesto previsional, incrementan
la conveniencia por continuar en la via de la afiliacién; sélo una vez alcanzada
esta meta, el incentivo desaparece.

Por otra parte, {qué sucede con las opciones individuales si se alterara la
reglamentacién y, por ejemplo, se exigiera 25 afios de cotizacién en vez de los
20 que establece la ley, para poder acceder a la garantia fiscal para la pensién
minima? En términos de las simulaciones, ello equivale a incrementar la
densidad de cotizacién, creciendo por tanto el valor presente del impuesto
previsional y ceteris paribus, se incentivaria asf el traslado de recursos hacia la

opcién de no afiliacién.

5 Conclusiones a partir de los antecedentes proporcionados en cuadros 23 y 24.
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CUADRO 23

DECISION INDIVIDUAL COTIZAR - NO COTIZAR
CANDIDATOS A PENSION MINIMA, ALTERNATIVA 1
(valores en UF por persona)

1 2 3 4 5 6 7 8®
VPING. VPPEN. TOT VP VPING VPPEN. TOT VP DIF:AF. DIF
AF. AF. AF. NO A. NO A. NO A. NO AF. SALUD
Hombres (1+2) {4+3) (3-6) (7 +salud)
b0 4,093 345 4,437 4,661 135 4,796 -359 -179
Mujeres
b0 4,240 376 4,615 4,829 135 4,964 -348 =204
bl 6,005 376 6,380 6,839 135 6,974 -593 -389
b2 6,502 376 6,877 7,405 135 7,540 -663 -459
b3 7,365 376 7,741 8,389 135 8,523 -7182 -542
b4 8472 376 8,848 9,650 135 9,784 -936 672
*Col. 8 = col. 7, excepto que el no afiliado paga salud (79%).
VP = wvalor presente No A = no afiliado
ING = ingresos TOT = lolal
PEN = pensiones DIF = diferencia
AF = afiliado
CUADRO 24
DECISION INDIVIDUAL: COTIZAR - NO COTIZAR, PASIS IGUAL CERO
CANDIDATOS A PENSION MINIMA, ALTERNATIVA 1
(valores en UF por persona)
1 2 3 4 5 6 7 8*
VPING. VPPEN. TOTVP VPING. VP PEN. TOT. VP DIF: AF- DIF.-
AF. AF., AF. NOA. NOA NOA. NOAF. SALUD
Hombres (1+2) (4+5) (3-6) (7+salud)
b0 4,093 345 4,437 4,661 0 4,661 ~224 )
Mujeres
b0 4,240 376 4,615 4,829 0 4,829 -214 -70
bl 6,005 376 6,380 6,839 0 6,839 -459 -255
b2 6,502 376 6,877 7,405 0 7,405 -528 -324
b3 7,365 376 7,741 8,389 0 8,389 648 =408
b4 8472 376 8,848 9,650 0 9,650 =802 -538

*Col. 8 = col. 7, excepto que el no afiliado paga salud (7%).
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6.2. El costo potencial del programa de pensién minima

Entre los requisitos que dispone la reglamentacién vigente para poder
acceder a la garantia fiscal de la pensién minima figura: “no percibir, rentasy
remuneraciones imponibles que excedan del monto de la respectiva pensién
minima de vejez” (Bustamante, 1988, p. 131).

De aplicarse, la disposicién tendrfa un efecto equivalente a una tasa margi-
nal de impuesto al trabajo de 100 por ciento. Los efectos econémicos de este “test
de medios” han sido examinados para otros paises; véase, Honig y Reines (1989)
(nota 4). A pesar de que un test asi puede ayudar a frenar el tamafio del subsidio
fiscal en pensién minima, genera un claro incentivo negativo al trabajo en el mer-
cado para lapersona jubilada beneficiaria dela garantiafiscal; alternativamente
lareglamentacién puede inducir a preferir el trabajo en el sector subterrdneode
la economia. En ambos casos, la disposicién incentiva al jubilado a desarrollar
trabajos de menor productividad que los que habria elegido en su ausencia.

6.3. Efecto del programa social de la pensién minima en las decisiones ptablicas

Se sefial6 que la pensién minima garantizada podria entenderse como un
programa de focalizacién o de control de gasto social. Su existencia facilita la
tarea de los fiscalizadores, puesto que en su ausencia cabria esperar una mayor
evasion total de la prevision social y, por ende, se logra con ella acotar el gasto
fiscal en relacién a una situacién en que se intensifica la PASIS.

