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RESUMEN.

Este trabajo trata indagar si es posible establecer férmulas de enmienda del
sistema de pensiones actual chileno, usando como insumo los sistemas de
pensiones anteriores a 1981 y el de seguro de cesantia. Para tales efectos,
hemos utilizado como medidas los principios de la seguridad social y la solvencia
econdmica, por cuanto un buen modelo no solo brinda prestaciones suficientes,

sino que también procura que sean sustentables a largo plazo.

Al examinar las caracteristicas fundamentales del sistema de prevision
anterior a 1981, no fue posible deducir criterios o instituciones que permitieran
construir un nuevo sistema de pensiones, maxime si fue un modelo injusto,
arbitrario, inorgénico y sin sustento econémico. Con todo, al analizar el seguro de
cesantia encontramos caracteristicas que si podriamos considerar en una

posible reforma.



INTRODUCCION.

Durante el invierno de 2016, nos vimos sorprendidos por multitudinarias
marchas que rechazaban el sistema de pensiones de capitalizacion individual.
Esa situacion fue la campanada de alerta para la clase politica, que comenzo a
examinar férmulas para modificar el modelo, las que iban desde meros retoques

a su sustitucién completa.

En este sentido, los debates han sido abundantes, pero ninguno ha
considerado las soluciones desde las experiencias que el pais generé desde
1924 a la fecha. Dicho analisis nos entregara ideas de la reforma que la sociedad
busca, sefalando los errores de ayer que se ensalzan como potencialidades,
describiendo un sistema con una perspectiva econémica, politica y social. Por lo
anterior, resulta relevante este analisis, maxime si muchos critican el modelo

actual, propugnando su retorno a uno que no fue lo perfecto que se pregona.

El trabajo se iniciara con el examen del modelo anterior a 1981, cuya génesis
fue el caodtico septiembre de 1924 y que se desarroll6 hasta 1952 como un
sistema de capitalizacién que también abarcaba prestaciones de salud. Junto a
ese modelo, circunscrito a los obreros, se crearon entidades que atendian a los
empleados particulares y publicos, y a grupos especiales como los funcionarios

bancarios, marinos mercantes, hipicos y empleados municipales.



En 1952 se produjo la modificacion mas sustancial al modelo, con la
introduccion del sistema de reparto a la prevision de obreros y empleados,
sumado a la creacion de dos entidades, una encargada exclusivamente de las
pensiones y otra de la salud. Con todo, las falencias de la legislacion se hicieron
claras a poco andar, atendida la anarquia de estatutos especiales, diferencias

odiosas y graves problemas de administracion.

Por ello, no es de extrafiar que casi todos los gobiernos entre 1952 y 1981
generasen propuestas de reformas al sistema de pensiones, propendiendo a su
racionalidad, gobernabilidad y justicia, sin embargo ninguno vio la luz, debido a

los importantes intereses comprometidos.

Junto a las experiencias previsionales anteriores a 1981, cabria examinar
otros modelos con elementos que permitan construir un nuevo sistema de
pensiones de vejez. En este sentido, analizaremos el del seguro de cesantia, con
financiamiento tripartito y con légicas mixtas de capitalizacion individual y reparto,
gue casi lleva en quince afios en funcionamiento y otorga mas de un millén de

prestaciones anuales.

Posteriormente, estudiaremos el sistema actual, retrotrayéndonos primero a

sus origenes en manos de jévenes economistas de Chicago, que construyeron



un modelo que supuso una revolucion en la administracion de los fondos de
pensiones. Dicho modelo se gestiona en un mercado regulado supuestamente
en favor del trabajador, que decide libremente la entidad que administrara sus

montos previsionales, de los que es propietario.

En sus primeros veinticinco afios de vigencia, el modelo incremento el ahorro
e inversion nacional. Sin embargo, lo mas relevante fue la alta rentabilidad que
alcanzo (8%), objetivo esencial en la administracién de fondos a largo plazo. Con
todo, las autoridades obviaron los ataques a su modelo de inversiones y a la

concentracion que produjo, situacion que multiplicd sus criticas.

Por lo anterior, en 2006 se constituyé una comision para analizar reformas al
sistema, decidiéndose enmendarlo, incorporandole una cuota de solidaridad al
modelo, a través del denominado “pilar no contributivo”. Sin embargo, las
reformas de 2008 no acallaron las criticas, las cuales llevaron a que en su
segundo mandato, la Presidenta Bachelet creara una nueva comision para

reexaminar el modelo de pensiones.

En este sentido, resulta relevante examinar los términos de los sistemas de
pensiones anteriores, para determinar si es posible revivir el antiguo reparto

existente antes de 1981. Evaluando la plausibilidad de cumplir con las exigencias



de los convocantes de las marchas de 2016, en orden a implantar un sistema de

“reparto solidario, tripartito y administrado por el Estado”.

Ahora, ¢cuales son los parametros para crear este “nuevo sistema de
pensiones?, los convocantes de las marchas de 2016 sefialan que debia
ajustarse a los principios de seguridad social, razon por la que corresponde
examinarlos. Con todo, la principal critica formulada fue la de las bajas
prestaciones que entrega, siendo fundamental analizar su “suficiencia” para

mantener los ingresos en la vejez.

En todo caso, no basta que el modelo entregue pensiones adecuadas, ya
gue ademas las debe brindar en el largo plazo, por lo que no es posible obviar el
mantenimiento de finanzas ordenadas y de una economia en crecimiento,
elementos que sostienen al sistema, por cuanto aumentan el nimero y entidad

de las cotizaciones.

Conforme a este camino, haremos una breve retrospectiva, que nos permitira
articular una alternativa de perfeccionamiento de nuestro andamiaje previsional,
siempre dentro de una mirada global e histérica de una teméatica sustancial,
econdmica y, ante todo, politica, que involucra un aspecto muy sensible para

todos los trabajadores, el sustento del otofio de su vida.



1.- SISTEMAS DE PENSIONES DE VEJEZ CHILENOS ANTERIORES A 1981 Y

DE CESANTIA.

1.1. Antecedentes histéricos del sistema previsional chileno entre 1924 y 1981.

1.1.1. Alboresy crecimiento del sistema previsional 1925-1952:

A comienzos del siglo XX, la prevision no era una preocupacion extendida
entre los chilenos. El ahorro era una préactica radicada en el mutualismo, y
canalizada por las Sociedades de Socorros Mutuos, encargadas de la vejez,
invalidez y enfermedades de sus asociados. Sin embargo, para el resto de los

trabajadores, los estados de necesidad les eran todavia indiferentes?.

Las elites creian que la solucidbn a las contingencias sociales seria la
promocién de una cultura de prevision, en la que los trabajadores vieran al

ahorro como la salida a sus penurias®. Por ello no es de extrafiar que las

1YANEZ, J. 2008. La Intervencion social en Chile y el nacimiento de la sociedad salarial: 1907-
1932. Santiago, Ed. Red Internacional del Libro. Pp. 259-260. Uno de sus primeros promotores
fue Arturo Ruiz de Gamboa, quien propugnaba que se transformara en un factor al servicio de la
produccion-

2YANEZ, J. op. Cit. Pp. 259.



autoridades comenzaran a alentarlo a través de entidades destinadas al efecto,

como la Caja de Santiago (1884) y Nacional (1910)3.

Con estas inspiraciones, el Presidente Arturo Alessandri incluyé dentro de
sus propuestas de leyes sociales, un apartado dedicado a la prevision y a los
seguros sociales*. Dicho proyecto creaba una Caja Nacional de Seguro Obrero
Obligatorio, encargada de velar por las contingencias de vejez, invalidez,

enfermedades, accidentes y cesantia de los trabajadores®.

En la discusion del proyecto, Dr. Exequiel Gonzalez Cortés presentd su
propia formulacion en 1922, inspirado en la precaria condicion en que quedaban
las familias que perdian a su jefe de hogar®. El origen de la propuesta fue la ley
alemana sobre seguro de enfermedades de 18837, que Gonzéalez conocié
cuando viajé a Europa en la década de 19008. El financiamiento de ésta seria

tripartito (trabajadores, empresarios y Estado). En cuanto al aporte fiscal, sefiald

3 YANEZ, J. op. Cit. Pp. 259.

4YANEZ, J. op. Cit. Pp. 261.

5YANEZ, J. op. Cit. Pp. 262-263.

6 YANEZ, J. op. Cit. Pp. 263.

"BOWEN, A. 1992. Introduccion a la Seguridad Social. Santiago. Ed. Juridico de Chile. PP. 45. El
autor sefiala que si bien esta ley se inspir6é en la ley alemana de 1883, su financiamiento no se
bas6é exclusivamente en los aportes de los trabajadores y empleadores, sino que también

coayudaban el Estado y otros organismos.

8CRUZ COKE, R. 1995. Historia de la Medicina Chilena. Santiago. Ed. Andrés Bello. Pp. 481
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gue generaria un desembolso mayor al de la fecha, por cuanto los fondos
provendrian de los estipendios que se entregaban a las Juntas de Beneficencia
(que a la fecha se encargaban de la salud publica), significando incluso un alivio,
ya que el Estado dejaria sustentar exclusivamente la salud®. Agregd que el
seguro debia ser obligatorio, por cuanto los trabajadores no consideraban estas
contingencias'®, pues no tenian conciencia de sus responsabilidades y
deberes!!. Tras un largo debate el proyecto fue aprobado definitivamente tras el

denominado “ruido de sables” de 1924, junto con otras leyes sociales?!?.

Sin perjuicio de la intervencién militar, el proyecto habia sido discutido
durante afios en el Congreso Nacional, situacién que refleja que la nueva
legislacion no surgioé por un azar, sino que de la concientizacion de las elites en
relacion a la marginalidad de las clases trabajadoras!®. Ese interés naci6 de la

genuina conviccion de la necesidad de crear un sistema de seguridad social, que

9BUSTOS, J. 1936. La Seguridad Social. Santiago. Talleres Gréaficos Gutenberg. Pp.70.
10YANEZ, J. op. Cit. Pp. 263.
11YANEZ, J. op. Cit. Pp. 281.

2Para mayores antecedentes, MORRIS, J. 1967. Las elites, los intelectuales y el consenso.
Santiago. Ed. Del Pacifico.

BARECHETA, G. 2006 EI movimiento de oposicion a la Ley 4054: el discurso obrero frente a la

nueva legislacién de salud. Memoria de Prueba para obtener el grado de Licenciado en Ciencias
Juridicas y Sociales. Santiago. Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Pp.18.
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paliara la pobreza derivada de la imprevision'4, mejorando la condicién de los

desfavorecidos, posibilitando su desarrollo*®>no sélo a través del Estado.

Si bien habian existido algunos esbozos legislativos previos?®, la Ley N°
4.054 fue la primera norma general de prevision social, declarando obligatorio un
seguro de prestaciones médicas y econdmicas por enfermedad, invalidez y
muerte del asegurado, pension por vejez y atencidn maternal a las aseguradas o
de sus conyuges!’. Sus beneficiarios fueron los obreros,'® y se caracterizé por
ser obligatorio!®, de financiamiento tripartito?® y administraciéon unificada®'.En
cuanto al sistema de previsién por vejez, el sistema permitia que el beneficiario

eligiese entre entregar definitivamente sus aportes a la Caja (imposiciones

14YANEZ, J. op. Cit. Pp. 280.

ISARECHETA, G. op. Cit. Pp. 20.

16A fines de 1898 se establecié el derecho a retiro a los empleados publicos que cumplieran 40
afos de servicio 0 65 afios de edad. En 1911, la Ley N° 2.498 creo la Caja de Retiro y Prevision
Social de los Ferrocarriles del Estado. YANEZ, J. op. Cit. Pp. 279-280. BOWEN, A. op. Cit. Pp.
44,

7Articulo 16 de la Ley N° 4.054. YANEZ, J. op. Cit. Pp. 280.

18Articulo 1 de la Ley N° 4.054. Tipo de trabajadores en que sus labores prima lo fisico sobre lo
intelectual.

19Para asegurar el pago de los abonados, se sancioné su incumplimiento con el cese total de los
beneficios y una multa de veinticinco veces lo adeudado.

20E| trabajador aportaba el 2% de su remuneracion, el empleador ponia un 3% y el Estado el 1%.

21Articulo 7 de la Ley 4.054.Salvo los propios de los accidentes del trabajo, que se mantendran en
paralelo
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cedidas) o solicitar que se los devolviera, si llegaba a la edad de jubilacion,

modalidad denominada reservada?2.

Para los empleados del sector privado, se establecié un fondo individual de
retiro?®, en el que se depositarian las imposiciones deducidas, las que
ascenderian al 5% de su sueldo, misma cifra que aportaria su empleador. En un
primer tiempo, la entidad administradora fue la Caja Nacional de Ahorros, sin
embargo, en 1925 se dispuso que las cotizaciones fueran pagadas en la Caja de
Empleados Particulares??, institucion creada al efecto. A diferencia de los
obreros, los empleados particulares no contarian con proteccion de salud, y solo
en 1938 accedieron a los beneficios de la medicina preventiva®® situacién que
motivo la proliferacion de entidades previsionales especiales, que examinaremos

en los siguientes parrafos?®.

22HUMERES M, H. 1977. Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Santiago. Ed. Juridica de
Chile. Pp. 283.

2ZARELLANO, J. 1988. Politicas sociales y desarrollo: Chile 1924-1984. Santiago. CIEPLAN. Pp.
74.

24 a normativa de previsién del empleado particular fue dictada mediante la Ley N° 4.059, de
1924. Posteriormente, fue creada la Caja de Empleados Particulares, mediante el Decreto Ley N°
857, de 1925. El sistema de pensiones de los empleados particulares les permitia retirar los
fondos acumulados después de 30 afios de servicio y 50 afios de edad, pudiendo transferirlos a
sus herederos en caso de muerte.

25ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp.74. En tanto, accederan a la medicina curativa en 1968.

26SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL.1968. Antecedentes basicos y cambios del
estado actual de la seguridad social. Santiago. Pp. 10.
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Entre 1926 a 19327, la legislacién permitié que el Presidente de la Republica
autorizaba que las grandes empresas?® establecieran secciones especiales de
administracion de la prevision de sus trabajadores, también denominadas
organismos auxiliares?®, y que debian organizarse como personas juridicas sin
fines de lucro. A pesar que cuando constituy6 la Caja de Empleados Particulares,
la ley decreté la disoluciéon de dichas entidades®®, el Decreto Ley 369, de 1932
dispuso que los vigentes a esa fecha, y que otorgaran mayores beneficios que
los entregados por la aludida Caja, podian seguir existiendo, posibilitando que
algunos de esos organismos auxiliares pervivieran hasta la supresion del sistema

de Cajas de Prevision en 198132,

En tanto, la seguridad social de los empleados publicos tuvo su primera
regulacion en 1857, la cual otorgaba una pension a los que se “imposibilitaren

fisica o moralmente” después de 10 afios de servicio. En 1898 se elimind el

2’Reglamento 269 de 1926, que implemento la Ley de Empleados Particulares.
28Empresas con un capital de sobre dos millones de pesos.

2CANTUARIAS, S. y FIGUEROA, X. 1972. Los Organismos Aukxiliares de Prevision. Memoria
para optar al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales. Santiago. Universidad de
Chile. Pp. 22-25.

30Decreto Supremo 178 de 1932.

SICANTUARIAS, S. y FIGUEROA, X. op. Cit. Pp. 32-37.El Decreto Ley 3937 de 1932 enumero
los organismos auxiliares que se mantendrian vigentes, la mayoria refundidos en la Caja
Bancaria, y otros que se mantuvieron vigentes hasta 1981, como las de la los empleados del
Salitre, de la empresa Gildemaister y Cia, de las Cervecerias Unidas, de la de la Compafiia de
Gas, de la Mutual de la Armada, de la Sociedad Rural de Magallanes y de la empresa Holdschild
y Cia.

14



requisito de la imposibilidad, prescribiendo que el beneficio se concederia tras
cumplir 40 afios de servicio y 65 afios de edad®. En 1925, y en concordancia
con las regulaciones de los otros sectores, fue creada la Caja Nacional de los
Empleados Publicos, que se encargaria de la salud y pensiones de esos

trabajadores=:.

Junto a las entidades antes sefialadas, el legislador cre6 unas especiales
para ciertos trabajadores, como para los marinos mercantes®*, los empleados
municipales, los trabajadores de la Empresa de Agua Potable, de los

hipédromos®, y los funcionarios bancarios?®.

Tras la dictacion de la Ley 4.054, se generd una discusién centrada en la
deducciéon de las cotizaciones desde las remuneraciones de los trabajadores,
situacion que evidentemente reducia su poder adquisitivo, y muy sensible si

consideramos el bajo nivel de sus emolumentos. En efecto, la norma fue

32CAMPOS, A. 1941. Hacia una politica preventiva de los Seguros Sociales. Memoria de prueba
para optar al grado de Licenciado de Ciencias Juridicas y Sociales. Santiago. Universidad de
Chile. Pp. 44.

33Decreto Ley N° 454 de 1925, modificado por el D.F.L.1340 bis de 1930.

34 ey 6037 de 1937.

35Ley 6836 de 1941.

36Regidos por la Caja Bancaria de pensiones, creada por la Ley 8569 de 1946 y que surgi6 de la
fusion de las secciones de prevision organizadas para los empleados de los Bancos de Chile,
Central, Caja de Crédito Agricola de Crédito Hipotecario y Nacional de Ahorros, las tres Ultimas

posteriormente originaron la Caja de Prevision y Estimulo de los Empleados del Banco del Estado
de Chile, a través del D.F.L. 2252 de 1957 del Ministerio de Hacienda.

15



tristemente conocida como la del “garrote™’, atendido el encarecimiento de los

precios, la falta de beneficios concretos y la ineficiencia en sus funciones:.

Esta situacion aumentd paulatinamente la oposicion de los trabajadores, y
luego de los empleadores, que se abstuvieron de descontar las imposiciones, lo
gue puso en entredicho al sistema en 1925%. Producto de esta indignacioén, se
iniciaron una serie de movilizaciones contra la Ley 4.054, encabezadas por la
Federacion Obrera de Chile, y que terminaron en un paro general en marzo de
1926%°. La efervescencia s6lo mengud con las campafas gubernamentales
realizadas y el mejor conocimiento del sistema, lograndose de este modo una

mayor legitimaciéon del modelo*!.

En el plano financiero y a pesar de la crisis econdmica de 1929, el panorama

del sistema fue muy favorable, por cuanto la mayor parte de la fuerza de trabajo

37Se criticaba que esta legislacion reducia los salarios de los trabajadores, de forma directa por
sus cotizaciones, e indirecta por la inflacién que significé el traspaso de los costos patronales a
los precios, existiendo gran desconfianza a las Cajas de Prevision. ILLANES, M. 2010. En el
nombre del pueblo, del estado y de la ciencia. Historia social de la salud publica 1880-1973.
Santiago. Ministerio de Salud. Pp. 226.

BARECHETA, G. op. Cit. Pp. 129.

39YANEZ, J. op. Cit. Pp. 282.

2|LLANES, M. op. Cit. Pp. 227.

4YANEZ, J. op. Cit. Pp. 282.El autor alude que en su libro Leyes Sociales de 1928, Jaime
Fortuno sefialé que si bien la ley N° 4.054 habia provocado un gran revuelo, cuando se dio a

conocer mas nitidamente fue asumida por los trabajadores, quienes comprendieron su
importancia.

16



ya estaba afiliada al seguro*?. En efecto, sus entradas se incrementaron a
$44.251.214, desde los $17.681.728 de 1927. De esa manera, Sus reservas
aumentaron a 348,6 millones, multiplicandose en casi cien veces los 3,9 millones

de 19254,

Tras 1932 el foco de la Caja se centr6 en la feral realidad sanitaria chilena**.
Hasta entonces, la preocupacion central habia sido otorgar prestaciones médicas
0 economicas a los asegurados, generandose un nuevo foco en actividades no
sefialadas en la Ley 4.054 como la construccién de habitaciones obreras o la
solucién de problemas que repercutian en la salud de los trabajadores*®. En ese
sentido, se entienden las politicas de proteccién de la maternidad y prevencion
de enfermedades infecciosas (tuberculosis y venéreas)*®. Fruto de ese enfoque

fueron dictadas las leyes 6.236, de Madre y Nifio*’, y 6.174, de Medicina

422yANEZ, J. op. Cit. Pp. 282-283. Si bien las cifras son disimiles, el resultado es claro, ya que en
pocas décadas el sistema abarcaba a buena parte de los trabajadores del pais. Yafiez indica que
los asegurados habian pasado de ser el 39% en 1926 al 88% en el primer semestre de 1929.

En tanto, Arellano sefiala que en 1955, basado en cifras de la Superintendencia de Seguridad
Social y de la Mision Klein Saks, el 66% de los trabajadores estaba asegurados. ARELLANO. J.
1988. op. Cit. Pp. 75.

43YANEZ, J. op. Cit. Pp. 283

4“LABRA, M. 2004. Medicina social en Chile: Propuestas y debates (1920-1950). Cuadernos
Médicos Sociales. Volumen 44. Pp. 210-211.

45bidem.
46CAMPOS, A. op. Cit. Pp. 79-80

4’Norma que concedié a todo hijo de asegurado a recibir atenciéon médica y alimentacion
adicional durante los primeros afios de su vida.
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Preventiva en 19384, esta Ultima enfocada en tratar las dolencias que

provocaban mayor ausentismo laboral*®,

A comienzos de 1940, Chile era uno de los primeros paises del continente en
forjar un sistema integrado y desarrollado de protecciéon social*®. Sin embargo,
los imponentes miraban con desconfianza a la Caja®!, atendida la intromision
politica que mostraba, la ausencia de un mecanismo de reajuste automatico de
sus beneficios y aportes, y la superposicion de tareas con otros organismos del

Estado®?.

