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Resumen

Muchos paises hacen frente a retos fundamentales vinculados con el envejecimiento de la
poblacion. Las reformas de las pensiones forman parte de la respuesta, pero se requieren
estrategias globales e integrales que aborden el tema mds amplio de la reforma de las
jubilaciones. Basdndose en estudios de casos de siete paises y en otras fuentes disponibles,
el presente articulo analiza las iniciativas de reforma de la seguridad social que abarcan
las pensiones publicas de jubilacion, la jubilacion anticipada, las pensiones de invalidez,
los regimenes de seguro de desempleo, los regimenes del seguro de asistencia médica, las
pensiones privadas, las politicas fiscales y las politicas del mercado del trabajo, etc.

En el articulo se muestra que una modificacion satisfactoria de los patrones vigentes de
jubilacion requiere estrategias integrales multidimensionales, a efectos de aumentar
eficazmente la participacion en el mercado del trabajo de los trabajadores mayores y
evitar la sustitucion no deseada de la jubilacion anticipada propuesta por un régimen de
seguridad social por otro. Puede que se requieran reformas paralelas en el dmbito de las
pensiones privadas y en el trato fiscal de las pensiones, a fin de evitar la sustitucion no
deseada de la jubilacion anticipada facilitada por la seguridad social mediante
mecanismos privados..

Introduccion

Muchos paises en todo el mundo - especialmente los paises desarrollados - se hallan
confrontados a un proceso de envejecimiento de la poblaciéon. La edad de la poblacién y, por
consiguiente, las economias hacen frente a retos fundamentales que exigen la aplicacion de
reformas.

El envejecimiento de la poblacién es el resultado anadido de diferentes procesos. Las
generaciones del baby boom accedieron a la jubilacidn, al tiempo que cohortes mas pequenas
ingresaban al mercado laboral. Las tasas de longevidad se encuentran en aumento. Las tasas de
fertilidad son bajas - en algunos paises sumamente bajas - y lo han sido durante varias
décadas.

El envejecimiento de la poblaciéon afecta a una amplia gama de aspectos politicos y
econdmicos de la sociedad, ya que obliga al aumento de los gastos publicos y crea notables
presiones en la seguridad social. Un mayor nimero de personas mayores no sélo significa un
aumento de los costos en pensiones, sino también el incremento de las demandas de servicios
de salud, servicios de cuidados a domicilio, vivienda para las personas mayores fragiles,
residencias para ancianos, etc.
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El cambio demografico amenaza las prioridades de las politicas sociales en general y conlleva
el potencial de conflicto intergeneracional, por cuanto puede dificultar el desarrollo social en
otras areas y para otras generaciones. Algunos paises hardn frente a dilemas dificiles sobre
cdmo abordar las tareas que hasta ahora no han sido de competencia del sector publico.

Los retos planteados a las economias y a los mercados laborales son serios y complejos. Las
reformas que apuntan a estos predicamentos se han ubicado en los primeros lugares de las
agendas politicas durante mas de una década - especialmente en la Unién Europea y en otras
economias desarrolladas de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE).

La reforma de las pensiones es una cuestiéon muy importante en este contexto, y gran parte del
debate internacional sobre el envejecimiento de la poblacion se ha centrado en la reforma de
las pensiones, reflejando el hecho de que el creciente nimero de personas mayores y el
aumento de la longevidad conducen a incrementos del gasto en pensiones y, por tanto, a la
necesidad de garantizar su sostenibilidad financiera a largo plazo.

Sin embargo, la tarea inmediata no se refiere s6lo a los sistemas de pensiones. En realidad, es
mas amplia y se centra en la reforma de las pensiones de jubilacion y en la interaccion entre el
disefio de los sistemas de pensiones, la seguridad social, las politicas fiscales y las del mercado
laboral.

Estas cuestiones se discuten en el presente articulo y se demuestra que un cambio exitoso de
los patrones de jubilacién requiere estrategias integrales multidimensionales, con miras a
aumentar efectivamente la participacion en el mercado laboral de los trabajadores mayores'.

Factores que influyen en los patrones de jubilacion

La literatura y la investigacion relativas a las decisiones en materia de pensiones de jubilacion
son muy extensas. Tradicionalmente, la teoria sobre las decisiones individuales relativas al
trabajo y a la jubilacion se centra en dos conjuntos de factores: uno que incita al trabajo y el
otro que incita a abandonarlo.

Probablemente, la razén mas importante por la que los trabajadores se jubilan es simplemente
porque tienen la posibilidad de hacerlo. La disponibilidad de las pensiones o de otros medios
de apoyo durante la jubilacion es decisiva, porque abre el camino para la jubilacién como tal.
Puede ser que los trabajadores sean incitados a dejar el mercado laboral. Podria no ser sélo la
capacidad financiera lo que cuenta a la hora de decidirse por la jubilacion, sino también la
preferencia por una jubilacién anticipada.