Pasando ahora al plano de las decisiones piblicas, surge un papel adi-
cional que puede estar desempefiando el programa de pensién minima. Para
ilustrar el punto es conveniente retroceder al pasado y observar la experiencia
del antiguo sistema previsional de cajas. Sobre todo en las décadas del
cincuenta y del sesenta, el sistema, al menos las cajas grandes de trabajadores
del sector privado, fue objeto de un sistem4tico asalto por parte de grupos de
interés, los cualeslograban establecer reglamentaciones especiales con el finde
generar redistribuciones al interior de ellas, Novoa (1977) y Arellano (1985).
Tan intenso fue este fenémeno que en la reforma constitucional de 1970, sele
quité al Parlamento la iniciativa de la legislacién en estas materias. Adicio-
nalmente hay que notar que el fisco no mantenia en estas cajas un interés
directo, ya que, salvo programas especificos ellas no recibian un aporte fiscal.
En la préctica, en el sistema previsional antiguo,nadie defendia la viabilidad de
las pensiones reales en el largo plazo.

Una caracteristica, a nuestro entender importante de la Reforma Previ-

sional, consiste en la creacién de defensores explicitos del sistema, esto es las
AFP, la Superintendencia y también el Ministro de Hacienda en su calidad de
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proveedor del subsidio para la pensién minima. El vigor conque cadacualpueda
desempeiiar su papel, obviamente también depender4 de su horizonte de refe-
rencia y en este sentido las AFP pueden resultar las més efectivas. Sin embargo,
en unosafos méscuando la garantia fiscal comience a ser m4s exigente, el punto
de vista presupuestario se har4 sentir, sobre todo si el fisco se viese obligado a
presentar presupuestosen que se expliciten loscompromisos en términosde va-
lor presente.

Aunque la historia no es un instrumento para predecir, tampoco se puede
deducir de ella que desaparecer4 el interés por lograr redistribuciones al interior
del sistema. Ejemplos recientes son la insinuacién de rebajar la edad de jubila-
cién y la propuesta de utilizar fondos acumulados para subsidiar la adquisisién
deviviendas.!* La existencia deagentes interesadosen la scbrevivencia del siste-
mayenlaminimizacién delaporte fiscal, con su presencia, podrian ayudaraa ele-
var el costo de innovar para los grupos de presién interesados en lograr estas
transferencias y asi cooperarén indirectamente con su viabilidad en el periodo
largo.

UNIDAD DE DOCUMENTACION
FACULTAD DE CIENCIAS
ECONOMICAS 'Y ADMINISTRATIVAS

UNIVERSIDAD DE CHILE

16 Cambiosen edad de jubilacién: Un ejercicio. Recientemente una autoridad fiscal sefiald, en un discurso pid-
blico, que el gobierno se encuentra estudiando el tema de la edad de jubilacién, mencionando la posibilidad
de que ésta fuera adelantada. Sin contar con mayores antecedentes sobre la idea del estudio, como de las
condiciones precisas que se requeririan para jubilar, se realiza un ejercicio para determinar el impacto que
tendria sobre la garantia fiscal de pensién minima una rebaja de cinco afios en esta edad, sin otro requeri-
mientoalguno. Los resultados estdn en los cuadros 17, 18 y 19, siendo el impacto parecido al que se obtiene
con un aumento de la comisién fija.
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CUADRO 25

COMPROMISO FISCAL POR CONCEPTO DE PENSION MINIMA DE VEJEZ
(valores en UF por adic)

ALT. EEH ALT.EEF
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Al 1 87.906 205354 224.763 1.529.544
Alt. 2 Wmin. cae 87.906 221.104 224.763 1.646.994
Alt. 3 Pmin. cae 180.217 426894 460.173 3.174.132
Alt. 4 Co. fija sube 432.885 434913 1.103.021 3.233.685
Alt. 5 alt. 4 + alt. 5 448 992 450.663 1.143.915 3351.135
Alt.6 : Wmin =0 87.906 223.204 224763 1.662.654
Alt.7 : Den.Cot.cae 258.283 263.591 658354 1.961.179
Alt.8 : b0 con Wmin 6.578 191.292 16.819 1.423.684
Alt.9 : r=7%,td=6% 0 11214 0 84.420
Alt. 10 : r=3,5%, td=2,5% 697.898 630471 1.775.080 4.685.738
Alt. 11 : ed. jub. h 60 afios 442.024 521.482 1.125.813 3.876.036

Nota: Gasto fiscal individual (cuadros 17 y 18), multiplicado por el niimero de personas en edad
de jubilacién para cada estrato de ingreso (cuadros 11y 12).
ALT.EEH : Proyeccién del niimero de personas en edad de jubilacién, en base al flujo
actual, 1990, de personas en el rango de edad correspondiente.
ALT.EEF: Proyecciéndel nimero de personas en edad de jubilar, considerando el ac-
tual flujo de ingreso a la fuerza de trabajo.
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