“8Norma que ordend a las instituciones de previsiéon implementar servicios de vigilancia sanitaria,
para asi prevenir el desarrollo de ciertas dolencias que tenian el caracter de epidemias:
tuberculosis, sifilis, enfermedades cardiovasculares y posteriormente, cancer. El objetivo de esta
norma se cumplia con la realizacion de exdmenes sistematicos, periédicos y obligatorios a todo
tipo de trabajadores (empleados y obreros), reposo en caso de encontrarse alguna de las
referidas enfermedades y subsidio equivalente al total de la remuneracién.Para estos efectos, se
indicé que todo obrero o empleado que laborase en una empresa de mas de 15 trabajadores,
tenia derecho a una jornada de reposo preventivo, constituida por media jornada de trabajo
diario. La norma cre6 unas Comisiones Médicas, que se crearan en cada institucion previsional, y
gue seleccionarian a los trabajadores que debian realizar las mencionadas jornadas de reposo.
El financiamiento de este programa se haria mediante un 1% de los sueldos de los trabajadores,
enterados por sus empleadores y 2,5% de las entradas brutas de las Cajas

49CRUZ COKE, E. 2012. Medicina preventiva y medicina curativa. Santiago. CAmara Chilena de
la Construccion, Pontificia Universidad Catélica de Chile y Direccion de Bibliotecas, Archivos y
Museos.

S0ARELLANO, P. y CIFUENTES, H. 2011. Derecho a la seguridad social y a la proteccion de
vejez, invalidez y sobrevivencia en Chile en ROJAS, I. Cincuenta afios de la Sociedad Chilena de
Derecho del Trabajo y Seguridad Social. Santiago. Legal Publishing, AbeledoPerrot. Pp.208.

SISANHUEZA, J. 1955. Seguridad Social. Revista de Derecho de la Universidad de Concepcion
(N° 93). Pp. 409-410.

52PINTO, F. y VIEL, B. 1950. Seguridad Social chilena: puntos para una reforma. Santiago. Ed.
Del Pacifico. Pp. 38.
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En tanto, el sistema de capitalizacion de las pensiones impedia el
aseguramiento de los objetivos de la seguridad social, ya que las bajas
prestaciones generaron que los beneficiarios solicitasen el retiro del capital
acumulado y no la jubilacién®3. Su deficiente administracién redujo sus reservas,
atendido el criterio social elegido al momento de invertir, y a que la capitalizacion
de los montos solo fue parcial®*. Ademas, el hecho que la Caja financiara
prestaciones de vejez y de salud, sin distinguir entre ambas, provoco importantes

déficits®®, que afectaron principalmente los gastos en pensiones®®.

En ese contexto, se articularon proyectos de reforma a la Ley 4054, como el
de Julio Bustos, que sugeria la sustitucion del sistema de cuenta individual para
vejez por uno de capitalizacion colectiva, fusionando todo el sistema sanitario en

una sola entidad®’.

La Asociacién Médica de Chile postulé la unificacion del sistema previsional

en tres cajas: obreros, empleados y fuerzas armadas; y un solo servicio

53BUSTOS, J. op. Cit. Pp. 83.
54 ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 77.

S5ILLANES, M. op. Cit. Pp. 352. La autora sefialaba que la Caja en su conjunto habia
incrementado su déficit desde $321 millones a $549 millones, entre 1938 y 1939.

56ARELLANO, J 1988. op. Cit. Pp. 75. El autor expone que en 1945, y de acuerdo a pesos de
1983, el sistema pagd por pensiones $1731 millones y en atenciébn médica $3.845 millones,
situacién que en 1951 cambid, por cuanto para los mismos apartados, los desembolsos fueron
$9.531 millones y $10.153 millones, respectivamente.

STCAMPOS, A. op. Cit. Pp. 114-116.
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médico®8. En tanto, el diputado socialista Natalio Berman planteaba crear un
sistema previsional nacional, denominado Seguro de Solidaridad Social, dirigido
por un Consejo Nacional, de caracter tripartito y financiado con el 10% del
presupuesto de los organismos publicos, un aporte patronal del 10% y un 5% de

los trabajadores®®.

Ante esta situacion, el Ministro de Salubridad Salvador Allende decidié
estudiar la situacion de la Ley N° 4.054, con vistas a reformar el sistema. Allende
ya tenia una opinién fundada del tema, la cual habia formulado en su libro “La
realidad médico- social chilena”, en la que refiri6 que el excesivo numero de
Cajas de Previsidbn habia generado un sistema heterogéneo, disperso y de
deficiente proteccion sanitaria®. Agregando que la regulaciéon previsional
beneficidé a los empleados con mejor condicidbn econdmica, en detrimento de los
obreros, ya que los primeros jubilaban con menos edad®, agregando que el
Seguro Obligatorio no brindaba beneficios adecuados por enfermedad, invalidez

y vejez®2.

58CAMPOS, A. op. Cit. Pp. 116-117.
S9CAMPOS, A. op. Cit. Pp. 132.

SOALLENDE, S. 1939. La realidad médico-social chilena. Santiago. Ministerio de Salubridad,
Prevision y Asistencia Social. Pp. 157-158.

SIALLENDE. S. op. Cit. Pp. 170.

82ALLENDE, S. op. Cit. Pp. 160.
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Por lo anterior, Allende mandaté a que una comision redactara una reforma®3
gue mejorara el sistema sanitario y de pensiones®*. Dicho proyecto propuso la
sustitucion de la capitalizacion por un modelo hibrido (reparto y capitalizacion) y
la fusidn de todos los érganos sanitarios en una sola entidad, el Servicio Nacional

de Salud®>.

A pesar de su necesidad, la tramitacién de la reforma tardé mas de once
afios, atendida la incapacidad de los gobiernos radicales en despacharla®®.
Algunos autores consideraron que la demora la provocaron las diferencias entre
radicales y socialistas sobre el enfoque de la reforma®’. De hecho, el proyecto
solo se destrab6 a comienzos de la década del cincuenta, cuando la
derechizacion del gobierno de Gabriel Gonzalez Videla llevo al radicalismo a

aliarse con los partidos conservador y liberal®®.

83]ILLANES M. op. Cit. Pp. 357. La comisién fue nombrada en 1941, y estuvo compuesta, entre
otras personas por. Exequiel Gonzalez Cortés, Julio Bustos (Jefe del Departamento de Prevision
Social, Miguel Etchebarne (Administrador de la Caja de Seguro Obligatorio) y Bernardo Ibafiez
(representante de la Central de Trabajadores de Chile).

84LLANES, M. op. Cit. Pp. 358-354

65En este caso eran el Servicio Nacional de Salubridad, la Junta Central de Beneficencia y
Asistencia Social, la Direccion General de la Proteccién a la Infancia y a la Adolescencia, las
Secciones Técnicas de Higiene y Seguridad Industriales, dependientes de la Direccién General
del Trabajo, el Instituto Bacteriolégico de Chile y los Servicios Médicos y Sanitarios de las
Municipalidades.

86|LLANES, M. op. Cit. Pp. 360.

§7LABRA, M. op. Cit. Pp.215.

68 MOLINA, C. 2010. Institucionalidad sanitaria chilena: 1889-1989. Santiago. LOM Ediciones.
Pp.98-103
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En otra perspectiva, se ha considerado que el destrabe de la reforma surgio
del enfoque entregado por el libro “Seguridad Social Chilena. Puntos para una
reforma”, de Francisco Pinto y Benjamin Viel, en el que se expone la emergencia
del estado de bienestar inglés, y que inspir6 la creacion del Servicio Nacional de
Salud, tomando el modelo del National Health Service®®. En su texto, los autores
proponian generar un sistema que cautelara la proteccion econémica y bioldgica
del individuo™, otorgandole una seguridad social Gnica, uniforme, continua y
universal, administrada por dos entes, uno a cargo de la prevision social y otro de

la salud’.

Con todo, la nueva legislacion mantuvo el fragmentado sistema de pensiones
y las mismas limitaciones del Seguro Obligatorio, mostrando sus beneficios solo
a los obreros, excluyendo al resto de los trabajadores’?. De esta forma, tras la

urgencia otorgada al proyecto, el nuevo sistema previsional vio la luz en 195273,

6 LABRA, M. op. Cit Pp.215.

0 PINTO, F. y VIEL, B. op. Cit. Pp. 81
ILABRA, M. op. Cit. Pp.216.

72 |bidem.

SMARDONES, J. 1954. La reforma de la seguridad social de los obreros: motivos de la Ley
10.383. Santiago. Imp. Enc. Hispano- Suiza Ltda. Pp. 20.

22



1.2.2.- Evolucién y declive del modelo previsional de las Cajas de Prevision

1952-1981.

Como dijimos, 1952 marco el inicio de la segunda etapa en la evolucion del
sistema de pensiones, atendida la dictacién de Ley 10.38374, que reformd la
institucionalidad y operatoria del modelo. La principal innovacién fue la division
de la antigua Caja del Seguro Obligatorio en dos entidades, el Servicio del
Seguro Social y el Nacional de Salud’®, encargados de las pensiones y salud de

los obreros, respectivamente’®.

Con todo, la reforma mas sustancial fue el reemplazo del sistema de

financiacion por capitalizaciéon a uno por reparto’’, modificacién provocada por la

74ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 71

75Sin perjuicio de la division de la antigua Caja, las entidades resultantes permanecieron
correlacionadas al mantener representantes del organismo en el directorio del otro. Asimismo,
estarian vinculadas en el area de la invalidez, pues quien fijaba ese porcentaje seria el Servicio
Nacional de Salud, correspondiendo que el Seguro Social pagare el beneficio derivado de dicha
incapacidad. MARDONES, J. op. Cit. Pp. 49-50.

76Esos servicios eran la Junta Central de Beneficencia y Asistencia Social, el Servicio Nacional de
Salubridad, la Direccidon General de Proteccién a la Infancia y Adolescencia, la Seccién Técnica
de Higiene y Seguridad Industrial, dependiente de la Direccidbn General del Trabajo, el Instituto
Bacterioldgico, y parte de los Servicios Médicos y Sanitarios de las Municipalidades.

77El sistema de reparto consiste, en palabras simples, que los trabajadores activos, a través de
sus cotizaciones, sostienen las pensiones de los jubilados. Hasta la fecha, el sistema previsional,
unificado de pensiones y salud, era en parte de reparto (para salud) y de capitalizacién
(pensiones).
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escasa rentabilidad que generaron las inversiones del antiguo modelo’®, de
decepcionante desempefio’®, explicado por los préstamos nominales y la
ausencia de reajustes de los canones de los arriendos de las propiedades de la
Caja®. Sobre el particular, la imposibilidad de reajustar los préstamos significé la
descapitalizacion de muchos institutos previsionales, pero para los afiliados
constituyd un auténtico premio®!, ya que de esta forma, obtenian el reembolso de

lo que habian enterado®?.

En efecto, el sistema habia sobrevivido con los aumentos de las
imposiciones y los aportes fiscales®®, aunque los paises que habian inspirado a
la seguridad social chilena, ya lo habian sustituido por el reparto. Situacién que
se ajustaba a las orientaciones predominantes, que sustraian estos asuntos de la

economia privada®*.

BARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 82.

PKRAUSS, E. 1960. Reforma Financiera de la Seguridad Social Chilena. Memoria para optar al
grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales. Santiago. Universidad de Chile. Pp. 107-
108.

SODEPARTAMENTO DE ESTl:JDIOS Y PREVISION DE LA CORPORACION NACIONAL DE
INVERSIONES DE PREVISION. 1957. Los Regimenes de Capitalizacion y Reparto de la
Seguridad Social Chilena. Santiago. Pp.69.Con la dictacion del D.F.L. 2 de 1959, los préstamos
hipotecarios fueron absorbidos por el Plan Habitacional.

81Un ejemplo lo constituyen los imponentes de la Caja de Empleados Particulares de Santiago, de
los cuales 41 mil de los 57 mil existentes lo solicitaron.

82MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. 1958. El Sistema de Prevision Social
Chileno/Informe de la Misién Klein Saks. Santiago. Ed. Universitaria. Pp. 50.

83MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 44
84PINTO, F. y VIEL, B. op. Cit. Pp. 49-57.
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En cuanto a las prestaciones otorgadas, las pensiones no significaban un
beneficio real, maxime si los afiliados solo recibian dinero devaluado. A juicio de
los autores de la época, la instauracion del reparto en la prevision chilena
posibilitaria salvar los detrimentos que se producian en las pensiones a causa de
la inflacién, debido a que los montos que las financiarian, se irian incrementando

conforme lo hicieran las remuneraciones de las que se descontaban®.

En todo caso, los autores criticaron que el sistema mantuviera la dispersion
normativa y la cuestionable distincion entre los trabajadores de distintas
profesiones u oficios. En efecto, reprochaban que la reforma no se acometiera
con valor, ya que aumentd irresponsablemente las prestaciones, prometiendo
nuevas “conquistas”™. Esta situacién provocé discriminacién y numerosos
problemas practicos. Uno de ellos se generaba cuando una persona cambiaba
sus funciones, lo cual la obligaba a afiliarse a otra entidad, a la que ingresaba
como si fuera su primer dia. Esta problemética la solucion6 la ley 10.986,
denominada “continuidad de la prevision”, que posibilité que la actual caja del

trabajador reconociera los servicios cotizados en otra?”.

85MARDONES, J. op. Cit. Pp. 37-39.
8 KRAUSS, E. op. Cit. Pp. 107.

87SANHUEZA, J. op. Cit. Pp.415.
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Otra tematica relevante fue el reajuste de las prestaciones del sistema. Si
bien las leyes N° 10.383 y 10.475, de 1952 establecieron mecanismos de este
tipo®, lo que vimos habia generado esperanzas de algunos autores, no brindaron
una proteccion eficaz del poder adquisitivo, atendida la alta inflacion de la
época®®. Para solucionar esta situacion, fue creado el régimen de revaloracion de
pensiones, que suplié el inexistente reajuste de las pensiones de los empleados
civiles del sector publico, mecanismo que se extendié a los otros regimenes
previsionales®. El denominado “Fondo de Revalorizacion de Pensiones” financié
un piso para las pensiones®. Sin embargo, el modelo era dependiente de la
solvencia fiscal, de forma que al producirse estrecheces presupuestarias dejaba

de funcionar, provocando el detrimento del valor real de las prestaciones.

En tanto, la Ley 16.464 otorgd derecho a pension asistencial a la poblacién
indigente mayor de 65 afios, sin prevision. Este beneficio se financiaria con el 2%

de los premios mayores de la Loteria de Concepcion y Polla Chilena de

88Articulo 18 de la Ley N° 10.383 y 25 de la Ley N° 10.475, de 1952.
89ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 85.

SOORLANDINI, L. 1977. Breve descripcién de los regimenes chilenos de seguridad social.
Santiago. Derto. Pp. 87.

91 |bidem.
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Beneficencia. Sin embargo, esas entradas no permitieron solventar la prestacion,

razon por la que a 1971 no se habia constituido ninguna®?.

Posteriormente, la Ley N° 17.284 de 1970 establecid la iniciativa exclusiva
del Presidente de la Republica para crear y modificar regimenes previsionales o
de seguridad social, o para conceder o aumentar las pensiones de gracia®.
Dicha disposicion fue muy relevante para limitar la discrecionalidad y el

clientelismo con el que se dictaban estas normas.

En tanto, la reforma constitucional de 1971, denominada como Estatuto de
Garantias Constitucionales®, la seguridad social fue incorporada en su carta de
derechos, sefialandola como una finalidad que el pais debia alcanzar. Dicha
norma dispuso que la ley cubriria todos los estados de necesidad o
contingencias sociales®, recogiendo el concepto amplio definido por la doctrina,

reconociéndole al Estado una funcién dindmica y activa®®.

92 OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL.1971. Antecedentes sobre el Desarrollo Chileno
1960-70: Plan de Economia Nacional 1971-76. Santiago. ODEPLAN. Pp. 355.

%A juicio de Patricio Novoa, esta reforma resultaba de vital importancia atendido que la
responsabilidad del sistema previsional incumbe al ejecutivo. NOVOA, P. 1971 (b). Formacién
histérica de la Seguridad Social. Santiago. Ed. Juridica de Chile. Pp. 40.

% Ley N° 17.398, de 1971

95SILVA, A. 2010.Tratado de Derecho Constitucional. Tomo Xll. De los derechos y deberes
constitucionales. Santiago. Ed. Juridica de Chile. Pp. 371-373.

%SILVA, A. op. Cit. Pp. 371.
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En 1972, siguiendo una de las cuarenta primeras medidas del programa del
gobierno de Presidente Salvador Allende®’, creé la Caja de Previsién de los
Comerciantes, Pequefios Industriales, Transportistas, Artesanos e
Independientes®, en la que se buscaba incorporar a este grupo, hasta entonces
excluido®, y que ascendia al 21% de la poblacién econémicamente activa, pero
gue el sistema soélo incluia a un quinto!®, Siguiendo la misma orientacion, esta
caja abarco en 1973 a una nueva serie de trabajadores no incluidos en los

demas regimenes?0l,

Durante el mismo gobierno, se establecid que la administracion de las
entidades de prevision mas grandes, como el Servicio del Seguro Obrero, la Caja
de Empleados Particulares y la Caja de Empleados Publicos y Periodistas??,

estarian a cargo de Consejos Directivos elegidos directa y universalmente por

97CEBALLOS, H. y GUMUCIO, J. 1972.Los trabajadores independientes frente a la Seguridad
Social. Santiago. Andrés Bello. Pp.56.

9%8Ley N° 17.592 de 1972.

PYAMAR, M. Salud, 2008.Educacion, Vivienda y Trabajo en el pensamiento de Salvador Allende
Gossens EN: VASQUEZ, D. Salvador Allende. Vida politica y parlamentaria 1908-1973. Santiago.
Ediciones de la Biblioteca del Congreso Nacional. Pp. 194.

100 CEBALLOS, H. y GUMUCIO, J. op. Cit. Pp. 56

1015e refiere a los pescadores artesanales, pirquineros, pequefios mineros; los transportistas de
pasajeros de la locomocion colectiva particular, con excepcion de los taxistas; los religiosos o
religiosas en general, cualquiera que sea su fe o credo y su grado, rango o jerarquia, como
ministros, pastores, sacerdotes, hermanos o hermanas; mariscadores, buzos, arneadores,
areneros, ripieros, picapedreros, canteros, lajeros, guardadoras de la Casa Nacional del Nifio y
del Servicio Nacional de Salud e instaladores técnicos electricistas. Ley N° 17949 de 1973.

102Esta medida fue prescrita por la Ley N° 17.676 fue publicada el 24 de junio de 1972, y su
reglamento fue dictado en enero de 1973.
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sus afiliados y asociaciones internast®®. Proceso que quedd truncé tras el golpe
de Estado de 11 de septiembre de 1973, ya que las nuevas autoridades

disolvieron los directorios de las Cajas de Previsioni®4,

Hasta 1973 los recursos transferidos al sistema previsional se incrementaron
seis veces desde 1952, debido a la creacion y expansion de programasi®. En
tanto, los desembolsos se acrecentaron en nueve veces, fundamentalmente por
el aumento de los pensionados (que se sextuplicaron). EI aumento de los
beneficios fue financiado en dos terceras partes por las mayores cotizaciones'°®,

el resto se obtuvo del Estado, cuyos desembolsos subieron en 15 veces!®’,

Tras el 11 de septiembre de 1973, la Dictadura Militar propendié a una mayor
racionalizacion y uniformidad del sistema, ayudado por la concentracion del
poder y la paulatina desaparicibn de las distinciones entre obreros y

empleados'®. En esa misma linea, en 1974 se igualaron las pensiones minimas

103 A juicio de lllanes, con esta norma los trabajadores se transformaron en los gestores de los
fondos sociales acumulados en ILLANES, M. op. Cit. Pp. 489-490.

104Decreto Ley N° 49, de 1973. La disolucién se hizo efectiva a contar del 15 de septiembre de
1973.

105ARELLANO, J. 1988.0p. Cit. Pp.85.
108En efecto, el incremento entre 1965 y 1972 alcanzé casi al doble.
107ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp.86.

108ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 88-89.
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de los institutos de previsioni®, que en 1975 se extendieron a los mayores de 65

afios e invalidos mayores de 18 que carecieran de recursos'o.

El poder adquisitivo de los pensionados cayé un 26% entre 1973 y 1982,
comparado con el periodo 1969-1970. Sin embargo, no todos siguieron el mismo
curso, ya que los mas perjudicados fueron los empleados particulares, en tanto

militares y carabineros aumentaron sus beneficios respecto de 19701,

Entre 1973 y 1981 mengu6 fuertemente la poblacion cubierta por la
seguridad social, proceso inverso al ocurrido en las décadas anteriores. De
hecho, la proporcion de los asegurados por poblacién activa decrecié en un 17%
desde 1974, llegando solo al 62% en 1980, disminuyendo los activos cotizantes
en un 14%!*2, La baja de los imponentes se produjo por la cesantia y alta
evasion de la década, lo que llevo a que la autoridad permitiera la declaracion de
las cotizaciones sin pagarlas!3.Si bien esta norma favorecié el incumplimiento

previsional, posibilité individualizar al deudor previsional'!4.

19ACUNA, R. e IGLESIAS, A. 2001.La reforma a las pensiones EN: LARRAIN, F. y VERGARA,
R. (edit.). La Transformacién econdmica de Chile. 2° Edicion. Chile. Centro de Estudios Publicos.
Pp. 452

10Decreto Ley N° 869, de 1975. ARELLANO, J. 1988.0p. Cit. Pp. 89.

IARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 90-91

112] a reduccidn se produjo entre 1974 y 1980. ARELLANO, J. 1988.0p. Cit. Pp. 96.