! Un informe importante de la OCDE siguiendo estas lineas fue publicado en 2006 (OCDE, 2006).
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Pero la jubilacion anticipada no sélo tiene que ver con la disponibilidad y generosidad de las
opciones de jubilacion. En todos los paises, un gran numero de factores y fuerzas dinamicos
pueden influir de modo concomitante en la jubilacién anticipada: los problemas de salud - a
menudo relacionados con el empleo - las actitudes negativas del empleador, la discriminaciéon
por edad, los limites de edad en los contratos de empleo, las estructuras salariales rigidas, la
ausencia de oportunidades de empleo a tiempo parcial y el disefio estructural de los mercados
laborales. Estas son s6lo algunas de estas fuerzas que pueden estimular a que los trabajadores
salgan del mercado laboral. El cuidado de los familiares puede ser otro factor que incentive a
retirarse del mercado laboral.

Las decisiones sobre la jubilacién no se adoptan en el vacio. Por el contrario, las decisiones
relativas a la jubilaciéon implican consideraciones mas amplias del ciclo vital de cada persona,
de las relaciones personales y de la economia general del hogar. Las relaciones y la dindmica
relacionadas con estas dimensiones no caen facilmente bajo las categorias de los factores de
incitaciéon y de abandono, por cuanto no abordan los incentivos como tales, sino mas bien los
contextos dentro los cuales acttian.

Este articulo se centra principalmente en los efectos de los factores que inciden en el
abandono del mercado laboral. La cuestion central son las pensiones, la seguridad social, los
mercados laborales y la fiscalidad en siete paises seleccionados: Alemania, Canada, Chile,
Dinamarca, Polonia, Republica Checa y Tunez.

La mayoria de estos paises hacen frente a grandes retos debido al envejecimiento de la
poblacién. Pero el reto varia considerablemente y en algunos paises el envejecimiento de la
poblacién no tiene ninguna importancia o si la tiene ésta es s6lo marginal. Asi, entre los siete
paises incluidos en este estudio, Ttnez y Chile experimentaran un crecimiento del mercado
laboral durante buena parte de los préximos afos.

Los siete paises representan sistemas de seguridad social y politicas sociales muy diferentes. Si
bien la inclusién de los paises que representan sistemas y enfoques muy diferentes es un
objetivo en si mismo, la intencién no es una seleccion especifica que sea representativa en un
sentido formal.
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Cuadro 1. Principales caracteristicas de los sistemas de jubilacion en siete paises

. Prestaciones
Pe,rl1)sl1on Jubilacion régimen Cob de  Periodo de |
f'pu 1ca Condiciones de anticipada publico obertura de  Perio 0gde'd
inanciada o . - las pensiones  prestacion de
elegibilidad voluntaria relacionadas - .
por el osible con las privadas desempleo
reparto P .
pensiones
Registro de edad y
Alemania Si cotizacion Si Si Grande Medio
Registro de edad y
residencia para la
pensidn basica de
vejezy edad, y
verificacion de
recursos para la
prestacion sujeta a
Canada Si los ingresos Si Si Media Corto
Registro de edad y
Chile No cotizacion Si Si Media Corto
Si - prestacion
contributiva
otorgada por
Registro de edad y el seguro de
Dinamarca Si residencia desempleo No Grande Largo
Registro de edad y
Polonia Si cotizacion Si Si Pequena Medio
Republica Registro de edad y
Checa Si cotizacion Si Si Pequena Largo
Registro de edad y
Tlnez Si cotizacion Si Si Muy pequena Corto

* Se refiere al porcentaje de la fuerza laboral realmente cubierta por esos regimenes.

Fuente. )acobsen y otros 2006.

Reformas de los sistemas de seguridad social y vias para la
jubilacion anticipada

A continuacion, se analizan diferentes aspectos de las reformas de los sistemas de pensiones y

de otros sistemas de seguridad social que ofrecen vias para la jubilacion anticipada -

significando con ello la jubilacién antes de la edad legal de jubilacién - con base a las

experiencias de siete paises.

Pensiones de vejez

Internacionalmente, la norma respecto de la edad de jubilacién de los sistemas publicos de

pensiones es de 65 afos. Sin embargo, algunos paises - la Republica Checa, Polonia y Tunez -

se apartan de esta norma general.
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Cuadro 2. Edades de jubilacion y de jubilacion anticipada en siete paises

Edad legal de jubilacion y edad de

jubilacion anticipada voluntaria, 2006 Hombres Mujeres
Legal Voluntaria Legal Voluntaria

Alemania 65 60 65 60
Canada 65 60 65 60
Chile 65 55 60 50
Dinamarca 65 60 65 60
Polonia 65 61 60 56
Republica Checa 62 n.d. 57-61 n.d.
Tunisia 60 50 60 50

Fuente: Jacobsen y otros 2006.

La evolucién de las politicas en los siete paises refleja una tendencia general internacional,
desde comienzos de la década de 1990, de aumentar la edad legal de jubilacion. Esta tendencia
es notable desde una perspectiva histdrica, por cuanto las edades legales de jubilaciéon son
modificadas s6lo en escasas ocasiones. Asi, un estudio reciente demuestra que las edades
legales de jubilacion permanecieron sin cambios en la mayoria de los paises, durante décadas
hasta comienzos de los afos noventa, cuando comenz6 un significativo proceso de aumento
de las edades de jubilacién (Turner, 2007).

Algunos paises solo aplazaron la jubilacién en términos actuariales neutros, esto es, mediante
el otorgamiento de la jubilacién diferida con un aumento actuarialmente neutro de las
pensiones futuras. Este es especialmente el caso de los planes de pensiones basados en los
ingresos. Dinamarca adoptd una practica similar para la pension basica no contributiva de
cuantia uniforme. Sin embargo, aunque pudiera parecer que estas medidas son tedricamente
justificadas, su eficacia en términos del aumento de la participaciéon de las personas mayores
en el mercado laboral es discutible.

Por una parte, son deseables incentivos claros para continuar en el empleo pero, por otra
parte, estas medidas pueden acarrear costos de peso muerto por cuanto tales primas
probablemente beneficiaran especialmente a las personas que de todas formas hubieran
continuado trabajando y debido a que la decision de los trabajadores de mas edad sobre si
permanecer o abandonar el mercado del trabajo, implica muchas cuestiones distintas de la de
las primas compensatorias.

Ademas, la continuacién en el empleo puede ser simplemente inaccesible para muchos
trabajadores debido, entre otras cosas, a barreras respecto de la edad limite prevista en la
legislacion nacional, en los acuerdos colectivos o en los contratos de trabajo.

Si bien los efectos de esas medidas, en términos de la participacion en el mercado del trabajo,

podrian ser cuestionables, puede sostenerse que estan justificadas en términos de justicia
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social - desde determinado punto de vista, podria parecer justo compensar a aquellos que en
realidad se inhiben de percibir prestaciones publicas a las que de otro modo tendrian acceso.

El aplazamiento de la edad legal de jubilacion y la adopcién de incentivos -
independientemente de su eficiencia - para la postergacion de la edad de jubilacion real,
retrasan el acceso al dispositivo mas basico de todos para la jubilaciéon. Como tal y evaluada en
si mismas, estas medidas podrian contribuir a las estrategias globales de aumento de las
posibilidades de prolongar la participacion en el mercado laboral de los trabajadores mayores.
Por otra parte, estudios realizados en Canada han demostrado que el aplazamiento de de la
edad que da derecho a la pension podria resultar en un aumento del numero de personas que
utilizan otras vias para acceder a la jubilacién.

Regimenes de jubilacion anticipada

La pension de vejez es el camino para aquellos que en realidad permanecen en el mercado
laboral - lo que en la mayoria de los casos sélo afecta a una pequeiia minoria.

Asi, la reforma de las pensiones y la introduccién de edades de acceso a la pensiéon mas
elevadas y los incentivos para la prolongacion del empleo podrian constituir medidas
sumamente ineficientes si no estan acompanadas de otras medidas que abordan las - a
menudo numerosas - vias que permiten a los trabajadores dejar el mercado laboral bastante
antes de la edad de jubilacién. Regimenes generales de jubilacion anticipada estan disponibles
en muchos paises - incluidos los siete paises a que se refiere el presente estudio.

En la mayoria de los casos, el establecimiento de regimenes de jubilacién anticipada ha sido
motivado por consideraciones relacionadas con las politicas del mercado del trabajo, es decir,
la redistribuciéon del empleo entre las generaciones mas mayores a las generaciones mas
jovenes.

Sobre la base de la experiencia europea, es sumamente cuestionable si tales estrategias
producen de hecho los resultados previstos. No existe un numero fijo de puestos y la
jubilacion de los trabajadores mayores no significa necesariamente que sean sustituidos por
trabajadores mas jovenes. Con frecuencia, los puestos que se dejan para los trabajadores
mayores son eliminados por las racionalizaciones o por la adopciéon de tecnologia mas
actualizada. Asi, de hecho, muy a menudo, los regimenes de jubilacion anticipada llegan a
convertirse en una prolongacion hacia la baja (en términos de edad) de los sistemas publicos
de pensiones de vejez y, por lo general, es dificil identificar un riesgo social especifico al que
apuntan los regimenes de jubilaciéon anticipada que ya no estan dentro del campo de
aplicacion de otros regimenes de seguridad social.
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Se podria sostener que parece mas apropiado interpretar la jubilacién anticipada como una
prestacion general de bienestar que una medida de seguridad social especifica en el sentido
tradicional del término.

En coherencia con estas observaciones, un importante numero de paises ha tenido que
reconocer que si bien la jubilacién anticipada es facilmente abordada en el momento de su
introduccién, constituye una experiencia especialmente dolorosa desmantelarla, incluso sélo
cuando se aplican criterios mas estrictos para su accesibilidad en épocas de escasez de trabajo
o de apuros financieros.