113Decreto Ley N° 1576, de 1976.

114ACUNA, R e IGLESIAS A. op. Cit. Pp. 452.
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A fines de la década, la Dictadura dicto el Decreto Ley N° 2.448, importante
reforma que uniformé la forma en que se calculaban las pensiones!'® y los
requisitos de jubilacion por vejez, eliminando los beneficios por antigiiedad. Esta
norma significd un gran paso en la evolucion del sistema, cerrando las ventanas
a fraudes o distingos odiosos, prescribiendo un principio simple: jubila el hombre
gue cumple 65 y la mujer de 60 afios. Ademas, estableci6 un mecanismo de
reajustabilidad automatical’® y derogd las denominadas “pensiones

perseguidoras”, muestra iconica de las injusticias del sistema''’.

1.2. Caracteristicas de los sistemas de pensiones anteriores a 1981.

Luego de examinar la evolucion del sistema de pensiones previo a 1981,

cabe examinar sus caracteristicas, una de las cuales fue su administracion a

H5EN un principio, la Junta Militar dictd el decreto Ley N° 43, de septiembre de 1973,
suspendiendo el sistema de revalorizacion de pensiones. Luego, a través de los Decretos Leyes
225, 446 y 550, de 1974, estableci6 reajustes generales que trataron de compensar la inflacién
del periodo. Mediante el Decreto ley N° 670, de 1974 se dicté un modelo de reajuste trimestral
automatico, que se renovd mediante los Decretos Leyes N°s. 1275 y 1605 para los afios 1975,
1976 y 1977. ORLANDINI, L. op. Cit. Pp. 89.

118Ascendente al 100% de la variacion del IPC devengada entre el mes anterior al reajuste
anterior y cuando la inflacion llegara al 10% de variacion, afiadiendo que si en doce meses no se
alcanza esa cifra se reajustard con la variacibn que se haya alcanzado. ARELLANO, P.,
CIFUENTES, H. y WALKER, F. 2013.Seguridad Social: Parte General y Pensiones. Santiago.
LibroTecnia. Pp 499.

117Beneficio otorgado en el sector puUblico y que consistia en que su monto se calculaba en base
a la renta imponible de un funcionario de similar actividad, reajustdndose la prestacién de la
misma forma en lo haga la remuneracién modelo. NOVOA, P. 1971 (a). Esquema del Régimen
Previsional Chileno EN: Orientaciones del Derecho Chileno. Santiago. Ed. Juridica de Chile. Pp.
196.
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través de las denominadas Cajas de Previsién'!8, cada cual con una normativa,
lo cual denot6 la desigualdad del modelo. No obstante, protegia a una parte
significativa de los trabajadores (79% en 1975)°, entre ellos los pertenecientes
al sector privado, fueren obreros o empleados, y a todos los funcionarios del
sector publico, tanto civiles como militares, incluyendo incluso a algunos que

laboraban por cuenta propia, y que ascendian a 130.000%°,

Para 1974 las tres cajas principales eran el Servicio del Seguro Social con un
millén y medio de imponentes activos, correspondientes al 65% del total; seguida
de la Caja de Empleados Particulares, con mas de 340.000 afiliados y el 14,09%
del total; y la Caja de Empleados Publicos, con menos de 300.000 afiliados vy el
12,34%'1. El resto de las administradoras (mas de treinta) no superaban los

219.000 afiliados, encontrando casos paradéjicos como las Cajas Hipicas!??, que

118 ARELLANO, P., CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. 493
115ORLANDINI, L. op. Cit. Pp. 141.

120 NOVOA, P. 1977. Seguridad Social. Santiago. Ed. Juridica de Chile. Pp. 96. Grupos de
trabajadores independientes protegidos fueron los abogados (Ley 7.124), peluqueros (Ley 9.613),
cargadores de feria y mercados municipales (Ley 14.157), conductores profesionales de
automdéviles de alquiler (Ley 15.722), artistas (Ley 15.478), socios de cooperativas de produccién
(Ley 17.417), suplementeros (Ley 17.393) y los trabajadores manuales independientes cuyas
rentas no excedan los tres sueldos vitales de Santiago (Ley 10.383).

12INOVOA, P. 1977.0p. Cit. Pp. 96.
122Ellas eran la de Preparadores y Jinetes del Hipédromo Central, del de Concepcion y de
Antofagasta; Caja de Prevision del Hipédromo Chile; de Empleados del Club Hipico de Chile, del

Valparaiso Sporting Club, del Club Hipico de Concepcion y del de Antofagasta, y la Caja de
Retiro y Prevision Social de los Empleados del Club Hipico de Punta Arenas.
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en su conjunto reunian solo a 4.327 imponentes, y que en tres de ellas no

superaban los 100123,

Las Cajas de Prevision eran organismos encargados de otorgar los
beneficios a sus imponentes, de acuerdo a la normativa que los regia. Las del
sector publico eran entidades descentralizadas y semifiscales'?4, que si bien eran
auténomas, contaban con intervencion gubernamental en su administracion y
financiamiento!?®. Junto a ellas, coexistian numerosas entidades privadas,
vinculadas de alguna forma con el Ejecutivo (por ser fiscalizadas por el Estado o
dependientes de alguna institucion estatal), entre las que encontramos las
encargadas de los trabajadores bancarios!?®, de los de los hipédromos o los

denominados organismos auxiliares*?’.

123NOVOA, P. 1977. op. Cit. Pp. 97-98.

1245ervicio del Seguro Social;, Caja Nacional de Empleados Publicos y Periodistas, de Prevision
de Empleados Patrticulares, de la Marina Mercante Nacional, de los Carabineros de Chile, de los
Empleados Municipales de Santiago, de los Obreros Municipales de Valparaiso y de los
Empleados Municipales de Valparaiso; de Retiro y Prevision Social de los Empleados
Municipales de la Republica y de los Ferrocarriles del Estado.

125COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL.1964. Informe sobre la Reforma de la
Seguridad Social Chilena. Santiago. Ed. Juridica de Chile. Pp. 33-34.

126Caja Bancaria de Pensiones, de Prevision del Banco del Estado y de Prevision y Estimulo de
los Empleados del Banco de Chile, y la Seccion de Previsién del Banco Central de Chile.

127COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL.1964. op. Cit. Pp. 33-34.
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La mayoria de las Cajas se relacionaban con el gobierno a través del
Ministerio del Trabajo y Prevision Social'?8, en tanto su fiscalizacion la efectuaba
la Superintendencia de Seguridad Social*?°. Su direccién estaba encargada a un
Consejo integrado por representantes de los imponentes, empleadores y del
Ejecutivo'®®. En las entidades semifiscales, el Consejo lo presidia el Ministro
respectivo, y en su ausencia, un vicepresidente ejecutivo (el mas alto cargo de la

entidad, nombrado por el Presidente de la Republica)®3,

En cuanto a su financiamiento, el Estado aportaba algo mas de un tercio del
total de sus ingresos, contribuyendo el 60% del de las entidades a cargo de los
funcionarios del sector publico, pero no como su empleador (cifra que solo llegd
al 11%), sino que para suplir los reajustes 0 aumentos de las prestaciones

otorgadas?®?,

1283alvo en el caso de la Caja de Prevision de la Defensa Nacional (vinculada por medio del
Ministerio de Defensa), de las Cajas de Prevision del Banco del estado y la Seccion Prevision del
Banco central de Chile (Ministerio de Hacienda) y de la Seccién Pensiones del Departamento del
Personal y Bienestar de Ferrocarriles del Estado (Ministerio de Economia).

129COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.867

130COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 867-868.

131 |bidem.

132SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 13.
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En este punto, el porcentaje del gasto que significaba la seguridad social
(incluyendo a las pensiones), ascendia al 18,8% en 1958133, Una fuente de
aporte estatal correspondia a los impuestos que beneficiaban a ciertas
administradoras, como el que gravaba a las apuestas hipicas®*. Con todo, el
ingreso mas importante en el sector obrero y de empleados particulares provenia
de la cotizacién patronal'®®, ascendiente a 12% de la remuneraciéon de los
afiliados al Seguro Social, 16,33% de los empleados particulares y 10% de los

empleados publicos!3®,

En relacion al régimen financiero del modelo, la mayor parte de las
administradoras mantenian la capitalizacion, tal como en los origenes de todo el
sistema previsional. Sin embargo, el sistema tendié a migrar al reparto en los
regimenes de los tripulantes de la Caja de la Marina Mercante, la Caja de

Empleados Particulares y en el Seguro Social, tal como referimos previamente.

Con todo, los autores sefialaban que no habia asumido completamente el
reparto, por cuanto la normativa fijaba el monto de los ingresos y de los

beneficios, restandole flexibilidad a la administradora para fijar sus entradas y

133MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 34.
134SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit.Pp. 14.
135 |bidem.

136SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 23.
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limitar sus egresos, generandole excedentes, situacion que no era propia del
mencionado reparto!®’. Tales excedentes se ocuparon en préstamos de auxilio y
construccion de casas, decreciendo paulatinamente desde el 13% al 9%, durante
los sesentas’®. El resultado de dichas inversiones fue desastroso, reportandose
una pérdida conjunta del 80% de los excesos, situacion que en parte se rectificd
con el Plan Habitacional del D.F.L. 2 de 1960, al encargar a una entidad
especializada la confeccion de viviendas, reduciéndose el papel de las Cajas en

su financiamiento3°,

En relacion a los requisitos y montos de las pensiones de vejez, sélo nos
remitiremos a las mas importantes regulaciones. Al respecto, analizaremos no
sblo las que se derivan del cumplimiento de cierta edad, por cuanto muchos
sistemas contaban con prestaciones por antigliedad, que a veces competian con

el de vejez, o incluso la excluian40,

Para acceder a los beneficios por vejez, el Servicio del Seguro Social exigia

ser mayor de 65 (hombres) o 55 afios (mujeres); contar con 800 semanas de

137COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 1378-1379.

138E| periodo observado fue 1963 a 1968. OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1971. op.
Cit. Pp. 342.

1I3NOVOA, P. 1973. Funciones socioeconémicas de la Seguridad Social EN: Orientaciones del
Derecho Chileno. Tomo Il. Oficina Coordinadora de Investigaciones “Profesor Jaime Eyzaguirre”,
Escuela de Derecho Pontificia Universidad Catdlica de Chile. Pp.129.

1ONOVOA, P. 1977. op. Cit.
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cotizaciones (500 si es mujer) y una densidad de imposiciones no inferior a 0,5%
durante el periodo, lo que no se exigia a la mujer'4l, Estos trabajadores, al igual
gue los obreros de la Caja de la Marina Mercante, s6lo podian pensionarse por
vejez!42 En tanto, los obreros de los hipédromos, a diferencia del resto, no tenian
derecho a pension de vejez, pero si a una por antigiiedad, por 30 afios de

servicios, que se reducian a 25 si laboraron los domingos*3.

Los empleados particulares podian jubilarse por vejez con requisitos mucho
mas benignos, ya que requerian cumplir 65 afios de edad y un afio de afiliacion
al solicitar el beneficio'*. Ademas, podian pensionarse cuando cumplian cierta
cantidad de afios de servicio (35 para los hombres y 30 mujeres, 20 si era mayor
de 55)%5. Misma situacion ocurria con los empleados publicos civiles vy

municipales, los cuales podian jubilarse por vejez, contando con 65 afios de

141Articulos 37 y 38 de la Ley 10.383.

142E] beneficio de ésos requeria el mismo nimero de semanas y de densidad de cotizacion, pero
la edad para exigir la prestacion eran los 60 afios de edad. Ademas, la mencionada densidad no
debia bajar de 0,4 en los tres afios anteriores a la jubilacion. COMISION DE ESTUDIOS DE LA
SEGURIDAD SOCIAL. Op. Cit. Pp. 676.

143COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. Op. Cit. Pp. 676-688.

144COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. Op. Cit. Pp. 677.

145Articulo 11 de la Ley 10.475.
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edad (55 para las mujeres) y 10 afios de cotizaciones'#®, y también por

antigtiedad, tras 30 afios de cotizaciones!’.

Los empleados bancarios también accedian a ambos beneficios. Para
obtener el de vejez, debian ser mayores de 55 afios y mantener al menos 12
afos, 6 meses y un dia de cotizaciones. Para conseguir el de antigiedad, tenian
gue estar afiliados por al menos 23 afios, 6 meses y un dia de imposiciones. Esta
situacion también beneficiaba a los Carabineros, quienes podian optar por la
prestacion por vejez o la por antigiiedad con 30 afios de servicio y mas de 10 de

ejercicio efectivo en la institucion.

En cuanto al importe de los beneficios, los afiliados al Seguro Social recibian
un 50% de su remuneracion, que aumentaba 1% por cada 50 semanas sobre las
500 minimas, con un tope del 70%'48. Los obreros de la Caja de la Marina
Mercante percibian pensiones del 70% de su remuneracion, mas el incremento
del 1% antes sefialado, pero con un tope del 100% de la misma'*®. A los

empleados particulares les correspondia 1/35 de su remuneracion por cada afio

1463alvo los municipales de Santiago que podian hacerlo con 60 afios de edad y 20 de
imposiciones.

147 os funcionarios municipales de Santiago y de la empresa de Agua Potable de Santiago
requerian mas de 35 afios de servicio.

148 ey 10.383.

19SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op Cit. Pp. 27.
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cotizado, partiendo desde un piso de 2/3 de la misma si tenian mas de 10 afos
de servicio'®, Para los empleados publicos y bancarios, el monto era
semejante’®!. Finalmente, los suboficiales de las Fuerzas Armadas podian recibir

una pensién equivalente a 1/30 de su renta por cada afio de servicio!®?,

Respecto de las pensiones por antigliedad, a los empleados particulares se
les pagaba el total de su remuneracion promedio de los 60 ultimos meses, que
en el caso de la mujer aumentaba en 1/35 por cada hijo y en 2/35 si era viuda'®3,
Los empleados publicos percibian el promedio de los Ultimos 36 meses'®*. Los
bancarios recibian una prestacién correspondiente a 1/35 del promedio de sus 36
Gltimas remuneraciones!®®. En tanto, los trabajadores hipicos se les enteraba la
totalidad de su remuneracion'®®. Finalmente, los afiliados a la Caja de la Defensa
Nacional percibian la totalidad de las rentas de su ultimo empleo o plaza de
actividad, pero si se retiraban antes de los 30 afios de servicio, les correspondia

1/30 de sus estipendios por cada anualidad laborada®®’.

150COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. Op. Cit. Pp.688.
I5INOVOA, P. 1977. op. Cit. Pp. 312

122COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 687.
153SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 30

154 bidem.

155SNOVOA, P. 1977. Pp. 312.

156COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 691.

15S7SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 30.
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1.3 Criticas al sistema de las Cajas de Prevision.

Tras examinar la evolucidn y las caracteristicas del modelo de pensiones de
vejez, cabe examinar los reparos que se le formularon. Al respecto, habia
alcanzado una importante cobertura (79% en 1975), constituyéndose en uno de
los mas avanzados de América Latina'®®. Sin embargo, existia una importante
ansia de racionalizarlo®°, atendido el gran nimero de administradoras, cada una
con su propio estatuto, situacién que provocaba graves problemas de supervision
y financiamiento!®®. De hecho, muchas de sus disposiciones se habian
intercalando sin armonia, convirtiéndolas en un verdadero laberinto'®. Algunos
autores comenzaron a abogar, ya a mediados de la década de 1930, por la
unificacion del sistema, el perfeccionamiento de sus prestaciones y la mejoria de

su financiamiento62,

1580QRLANDINI, L. op. Cit. Pp. 141.

1SSARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 86.

160Arellano refiere que el Superintendente de Seguridad Social de 1955 sefialé que era preciso
efectuar “una reforma sustancial de toda la legislacion...con miras a unificar y estandarizar los

sacrificios y el financiamiento de ellos”. Ibidem.

16IROMERO, H. 1958. La crisis del seguro social y la reforma de la salubridad. Santiago. Ed.
Universitaria. Pp. 23.

12BUSTOS, J. op. Cit. Pp. 256.
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Por estas razones, sistematizaremos los problemas del sistema previsional,

para luego desarrollar las propuestas que se formularon al respecto.

1.3.1.- Problemas del sistema de Cajas de Prevision.

La administracion de las Cajas era objeto de muchas criticas, fundadas en su
excesivo volumen y burocracia. Ejemplo de lo anterior fue el alto nimero de
directores de los consejos directivos de las Cajast®®, situacion que tornaba
complejas sus decisiones!®.Igualmente nutrido fue el personal de dichas
entidades, situacion que no so6lo perjudicd su financiamiento, sino que

increment6 ain mas los gastos del sistema'®®,

De hecho, los gastos administrativos en un 68% en 19536 |legando a
totalizar el 10% de los ingresos totales del sistema (muy superior al 1,3% 0 2,3%
de Argentina y Suecia, respectivamente), y si se comparaba con los beneficios,

se encumbraron al 14,8%%%7. Las principales fuentes de egresos fueron la

163MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 9.

164La Comision Prat sefial6 que solo en la administracion de los institutos de prevision del sector
publico habian 17 vicepresidentes y 140 consejeros. COMISION DE ESTUDIOS DE LA
SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 1471.

165M]SION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 9.

1%E] antecedente consideré desde 1949 a 1953. DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS Y
PREVISION DE LA CORPORACION NACIONAL DE INVERSIONES DE PREVISION. op. Cit.
Pp.63.

167COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 850
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duplicidad de plantas, derivada de las multiples administradoras, beneficios de

dificil gestiéon y escasa mecanizacion de la contabilidad?®®,

Otro elemento critico fue la atomizacion del sistema, atendido el importante
nimero de administradoras (32 en total)'®®, antecedente paradodjico si
consideramos que soOlo tres de ellas reunian a la mayor parte de los
imponentes!’®.Dicho panorama incidi6 en la falta de l6gica del sistema, que
impedia controlar y organizarlo adecuadamente, dificultando la obtencidén de sus
beneficios’?. La dispersion provocaba generaba diferencias significativas en los
costos de las administradoras, favoreciendo a las que contaban con mas
miembros. Ejemplo de lo anterior fue que el gasto per capita del Seguro Social

($16.881), versus el de la Caja de Prevision del Banco Central ($829.720).172.

La mayor parte de los regimenes nacieron de presiones de distintos grupos,
generando una estructura sin una politica unitaria que fijara necesidades y

prioridades. Durante décadas se fueron introduciendo un conjunto de derechos

168\ |SION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 45. En todo caso, los costos
eran variopintos, pasando del 14,7% de la Caja de Empleados del Club Hipico o el 14,2% de la
de los Empleados de la Compafia de Agua Potable de Santiago, hasta el 2,8% de la Caja de los
Empleados del Banco de Chile o el 3% de la Caja de la Defensa Nacional.

169p|NERA, J. 1995.El cascabel al gato: la batalla por la reforma previsional. Santiago. Ed. Zig-
Zag. Pp.37 alude a la existencia de nueve cajas para todo el sector hipico.

1ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp.495.
1710RLANDINI, L. pp. Cit. Pp. 143.

172Numeros de 1955. MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 27.
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disimiles, distribuidos y otorgados desordenadamente, lo que ademas
descapitaliz6 el sistema'’3.Asi, el abultado volumen de regulaciones, provocé un

anarquico sistema de disposiciones intercaladas, muchas veces antagénicas'’*.

También preocupé el ascenso del gasto que el pais destinaba a seguridad
social, que entre 1959 y 1966 se incrementd en un 65%*’5, llegando a constituir
el 14,5% del producto bruto de 1966, y el destino de 3/5 de los tributos
generales'’®, lo que hizo de Chile, uno de los paises con mayores desembolsos
en seguridad social en América Latina'’’. En efecto, las cotizaciones cobradas
significaban el 60% del total de los impuestos recaudados, cifras superiores a las

provenientes de los tributos del cobrel?®.

173 KRAUSS, E. Op. Cit. Pp. 68.

174COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 1384. En total eran 513:
5 cédigos, 10 decretos leyes, 78 D.F.L., 219 leyes, 19 decretos supremos, 8 reglamentos y 26
dictdmenes de la Contraloria General de la Republica.

15SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 50

176 SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.56-57. Destacan ciertos tributos
destinados a la prevision de ciertos grupos, como el 2% del flete bruto por carga o pasajeros de
cargo de los pasajeros o duefios de carga (Caja de Marina Mercante); 1/4 % sobre el promedio
semestral de los depoésitos bancarios (Caja Bancaria); 4% de las apuestas combinadas en los
hipédromos (Cajas hipicas); 1% de las apuestas mutuas de los hipédromos de Santiago; 5% del
valor de las entradas de teatros y espectaculos (Seccién Periodistas de la Caja de Empleados
Publicos).

177 SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.57.

178Cifras de 1969. ANINAT, E.; ARELLANO, J. y FOXLEY, A. 1977. Efectos de la Seguridad
Social sobre la distribucion del ingreso EN: Estudios CIEPLAN N° 8.Pp. 20.
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Otra muestra de su incoherencia fue la inclusién de ciertos grupos en
entidades previsionales especiales, aunque por su situacion debian pertenecer a
otras mas grandes. Ejemplo de lo anterior fueron los tripulantes de la Caja de la
Marina Mercante que deberian imponer en el Seguro Social, atendida su calidad

de obrerol’®,

También existian trabajadores que por su labor les correspondia integrar una
institucion, pero que pertenecian a otra, gozando beneficios que no consiguieron
como obreros®. Una muestra de lo anterior fueron los obreros de la Empresa
Portuaria de Chile, que no sélo estaban afiliados a una Caja que no les
correspondia (la de los Empleados Publicos), sino que la base de calculo de sus

pensiones era diferente a la del resto de los afiliados a dicha gestora®.