Los regimenes de jubilacién anticipada varian notablemente, entre otras cosas, en términos
del nimero de afios anteriores a la edad legal de jubilaciéon necesaria para percibir la
prestacion y, en términos del disefio del régimen. Los regimenes de jubilacion anticipada de
los siete paises estudiados varian respecto de su generosidad. Cuanto mas generosa es la
prestacion de jubilacion anticipada, mas elevada es la probabilidad de que los trabajadores
mayores opten por la jubilacion anticipada en lugar de continuar trabajando.

Se deberia mencionar, ademas, que en muchos paises existen acuerdos especiales para grupos
especificos de trabajadores que les permiten jubilarse anticipadamente, por lo general, en
condiciones especialmente atractivas. Estas medidas pueden estar motivadas por
consideraciones relacionadas con la ocupacién del grupo en cuestion o puede reflejar
caracteristicas vinculadas con estatus especificos. En la mayoria de los casos, la justificacién
para autorizar esas vias como parte de los regimenes publicos de jubilacion parece discutible.

Habida cuenta de la gran importancia de la participacion en el mercado laboral, o la falta de
participacion de los trabajadores mayores, la mayoria de los paises estudiados se encuentran
ante retos fundamentales respecto del objetivo y de la reforma de los regimenes de jubilacién
anticipada, a efectos de promover la prolongacion del empleo de los trabajadores mayores.

Los paises que administran regimenes de jubilacion anticipada separados no vinculados con el
sistema general de jubilacién - como en el caso de Dinamarca - podrian encontrarse ante retos
especiales en la coordinacién entre la jubilacion anticipada y las prestaciones de jubilacién y la
creacion de un incentivo global en forma de una estructura trabajo/jubilacién eficiente.

En relacién con una situacion marcada por el aumento de demanda laboral y por la escasez
real o anticipada de mano de obra, el fundamento de mantener el acceso incondicional a la
jubilacion anticipada publica parece discutible. Otros motivos politicos podrian garantizar el
mantenimiento de tales acuerdos de jubilacién anticipada, pero parece decisivo que los
disefios de los sistemas e interacciones sean cuidadosamente analizados para equilibrar
adecuadamente diferentes consideraciones y garantizar incentivos eficaces para el trabajo.
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Jubilacion parcial

Algunos paises ofrecen la posibilidad de la jubilacion anticipada parcial permitiendo la
combinacion de un trabajo a tiempo parcial y la percepcion de prestaciones de jubilacion
anticipada. Sin embargo, el fundamento para permitir el trabajo a tiempo parcial de los
trabajadores mayores sin discapacidad podria ser una cuestion sujeta a debate.

Las experiencias escandinavas demuestran que la jubilacion parcial podria, de hecho,
promover la jubilacién anticipada y que constituye una via de acceso a la jubilacién de los
grupos de ingresos medios y altos que de otro modo hubieran permanecido en el mercado
laboral trabajando a tiempo completo durante algiin tiempo mas.

En términos directos, la cuestion fundamental que esta en juego en este contexto es si el
trabajo a tiempo parcial constituye principalmente un mecanismo para jubilarse mas
temprano o mas tarde.

Por otra parte, podria ser deseable brindar oportunidades para algiin tipo de continuacién del
empleo, a efectos de garantizar una mayor flexibilidad individual. En ese caso, la experiencia
llama la atencién sobre la necesidad de una cuidadosa consideracion del disefio del sistema.

Pensiones de invalidez

Las incidencias de la invalidez y de la enfermedad aumentan con la edad y una mayoria
significativa deja el mercado laboral bastante antes de la edad obligatoria de jubilaciéon debido
a una disminucioén de la capacidad para el trabajo y a problemas de salud. Todos los paises
considerados en este estudio administran regimenes de pensiones de invalidez, es decir,
consideran dispositivos para la jubilacién anticipada de estos trabajadores no aptos para el
trabajo.

El objetivo de la politica social subyacente en estos regimenes considera la discapacidad como
un riesgo social. Se puede suponer que el volumen de esta forma de jubilaciéon anticipada
disminuira en el largo plazo debido a la mejora de la seguridad en el trabajo, a mejores
entornos de trabajo, a tecnologias que suprimen las tareas peligrosas y monoétonas, al aumento
general de los estdndares de salud, al aumento general de los niveles de vida, etc.

Sin embargo, en el corto y mediano plazo, se necesitan otras medidas a fin de garantizar que
estos regimenes mantengan un fundamento claro y estricto de los riesgos sociales para cuyo
abordaje fueron disefiados. Las medidas de prevencion y de rehabilitacion desempefian un
papel fundamental a este respecto.
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No obstante, en términos de jubilacién anticipada, el objetivo clave es garantizar que esas
prestaciones estén disponibles sélo para las personas que sufren en realidad de una
discapacidad para el trabajo.

Al analizar los siete paises, aparecen diferencias significativas en las practicas aplicadas.
Algunos paises ofrecen un acceso relativamente facil a las pensiones de invalidez, mientras
que otros paises han hecho mas estrictos los criterios de elegibilidad y han reducido el acceso
mediante reformas de sus respectivos regimenes.

Algunos paises han disefiado regimenes destinados a proporcionar empleo adecuado a los
pensionistas de invalidez, por ejemplo, Dinamarca administra un régimen llamado “puesto de
trabajo-flexible” desde mediados de la década de los noventa, que constituye una forma de
empleo subsidiado.

El mensaje general del caso de Dinamarca es interesante: si se establece un régimen atractivo
que se centra en un grupo especifico del mercado laboral, es dificil evitar que otros grupos de
clientes se sientan atraidos por este sistema. Desde una perspectiva reglamentaria, parece que
mientras mas detallado es el objetivo del dispositivo en relacion con las necesidades de grupos
mas especificos, mas cuidadosa debe ser la consideracion del disefio del sistema y mayores
seran las demandas respecto de la concesion de prestaciones y del control de la elegibilidad.

Jubilacion anticipada mediante otros regimenes de seguridad social

Teniendo en cuenta las implicaciones de politica publica que estan detras de los distintos
regimenes de bienestar como un punto de ventaja, no existen otros regimenes financiados con
recursos publicos que faciliten abiertamente la jubilaciéon anticipada. Sin embargo, otros
regimenes de seguridad social podrian servir como vehiculos de hecho para el acceso a la
jubilaciéon anticipada.

Asi, varios de los siete paises aplican reglas especiales a los trabajadores mayores con arreglo a
diferentes regimenes de seguridad social disefiados para ofrecer una sustituciéon del ingreso
temporal, es decir, prestaciones de enfermedad y prestaciones de desempleo.
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Cuadro 3. Principales caracteristicas de los regimenes de desempleo en los siete paises

Alemania Canada Chile Dinamarca Polonia Recphuetzl;ca Tanez
Si, el sequro  Si, el sequro Si, el sequro
de de de
desempleo  desempleo  desempleo
iProporciona el es es es
sector publico una  administrado administrado administrado
sustitucion del por el sector por el sector por el sector S, Si,
ingreso a los publico, publico pero publico pero mediante  mediante
desempleados? pero es es es un seguro el sistema
financiado  financiado  financiado de de
con con con desempleo seguridad
cotizaciones cotizaciones cotizaciones Si Si obligatorio social

¢Es el nivel de
sustitucion del
ingreso por
desempleo mas alto
para las personas
mayores que para
otros grupos de la

poblacién? No No No No Si No No
:Son los requisitos

para percibir la Si, el
sustitucion del periodo de
ingreso por la

desempleo menos prestacion
estrictos para las se extiende
personas mayores para las

que para otros personas
grupos de la mayores de
poblacién? Si No No No No 50 afnos No
iApoya activamente

el sector publico los

esfuerzos de un

desempleado para No

encontrar trabajo?  Si Si disponible  Si Si Si No
iLas medidas de

activacion son No, las

menos estrictas medidas

para las personas activas del
mayores que para mercado

otros grupos de la No laboral son
poblacién? Si No disponible  Si Si voluntarias No

Fuente. )acobsen y otros 2006.

Polonia ofrece a los desempleados mayores una prestacion mas elevada; Alemania y la

Republica Checa aplican requisitos de elegibilidad menos estrictos a los trabajadores mayores

desempleados; y Polonia, Alemania y Dinamarca exoneran a los trabajadores desempleados

mayores de las medidas y de las exigencias de los programas de activacidn. Las evaluaciones

realizadas en Dinamarca demuestran que un resultado de tales politicas es una tasa inferior de

empleo para el grupo de edad correspondiente de los trabajadores.
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Otros regimenes de seguridad social constituyen con frecuencia vias para la jubilacion
anticipada. A fin de proteger los derechos propios de estos sistemas y a efectos de garantizar el
aumento de la participacion en el mercado laboral de los trabajadores mayores, se plantea la
necesidad de asegurar un estricto compromiso de estos sistemas respecto de los riesgos que los
definen.

Desde una perspectiva del mercado laboral como un elemento de ventaja, parece claro que el
apoyo permanente al ingreso deberia ser otorgado sdlo a las personas sin ninguna o con muy
poca capacidad residual para el trabajo, que el apoyo temporal al ingreso no deberia de hecho
convertirse en permanente y que el apoyo temporal al ingreso debe ser respaldado por
medidas de activacion - incluso en el caso de los trabajadores mayores.

En un plano mas general, el aspecto fundamental es que los programas de seguridad social -
seguro de desempleo, seguro de enfermedad y pensiones de invalidez - deben ser disefiados
con el objetivo de acercar mas a los beneficiarios al empleo ordinario - y no alejarlos del
mismo aun mas.