En este sentido, la diversidad de regimenes generaba diferencias odiosas
entre los trabajadores'®?, como los requisitos exigidos para obtener pensiones de

retiro en el caso de militares y carabineros!®, en contraposicion con los

1°DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS Y PREVISION DE LA CORPORACION NACIONAL DE
INVERSIONES DE PREVISION. op. Cit. Pp. 41.

180 MOLINA, C. op. Cit. Pp. 104-105.

18lLa base de calculo era de las ultimas doce cotizaciones y no las ultimas 36, como era para el
resto de los afiliados a la Caja de Empleados Publicos. COMISION DE ESTUDIOS DE LA
SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 1380.

1820RLANDINI, L. op. Cit. Pp. 142.

183MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 28
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requeridos a los obreros. En tanto, habia empleados que recibian prestaciones
desproporcionadas a sus aportes, como las jubilaciones por antigiiedad o las
denominadas “pensiones perseguidoras”, cuyos beneficiados eran personas de

particular influencia como ministros, militares o jueces'®.

De igual forma, existieron beneficios escondidos para ciertos grupos como el
uso de los excedentes de las cajas de los empleados, maxime si tales
prestaciones (préstamos habitacionales y personales y construccion de casas) se
hacian en condiciones tan ventajosas que soOlo cabia considerarlas un

subsidiol8>.

La desigualdad también se reflejaba en las prestaciones que recibian los
diferentes grupos: los obreros (74% de la masa laboral) s6lo percibian el 34%;
los empleados particulares (12% de los trabajadores) recibian el 27% y los

militares (14% de los imponentes) percibian el 39%°186,

184Beneficio otorgado en el sector plblico, cuyo monto se calculaba en base a la renta imponible
de un funcionario de similar actividad, reajustandose la prestacion de la misma forma en se lo
hacia a la remuneracion modelo. Al respecto, existen dos tipos, una llamada chica, equivalente al
75% de la renta de un similar en funciones, y que perciben los funcionarios publicos con mas de
30 afios de servicio y 65 afios de edad. La otra, denominada “perseguidora grande” correspondia
al ciento por ciento de la renta, siendo sus beneficiarios los miembros de los Tribunales
Superiores de Justicia, los Jefes de Servicio, los empleados que lleguen al alto grado de su
escalafén y los de las cinco primeras categorias, siempre que se desempefiaren por un afio en el
cargo. Similares situaciones protegen a Parlamentarios, Ministros de Estado y miembros de las
Fuerzas Armadas y Carabineros. NOVOA, P. 1971 (a). op. Cit. Pp. 196.

185MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp.42-43.

185ROMERO, H. op. Cit. Pp. 31

45



En este sentido, la Mision Klein Saks mostro cuan distintos eran los montos
gue las Cajas entregaban per capita a sus afiliados, en el caso de la Caja
Bancaria ascendia a 539 mil pesos, 238 mil en la de empleados particulares y
s6lo 47 mil para los afiliados al Seguro Social®’. Para algunos autores, el origen
de estas desigualdades radicaba en las asimetrias de poder sindical y politico de
los diversos grupos de trabajadores'®. En tanto, las diferencias de las pensiones
en 1972 eran evidentes, ya que mientras los obreros percibian en promedio

22.238 escudos, los militares recibian 79.873189,

Oscar Godoy y Salvador Valdés destacan el clientelismo politico del modelo,
gue se observa en los regimenes privilegiados, derivados de negociaciones por
favores politicos, que consideraban “conquistas sociales™®. Estos grupos se
apropiaban de los recursos previsionales a cambio de someterse a la
manipulacion politica, lo que se refleja en las auténticas cuotas con las que se
repartian los cargos directivos de las entidades de prevision!®.El modelo de

reparto incentivd al sistema politico a obtener mas beneficios, que no se

187MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp.22.

188MIRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. 2003. Examen critico del sistema de AFP: mitos y realidades.
Santiago. Ed. Universitaria. Pp. 20-21.

18ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp.495.
190GODOY, O.y VALDES, S. op. Cit. Pp.140.

191GODOY, O. y VALDES, S. op. Cit. Pp. 141.
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vinculaban con los aportes realizados!®?.De hecho, la denominada Comisién Prat
planteé que muchas de estas situaciones se originaban de meras tratativas de

provecho para un grupo®s.

Particularmente sensible al clientelismo fueron los mas pobres, maxime si
estaban sometidos a mecanismos de control como los reajustes de pensiones!®4,
La distincion entre obreros y empleados, aplicada desde 1924, importaba un
cierto estigma social para los primeros, razon por la que muchos de ellos
guisieron transformarse en empleados, abogando ante sus representantes para

gue legislaran al respecto!®.En efecto, algunos autores consideraron que la

192ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 109 también en LARRAIN, L. 2003.Sector Prevision EN:
Soluciones privadas a problemas publicos. Santiago. Fundacién Libertad y Desarrollo. Pp.29.

193COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.1379.
1% GODOY, O. y VALDES, S. op. Cit. Pp.141.

195 | a cantidad de leyes es muy copiosa: N° 6.242, de 1938, que concede la calidad de empleado
particular a los choferes de casas particulares; N° 7.295, de 1942, que concede esta calidad a los
choferes de la industria y el comercio; N° 7.868, de 1944, que confiere esa calidad a los
empleados de Notarias y Conservadores de Bienes Raices. Comercio y Minas; N° 8.032, de
1944, que concede la calidad antes sefialada a los agentes profesionales de seguros; N° 8.132,
de 1944, que concede el caracter de empleado particular a los choferes y cobradores de
vehiculos de locomocién colectiva; N° 9.313, de 1950, confiera la calidad a los peluqueros y
barberos; N° 11.833 de 1955, que concede ese caracter al personal de carniceria, fiambreria y
almaceneros que expendan articulos al mostrador; N° 11.989, de 1955, que otorga la calidad de
empleado particular a los maquinistas de locomotoras de arrastre y autocarriles; N° 12.953, de
1953, que confiere tal caracter a los operadores de palas y dragas electromecanicas; N° 15.467,
de 1964, que concede la calidad a los torneros, matriceros y fresadores; N° 15.944, de 1964, que
confiere tal caracter a los trabajadores que se dediquen a la actividad eléctrica; N° 16.344, de
1965, concede ese caracter a los auxiliares farmacéuticos, aprendices de farmacia y practicos en
farmacia; N° 16.386, de 1965, que le otorga ese caracter a los mecéanicos; N° 16.724, de 1967,
gue le otorga tal calidad, y los incorpora a la Caja de la Marina Mercante, a los Jefes de Bahia, de
Muelles, Cubierta, de Descarga y a sus respectivos ayudantes y tarjadores, contratados a base
de sueldo, o tarifas por turnos, dia turno o por jornada; N° 17.141, de 1969, que concede tal
calidad a los carpinteros de bancos de la Gran o Mediana Mineria del Cobre, gasfiter naval,
albafiil refractario o calderos retugadores de calderas; N° 17.255, de 1969, que otorga dicho
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facultad parlamentaria de presentar proyectos de leyes en materias previsionales

favoreci6 la proliferacion de normas en favor de pequefios grupos®®.

Las cotizaciones significaban el 40% de las remuneraciones imponibles del
pais'®’, y las de los empleadores sustentaban al 28,8% del total del
financiamiento de las pensiones y un 50% de los ingresos del modelo de los
obreros!®, Sin embargo, desde 1975 las tasas fueron decreciendo gradualmente
hasta llegar al 36% promedio en 1980%%°, reduciendo los costos de mano de obra
de las empresas?®, tendencia que fue inversa a la ocurrida desde 1952, fecha

desde la cual la tasa patronal se multiplicé por 8 y la de los obreros en 3,521,

Junto a las altas cotizaciones, el sistema se financié a través de la importante

inflacion del periodo, por cuanto las férmulas de reajustes no eran las

caracter a los controladores de cine y espectaculos publicos; N° 17.408, de 1971, que concede
esa calidad a los Operadores de Grua Horquilla o de Montacargas de practica no menor de 2
afios.

198ARELLANO, J. 1988.0p. Cit. Pp. 109. En este mismo sentido, pero haciendo hincapié en la
politizacién que este tipo de mediaciones provocaba en los dirigentes de los trabajadores.
BARDON, A.; CARRASCO C. y VIAL, A. 1985. Una década de cambios econdmicos: La
experiencia chilena 1973-1983. Santiago. Ed. Andrés Bello. Pp. 254,

197SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 58

198SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.14.

19ARELLANO, J. 1981. Elementos para el andlisis de la Reforma Previsional Chilena” en
Coleccion Estudios CIEPLAN N° 6. Pp. 9. El autor considera que la explicacion de esta baja fue
la dictacion del Decreto Ley 2448 de 1979, que uniformd las edades de jubilacion.

200ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp.89-90.

20IANINAT, E.; ARELLANO, J.y FOXLEY, A. op. Cit. Pp. 21.
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adecuadas, provocando que las pensiones perdieran rapidamente su valor?%2.De
hecho, el modelo previsional mas que integrarse al resto de la economia, lo
perturb$?%3.En efecto, las altas tasas patronales eran trasladadas a precio,
generando no soélo carestia, sino que también menos competitividad de los
productos nacionales, tanto en el mercado interno como externo, lo cual freno el
crecimiento econémico?®4, aumentando la cesantia y el trabajo informal?°®,

efectos que algunos autores cifraron entre 8,6 y 25,1%2°6,

Muchos estudiosos consideraron gue las imposiciones se habian convertido
en auténticos impuestos al trabajo?®’. Con todo, la carga mas importante no
recayo en los trabajadores, sino que en los consumidores, atendida la estructura
oligopdlica de los mercados y la constante inflacion. En efecto, la tasa de
cotizacidbn no podia traspasarse a las remuneraciones de los trabajadores,

atendidas las regulaciones laborales y sindicales existentes. Con todo, los

22yALENTE, J. 2011. La historia de un suefio: las A.F.P. y su aporte a la transformacion de
Chile. Santiago. Ed. Norma. Pp. 25.

203 SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 84
204MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp.54.

205QRLANDINI, L. op. Cit. Pp. 144.En este mismo punto, se manifiesta VALENTE, J. op. Cit. Pp.
26.

208 ANINAT, E.; ARELLANO, J. y FOXLEY, A. op. Cit. Pp. 30.

207TANINAT, E.; ARELLANO, J.y FOXLEY, A. op. Cit. Pp. 22.
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trabajadores si debieron asumir el diferencial entre sus remuneraciones reales y

las que habrian tenido sin las altas cotizaciones?®,

La tendencia a disminuir el aporte de los trabajadores, aumentando el de los
empleadores y la contribucion fiscal, mostr6 cuan complejo era que los
asegurados decidieran disminuir su renta por las imposiciones. En efecto, obligd
a socializar los costos a través de los aportes patronales y los impuestos, que
luego se traspasarian a los precios?®®, reduciendo la empleabilidad e

aumentando el nimero de trabajadores por cuenta propia®'°.

La importante evasion, ayudada por la escasa fiscalizacion, explico el
importe niumero de no cotizantes, entre el 35% y 39% en 1966, que aument6 adn
mas el déficit del modelo?!!.Esta situacion ya fue observada por la Misiéon Klein
Saks, que constatd la diferencia entre las remuneraciones declaradas en 1954
($39 mil millones de pesos) y las proyectadas por la Corporacion de Fomento

($98 mil millones de pesos)?'2.

28ANINAT, E.; ARELLANO, J. y FOXLEY, A. op. Cit. Pp. 23-24.
209\[|SION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 39.
210ANINAT, E.; ARELLANO, J. y FOXLEY, A. op. Cit. Pp. 39
21IARELLANO, J. 1988. pp. Cit. Pp. 96.

212M|SION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 29

50



Este fendbmeno no hizo mas que crecer, ya que en 1980 la cobertura
previsional disminuy6 en 200 mil cotizantes respecto de 1973, aunque la fuerza
de trabajo crecio en 800 mil personas. Las causas de este proceso se explican
por la falta de control, pérdida del poder de negociacién de los trabajadores

(inexistente tras el Golpe de Estado) y la inestabilidad laboral®!3.

De esta manera, el sistema no se sostenia en si mismo, maxime si mas del
30% de sus fondos provenian del Estado. De hecho, en 1969 las pensiones de
vejez constituidas por el Seguro Social superaban en un 75% a lo calculado,
situacion que llevo al desfinanciamiento del Fondo de Pensiones, que a contar de

1965 debid cubrirse con montos de otros fondos y aportes especiales?!4.

En efecto, las complejidades del sistema reducian la relacion activos/pasivos
necesaria para que el sistema funcionara, lo que a la postre lo haria aun mas
dependiente del Estado?!®. De hecho, sus costos fueron de un 44,7%, explicado

fundamentalmente por el salto de un 41,5% de los pasivos del modelo?!®. En

2BARELLANO, J. 1988.0p. Cit. Pp. 96.
2140FICINA DE PLANIFICACION NACIONAL.1971. op. Cit. Pp. 355.

2I5CHEYRE, H. 1991.La prevision en Chile ayer y hoy: impacto de una reforma. Santiago. CEP.
Pp. 72-74.

218 as cifras son del trienio 1963-1966. En tanto, aumentd en un 15,6% entre 1949 y 1953, en
circunstancias que la poblacion se incremento6 en un 6,3%. DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS Y
PREVISION DE LA CORPORACION NACIONAL DE INVERSIONES DE PREVISION. op. Cit.
Pp. 44.
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tanto, la relacion entre pasivos/activos transité desde el 15 al 25%?2'’. Durante la
década de 1970, el nimero de pasivos pasé de 581 mil a mas de un millén?18,

situacién que llevé a que la relacién activo/pasivo llegara casi a la par?1®,

Uno de los efectos perniciosos de las pensiones por antigiedad fue el
fendmeno de los imponentes pasivos (cotizantes que se encontraban jubilados),
gue entre 1949 y 1953 se incrementaron en mas del 140% en las instituciones
semifiscales??® y en un 116% en las instituciones particulares??!, lo que lo estres6

alin mas?22,

Finalmente, la inexistencia de un organismo fiscalizador Unico entrabd la
generacion de politicas unitarias e integrales para el sistema, ya que si bien la
Superintendencia de Seguridad Social tenia la fiscalizacion de la mayor parte de

éstas, las cajas Bancaria y de la Defensa se regian por otras entidades??3.

217SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 52-53.
218G0DOY, O. y VALDES, S. op. Cit. Pp. 143.

2I9THAYER, W. 1981. El nuevo régimen previsional y de cotizaciones: antecedentes histéricos y
exposicién sistematica. Santiago. Ed. Juridica de Chile. Pp.51.

220Geguro Social, Cajas de Empleados Particulares, Publicos, de la Marina Mercante, Municipales
y de la Defensa.

221Cajas Bancaria, Hipicas y de Organismos Auxiliares.

222 DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS Y PREVISION DE LA CORPORACION NACIONAL DE
INVERSIONES DE PREVISION. op. Cit. Pp. 43-44.

22ZSUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.12
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1.3.2. Intentos de reformas al sistema.

Atendidos los problemas sefialados, los sucesivos gobiernos entre 1952 y
1973 acometieron reformas de distinto enfoque, para asi enmendar los
problemas que lo afectaban. Desde ya anunciamos que ninguna vio la luz, a
pesar de lo fundada de muchas de ellas y la necesidad de implementar un

cambio en el sistema.

1.3.2.1. Mision Klein Saks (1958):

En el contexto de la lucha que mantenia contra la inflacién, el segundo
gobierno del Presidente Ibafiez (1952-1958) contraté a la Consultora Klein Saks
para elaborar, junto a un programa de estabilizacion econdmica, un informe de
reforma al sistema previsional, denominado “ldeas fundamentales para un nuevo

sistema de prevision y bienestar social”.

Ese documento plante6 que todos los trabajadores debian contar con
prestaciones minimas y obligatorias para los riesgos mas importantes, entre

ellos, la vejez??4. El financiamiento del sistema debia efectuarse a través del

224MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 55.
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reparto, dejando atras la capitalizacion de muchas Cajas, lo cual disminuira las

tasas de cotizacion, liberando fondos que las Cajas debian invertir??>.

Ademas, propuso que la administracion del sistema previsional estuviera a
cargo de un Ministerio de Bienestar Social, del que dependeria el Servicio
Nacional de Prevision. Esta entidad tendria a cargo las prestaciones basicas de
vejez, invalidez, muerte, enfermedad y cesantia, dividiéndose en dos secciones,
una para los trabajadores del sector publico y otra para los del privado,

eliminando el distingo entre obreros y empleados??°.

Este documento propugnaba un régimen unico de prestaciones basicas de la
denominada “prevision social”, correspondientes a pensiones de vejez, invalidez
y por muerte del jefe de familia. Las primeras debian otorgarse a los 60 afios y
con un minimo de 20 afios de cotizaciones, eliminando las pensiones por afios
de servicio, que percibirian exclusivamente los funcionarios publicos (civiles y
militares) con 35 afios de labores??’. Las diferencias entre funcionarios publicos y

trabajadores del sector privado se justificaban, a ojos de la Misién Klein Saks, en

225MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 56.
226MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 57.

227MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 57-59.
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las bajas remuneraciones de los funcionarios, y que en el sector publico no era

posible conseguir beneficios complementarios?28.

Las recomendaciones de la Mision Klein Saks no fueron acogidas por el

Gobierno, de modo que este proyecto nunca se materializo.

1.3.2.2. Comision Prat (1962).

En 1959 fue creada la “Comision de Estudios para la Reforma de la
Seguridad Social”??%, presidida por Jorge Prat Echaurren®, la que luego de tres
afios de analisis, entregd sus resultados al Presidente Jorge Alessandri (1958-

1964).

Esta Comision propuso que las prestaciones de seguridad social fueran parte

de un esquema general, suficiente y minimo para toda la poblacién, que

2280RLANDINI, L. op. Cit. Pp.155-156.

229Esta entidad estuvo compuesta por el Superintendente de Seguridad Social, el Fiscal de la
Contraloria General de la Republica, el Jefe del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, Mario
Arteaga y Bernardino Vila, fue asesorada por Jorge Alvarez A., Jorge Bricefio W., Adolfo Gaete
D., Alfredo Gaete B., Fernando Hurtado Q., Macarena Irarrazaval, Jorge Israel R., Domingo
Letelier V., Gilberto Llanos M., John Lundell, Rubén Mera M., Alfredo Mallet S., Eduardo Miranda
S., Hernadn Munita S. Luis Orlandini M., Rubén Pozo F., Ricardo Saenz A, Roberto Schmidt G. y
Dario Verdugo B.PEREZ, X. 1995.La candidatura de Jorge Prat Echaurren. Memoria de Prueba
para obtener el grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Social. Santiago. Pontificia
Universidad Catélica de Chile. Pp.39

230Jorge Prat Echaurren fue un destacado politico de derecha, vinculado con sectores
nacionalistas denominado “Estanqueros”. En el segundo gobierno de Carlos Ibafiez del Campo
fue Ministro de Hacienda y posteriormente fue precandidato presidencial en 1964.
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incluyera un sistema de pensiones minimas por vejez, financiado mediante
impuestos y que brindara beneficios por montos equivalentes a un tercio del
sueldo vital a los mayores de 70 afios de edad?3. Del mismo modo, planted la
creacion de un régimen de prestaciones complementarias para la poblacion
activa, sustentado con cotizaciones que considerarian el tiempo de trabajo y
afiliacion?®2, Agregaba que el sistema debia transitar a la uniformidad y
universalidad, razén por la que sugirié la supresion de la jubilacion por afios de

servicio?33,

La administracion del modelo estaria a cargo del Instituto de Seguridad
Social, ente publico, autbnomo, desconcentrado y con patrimonio propio, dirigido
por un director general designado por el Presidente de la Republica. Dicho
organismo estaria organizado funcionalmente y contaria con tres servicios
nacionales, uno de salud, otro de pensiones y subsidios, y el ultimo de

asignaciones familiares?34.

A pesar de su completitud, el Presidente Alessandri anuncio en su discurso

del 21 de mayo de 1963, que no ejecutaria lo sugerido por la comision,

231COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.1516.
232 |pbidem.
2330RLANDINI, L. op. Cit. Pp. 164-171.

234COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp.1528-1529.
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argumentando que no podia generarse un sistema aun mas complicado que el
vigente. Prat culp6 del fracaso de la propuesta al ambiente politico, desligando
de responsabilidad a Alessandri?®®. Los autores de la época consideraron que
esta propuesta fue la mas lograda, sin embargo, las vicisitudes politicas

nuevamente impidieron la concrecion de la iniciativa.

1.3.2.3. Comision Valenzuela (1967):

En su discurso del 21 de mayo de 1966, el Presidente Eduardo Frei Montalva
(1964-1970) sefiald la necesidad de reformar integralmente la seguridad social,
mision que encomendd a una comision tripartita de representantes del gobierno,
Congreso Nacional y del Partido Demodcrata Cristiano, dirigida por Héctor
Valenzuela, a la sazén Presidente de la Comision de Trabajo y Legislacién Social
de la Camara de Diputados?3®. La propuesta nace del rechazo de Frei Montalva
al sistema, particularmente a su inorganicidad y desorden. De hecho, el
mandatario sefialé que las mas de dos mil leyes previsionales irrogaban un gasto

equivalente a un 18,1% del producto nacional??’.

25PEREZ, X. op. Cit. Pp. 42.

238\VALENZUELA, H. 1966. Reforma previsional: auténtica seguridad social a todos los habitantes
de Chile. Santiago. Ed. La Gratitud. Pp. 4.