El seguimiento precoz y continuo puede revestir especial importancia. La experiencia
demuestra el papel decisivo de las intervenciones precoces para evitar que la enfermedad se
convierta en enfermedad de larga duracion y que ésta a su vez se convierta en invalidez.

Pensiones privadas

El objetivo de las secciones anteriores ha sido poner de relieve la necesidad de reforma, y
sobre todo, de reformas multidimensionales adecuadamente coordinadas de los regimenes
publicos de seguridad social, a efectos de promover la participacién de los trabajadores
mayores en el mercado laboral.

Se formularon similares recomendaciones en relaciéon con el debate de la reforma de las
pensiones al centrarse en estrategias para garantizar la sostenibilidad de los sistemas publicos
de pensiones que hacen frente al envejecimiento de la poblacién.

En muchos paises, un elemento primordial de la estrategia para garantizar la sostenibilidad ha
sido la creacion o la intensificacion del papel de las pensiones privadas. No todos los paises
han adoptado esas estrategias con el mismo entusiasmo. Chile, con su reforma de comienzos
de la década de 1980, que sustituyd progresivamente el antiguo sistema de pensiones por las
pensiones privadas, permanece como uno de los paises que ha ido mas lejos en este sentido.

Otros paises han otorgado gran importancia a los regimenes complementarios de pensiones

organizados mediante negociacion colectiva o contratos individuales. Entre los siete paises
estudiados, Canadd y Dinamarca se destacan en este respecto. Ahora bien, incluso en los otros
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paises las pensiones privadas desempefaran un papel ain importante en las préximas
décadas.

Habida cuenta de la necesidad de aumentar la participacién en el mercado laboral de los
trabajadores mayores, una cuestion importante atafie al efecto de estos elementos de
privatizacion y de individualizacion en relacion con la participacion en el mercado laboral de
los trabajadores mayores.

Una reflexiéon inmediata pone de manifiesto dos efectos directamente opuestos - puede
aumentar como disminuir la participacion en el mercado laboral. Ambos efectos pueden
ilustrarse mediante las observaciones del caso de Chile.

Varios estudios han mostrado que una parte significativa de la poblacién de Chile (entre el 25
y el 50 por ciento de la poblacién) percibird una pensién de vejez menor que la cuantia
minima y que no tendran acceso a la suma garantizada por el Estado debido a que no cumplen
con los requisitos minimos de cotizacion®. Las personas que perciben tales pensiones -
manteniéndose las otras cosas iguales - estaran obligadas a continuar trabajando.

La incapacidad del sistema de pensiones de Chile para otorgar pensiones adecuadas a una
parte importante de las futuras generaciones de personas mayores, es objeto de preocupacion
politica, y se vienen considerando estrategias para mejorar el sistema.

Por otra parte, el sistema chileno destaca por su estructura de incentivos entre los otros
sistemas. Habida cuenta de que estd basado en un enfoque claro de cotizacion definida, ofrece
- permaneciendo las otras cosas iguales - una ventaja financiera clara y definitiva para las
personas que aplazan su jubilacién, por cuanto el periodo de jubilacion a ser cubierto por la
pension privada se acorta.

Sin embargo, es posible que el sistema aumente progresivamente la propension a jubilarse
anticipadamente, especialmente en los grupos econdmicamente mas acomodados.

El sistema de pensiones de Chile permite la jubilaciéon voluntaria anticipada siempre y cuando
existan suficientes recursos acumulados en la cuenta individual. La jubilacidon anticipada es
posible para los trabajadores dentro de los diez afios anteriores a la edad legal de jubilacion, si
se cumplen determinados requisitos respecto del ingreso anterior y de los derechos a pensién
acumulados. La jubilacién anticipada es posible incluso a una edad menor, pero el criterio de
elegibilidad se ha hecho recientemente mas estricto y lo sera aun mas en el curso de los
proximos cinco afnos.

2 Superintendencia de las Administradoras de Fondos de Pensiones de Chile (SAFP), noviembre de 2005, informe
redactado por Solange Bernstein, Guillermo Larrain y Francisco Pino.
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Incluso aunque los requisitos para la jubilacion anticipada se vuelvan progresivamente mas
estrictos, se puede suponer que un creciente numero de asalariados de situaciéon acomodada
podra acumular el capital necesario para jubilarse anticipadamente. Esto podria parecer
preocupante y muy costoso, por cuanto puede también suponerse que este segmento
particular de la poblacién es el mas productivo.

No es posible estimar si esto ocurrira en la realidad. No obstante, existen datos que
demuestran una notable preferencia por la jubilacion anticipada. De las 377.000 pensiones de
vejez que pagan en la actualidad las AFP, el 61 por ciento son pensiones de jubilacion
anticipada voluntaria.

Otros paises han logrado grandes progresos respecto de la introduccién y desarrollo de las
pensiones complementarias privadas. Dinamarca y, en menor grado, Canada y Alemania
comparten algunas de las caracteristicas del sistema de Chile.