237P|NERA, J. 1995. op. Cit. Pp.37.
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El informe percibié que el sistema era anarquico, injusto, discriminatorio,
incompleto (no cubria todas las contingencias) y costoso. En ese término,
planteé eliminar las jubilaciones por afios de servicio, reemplazandolas por
prestaciones sujetas al cumplimiento de cierta edad. También propuso crear
cajas de tipo profesional o territorial, perfeccionando la administracion y direccion
de las no estatales, descartando unificarlas en un solo ente estatal, por
considerar que seria burocratico, costoso y deshumanizante. Agregando que el
financiamiento seria tripartito, con una cotizacion equitativa para todos los

trabajadores?38.

Sin embargo, esta propuesta tampoco fructifico, ya que el gobierno de
Eduardo Frei Montalva no tramitdé ninguna reforma en la materia. Al respecto,
William Thayer manifesté que si bien se avanzo en la preparacion de un proyecto

de ley, no se tuvo la fuerza para defenderlo ante detractores y aliados?3°.

1.3.2.4. Accion del gobierno de Salvador Allende (1972-1973):

En su discurso del 21 de mayo de 1973, el Presidente Allende sefiald que

convocaria a una consulta para que la ciudadania se pronunciara acerca de

crear un Fondo Nacional de Pensiones, que estableciera un tratamiento

238VALENZUELA, H. op. Cit. Pp. 5-6-8-15-16.

239THAYER, W. op. Cit. Pp. 36
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igualitario y justo para todos los trabajadores. Ademas, contemplaba generar un
Sistema Nacional de Pensiones, a efectos de uniformar los cuerpos legales de
las distintas entidades previsionales, excluyendo solo a las Fuerzas Armadas.
Ademas, se otorgarian pensiones asistenciales a todos los mayores de 65

afios?40,

Dicha propuesta estaba en sintonia con lo ya esbozado en el programa
presidencial de 1970%*t, marcado por los principios de la solidaridad, uniformidad
y universalidad subjetiva. De igual forma, el plan econémico del gobierno
buscaba uniformar los requisitos y prestaciones de la seguridad social, que su

financiamiento fuera progresivo y se derivara de los tributos?4?

Con todo, esta formulacién qued6 empantanada en el Congreso Nacional, y

definitivamente archivada tras el Golpe de Estado de 1973243,

240CHILE. 1973. Mensaje del Presidente Allende ante Congreso Pleno 21 de mayo 1973.
Santiago. Talleres Graficos del Servicio de Prisiones. Pp. .801

241 UNIDAD POPULAR. 1972. Programa Basico de Gobierno de la Unidad Popular. Santiago. s/n.
Pp. 26

2220QF|CINA DE PLANIFICACION POPULAR. 1971. Resumen del plan de la economia nacional
1971-1976: preparado para discusion popular. Santiago. ODEPLAN. Pp. 249-251.

23GODOY, O. y VALDES, S. op. Cit. Pp.139.
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1.4. Sistema del Seguro de Cesantia.

Junto a las experiencias anteriores a 1981, debemos examinar qué otros
modelos contienen elementos que nos permitirian construir un nuevo sistema de
pensiones de vejez. En este ambito, deberiamos buscar sistemas en los que
también se paguen prestaciones economicas. Por ello, deberiamos excluir a los
sistemas de salud, que si bien incluyen pagos por subsidios por incapacidad
laboral), prioritariamente sustentan prestaciones médicas. De la misma manera,
debemos descartar los sistemas de pagos de prestaciones familiares, ya que
tienen un componente eminentemente asistencial y no contributivo. Por ello solo
resta analizar el dltimo sistema de seguridad social faltante: el seguro de

cesantia.

1.4.1. Antecedentes y caracteristicas del Seguro de Cesantia.

Este modelo tuvo su origen en la Ley 19.728 y busc6 resguardar a los

trabajadores del riesgo del desempleo, que hasta la fecha no habia sido

cautelado sistematicamente?*4.Este sistema ha sido elogiado por su caracter

244Existian algunas experiencias que protegian a los empleados particulares (ley 6020 de 1936).
Asimismo, el D.F.L. 150 de 1982 del Ministerio del Trabajo cre6 un Seguro de Cesantia,
financiado por el Estado y administrado por la Superintendencia de Seguridad social, pero que
entregaba montos completamente insuficientes para suplir el estado de necesidad.
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innovador, incluso la Organizacion Internacional del Trabajo ha estimado que

podria liderar una nueva generacion de reformas en este ambito?4.

Originariamente protegia a los trabajadores del sector privado, cuyos
contratos se iniciaron o reiniciaron tras el 1 de octubre de 2002246, Su cobertura
ha alcanzado los 8 millones de trabajadores, que constituyen el 84,1% del total
de los cotizantes de A.F.P, atendida la incorporacion de nuevos trabajadores y la

rotacion del mercado del trabajo?’.

El financiamiento del sistema es tripartito (trabajador, empleador y Estado), y
el monto de las cotizaciones asciende al 3% de la remuneracion del
trabajador?*®. En el caso de los que tienen contratos sujetos a plazo fijo, el aporte
es de cargo pleno del empleador, a diferencia de los cefliidos a contratos
indefinidos en que la contribucién es compartida*®. De igual forma, el modelo

plantea dos paradigmas; uno de capitalizacion individual, en el que contribuyen

245HUMERES N., H. 2013. Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Tomo lll. Derecho de la
Seguridad Social. Santiago. Ed. Juridica de Chile. 2013. Pp.339.

246Ge exceptlan a las trabajadoras de casa particular, los aprendices, los menores de 18 de afios
y quienes estuvieren pensionados

24ICORPORACION CIEDESS. 2015. La Seguridad Social en Chile: 1980-2013. Santiago. Ed.
CIEDESS. Pp.179.

248por mandato legal, cada afio la Superintendencia de Pensiones reajusta el maximo imponible
de cotizaciones para el seguro de cesantia, de acuerdo a la variacién de las remuneraciones
observada, a semejanza del sistema de pensiones de vejez.

249CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 181.
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los trabajadores con relaciones indefinidas en un 0,6% y sus empleadores en un

1,6%; y los contratantes de los dependientes sujetos a plazo fijo en un 2,8%.

Asimismo, existe un componente de reparto?>°, denominado fondo solidario,
gue se sustenta con aportes patronales (0,8% para los trabajadores con
contratos indefinidos y 0,2% en los cefidos a plazo fijo) y con recursos estatales,

ascendientes a 225.792 Unidades Tributarias Mensuales por afio?,

La administracion del sistema la realiza una sociedad anénima de giro unico
de caracter privado, a la que se adjudica la gestion de los fondos de cesantia,
tras una licitacion puablica?®?, lo que es reflejo de la subsidiaridad inspiradora de la
nueva seguridad social chilena®3. Esta sociedad tiene derecho a una
retribucién®®4, que serd de cargo de los afiliados, y que se determinara en las
bases de la licitacion?®°. Dicha comision puede subir o bajar si la rentabilidad real

de los fondos de cesantia supera la de una cartera referencial fijada por la

250ANDRADE, M. y URRUTIA, P. 2010.Criticas al Seguro de Desempleo Chileno. Memoria para
optar al Grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales. Santiago. Universidad de Chile.
Pp. 19.

251CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp.179.

252CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 192.

253ANDRADE, M. y URRUTIA, P. op. Cit. Pp. 17

254F| monto actual asciende al 0,49% de las remuneraciones anuales.

255CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 192.
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Superintendencia de Pensiones en un periodo de seis meses, caso en el cual la

comision aumenta o se reduce en un 10%?2°6,

En cuanto a las inversiones que puede realizar la administradora, antes de la
dictacion de la Ley 20.328, la cartera debia asimilarse a las inversiones indicadas
para el fondo E de pensiones de vejez. Sin embargo, se decidi6 determinar

pardmetros mas acorde con los objetivos del fondo de cesantia?®’,

Respecto de los beneficios, cabe distinguir entre los fondos de la cuenta
individual y del fondo solidario. En el primero caso, el trabajador puede solicitar el
beneficio sin importar la causal de despido invocada, debiendo mantener 12
(contrato indefinido) o 6 (plazo fijo) cotizaciones desde su afiliacion o dltimo

retiro, pudiendo girar sus montos cuantas veces pueda hacerlo.

Tienen derecho a percibir el fondo solidario, los despedidos por causales
gue no le sean imputables, que cuenten con 12 cotizaciones en los ultimos 24
meses, ser las tres Gltimas de caracter continuo y con el mismo empleador. En
este caso, el trabajador con contrato indefinido recibiran 5 giros que
corresponderian al 70, 55,45, 40 y 35% del promedio de sus remuneraciones, en

tanto, los sujetos que laboren a plazo fijo percibiran tres giros con montos

256CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 192-193.

257CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 193.
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ascendientes al 50, 40 y 35% de su media remuneracional. Con todo, los
trabajadores no podran percibir mas de 10 giros con cargo al fondo solidario,

dentro del término de cinco afios.2%8,

Un aspecto interesante es que al incrementarse la cesantia en mas de un
punto respecto del promedio de los ultimos cuatro afos, los beneficiarios que
estén percibiendo el quinto giro tendran derecho a un sexto y séptimo que

ascendera a un 30% del promedio de sus Ultimas remuneraciones?>°.

A fines de 2015, los montos totales de las cuentas individuales ascendian a
$3.803 miles de millones y los del fondo comudn los $1.765,5 miles de millones,
significando un aumento del 12% y 17% respectivamente, en relacion a las cifras
del afio anterior’®®, Ese ascenso ha ocurrido a pesar que los afiliados
incrementaron sus solicitudes a esta entidad (desde 1 millon de 2010 a 1,3
millones en 2015), primando la utilizacion de los recursos de las cuentas
individuales, en desmedro del fondo comun, que no ha sido tan requerido, a

pesar que las reformas efectuadas han favorecido su uso?®'. En cuanto a su

258CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 183-187.
259CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 187.

260COMISION DE USUARIOS DE LA ADMINISTRADORA DE FONDOS DE CESANTIA. 2016.
Informe 2015-2016. Santiago. Administradora de Fondos de Cesantia. Pp. 18.

261COMISION DE USUARIOS DE LA ADMINISTRADORA DE FONDOS DE CESANTIA. op. Cit.
Pp. 20.
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aceptacion, destaca que en todas las situaciones evaluadas (call center,
sucursales y pagina web), la administradora obtiene sobre el 70% de

satisfaccion?62.

1.4.2. Paralelo con el sistema de pensiones de vejez.

Luego de examinar los aspectos fundamentales del seguro de cesantia,
inmediatamente asaltan una serie de semejanzas con el modelo de pensiones de
vejez de las A.F.P. La primera es la administracion privada del modelo, eleccién
gue se siguid al crear el modelo de cesantia en 2002. En todo caso, se
establecié que fuera una sola la que administrara todo el sistema, evitando el
modelo de competencia de las A.F.P., a efectos de abaratar costos, asignando la

gestion mediante licitacion, tal como consta en la tramitacion legislativa®s.

De igual forma, observamos dos tipos de fondos, a diferencia de las A.F.P.,
gue soélo tienen cuentas individuales de capitalizacién individual. Con todo la
administracion de ambos la realiza un privado (el componente solidario del
sistema de pensiones se sostiene mediante impuestos y lo gestiona el Instituto

de Prevision Social). Ademas, se cifie a los parametros legales e indicados por la

262COMISION DE USUARIOS DE LA ADMINISTRADORA DE FONDOS DE CESANTIA. op. Cit.
Pp. 33-36.

263ARELLANO, P. 2002. A un afio de su vigencia, algunos tépicos de interés del seguro de
desempleo. Revista de Derecho de la Universidad de Concepcion. N° 211, Pp. 209-210.
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autoridad, semejante a lo que ocurre con las A.F.P. En este punto, el Profesor
Pablo Arellano considera que el derecho de trabajo mutd su funcidén protectora,
incorporando ahora una que también favorece la economia, a través de una

entidad que gestione técnicamente los fondos?%4.

264ARELLANO, P. 2002. op. Cit. Pp. 216.
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2.- SISTEMA DE PENSIONES DE CAPITALIZACION INDIVIDUAL.

2.1. Antecedentes historicos de la génesis del sistema de capitalizacion

individual.

Tal como muchos contemporaneos, jévenes economistas de la Universidad
de Chicago creian que el sistema de prevision era anarquico y con graves
problemas de administracion. Esa situacion los llevd a generar un modelo
alternativo, fundado en sus convicciones liberales e individualistas?®®, que
plasmaron en su texto programatico “El Ladrillo”®®, en el cual plantearon la
creacion de dos subsistemas previsionales, uno de contenido minimo y estatal,
para los que mayores de 65 afios de edad y que hubieren laborado mas de 25
afios; y otro fundado en el ahorro, administrado por un “fondo de pensién”, que
invertiria los aportes en el mercado de capitales. Este modelo constituiria un

“‘mecanismo de acumulacion de riqueza en manos de los trabajadores”, por

265/ON GERSDORFF, H. 1984. El sistema previsional chileno durante los diez Ultimos afios.
Revista Estudios de Economia. Volumen 11. Pp. 19.

266DE CASTRO, S. (prol.). 1992. El Ladrillo. Bases de la politica econdmica del gobierno militar
chileno. Santiago. Centro de Estudios Publicos.
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cuanto lo ahorrado se transformaria en una importante fuente de inversiones,

provocando una socializacion de la riqueza?®’.

Tras el Golpe de Estado de 1973, la Oficina Nacional de Planificacion
(ODEPLAN) acogié a muchos de quienes elaboraron “El Ladrillo”. Uno de ellos,
el Ministro Sergio De Castro encomend6 al economista Miguel Kast que
estudiara el sistema norteamericano de pensiones, en el cual existian empresas

gue administraban fondos de pensiones?%®.

En sus primeros documentos, ODEPLAN proponia un modelo universal (que
abarcara a todos los trabajadores del pais); uniforme (igual para todo el sector
laboral)?%%; y que fomentara la libre eleccién y la competitividad (entregandole al
afiliado el derecho de elegir la institucion que administraria sus fondos de
pensiones)?’%. Agregando que su financiamiento se materializaria mediante la

capitalizacién en cuentas individuales, integradas con aportes del trabajador y

267DE CASTRO, S. op. Cit. Pp. 129-130-131-134

268ARANCIBIA, P. 2007. Sergio De Castro El arquitecto del modelo econémico chileno. Santiago.
Ed. Biblioteca Americana. Pp. 325. Uno de los modelos que inspird al sistema chileno fue el
mecanismo de la Employee Retirement Security Act Erisa de 1974, de los Estados Unidos de
América, que se basaba en cotizaciones fijjas.ARELLANO, P. y CIFUENTES, H. 2011. op. Cit. Pp.
218.

2690F|ICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1975. Bases para la modificacion del Sistema
Previsional Chileno. Santiago. ODEPLAN. Pp. .6.

2700FICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1975. op. Cit. Pp. 5-9.
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empleador, que se invertirian en un portafolio de instrumentos de valores?’!, para
asi aseqgurar la correspondiente rentabilidad?’?. En tanto, su administracion la
realizarian Asociaciones de Ahorro Profesional o Corporaciones de Seguridad
Social, dirigidas por los propios afiliados, que elegirian libremente la que les

conviniere?’3,

En sus primeros esbozos, la subsidiaridad ya aparece como uno de los
principios ordenadores del sistema, tal como lo era para la mayor parte de las
reformas asumidas por las autoridades militares?’4. Se estimaba que el sistema
de pensiones debia compatibilizar la seguridad social con el crecimiento

econdémico, el fomento del empleo y una equilibrada distribucion de la riqueza?’

2710FICINA  DE  PLANIFICACION NACIONAL. 1974 (b). Estudios sobre Reforma
Previsional.Santiago. ODEPLAN. Pp. 19.

2120RLANDINI, L. op. Cit. Pp. 186.

2I30FICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1974 (c). Reforma Previsional. Santiago.
ODEPLAN. Pp.3. ORLANDINI, L. op. Cit. Pp.201-204. Entre las funciones que tendrian estas
corporaciones destaca la recaudacion de las cotizaciones con que se financia el sistema, otorgar
y pagar los beneficios y prestaciones que la norma indica, realizar los traspasos y asignaciones
de fondos de reparto, administrar los fondos de capitalizacion de sus afiliados, invirtiéndolos en
instrumentos del mercado de capitales.

274Definido, en palabras de la Declaracién de Principios del Gobierno de Chile, de 1974 como
aquel en que el Estado “le corresponde asumir directamente sélo aquellas funciones que las
sociedades intermedias y particulares no estan en condiciones de cumplir adecuadamente”. En el
terreno previsional, implica que el Estado sélo suplira las pensiones de los trabajadores de mas
bajos recursos, mientras el resto debera formar su propia jubilacién

25MINISTERIO DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL.1975. Anteproyecto del estatuto

fundamental de principios y bases del sistema de seguridad social. Santiago. Ed. Universitaria.
Pp. 5.
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Estos profesionales creian que los recursos de la seguridad social
modificarian la estructura social y econdémica del pais, por cuanto la propiedad de
las empresas se traspasaria a los trabajadores, a través de la inversion de los
fondos de pensiones, transformandolos asi en duefios de las grandes empresas
del pais?’®. En esa linea de pensamiento, propusieron entregar las empresas
nacionalizadas a las administradores de estos montos, lo que a su juicio
constituiria una suerte de resarcimiento a los trabajadores por la inflacion y los

incrementos de sus cotizaciones?’’,

Con todo, ODEPLAN no se cifi6 a lo sefialado en “El Ladrillo”, sustituyendo la
idea de la pensién universal minima, por un esquema en que el Estado supliria la
diferencia entre el piso del beneficio y lo efectivamente cotizado. Asimismo,
formuld propuestas menos liberales y mas acordes con el estatismo
imperante?’®, como obligar a las administradoras a garantizar con su patrimonio
una rentabilidad minima del 6% anual, cefiir el costo de gestion a 2% y que los

directores de las gestoras los elegirian los propios ahorrantes?’°.

276QFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1974 (a). Comentarios de ODEPLAN al proyecto
del Ministerio del Trabajo. Santiago. ODEPLAN. Pp. 7.

277TESTUDIOS SOBRE REFORMA PREVISIONAL. 1974. Por Maria Teresa Infante “et al”.
Santiago, ODEPLAN, Pp. 32.

218ACUNA, R. e IGLESIAS, A. op. Cit. Pp. 435.

279 |bidem.
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No obstante el entusiasmo de sus autores, la propuesta no fue bien recibida
por la Junta de Gobierno en 1974, por cuanto la consideraron muy innovadora,
posponiendo su discusion hasta que se efectuaran estimaciones del ahorro que
produciria?®®.Con todo, sus promotores insistieron en esta idea, viéndose
enfrentados a los sectores estatistas de la Dictadura. De forma que la prevision
se convirtié en uno de los frentes de la guerra ideoldgica que los enfrentd, que en
este caso personificaban el Ministerio del Trabajo y ODEPLAN,

respectivamente?®!,

La distancia entre ambos bandos qued6 patente en los “comentarios” que
ODEPLAN efectud a las propuestas del Ministerio del Trabajo. En ellos, criticé la
mantencion del reparto para el 70% mas pobre de la poblacién, circunscribiendo
la capitalizacion individual al 30% restante. También observé la mantencién de
cuatro de las instituciones existentes, en las que se fusionarian las otras, las que
ademas quedarian bajo administracién estatal y con afiliacion obligatoria, en
funcion al trabajo realizado.?®?. El Ministerio replic6 que la propuesta de
ODEPLAN no era solidaria, que las edades de jubilar eran excesivas para las

expectativas de vida en Chile?®3, y favoreceria a los empresarios?84,

280ESTUDIOS SOBRE REFORMA PREVISIONAL. op. Cit. Pp. 18-19.
28IHUNEEUS, C. 2005. El régimen de Pinochet. Santiago. Ed. Sudamericana Chilena. Pp. 456.
282QF|CINA NACIONAL DE PLANIFICACION. 1974 (a). op. Cit. Pp. 10-11.

283ESTUDIOS SOBRE REFORMA PREVISIONAL. Op. Cit. Pp. 19.
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Con todo, la Fuerza Aérea?®® no bloqued la iniciativa, incluso aport6 su vision
al proyecto de nueva seguridad social, difundido en noviembre de 1975. Esta
propuesta recogio la capitalizacion individual para el sistema de pensiones, pero
dentro de una modificacion mas ambiciosa que incluia salud y otros subsidios
sociales, fusionando las iniciativas de ODEPLAN y de la Aviacién en salud?®,
Este modelo seria administrado por Corporaciones de Seguridad Social,
similares a las mencionadas Asociaciones de Ahorro Profesional, y que

gestionarian sus propios afiliados?®’.

Finalmente, las tensiones entre ODEPLAN y la Fuerza Aérea concluyeron
con el reemplazo del Ministro del Trabajo estatista Nicanor Diaz por Sergio
Fernandez en 1976, cercano al grupo liberal del régimen, quien rapidamente
archivd las propuestas de su antecesor, desestimando definitivamente el

reparto?®®. Con todo, el rechazo a la reforma mantendra su fuerza dentro del

284Entrevista a Nicanor Diaz en MARRAS, S. 1988.Confesiones. Santiago. Ornitorrinco. Pp.116.
285|nstitucion que entre 1973 y 1976 dirigid el Ministerio del Trabajo.

288HUNEEUS, C. op. Cit. Pp.456.

28"THUNEEUS, C. op. Cit. Pp. 456-457.