Asi, en el caso de Canada, aproximadamente el 60 por ciento de la mano de obra empleada a
tiempo completo no esta cubierta por un mecanismo de pensiones relacionadas con el
empleo. En Dinamarca, esa cifra es del 15 por ciento. Esos trabajadores podrian con el tiempo
convertirse en una categoria de pensionistas especialmente desfavorecidos. En ambos casos,
como en Chile, un porcentaje significativo de estos grupos trabaja por cuenta propia. Sin
embargo, debido a la generosidad de la pension basica y a otras prestaciones de la seguridad
social, se puede suponer que ninguno de estos trabajadores o muy pocos careceran de recursos
para su subsistencia al punto de no poder jubilarse.

La importancia ain grande que se asigna a las pensiones privadas induce a incentivos claros
para la prolongacion de las trayectorias laborales. Con todo, debido al caracter
complementario de las pensiones privadas, estos efectos podrian ser, de alguna manera,
menores que en el caso de Chile.

Se deberia reconocer que la evaluacion de los incentivos laborales relacionados con las
pensiones privadas en sistemas de varios pilares es una cuestién mads bien compleja. La
observacion simple es que las pensiones privadas producen incentivos para el aplazamiento de
la jubilacién simplemente por el hecho de que la jubilacién aplazada se traduce en
prestaciones superiores mas adelante. Sin embargo, la estructura de incentivos reales es
mucho mas compleja y esta constituida no sélo por esta dindmica sino también por el papel de
las pensiones privadas en el paquete global de pensiones, la coordinacién de las pensiones
publicas y privadas, la accesibilidad y la generosidad de las prestaciones sociales relacionadas
con la edad, es decir, subsidios para la vivienda, asistencia médica, atencion de larga duracion,
la coordinacion de los ingresos de los conyuges y el trato fiscal de las pensiones privadas.

El caso de Dinamarca constituye un ejemplo muy instructivo debido a que la importancia de
las pensiones privadas es mucho menor para los trabajadores de ingresos bajos y medios que
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para los de ingresos altos. Esto se debe a la naturaleza de la tasa uniforme de la pension basica,
a la verificacion de recursos aplicada al complemento de la pensiéon (pagada como parte del
régimen basico) y a la existencia de una amplia gama de prestaciones sociales mas bien
generosas. El resultado global es que la eficiencia de los incentivos laborales incorporados en
las pensiones privadas es muy débil para los grupos de ingresos bajos y medios simplemente
porque estos incentivos se compensan, parcial o totalmente, por las caracteristicas
mencionadas. Por otra parte, los incentivos laborales son muy eficientes para los grupos de
ingresos elevados.

Como en el caso de Chile, uno se puede preguntar si la creciente importancia asignada a los
ahorros privados para las pensiones que gozan de ventajas fiscales en Canadd, Dinamarca y
probablemente en Alemania puede realmente estimular la jubilacién anticipada para algunos
grupos.

Los tres paises tienen en comun el hecho de que todos ellos ofrecen la posibilidad de retirar los
ahorros para las pensiones con ventajas fiscales antes de la edad legal de jubilacién, pero la
reglamentacion aplicada varia de un pais a otro.

Alemania y Dinamarca aplican un limite especifico de edad para la liquidacion de planes de
pensiones con ventajas fiscales si se conservan los créditos para los impuestos. En el caso de
Dinamarca, este limite de edad es idéntico a la edad de jubilacidn anticipada, en la actualidad
de 60 afos, debido al aumento a 62 afos, antes de que sea indexado en funcién de la tasa de
longevidad. En Alemania, la edad es también de 60 afos pero es independiente del limite de
edad de los regimenes publicos de pensiones de jubilacion. En el caso de Canada, los ahorros
individuales privados que gozan de ventajas fiscales pueden ser retirados antes del tiempo,
pero los beneficiarios pagaran impuestos sobre estos retiros.

Los tres paises ofrecen la posibilidad de acceso a una pensiéon privada con ventajas fiscales
para la jubilaciéon anticipada. En principio, las pensiones privadas con ventajas fiscales
podrian con el tiempo convertirse en una alternativa para la jubilacién anticipada financiada
con fondos publicos.

Una estrategia para el futuro en relacion con esta cuestion especifica podria ser la aplicacion y
reglamentacion de criterios como el tipo de prestaciones que pueden derivarse y la edad a la
que se pueden percibir esas prestaciones. Esta reglamentacion podria justificarse por los
incentivos fiscales otorgados y por la necesidad de aumentar la participacion de los
trabajadores mayores en el mercado laboral.

Es aun demasiado pronto para estimar los efectos de la creciente dependencia de las pensiones

privadas en las edades reales de jubilacién. Por una parte, los ahorros para las pensiones
privadas en si mismos ofrecen claros incentivos pero, por otra parte, podrian también ofrecer
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nuevas posibilidades, dado que sus estructuras de incentivos afadidos son mucho mas
complejas.

Sin embargo, el verdadero reto a este respecto podria ser la garantia de que el recurso a un
mecanismo privado no signifique la pérdida del control de los instrumentos politicos que
pueden ejercer una influencia en el comportamiento relativo a la jubilacion. Sera posible
reglamentar las condiciones para las pensiones con ventajas fiscales. Ahora bien, debe
recordarse que las pensiones privadas no constituyen la tnica fuente privada disponible para
la jubilaciéon. Muchos trabajadores mayores, y especialmente los mas favorecidos en términos
de pensiones privadas, disfrutan también de otros medios de riqueza (es decir, vivienda
propia, otros tipos de ahorros, etc.).

En un plano mas general, esta en juego un conflicto futuro entre la necesidad de la sociedad de
controlar la jubilacion y la libertad de la persona de decidir sobre la utilizacion de sus recursos
individuales.

Conclusiones

Una buena parte del debate internacional sobre el tema del envejecimiento de la poblacion se
ha centrado en la reforma de las pensiones y en reformas especificas disefiadas para aumentar
la sostenibilidad a largo plazo.

La amplia gama de estrategias de reforma seguidas por diferentes paises refleja una
observacidn basica, a saber, no existe un modelo unico de reforma de las pensiones que “sirva
para todos” y que esté listo para ser utilizado. Por el contrario, la reforma de la politica social
es una cuestion sumamente compleja, y la sostenibilidad de las estrategias aplicadas depende
enormemente de un apoyo politico amplio y de la aceptacion de la poblacién.

Cabe destacar asimismo que cada pais se ve confrontado a problemas especificos, frente a los
cuales cada uno adoptara posturas y enfoques diversos.

Probablemente no existe en este ambito un requisito mas importante que los modelos y
estructuras vigentes. Las reformas, muy a menudo, se configuran como una continuacién de
los sistemas vigentes en el campo en cuestion.

Sin embargo, el amplio rango de elementos para la reforma y las experiencias antes descritas
también reflejan otra observacién trivial, aunque a menudo ignorada: el comportamiento
relacionado con la jubilacion no soélo gira en torno a las pensiones. Mads bien, el
comportamiento sobre la jubilacion y las decisiones se constituyen y adoptan en un contexto
influenciado por una amplia gama de politicas y estructuras. De hecho, se trata de una
interaccion muy compleja de politicas y estructuras, A menudo, se puede observar los
llamados “efectos del balén”, criterios mds estrictos pueden llevar a tasas de cobertura
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inferiores en una rama de la seguridad social pero simultdneamente y, sin desearlo, crear
mayor presion en otras ramas.

Si bien gran parte del debate se ha centrado en la reforma de las pensiones, histéricamente se
ha prestado mucho menos atencién a los efectos en el mercado laboral del envejecimiento de
la poblacioén, es decir, sus consecuencias en la oferta de mano de obra. Una menor mano de
obra eventualmente conducird a tasas de crecimiento reducidas y aumentaran, asi, los
problemas relacionados con la cobertura de grupos atin importantes de pensionistas.

En consecuencia, es indispensable que las reformas de la seguridad social sean disefiadas con
miras a apoyar el crecimiento mediante el respaldo a la participacion en el mercado laboral.

Si las estrategias para aumentar las tasas de participacion de los trabajadores mayores dan
pruebas de ser exitosas, surge la necesidad de que éstas sean integrales y multidimensionales.
Estas estrategias implican la reforma de las pensiones con miras a garantizar la sostenibilidad
y a orientar mejor los incentivos. Ahora bien, el comportamiento relacionado con la
jubilaciéon no sdlo se refiere a las pensiones. Las estrategias para la reforma deben también
abordar otros aspectos de la seguridad social y de las politicas del mercado laboral, incitando a
los trabajadores mayores a permanecer en el mercado de trabajo y éste deberia ser accesible
para esos trabajadores.

Una tendencia comun en muchos paises es el intento de hacer que las pensiones privadas
asuman un papel mas importante a largo plazo. Esta podria ser una etapa obvia, teniendo en
cuenta la necesidad de garantizar la sostenibilidad financiera y de aligerar la presion a largo
plazo en la seguridad social y en las finanzas publicas. Sin embargo, se deberia reconocer que
una mayor dependencia en las pensiones privadas no se traduce necesariamente en incentivos
mas solidos para la prolongacion de la trayectoria laboral, que no es precisamente el caso de
de las pensiones privadas que forman parte de las estructuras de multiples pilares. Se podria
sostener desde la perspectiva del mercado laboral que la jubilacién financiada con fondos
privados es tan problematica como la jubilacion financiada con fondos publicos.

El verdadero reto a este respecto podria ser garantizar que la privatizaciéon no significara la
pérdida de los instrumentos politicos para influir en el comportamiento frente a la jubilacion.
Sera posible reglamentar las condiciones que deben imponerse a los mecanismos de las
pensiones con ventajas fiscales. Ahora bien, deberia recordarse que estos mecanismos no
constituyen la inica fuente de ingresos privada de la que disponen los jubilados.
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