288CAVALLO, A.; SALAZAR, M. y SEPULVEDA, O. 2012.La historia oculta del régimen militar

1973-1988. Santiago. Ugbar Editores. Pp.134-135. VERGARA, P. Auge y caida del
neoliberalismo en Chile. 1985. Santiago. FLACSO. Pp. 140.
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gobierno, por lo cual los liberales debieron librar nuevas batallas hasta alcanzar

su objetivo?89,

El reimpulso definitivo de la reforma previsional estuvo en las manos del
Ministro del Trabajo desde 1978 José Pifiera®®. Si bien los integrantes de
ODEPLAN sefialaron que gran parte del trabajo estaba hecho?®!, Pifiera modifico
profundamente lo elaborado, eliminando la garantia de rentabilidad y clarificando
el modelo subsidiario del Estado en materia de pensiones?°2, Al respecto, sefial6
gue las enmiendas debian ser esenciales, ya que unas meramente parciales
serian facilmente reversibles?®?, para que asi se sustituyera la concepcién

colectivista de las Cajas de Previsién?%4,

289P|NERA, J. 1995. op. Cit. Pp. 30.

2%Esta empresa, que consideraba la mas importante, la acometié tras dictar en 1979 el
denominado “Plan Laboral”, programa de reformas laborales que solucioné el boicot de las
grandes centrales sindicales norteamericanas contra las exportaciones chilenas.CAVALLO, A
SALAZAR, M. y SEPULVEDA, op. Cit. Pp. 309-313 y FONTAINE, A. 1988.Los economistas y el
Presidente Pinochet. Santiago. Ed. Zigzag. Pp. 311.

29IARANCIBIA, P. op. Cit. Pp. 241.

22UTTHOFF, A. 2001. La reforma del sistema de pensiones y su impacto en el mercado de
capitales ENFRENCHS DAVIS, R. y STALLINGS, B. Reformas, crecimiento y politicas sociales
en Chile desde 1973. Santiago. LOM CEPAL. Pp. 233. También en ACUNA, R. e IGLESIAS. op.
Cit. Pp. 436.

293 ARRAIN, L.1995. El sistema Privado de Pensiones y el Desarrollo Econémico EN BAEZA, S.
y MARGOZZINI, F. Quince afios después. Una mirada al sistema privado de pensiones.
Santiago. Centro de Estudios Publicos. Pp.18.

294p|NERA, J. 1986.Fundamentos de la Reforma Previsional EN: BAEZA, S. Andlisis de la
Prevision en Chile. Santiago. CEP. Pp. 208.
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Para Pifiera, la administracion de los fondos de pensiones debia estar en
manos de privados, especificamente “empresas con duefio” (sociedades
anonimas), eficaces, prestas, competitivas, innovadoras, rentables y con
profesionales evaluados por su desempefio y sujetos a metas?®, y no
cooperativas con directorios elegidos por los afiliados, como planteaba
ODEPLAN?%8, De aquella definicién, nacieron las Administradoras de Fondos de

Pensiones (A.F.P.)

El nuevo proyecto fue presentado a la opinion publica el 1 de mayo de 1980,
generando el inmediato rechazo de la oposicion politica, dirigentes sindicales e
incluso miembros de la derecha tradicional, como el Presidente del Consejo de
Estado, Jorge Alessandri. Incluso la desaprobacion alcanzd al mismo gobierno,
especificamente al manejo privado de los fondos de pensiones, que incluso llevé
a que José Pifiera a proponer la creacion de una administradora estatal, para

gue asi su propuesta fuera mas digerible®®’.

Durante la tramitacion en las Comisiones Legislativas de la Junta de
Gobierno, el proyecto nuevamente fue censurado al incluir a los militares en el

nuevo sistema, los cuales lo consideraban incompatible con su carrera. En

295P|NERA, J. 1995. op. Cit. Pp. 21-22.
29%60OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1974 (b). op. Cit. Pp. 56.

297ARANCIBIA, P. op. Cit. Pp. 325.
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efecto, estimaban un peligro para la seguridad nacional que privados tuvieran
informaciéon de su personal®®.En definitiva, la disputa la ganaron los
uniformados, ya que no se les incluyé en las A.F.P.?®°. Con todo, no tuvieron la
fuerza de enfrentarse frontalmente al proyecto, maxime si podian aparecer como
defensores de sus propios privilegios3%. Dictandose, finalmente, el proyecto de

reforma previsional como Decreto Ley 3500%°1, en noviembre de 1980302,

La evoluciéon de la reforma previsional desde sus albores en “El Ladrillo”
hasta el proyecto de José Pifiera demuestra que fue una tarea de dificil
realizacion. En muchas ocasiones estuvo en serio riesgo de naufragar debido a
las resistencias que generaba. Incluso después de dictada, su implementacion se

torn6 compleja, tal como veremos a continuacion.

2.2. Evolucion del modelo de capitalizacion individual entre 1981 y 2008.

2%HUNEEUS, C. op. Cit. Pp. 462-463.

#9La salida fue dictar una norma transitoria que ordenaba crear una comision que revisaria el
sistema previsional de las fuerzas armadas, situacion que a la fecha no ha ocurrido. PINERA, J.
1995. op. Cit. Pp. 39-40.

S00OHUNEEUS, Carlos. op. Cit. Pp. 462-463.

30lCavallo nos sefiala que Pifiera habia solicitado al Secretario de legislacion Mario Devuechelle
que le reservara este nimero para que el publico lo pudiera recordar mejor. CAVALLO, A
SALAZAR, M.y SEPULVEDA, O. op. Cit. Pp.381

302p|NERA, J. 1995. op. Cit. Pp. 40.
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Este sistema constituyé un nuevo paradigma ideoldgico para la seguridad
social®®3, constituyendo, junto a otras reformas liberales, una de las siete

modernizaciones definidas por el régimen militar34,

Tras su instalacion, el sistema fue promovido incesantemente por el Estado y
los medios®®®, sefialando que asentaria una estocada mortal a la politizacion,
construyendo una prevision libre, solidaria, justa y eficiente3% Junto a la
propaganda, el gobierno ofrecié incentivos a la afiliacion al nuevo sistema, como
la disminucion de la tasa de cotizacion a 13% en total, casi la mitad del promedio
del de las cajas®"’, lo que significaba un menor descuento a las remuneraciones
y por ende su aumento®, Del mismo modo, los empresarios también
promovieron el nuevo modelo, presionando para que sus trabajadores se

afiliaran en éI*%°, maxime si cesarian sus aportes3!°.De esta forma, a solo dos

S03VERGARA, P. op. Cit. Pp. 223-224.

3M4CAVALLO, A.; SALAZAR, M. y SEPULVEDA, O. op. Cit. Pp.316-317.

305ACUNA, R. e IGLESIAS, A. op. Cit. Pp. 451.

306p|NERA, J. 1986. Discurso del Ministro del Trabajo y Prevision Social con motivo de la
Aprobacién de la Reforma Previsional EN Baeza, S. Andlisis de la Previsién en Chile. Santiago.

CEP. Pp. 206-221

SO7ELTER, D. 1999.Sistema de A.F.P. chileno: Injusticias de un modelo. Santiago. LOM,
Universitaria ARCIS. Pp. 106-107.

308Decreto Ley N° 3.501.ACUNA, R. e IGLESIAS, op. Cit. Pp. 451. También ELTER, D. op. Cit.
Pp. 107-109

SOHUNEEUS, C. op. Cit. Pp. 465.

SI0SALAZAR, G. 2012. Los Movimientos Sociales. Santiago. Ugbar Editores. Pp. 332.
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afos del inicio del régimen, dos tercios de los trabajadores ya se habian

incorporado a una A.F.P.311,

No obstante su éxito y los apoyos que concit63'?, la confianza a la reforma no
fue unanime. La oposicion a la Dictadura le reproché su individualismo y falta de
solidaridad®®®, y la Iglesia Catdlica, sefial6 que la capitalizacion individual
aumentaria la postergacion de los jubilados y enriqueceria a los grandes grupos

econdémicos del pais3!4.

Del mismo modo, centros de estudios como CIEPLAN3', también criticaron
el sistema, refiriendo que no era necesario que el reparto fuera reemplazado,
bastando solo con perfeccionarlo. Sus autores sefialaron que bastaba con
uniformar los beneficios y las cotizaciones, modernizar su administracion, indexar
los fondos para neutralizar los efectos de la inflacién y recuperar la cobertura
perdida durante los setentas®%. Al revés, el nuevo modelo se vinculaba

intimamente con el mercado de capitales, de negativa reputaciéon en la época

3UELTER, D. op. Cit. Pp. 106.

SI2Empresarios, sindicatos ligados a la Secretaria General de los Gremios, dependiente del
Ministerio Secretaria General de Gobierno y la Sociedad Nacional de Agricultura

31BHUNEEUS, C. op. Cit. Pp. 463-465.
SMARZOBISPADO DE SANTIAGO. 1981La Reforma Previsional. Santiago. Eco. Pp. 28
815y/éase ARELLANO, J. 1981. Op. Cit.

SIBARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 109-110.
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atendido el bajo retorno que generaba (debido al contexto inflacionario) y a que

las inversiones realizadas eran riesgosas e inestables3’.

No obstante las criticas, las A.F.P. se impusieron en la eleccién de
trabajadores y salieron airosas a su primera prueba de fuego: la crisis econémica
de 1982318, De hecho, las rentabilidades anuales de las administradoras fueron

de un 12.3% durante la década de los ochenta31®.

En el aspecto normativo, el sistema de Administradoras de Fondos de
Pensiones se afianz6 a través de numerosas regulaciones que las
perfeccionaron, como la creacion de una Superintendencia especifica para las
entidades administradoras3?°. Al respecto, Pifiera descartdé su fiscalizacién por
las instituciones existentes, por cuanto considerd realizarian un escrutinio poco

exigente3?!,

3ITARELLANO, J. 1981. op. Cit. Pp.18.

S1I8YALENTE, J. op. Cit. Pp. 55. Esta recesion provocé una caida del PIB en un 14% durante
1982, empinando la cesantia a un 30%.

SI9YALENTE, J. op. Cit. Pp. 56-57.
320Articulo 93 del Decreto Ley N° 3.500.

321p|NERA, J. 1995. Op. Cit. Pp. 43.
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Durante el resto de la década de 1980, el sistema fue modificado en
numerosas ocasiones?®??, para asi delinear el destino de fondos, enfatizando, por
ejemplo, los limites de inversion en determinados instrumentos3?3. Otras
enmiendas consistieron en la rebaja del encaje del 5% al 1%, la simplificacion de
la normativa que regulaba las comisiones®?4, el aumento de las facilidades para
pensionarse anticipadamente y la creacibn de las cuentas de ahorro

voluntario32®,

En tanto, el Estado se hizo cargo del modelo de las Cajas de Prevision,
destinando una significativa cifra para sostenerlas. También asumié el pago de
los citados “bonos de reconocimiento”, incrementando la importancia de la
prevision en el gasto publico, que llegd a significar casi el 50% del mismo en
19893%%6, No obstante, el monto ha disminuido con el paulatino fallecimiento de los
beneficiarios del antiguo sistema y el pago de los “bonos de reconocimiento”, de

forma que prontamente llegara a03?’ .

322 ACUNA, R. e IGLESIAS, op. Cit. Pp. 453.En total, fueron 301 modificaciones, derivadas de 22
leyes.

SZARENAS, A. 2000. Cobertura previsional en Chile: Lecciones y desafios del sistema de
pensiones administrado por el sector privado. Santiago. CEPAL. Pp. 37. En el mismo sentido,
ACUNA, R. e IGLESIAS, op. Cit. Pp. 453.

324ACUNA, R. e IGLESIAS, op. Cit. Pp. 453.

325ACUNA, R. e IGLESIAS, op. Cit. Pp. 454.

326MARTIN, M. 1998. Integracion al desarrollo: una vision de la politica social EN LEHERA, E. y
TOLOZA, C. (ed.). Chile en los noventa. Santiago. Dolmen Ediciones. Pp. 342.

327MIRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp.33.
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Con la llegada de los gobiernos democraticos en los noventa, el sistema sélo
sufri6 modificaciones que profundizaron el mercado de capitales®?®. En efecto,
las nuevas autoridades mantuvieron la estructura existente, atendida la compleja
transicion hacia la plena democracia, los enclaves autoritarios, la situacion
econdmica de comienzos de los noventa y el interés del Presidente Aylwin en
efectuar una reforma tributaria y laboral®?°. Algunos autores manifestaron que la
velo que aun mantenian las fuerzas de derecha, sumada a la debilidad de los
sindicatos y otras fuerzas sociales, provocaron que no se discutiera siquiera la

sustitucion del modelo339,

Asi, a fines de los noventa soOlo podemos enumerar normas que
perfeccionaron el control de los conflictos de intereses dentro de las
administradoras®3!; aumentaron el limite de inversiéon en ciertos instrumentos

financieros®3? y levantaron los topes para el ahorro voluntario, concediéndoles

32BARENAS, A. 2000. op. Cit. Pp. 37. Ley N° 18.964, de 1990

329HORMAZABAL, R. 2012.El gran engafio: 30 afios del sistema de AFP. Santiago. Instituto de
Asuntos Publicos de la Universidad de Chile. Pp. 20-21

330HORMAZABAL, R. op. Cit. Pp. 41.
331 ey N° 19.301, de 1994.

332 ey N° 19.389, de 1994.
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beneficios tributarios333. En este sentido, podria estimarse que los primeros

gobiernos democraticos legitimaron el sistema.

En 1999 se creo6 el denominado fondo “tipo 2”, de perfil mas conservador y
gue acogié a los que jubilaban bajo las modalidades de retiro programado y renta
temporal, tal como a los proximos al retiro. Esta modificaciéon fue la antesala a la
creacion de los multifondos previsionales en 2002334, constituido por cinco tipos
de fondos definidos por su riesgo, y que el propio afiliado podia elegir para
invertir sus aportes. Innovacion que fue celebrada por considerandosele una
nueva muestra de libertad de los cotizantes en la eleccibn de sus montos

previsionales33®,

Otra modificacion relevante fue la incorporacion de un Sistema de consultas
y oferta de montos de pensién (SCOMP)3%, que permitid que las personas
préximas a pensionarse pudieran recibir simultdneamente las ofertas de todas
las comparfias de seguro y A.F.P., para asi obtener un mejor beneficio de

vejez33’

333 ey N° 19.768, de 2001.

334 ey N° 19.795, de 2002.

S35ALENTE, J. op. Cit. Pp. 70-72.

336Creado por la Ley 19.934 de 2004 y perfeccionado en 2008

33TARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. 355-356.
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A pesar del aparente consenso que existia frente al sistema de las A.F.P., se
levantaron voces criticandolo, pidiendo su enmienda o sustitucion, situacion que

analizaremos en lo sucesivo.

2.3. Criticas al sistema.

En sus primeros veinticinco afios, el sistema produjo efectos significativos en
la economia, desarrollando un evolucionado mercado de capitales3®. Sin
embargo, muchos autores estimaron que no incrementd las prestaciones
otorgadas, de hecho indicaron que so6lo uno de cuatro cotizantes obtendria una

pensién acorde a su remuneracion33,

Algunos autores sefialaron que los beneficios de las A.F.P. solo los percibia
el quintil de mayores ingresos, sumiendo en la incertidumbre y desamparo al
resto de la poblacién, especialmente a las mujeres34?. Agregan que la reforma

profundizé la fractura social del pais, ya que si bien es un Unico sistema para

S38RIESCO, M. 2007. Se derrumba un mito: Chile reforma sus sistemas privatizados de
Educacion y Prevision. Santiago. CENDA. Pp. 111.

3SALAZAR, G. op. Cit. Pp. 337.

340RIESCO, M. op. Cit. Pp. 112.
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todos los trabajadores, produjo desigualdades en el acceso y monto del

beneficio, derivadas de la disparidad de ingreso34*.

El sistema también fue criticado por ser poco competitivo, atendida la escasa
diferenciacion entre las administradoras, derivada del caracter obligatorio de las
cotizaciones, las regulaciones y la imprevisibilidad de sus rentabilidades®*2. En
efecto, el mercado de las A.F.P. no es elastica a la rentabilidad y a las
comisiones, lo que se agravo por las dificultades para que entren nuevos

actores343,

El modelo permite que los trabajadores manejen el destino de sus fondos (a
través de los multifondos), lo incrementen mediante ahorro voluntario y elijan la
forma en que se los pagara su pension. Sin embargo, esas operaciones sélo las
pueden realizar los cotizantes que conocen el sistema financiero, es decir, los de
mas altos ingresos3*4. En efecto, el sistema requiere de afiliados informados que
ejerzan sus derechos, operando como actores y no como meros espectadores de
las acciones de las A.F.P. Ademas, las cualidades de un correcto y regulador son

fundamentales, pero insuficientes, maxime si el arraigo cultural y la proactividad

341MIRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp.19-20.
342\|RANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp. 24-25.
343\IRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp. 25.

344MIRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp. 26-27.
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de los imponentes son imprescindibles para que el sistema funcione de acuerdo

a su légica*.

En el mercado de capitales, los fondos de pensiones estan expuestos a crisis
y desequilibrios econémicos3#®. De hecho, no existe un estandar para gestionar
los recursos, de forma que las autoridades no pueden realizar correcciones
cuando las administradoras yerren en la inversion de los fondos®*’. Si bien
existen salvaguardias ante esos veértigos, el mercado de las A.F.P esta
concentrado en pocos actores, controlados por holdings nacionales e
internacionales, lo que genera que los fondos sean vulnerables a fluctuaciones

financieras34s.

También se reprocha la desconexidn entre la rentabilidad de los fondos con

las utilidades de las administradoras3*?, situaciéon que se genera del hecho que

345ASTELARRA, F. y BERTIN, H. 2004. Sistemas de pensiones en Chile y Uruguay: Lecciones y
temas pendientes. EN: HARDY, C. (ed.). Equidad y proteccién social: desafios de politicas
sociales en América Latina. Santiago. LOM Ediciones. Pp. 206.

346ZAPATA, F. 1997. Mitos y realidades del Sistema Privado de Pensiones en Chile (AFP).
Santiago. LOM Ediciones.Pp. 88.

347\IRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp. 132.
487APATA, F. op. Cit. Pp. 77.

349Un ejemplo nos lo da Franyo Zapata, sefialando que en 1995 la A.F.P. Provida obtuvo un 20%
de utilidades, pero los fondos que gestionaba sélo rentaron 3,4%.ZAPATA, F. op. Cit. Pp. 78-79.
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las A.F.P. pueden cobrar una comision de administracion aunque generan

pérdidas en los fondos en un periodo>°.

El sistema previsional se vincula directamente con la estructura del trabajo,
pues se financia con las cotizaciones que los trabajadores pagan3*'.De manera
gue si el mercado laboral mantiene un gran niamero de trabajadores temporales,
gue por su inestable condicibn, mantienen extensas lagunas en sus
imposiciones, esa situacion repercutird en el importe de las pensiones que se les
pagara®®?, lo que se suma a que por las exiguas remuneraciones, ellos cotizaran

enjutos montos.

El fendbmeno de trabajadores afiliados al sistema, pero no cotizantes,
denominado “ausentismo de cotizaciones” es un problema que no ha sido
considerado adecuadamente por las autoridades®>3. Su magnitud se refleja en el
ejemplo que nos otorga Juan Sebastidn Gumucio, quien constatd que en
diciembre de 1995 menos de la mitad de los afiliados tenia sus cotizaciones al

dia, incluso el 30% ni siquiera habia enterado una en los Gltimos doce meses3>*

380ZAPATA, F. op. Cit. Pp. 82

BIARENAS, A. 2000. op. Cit. Pp. 58.

352\|IRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp.22-23.
353\IRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp. 54

3%4GUMUCIO, J. 1996. De reparto a capitalizacion. La experiencia chilena. Revista Laboral
Chilena. Pp. 66
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Otro elemento que incide en el problema previsional es la baja participacion
de los joévenes en el mercado del trabajo, problematica que provocara que su
tasa de reemplazo disminuya conforme se retrase su ingreso al sistema
previsional. En efecto, si el acceso se produce a los 20 afios la tasa sera del

70%, en tanto, si ocurre a los 30 afios, llegara sélo el 44%3%,

En tanto, a los trabajadores de altas rentas los perjudica la existencia del
denominado tope imposible, ya que s6lo acumulan montos hasta esa cifra, lo que
a la postre disminuye su aporte®®¢, y por ende lo que recibiran cuando jubilen. Si
bien esa temética fue salvada parcialmente con la creacion de las cuentas de
ahorro voluntarios, ellas no significan una solucion efectiva, por cuanto solo

beneficiaron a sus contratantes3>’.

El sistema de capitalizacion sefiala que las cuentas individuales son de
propiedad de los cotizantes, situacién que los animaria a controlar de mejor

forma la evasion3°8. Sin embargo, es poco lo que pueden hacer los trabajadores

S55CHEYRE, H. 2006. 25 afios del sistema privado de pensiones: mitos y realidades.EN: TITZE,
M. (edit.). AFP: 25 afios. Un Modelo Exitoso. Santiago. Libertad y Desarrollo. Pp. 53-54.

35%6Hasta 2008 dicho tope era 60 Unidades de Fomento, luego de lo cual se ha ido reajustando
anualmente por la Superintendencia de Pensiones.

357\MIRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp. 96

358MIRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. op. Cit. Pp. 23.
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ante empleadores que no enteran sus imposiciones, maxime las facilidades que

el propio sistema entrega para eludir esta obligacion3®°.

Finalmente, se ha cuestionado la desmedrada situacion de las mujeres, por
cuanto reciben menores pensiones debido a que cotizan, perciben y laboran
menos que los hombres. La génesis de este problema la encontramos en la
escasa calificacion de sus empleos, el hecho que jubilan antes que los hombres
y a que presentan largos periodos de inactividad laboral, derivados del cuidado

de hijos, ancianos y enfermos3¢°,

2.4. Comision Marcel y reforma previsional de 2008.

Ante las crecientes criticas a las AFP, la entonces candidata Michelle
Bachelet propuso en 2005 una reforma profunda al sistema de pensiones,
sefialando el grave riesgo al que estaban expuestos los que estaban proximos a

jubilarse, méaxime si sus pensiones no los sostendrian en el futuro.

Uno de los problemas que Bachelet observaba era la baja densidad de

cotizaciones (50%), reflejo de un mercado del trabajo mas complejo del que

359MILLAN, J. 2006. Mirada hacia el futuro” EN: TITZE, M. (edit.). A.F.P: 25 afios, un modelo
exitoso. Santiago. Fundacién Libertad y Desarrollo. Pp. 89. En el mismo sentido, CHEYRE, H.
2006. op. Cit. Pp. 46-47.

S00ARENAS, A. 2000. op. Cit. Pp. 95-96.
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pensaron los creadores del D.L. N° 3.500, en especial para las mujeres. De
manera que cerca del 60% de los jubilados obtendria pensiones iguales o
inferiores al minimo legal, y dos tercios no tendrian derecho a la garantia legal
por no tener las suficientes cotizaciones3%!. Al respecto, proponia aumentar la
cobertura a los trabajadores independientes, apoyar a las mujeres y formalizar a

los trabajadores de bajos ingresos®62.

Tras asumir su primer gobierno en 2006, la Presidenta Bachelet llamé a una
comision de expertos, compuesta por destacados personeros técnicos, liderados
por Mario Marcel, para que examinaran el sistema y propusieran enmiendas363,
Luego de un intenso trabajo, la Comision concluyd, en primera instancia, que el
sistema previsional no estaba en crisis, que se cefiia a los parametros
esperables y que los fondos estaban bien resguardados. En este punto, los
partidarios del modelo refirieron que las conclusiones de la comision lo validaron
politicamente, soslayando a quienes pretendian efectuarle cambios radicales o

sustituirlo por uno de reparto3%4,

361HUEPE, M. y LARRANAGA, O. 2010. Sistemas de Pensiones Solidarias” EN: Las Nuevas
Politicas de Proteccion Social en Chile. Santiago. Ugbar Editores. Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Pp. 165.

362ARENAS, A. 2000. op. Cit. Pp. 59-60.

363CONSEJO ASESOR PRESIDENCIAL PARA LA REFORMA PREVISIONAL. 2006. El derecho
a una vida digna en la vejez hacia un contrato social con la previsién en Chile. Santiago. Consejo
Asesor Presidencial para la Reforma Previsional.

364\/ALENTE, J. op. Cit. Pp. 81.

88



Junto a lo anterior, la entidad formulé 70 propuestas de mejoras al sistema,
como crear un pilar solidario de pensiones; favorecer la equidad de género, la
competencia y la cobertura; perfeccionar la organizacion del modelo de las
administradoras, y aumentar la densidad de cotizaciones®%°. Tales sugerencias
se transformaron en la Ley N°20.255, primera modificacion sustancial al sistema

previsional desde 1981.

La aludida reforma contenia tres ejes fundantes: establecer un nuevo
sistema de pensiones solidarias, con lo que el Estado volveria a ser el garante de
la seguridad social; acrecentar la cobertura de los grupos vulnerables, como
jovenes, mujeres y trabajadores independientes; y perfeccionar el sistema de
capitalizacién individual, aumentando su competencia, disminuyendo sus costos

y fortaleciendo el ahorro previsional voluntario36,

El cambio mas importante fue la creacién del pilar solidario, aumentando la
cobertura previsional de los grupos vulnerables, reemplazando el limitado

programa de pensiones asistenciales del D.L. N° 869, de 197537, sujeto a los

35VALENTE, J. Op. Cit. Pp.82.

S66CHILE. MINISTERIO DE HACIENDA. 2008. La Reforma Previsional Chilena. Proyecciones
fiscales 2009-2025. PP. 5.

S67ARENAS, A. 2010.Historia de la Reforma Previsional Chilena. Una Experiencia Exitosa de
Politica Publica en Democracia. Santiago. Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Pp. 92.
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vaivenes presupuestarios. Sus beneficios mas significativos fueron la pension
basica solidaria de vejez y el aporte previsional solidario®®. EIl primero constituia
el mas sustancial de los cambios, por cuanto otorgaba el derecho a pension a

todo mayor de 65 afios que integrara el 60% mas pobre del pais36°,

Otro elemento significativo fue el denominado “bono por hijo nacido”,
elemento de equidad enfocado a igualar las pensiones de mujeres y hombres.37°,
medida que también reflejaba la importancia que la sociedad le otorgaba a la
maternidad, considerandola una responsabilidad de todos®’*. Otra medida a favor
de este género fue la devolucion de la sobreprima del seguro de invalidez y

sobrevivencia3’2.

Otra importante reforma fue la incorporacibn de los trabajadores
independientes al sistema previsional, trazandose un cronograma que concluiria

a mediados de la década de 2010373, Junto a lo anterior, y para facilitar y obtener

368ARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 93

39ARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 93

370Este beneficio consiste en un aporte que se entera en la cuenta de todas las mujeres que
coticen, y que correspondera al 10% de 18 ingresos minimos mensuales a la fecha de nacimiento
del hijo .Articulos 74 y siguientes de la Ley N° 20.255.

S7IVALENTE, J. op. Cit. Pp. 84.

32ARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 97.

373Con todo, esta parte de la reforma aun no se ha implementado plenamente, ya que la afiliacion

obligatoria al sistema de los trabajadores independientes se postergd a 2018, de acuerdo a lo
previsto en la Ley 20.894.
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un pronto pago, el Servicio de Impuestos Internos transferiria a la administradora
correspondiente los montos retenidos previsionalmente, para asi enterar las

cotizaciones que se adeudaren3’4,

En relacion a la capitalizacion individual, la reforma adopté importantes
correcciones al modelo, como separar el Seguro de Invalidez y Sobrevivencia de
la administracion de las A.F.P., que ahora lo pagaran los empleadores®’®.
Ademas, a los nuevos imponentes se les asignaron una administradora
seleccionada por su baja comisién. De la misma forma, aumentaron los
incentivos al ahorro previsional voluntario, se creé el ahorro previsional

colectivo37S,

Junto a lo anterior, el marco regulatorio de las inversiones de las
administradoras fue perfeccionado. Ademas, se cred la figura del asesor

previsional para apoyar a los afiliados®"”.

ST4ARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 99-100.

S’SARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 102. El proceso en que los empleadores pasarian a pagar el
seguro de invalidez y sobrevivencia seria en etapas, la primera, a contar de 2009, la obligacién la
tendrian quienes contratasen a mas de 100 trabajadores y a partir de 2011, seria para todos.

3BARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 101-104.

STTARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 104-105.
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En el ambito institucional, el legislador unificd la regulacion del sistema civil
de pensiones, disperso hasta entonces entre las Superintendencias de
Seguridad Social y de A.F.P, generando la nueva Superintendencia de
Pensiones. Para la administracion y entrega de los beneficios fue creado el
Instituto de Prevision Social, al que ademas se le confirieron las atribuciones del

antiguo Instituto de Normalizacién Previsional3’8,

2.5. Caracteristicas del sistema de capitalizacion individual.

Luego de realizado un vistazo a la evolucion del sistema de pensiones
actual, corresponde analizar algunas de sus caracteristicas principales. La
principal es su orientacion individualista, en la que cada trabajador genera su
propia pension, a través de su ahorro en las administradoras®’®. Este modelo se
lo sindica como “libertario”, por cuanto entrega al afiliado la posibilidad de elegir
la gestora de sus fondos, la forma en que puede pensionarse y la fecha en que lo

hara®®, ofreciendo ademas también condiciones igualitarias a todos los afiliados.

STBARENAS, A. 2010. op. Cit. Pp. 108.Las Unicas funciones que no se entregaron a este nuevo
organismo fueron las relativas al Seguro de la Ley N° 16.744, que quedaron radicadas en el
también nuevo Instituto de Seguridad Laboral

379ACUNA, R. 2015.El aporte del sistema de capitalizacion individual en Chile EN: Pensiones:
Propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones LYD. Pp.222.

380HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 200.
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Estos montos se destinan a la cuenta individual que las administradoras se
obligan a gestionar, pero que los afiliados mantienen asociados a ellos. La
doctrina ha sefialado que los afiliados tienen propiedad sobre lo que aporten,
pero afectada a la obtencién de una pension de vejez.3®, lo que, a juicio de
algunos, hace que los cotizantes consideren que su sacrificio actual les retribuira

un activo confiable en el futuro382,

La administracion del sistema la realizan sociedades andnimas abiertas de
giro unico, que gestionan los fondos y el otorgamiento de los beneficios. Estas
entidades, denominadas Administradoras de Fondos de Pensiones (en adelante
A.F.P.) requieren un capital minimo de 5000 Unidades de Fomento para
constituirse, la cual debe ascender crecientemente desde 10.000 a 20.000

Unidades de Fomento, en cuanto se incremente.

La normativa establece la separacién patrimonial y contable entre el fondo de
pensiones y la administradora, para asi evitar que los recursos sean usados en
otros fines®®3, Esta situacion posibilita una fiscalizacion mas directa y efectiva,

como también que las decisiones se realicen conforme a consideraciones

S8IARELLANO, P. 2012. Universalismo e individualismo en el derecho chileno de pensiones.
Santiago. Librotecnia. Pp.303-305.

382GODOQY, 0. Y VALDES, S. op. Cit. Pp. 145.

38HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 202.
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propias del régimen de pensiones384. Dicha disposicién es relevante en los casos
de quiebra o disolucion de la administradora, por cuanto ayudan que el fondo se

mantenga intacto®e®,

La incorporacion al sistema ocurre mediante la afiliacion a una
administradora3®®. La afiliacién es Unica y permanente, aunque el trabajador deje
de cotizar o varie de entidad administradora, por cuanto constituye su adhesion
al sistema, su vinculaciéon con el modelo en su conjunto®’, que implica un acto
automatico (en cuanto exista relacion laboral dependiente), que la ley impone
como una obligacion a quien se somete al vinculo de subordinacion y

dependencia®®.

Los afiliados pueden elegir libremente la administradora donde integren sus
cotizaciones previsionales, como también pueden desafiarse e incorporarse a
otra. En tanto, las gestoras no pueden discriminar a ningun afiliado, debiendo

aceptar a quién lo desee, otorgadndoles los mismos beneficios y

384CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 388.
38HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 220.
38HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 204.
387ARELLANO, P. 2012. op. Cit Pp. 246.

S8ARELLANO, P.2012.0p. Cit. Pp. 248.
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condiciones®®°.Con todo, los que se incorporen al sistema deben afiliarse a la
administradora que les asigne la Superintendencia de Pensiones, y que es
elegida por su baja comision. Esta norma justamente busca que los afiliados
jovenes coticen en la entidad de precio mas exiguo, por cuanto el escaso monto
de sus cuentas hace que lo mas relevante en su situacion sea el cobro que se

les hace390,

El sistema se sustenta fundamentalmente en las cotizaciones previsionales
obligatorias del trabajador, que corresponden al 10% de sus remuneraciones y
gue el empleador descuenta e integra en la cuenta individual de cada afiliado.
Dicha deduccién se realiza hasta un monto de los emolumentos del operario, que
en 2017 corresponde a 75,7 Unidades de Fomento. Junto a este aporte, los
empleadores deben enterar la prima del seguro de invalidez y sobrevivencia de
cada uno de sus trabajadores, cifra que en 2017 ascendia a 1,41% de la renta

imponible de éstos3:,

Los cotizantes que se traspasaron de una Caja de Previsiébn a una A.F.P.
contaban con un instrumento valorizado en dinero que representaba las

imposiciones que habian enterado a las primeras, denominado bono de

S89ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. 337
S0ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. Op. Cit. Pp. 339-341.

3IHUMERES N., H. op. Cit. Pp. 206-207.

95



reconocimiento, de financiamiento estatal®®?. Ademdas existen aportes que
permiten aumentar el volumen de la cuenta individual de cada afiliado, como el
denominado bono por hijo3%, el de compensaciéon por divorcio o nulidad, la
disposicion del remanente de la cuenta individual del seguro de cesantia o el
aporte correspondiente al 50% de las primeras 24 cotizaciones obligatorias de

los trabajadores jévenes3%4,

Las administradoras ofrecen a sus afiliados cinco tipos de fondos de
inversion, los cuales tienen asignadas letras desde la A a la E, de acuerdo a
perfiles de inversion que van desde rentas muy variables (basicamente acciones
y con altas volatiidades) a otras bastante fijas (representativos
fundamentalmente de emisiones de deuda de ciertas entidades, con un retorno
mas esperable)®®®. El espiritu de este sistema es que los usuarios se hagan
responsables del modelo que creen mas estable o conveniente para su

situacionss.

32ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit.Pp. 376.

3%3Subsidio Fiscal equivalente al 10% de 18 ingresos minimos, y que se entera por el nacimiento
de un hijo o de la adopcion

3ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. 380-381.
3HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 216-217.

3%HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 216.

96



Con todo, los recursos de cada fondo deben destinarse a los instrumentos
que ley sefiala3®’, en los valores indicados3%8, maxime la sensibilidad de los
recursos gestionados. La normativa impone a las A.F.P. la obligacion de obtener
una rentabilidad minima de sus fondos, que en el caso que no la alcanzaren, la
deberan solventar con una reserva especial denominada “encaje” que

corresponde al 1% del fondo gestionado.3%,

El financiamiento de las administradoras se circunscribe al cobro de las
comisiones, y que deducen de las remuneraciones de sus afiliados. El importe de
las mismas es libre, uniforme vy fijo para todos sus clientes*®, y corresponde al
precio por la administracion de los fondos. Con todo, este elemento resulta
altamente discutible, ya que algunos autores consideran que deberia existir

equivalencia entre la comision y las prestaciones otorgadas*©:.

Los beneficios que otorga el sistema puede generarse en el contexto de tres

presupuestos*®?: el esperado o comun, de obtencién anticipada*®® y otro de

397E| Articulo 45 del DL 3500 enumera esos instrumentos.
39%BHUMERES N., H. op. Cit. Pp.221.

399Gj luego de esta operacion la rentabilidad base no varia, el Estado asume la diferencia y la
administradora se disuelve. HUMERES N., H. op. Cit. Pp.220.

400HUMERES N., H. op. Cit. Pp.203.
21ARELLANO, P. 2012. op. Cit. Pp. 280.

402ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. 346.
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otorgamiento anticipado por desempefio en trabajos pesados*®4. El modelo
esperado o comun esta estructurado para que el beneficio se otorgue luego que
los trabajadores cumplan cierta edad para jubilar, esto es, 65 afios para los
hombres y 60 para las mujeres. Con todo, el beneficiario no esta obligado a
pensionarse cuando alcance la edad indicada, pudiendo seguir laborando sin

exigir el derecho, o solicitarlo y continuar desempefiando su actividad°>.

Luego de pensionarse, el afiliado debera decidir la forma a la que se acogera
luego de recibir informacion del Sistema de Consultas y Ofertas de Montos de
Pensién (SCOMP)*%, pudiendo decidir entre cuatro opciones: renta vitalicia
inmediata, retiro programado, renta vitalicia inmediata con retiro programado y

renta temporal con renta vitalicia diferida*"’.

403podran acogerse al beneficio de la pensiéon anticipada, los afiliados que mantengan fondos
gue les posibiliten financiar una pension igual o sobre el 70% del promedio generado tras dividir
por 120 las rentas declaradas en los 10 afios anteriores a la solicitud del trabajador, siempre que
el monto sea igual o superior al 150% de la pension minima. El remanente de esta operacion
servira para acrecentar el beneficio o para retirarlo como excedente. ARELLANO, P.;
CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit.Pp. 348

404Esta modalidad rebaja en 2 afios la edad de jubilar por cada 5 de exposicién a trabajos
pesados, facultad que se limita a un maximo de 10, siempre que mantenga 20 afios de
cotizaciones computables. Junto a este beneficio, corresponde que empleador y trabajador
impongan un 2% adicional en la cuenta individual del ultimo. HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 270.

40SARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. 346-347.

46HUMERES N., H. op. Cit. Pp.263.

407 a renta vitalicia inmediata, en la que adquiere con sus fondos una renta vitalicia en una
Compafiia de Seguros de Vida, que se obliga a pagarle una pensién de por vida. También puede
optar por el retiro programado, en el que obtiene una pensién con cargo al remanente que posee
en su cuenta individual, el monto de la pensién se va recalculando afio a afio con el saldo que le
gueda. Asimismo, puede hacer uso de la renta vitalicia inmediata con retiro programado, en la
gue contrata con una Compafiia de Seguros de Vida una renta vitalicia inmediata por una parte
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Junto a lo anterior, el sistema de pensiones otorga prestaciones que tienen
por objeto subsanar estados de necesidad que no solventan los beneficios
derivados de la contribucion, los cuales son parte del denominado pilar solidario
gue garantiza el sustento econémico basico de los mayores de 65 afios*®, de
nula capacidad contributiva (pension béasica solidaria) o solamente parcial (aporte
previsional solidario)*®®. Sus beneficiarios deben pertenecer al 60% mas pobre
del pais, haber cumplido 65 afos, residir en Chile hace 20 afios*%, y estar

desprovistos de otro tipo de pension.

Si bien el pilar solidario estatal implica un 0,7% del producto nacional*,
constituye un costo menor si consideramos el 1,3 millones de pensiones que

paga*? y los montos que hubiere debido enterar el Estado si no hubiera

del remanente de su cuenta, y por la otra utiliza el retiro programado. Finalmente, puede hacer
uso de la renta temporal con renta vitalicia diferida, en la que contrata una renta vitalicia a contar
de una fecha futura, reteniendo en su cuenta de A.F.P. montos suficientes para que la
administradora le entere una renta temporal hasta la fecha en que comience la aludida renta
vitalicia.HUMERES N., H. op. Cit. Pp.266-269.

408ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit.Pp. 475.

49ARELLANO, P. 2015. Reto actual de las pensiones de vejez. Santiago. Librotecnia. Pp. 50.
410ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit.Pp. 480- 482.

4GLESIAS, A. 2015. El pilar solidario: Revision y propuestas de perfeccionamiento. EN:
Pensiones: propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones LYD. Pp. 59.

42|GLESIAS, A. op. Cit. Pp. 50.
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implementado la reforma previsional, gasto que algunos autores han calculado

en 8% del PIB para 2050%%3,

Una de las bondades del sistema de capitalizacion individual es que esta
mejor preparado para enfrentarse al cambio demografico que esta sufriendo
occidente, y en especial Chile*!4, maxime si para este modelo, lo fundamental
son los aportes en las cuentas individuales y las rentabilidades de éstos*!®. Para
este sistema, el retorno de capital en el largo plazo es relevante para construir
los fondos previsionales, a diferencia del reparto que distribuye los aportes en las

pensiones*®,

En general, los resultados del sistema de pensiones chileno han sido
favorables. En efecto, las estadisticas han demostrado que la rentabilidad ha
sido de un 8,5%*’promedio durante toda su existencia, objetivo esencial en un
modelo que busca la administracion de fondo. En tanto, en el conjunto de la

economia, el modelo de capitalizacion individual ha sido muy beneficioso**®, por

43ACUNA, R. op. Cit. Pp. 251.

414 BRAVO, J. Cambios demograficos en Chile y Pensiones: Diagnosticos y Propuestas .EN:
Pensiones: propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones LYD .Pp.102

415ACUNA, R. op. Cit. Pp.250.

416TITZE, M. 2015. ¢Se sostiene un sistema de reparto? EN: Pensiones: propuestas para el
futuro. Santiago. Ediciones LYD Pp. 180-181.

47ACUNA, R. op. Cit. Pp.250.

48ACUNA, R. op. Cit. Pp.244.
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cuanto incrementé en 0,9% el crecimiento del pais*'®, generando mejoras en

nuestro mercado de capitales y en el ahorro potencial de los trabajadores*?°,

2.6. Criticas y situacion posterior a la reforma de 2008.

A pesar que la mayor parte de los autores reconocen que la ley 20.255
significé una mejora significativa en el sistema, mantuvo aspectos no resueltos y

gue hacen que el sistema sea aun imperfecto.

Una de esas deudas es la equidad de género, ya que si bien mejoré la
situacion de la mujer anciana sin recursos, el sistema del pilar contributivo no
comparti6 adecuadamente los riesgos entre hombres y mujeres*?t. Del mismo
modo, la mantencion de tablas de mortalidad diferenciadas por sexo pervive una
de las causas que disminuyen las pensiones de las mujeres, atendida su mayor
expectativa de vida. En tanto, las distintas edades para obtener las pensiones

basicas solidarias (65 afios) y la jubilacion general (60 afios), provoca una

#“9SCHMIDT HEBBEL, K. 1999. La contribucion de la reforma de pensiones al desarrollo
econémico EN: ARIZTIA. J. (edit.). AFP: las tres letras que revolucionan al mundo. Santiago.
CIEDESS. Pp. 132.

420ACUNA, R. op. Cit. Pp.244-247.

4221YANEZ, S. 2010. La dimension de género en la reforma previsional chilena (Ley N° 20.255).
Santiago. CEPAL. Divisién de Asuntos de Género. Pp. 40.
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discriminacion entre mujeres pobres y ricas, ya que las que no tienen derecho a

una pensién contributiva deberan esperar 5 afios para obtener el beneficio*?2.

De igual forma, el hecho que las prestaciones del pilar solidario se entreguen
a personas con ‘ingresos familiares” inferiores a ciertos montos perjudica la
autonomia femenina, por cuanto el derecho a estos beneficios no se mide por su
propia condicién, sino que por la suma de los que viven bajo un mismo techo,
invisibilizando su vulnerabilidad cuando su hogar no es pobre, incluso si cuando

no percibe ingresos propios*?3.

En tanto, muchas de las criticas planteadas antes de 2008 se mantienen
hasta hoy, como las relativas a la administracion y control de las AFP, o la
existencia misma del sistema de capitalizaciéon individual, asuntos que no fueron
objeto de la reforma previsional, por cuanto no se estimé necesario realizar otras

enmiendas al modelo.

También ha vuelto al ruedo la tasa de reemplazo del sistema, la cual
provocara que muchos imponentes perciban pensiones ajenas a su Ultima

remuneracion. Al respecto, se cuestiona que el problema se crea solucionado

422yANEZ, S. op. Cit. Pp. 40.

423YANEZ, S. op. Cit. Pp. 41.
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con las pensiones basicas, ya que si bien es un instrumento valioso, su monto no

cubre las necesidades béasicas de los beneficiados*?4.

Persiste el reparo a la concentracion de ingresos que habrian generado las
A.F.P. Al respecto, Manuel Riesco sefialo que el 47 % de los fondos de
pensiones pertenecen a los grandes grupos econdémicos nacionales y un 33% a
conglomerados privados extranjeros*?®, provocando una acumulacién de la
riqueza en pocas manos, tal como lo predijo José Pablo Arellano en 1981426,
quien sefialé que el mercado de las A.F.P. lo concentrarian grupos econémicos,

gue lo gestionarian a su conveniencia®?’.

Asi, la reforma de 2008 no agoté el debate previsional, ya que a corto andar
revivieron discusiones como la conveniencia de crear una A.F.P. estatal, la
posibilidad que los empleadores cotizaran por sus trabajadores, el destino de las
inversiones de los fondos*?®; e incluso la necesidad de sustituir completamente el

modelo, tal como lo plante6 el Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo

424BALLESTEROS, S. y KREMERMAN, M. AFP: la piedra angular del modelo concentrador de
riqueza en Chile. Columna de 12 de junio de 2013 en ElI Mostrador. [en linea]
<http://www.elmostrador.cl/opinion/2013/06/12/afps-la-piedra-angular-del-modelo-concentrador-
de-rigueza-en-chile/> [consultado el 16.01.2017].

“ZRIESCO, M. op. Cit. Pp. 107. En este mismo sentido, Jorge Millan, quien propone que se
incentive la competencia en el sistema. MILLAN. J. op. Cit. Pp. 85.

426ARELLANO, J. 1981. op. Cit. Pp. 28.
2TARELLANO, J. 1981. op. Cit. Pp. 25.

428HORMAZABAL, R. op. Cit. Pp. 126-128.
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Alternativo, que propuso la instauracion del sistema de reparto para todos los

trabajadores del pais*?°.

De igual forma, algunos autores como Alberto Mayol sefalaron que el pilar
solidario aumento la legitimidad del sistema de pensiones, pero a costa del
Estado, ya que ha destinado grandes flujos fiscales al pago de pensiones

minimas a los afiliados de las A.F.P.430,

De manera que la discusion del sistema previsional se ha vuelto mas
patente, mas si consideramos que en 2011 emergié un nuevo actor: la calle. En
efecto, las movilizaciones estudiantiles de ese afio detonaron un cuestionamiento

no sélo a la educacion, sino que todo el sistema econémico*3..

Asi, las pensiones se han transformado en un tema central de la década y
ciertamente en la campafia presidencial de 2013. Las plataformas de todos los
candidatos sostuvieron propuestas que incluso llegaban a la sustitucion del
sistema. En el programa de su segunda postulacion, la Presidenta Michelle

Bachelet sefiald que aun existian desafios pendientes, reiterando la misma

429R|ESCO, M. op. Cit. Pp. 169-170.

430MAYOL, Alberto. 2011. No al lucro. De la crisis del modelo a la nueva era politica. Santiago.
Debate. Pp. 166-168.

43IMAYOL, A. op. Cit. Pp. 9-14.
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solucion de 2006, convocar a una comision de expertos para revisar el sistema 'y

crear una A.F.P. estatal*32

Llegada al gobierno cumplié lo prometido y mandaté a una comision,
encabezada por el economista David Bravo, para que propusiera enmiendas al
sistema de pensiones de vejez. En su examen constatdé una alta afiliacion al
sistema previsional (65% de la fuerza de trabajo y 69% de los ocupados), pero
con densidades de cotizacion inferiores al 40%, derivadas de la falta de empleo o
del mantenimiento de uno precario o informal, sumado a la evasion previsional

gue alcanzaba el 18%%3.

En cuanto a la cobertura en los beneficiarios, observaron que abarcaba al
84% de la poblacion, cinco puntos mas que en 2008, derivado de la
implementacién del pilar solidario***. En tanto, un estudio realizado por la

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (O.C.D.E.) refirié

42BACHELET, M. 2013. Programa de Gobierno de Michelle Bachelet 2014-2018.Santiago. s/
impr. Pp. 98-99.

433 CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(a). Comisién Asesora Presidencial: Informe Final: septiembre 2015. Santiago. Comision Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones. Pp. 83-85.

434CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(a). op. Cit. Pp. 85y 93.
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gue las tasas de reemplazo del sistema variaban, en el caso de hombres desde

41,9% a 51,8%, y en el de las mujeres entre 33% y 41,25%4%,

Tras ese analisis, la Comisién no alcanzd una solucion Unica. La primera
fortalecia el modelo de pensiones solidarias (aumentando el aporte fiscal), y
mantenia el ahorro individual. También proponia fusionar la pension basica
solidaria y el aporte previsional solidario en un solo beneficio, la pension solidaria
universal, que cubriria al menos el 80% de la poblacién. Ademas, postuld
aumentar la cotizacion en un 2% pero con cargo al empleador e incrementar el
tope imponible, se reajustaria su monto de acuerdo al crecimiento de las
remuneraciones. Asimismo, sefialé6 que habia que reducir los multifondos a tres,
equiparar las edades de retiro a 65 afios, usar tasas unisex de mortalidad, y que
se estableciera una compensacion previsional a quienes cuidaran nifios

pequefios o personas mayores*3,

La segunda propuesta tenia dos componentes, un pilar no contributivo,
consistente en una pension béasica solidaria para todo mayor de 65 afios y que
perteneciera al 80% de las familias de menos ingresos, y un componente

contributivo que dividié las cotizaciones en dos: las de las rentas inferiores a

435CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES.2015
(a). op. Cit. Pp. 91

436CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(a). op. Cit. Pp. 100-102.
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$350.000.- se destinaran integramente a un esquema de seguro social
administrado como un fondo colectivo solidario. En tanto, las imposiciones de las
rentas superiores a $350.000.-, se destinaran a las cuentas individuales de los

trabajadores*’.

La tercera férmula proponia reemplazar el sistema actual a uno de reparto,
transfiriendo los afiliados y contribuciones a este modelo, manteniéndose la edad
de retiro hasta 2030 y las tasas de contribucion hasta 2035, fecha en que
aumentarian al 25%. Esta proposicién no significaria mayor desembolso estatal,

maxime si terminaria con los subsidios fiscales?*38.

Esta propuesta no fue acogida por la Comision Bravo, por cuanto transferia
los fondos de las cuentas individuales al nuevo sistema sin mediar compensacion
alguna, requiriendo un fuerte incremento de las cotizaciones e impuestos,
ademas de bajar el ahorro y la inversién, claves para la creacién de empleos,

estimando también que sus presupuestos no tenian sustento real*®.

437CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(a). op. Cit. Pp. 103-105.

438CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES.2015
(a). op. Cit. Pp. 106-108.

439CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES.2015
(a). op. Cit. Pp. 108.
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Si bien las conclusiones de la comision fueron entregadas en septiembre de
2015, la mandante de este trabajo no emprendié una modificacion derivada del
trabajo realizado. Con todo, grupos criticos al modelo siguieron abogando por

cambios.

Uno de ellos fue el colectivo denominado “no + AFP”#4° que durante afios
propugné el transito a un modelo de reparto, a través de marchas y
manifestaciones, que no tuvieron mayor notoriedad hasta mediados de 2016,
fecha en que consigui6 que mas de un millébn y medio de chilenos se

pronunciaron a favor de sus consignas®*L.

Esta masiva muestra de descontento fue objeto de un arduo debate politico,
gue llevo al pronunciamiento de la Presidenta Bachelet en agosto de 2016, quien
planteé la creacion de un aporte patronal del 5% de las remuneraciones, que se
destinaria al pilar solidario de pensiones, manteniendo la promesa de crear una
administradora estatal**?. Con todo, durante 2016, el segundo gobierno de la

Presidenta Bachelet no presentdé un proyecto de reforma previsional, quiza

440Q0rganizacion fundada en 2013 por organizaciones sindicales de trabajadores privados y
funcionarios publicos.

441 GONZALEZ, G.2016. No mas AFP en la medida de lo posible. Revista Palabra Publica (N° 2).
Pp.4.

442GONZALEZ, G. op. Cit. Pp. 4-5
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apostando a que la voragine electoral 2016-2017 cambiare el rumbo de los

intereses.

En ese ambito, el colectivo “No+ AFP” siguié pujando por modificaciones al
modelo, no soOlo a través de manifestaciones, sino que ahora su propia
propuesta, que sustituiria las actuales administradoras por una de derecho

publico, autbnoma y sin fines de lucro**3,

Su proposicién tenia un financiamiento tripartito, con un pilar no contributivo,
derivado de impuestos, y uno contributivo con imposiciones de trabajadores y
empleadores, que en 2024 ascenderian a 9% para cada sector, es decir, 18% en
total**4. También postulaba una pensién universal no contributiva, independiente
del lapso y monto cotizado, que ascenderia al 100% del salario minimo#*°. En
tanto, la prestacion de vejez se estimaria con el promedio de los ultimos diez
afios de cotizaciones*®. Agregan que Su propuesta no aumentaria
inmediatamente el gasto fiscal, de hecho lo rebajaria a un 3,07% en 2020, desde

el 4% de 2017, pero lo aumentaria al 9% en 2100.44.

443COORDINADORA NACIONAL DE TRABAJADORES NO +AFP.2016. Nuevo Sistema de
Pensiones para Chile. Santiago. S. impr. Pp. 35.

444COORDINADORA NACIONAL DE TRABAJADORES NO +AFP. op. Cit. Pp.25
445 |bidem.
446COORDINADORA NACIONAL DE TRABAJADORES NO +AFP. op. Cit. Pp. 23.

447 COORDINADORA NACIONAL DE TRABAJADORES NO +AFP. op. Cit. Pp. 30-31.
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Atendida las presiones de este grupo, y en general de la clase politica, el
segundo gobierno de la Presidenta Bachelet presenté un proyecto de reforma
previsional en agosto de 201748, en el que sostuvo que el sistema de pensiones
debia mejorar la suficiencia de las prestaciones contributivas, incorporando a los

trabajadores independientes, reduciendo las lagunas previsionales*49,

Por lo anterior, propone incrementar la tasa de cotizacibn en un 5%,
estableciendo un sistema de ahorro mixto, tanto individual como colectivo,
paralelo al de las A. F. P., y administrado por un organismo publico autonomo,

denominado Consejo de Ahorro Colectivo*°.

Dicho modelo tendria un componente de cuentas personales de ahorro
(equivalente al 3% del aumento de las cotizaciones). En tanto, el otro 2%
financiaria un aporte solidario intergeneracional (que aumentaria en 20% las
pensiones de vejez); un bono compensatorio para las mujeres (que

incrementaria las cuentas de ese grupo, para asi equiparar sus saldos con los de

448 E| proyecto se encuentra en el Mensaje 118-365, inserto en el Boletin 11.372-13, bajo el titulo
“Proyecto de Ley que crea el nuevo ahorro colectivo, aumenta la cobertura del sistema de
pensiones y fortalece el pilar solidario”.

449 CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 118-365 “Mensaje de S.E. la
Presidenta de la Republica con la que inicia un Proyecto de Ley que crea el nuevo ahorro
colectivo, aumenta la cobertura del sistema de pensiones y fortalece el pilar solidario. Pp. 3.

450 CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 118-365. op. Cit. Pp. 4-5.
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los hombres); y un aporte solidario intrageneracional (que redistribuiria el
remanente de los fondos en las cuentas de quienes tuvieren menos ingresos

relativos)#°L.

Junto al proyecto sefialado, el gobierno también presentd un mensaje con
una serie de cambios regulatorios al sistema de capitalizacion individual*®?. Dicha
propuesta fortalecia el proceso de licitacion de afiliados, aumentando el plazo de
ésta y del periodo en que los cotizantes deben mantenerse en la
administradora®3. En relacién a las comisiones de intermediacién, proponia que
un porcentaje fuera asumido por las A.F.P. y que su monto fuera informado en

las cartolas cuatrimestrales#®,

Asimismo, postulé aumentar la participacion de los afiliados, obligando a que
uno de ellos sea electo en el Comité de Inversiones y de Solucién de Conflictos.

En tanto, la Comision de Usuarios del Sistema designaria a los directores de las

1 CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 118-365. op. Cit. Pp. 8-10.

42 E| proyecto se encuentra en el Mensaje 119-365, inserto en el Boletin 11.373-13, de titulo
“Introduce cambios regulatorios al sistema de capitalizacion individual”.

453 CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 119-365. “Mensaje de S.E. la
Presidenta de la Republica con que inicia proyecto de ley que introduce cambios regulatorios al
sistema de capitalizacién individual”. Pp. 5.

44 CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 119-365. op. Cit. Pp. 6.
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sociedades donde se invierten los fondos de pensiones, ello previa propuesta de

una cuaterna de la A.F.P.%%5,

Cabe aludir que el proyecto no ha tenido avances significativos en el ultimo
trimestre de 2017, teniendo un incierto destino, maxime si el mandato de la
Presidenta Bachelet esta por concluir, y el candidato con mayores posibilidades
para sucederla es de signo politico contrario, y con propuestas diversas a las

mencionadas.

En efecto, el ex Presidente Sebastian Pifiera, el mas probable vencedor en
las elecciones presidenciales de 2017, postuld en su programa de gobierno
aumentar en 4% la cotizacion obligatoria, con cargo al empleador, monto que se
destinaria a la cuenta individual de cada trabajador en las A.F.P., ademas de
aumentar en 42% el aporte fiscal al pilar solidario de pensiones*®¢. Asimismo,
prometié otorgar complementos con cargo fiscal, a las pensiones de la clase
media y a las mujeres, siempre que hayan cotizado mas de 20 y 16 afios,
respectivamente, incrementando el monto si postergardn la edad de su

jubilacion®.

455 CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 119-365. op. Cit. Pp. 8.

456 PINERA, S. 2017. Construyamos tiempos mejores para Chile: Programa de gobierno 2018-
2022.Santiago. s/ impr. Pp. 108.

457 |bidem.
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3.- CRITERIOS PARA UN NUEVO SISTEMA DE PENSIONES.

Tras analizar los sistemas de pensiones de vejez, corresponde examinar la
seguridad social que buscamos para el futuro, objetivo del presente trabajo. En
este punto, creemos que una de las orientaciones para este nuevo esquema
serian los principios que inspiran la seguridad social, enarbolados por los
marchantes de 2016 como los fundantes de la reforma previsional. Con todo,
también debemos determinar si lo esgrimido por los manifestantes es el auténtico
clamor de la mayoria nacional, por lo que nos corresponderda analizar estudios

realizados al efecto.

Junto a lo anterior, no debemos circunscribirnos al quantum de las
prestaciones, sino que a cémo se financian, maxime si provienen del ciclo
econdmico. De manera que debemos examinar como el anhelo encomiable de
una vejez digna, se conjuga con el crecimiento de un pais que aun esta a medio

camino del desarrollo.

3.1. El modelo que busca la ciudadania.

Como ya dijimos, a mediados de 2016 el pais se vio convulsionado por dos

marchas macizas que mostraron el descontento con el sistema de pensiones de
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vejez. Aprovechando esa disconformidad, sus convocantes decidieron acometer
un proyecto de reforma al sistema previsional, sustentado en el convencimiento
de “restituir la Seguridad y Prevision Social como derecho de los trabajadores™®8,
fundando sus postulados en los principios de la seguridad social®®, primer
elemento que examinaremos para construir el modelo de pensiones de vejez que

necesitamos.

3.1.1. Principios de la seguridad social.

Como en toda rama del derecho, la seguridad social también tiene principios
gue orientar su accionar*®®, los cuales tienen una funcién informadora e
integradora al legislar en la materia®?!, situacién que debe adecuarse a las

nuevas circunstancias socioecondémicas??,

El primero de estos principios es el de la universalidad, que propugna la

cobertura de la totalidad de las contingencias sociales (universalidad objetiva)?63,

458COORDINADORA NACIONAL DE TRABAJADORES NO +AFP. op. Cit. Pp.21.

459 |bidem.

460 ANATA, G. 2001. Manual de Legislacién Previsional. Santiago. Ed. Conosur. Pp. 9.
461 |bidem.

462CORPORACION CIEDESS. pp. Cit. Pp. 28

463En la doctrina clasica, los estados de necesidad que ameritan ser protegidos por la Seguridad
Social, los que fueron incluidos en el Convenio 102 sobre norma minima de la Organizacion
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para todos los miembros de una comunidad, aunque sea mediante prestaciones
minimas (universalidad subjetiva)?®*. En este punto, el profesor Pablo Arellano
considerd que el sistema de pensiones de vejez chileno debe analizarse en su
conjunto (cada uno de sus pilares en relacion al otro), para que asi pueda

examinarse correctamente el principio*®®.

Las prestaciones de un sistema de seguridad social deben ser uniformes, es
decir, todos los que mantengan un determinado estado de necesidad deben
recibir el mismo beneficio*®®. Al respecto, la Constitucion Politica refleja este
principio sefialando que las personas accederan, en forma igualitaria, a

prestaciones uniformes basicas*®’.

De igual forma, todos los imponentes estan en la necesidad de contribuir al
sostenimiento del modelo, tal como la doctrina clasica explica la solidaridad

dentro de la seguridad social*®®, de manera que el aporte es una exigencia del

Internacional del Trabajo son asistencia médica, nacimiento o maternidad, salud, vejez, invalidez,
muerte, sobrevivencia, cesantia, accidentes del trabajo y enfermedades profesionales.
HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 33.

464ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit.Pp. 60.

465ARELLANO, P. 2012. Op. Cit. Pp. 56.

466ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit.Pp. 57.58.

467Articulo 19 N° 18 de la Constitucién Politica. ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F.
op. Cit.Pp. 221.

468ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. Pp. 56.

115



bien comuln y no para obtener un beneficio*®®, situaciéon que también ayudara a la

redistribucion del ingreso*’°.

Este concepto puede definirse de forma general, en el que todos los
ciudadanos aportan en razon de su capacidad economica, independiente de si
requieren prestaciones*’t, como también de forma intergeneracional, de manera

gue la actual financiara a las siguientes*’2.

Algunos autores critican que la solidaridad tenga efectos redistributivos,
maxime si no es su objetivo central y que existen otras formas de alcanzarla*’3.
De hecho, nuestra legislacion define la solidaridad en la base misma,
estableciendo beneficios minimos, uniformes y generales, garantizados por el

Estado y sustentados con tributos*’4.

El accionar de la seguridad social lo realiza, a juicio de la doctrina clasica,

una sola estructura organica que satisface los estados de necesidad, generando

469 NOVOA, P. 1977.0p. Cit. Pp. 110-111.
470NOVOA, P. 1977.0p. Cit. Pp.111.
41IHUMERES N., H. op. Cit. Pp. 36.
412HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 36-37.
413HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 37.

474CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 29.

116



la unidad del sistema*’>. Especificamente no busca la creacién de sola entidad,
ya que cada contingencia puede tener su propio gestor, sin0 que éstos se
integren adecuadamente’®, procurando que el sistema también sea eficiente,

para que cumpla con los requerimientos propios de su accionar*’”’.

De igual forma, las prestaciones deben atender integralmente Ila
contingencia*’®, En el plano econémico, el beneficio debe posibilitar que el
afectado conserve condiciones similares a las que mantenia cuando laboraba*®.
Con todo, plantea que el monto debe ser inferior al que recibia al trabajar, para
incentivar la contribucion*®, maxime si sus necesidades como pasivo son
menores a las que tenia como activo*®.Este principio debe compatibilizar la
obtencion del maximo beneficio con los recursos que cuente el pais, enlazando
la seguridad social con la politica econémica general*®?, tal como referiremos en

el siguiente apartado de este capitulo.

415CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 30.

476NOVOA, P. 1977. op. Cit. Pp. 116-118.

4TTARELLANO, P. 2012. op. Cit. Pp. 44-46.

478NOVOA, P. 1977.0p. Cit. Pp. 99.

479NOVOA, P. 1977. op. Cit. Pp. 99-100.

480ARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. Pp. 58.
481 HUMERES N., H. Op. Cit. Pp. 34.

482 NOVOA, P. 1977.0p. Cit. Pp. 100.
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De este modo, los sistemas deben contemplar limites a las prestaciones,
para que asi el beneficiario de alto patrimonio recurra al ahorro 0 a seguros
privados*®3, Otra cara de este principio son los modelos de pensiones minimas y
de reajustes que cautelan la debida subsistencia de los beneficiarios, como la

proporcionalidad entre las remuneraciones anteriores y las prestaciones?*®,

Finalmente, debemos hacernos cargo si es pertinente considerar la
subsidiaridad, entendida como la abstencion de accion del Estado cuando los
individuos o grupos pueden hacerlo, de manera que se amplie la esfera de
iniciativa privada y restrinja la estatal*®®. Una parte de los autores estima que no
es mas gue una recomendacion para la administracion de la seguridad social, ya
gue su concrecion podria afectar otros principios como la solidaridad o la
unidad*®, de hecho algunos consideran que generé el déficit desencadenante de

la reforma de 2008487

Al respecto, el profesor Héctor Humeres afirma que no es conveniente

considerar a la subsidiaridad como un principio orientador de la seguridad social,

483NOVOA, P. 1977.0p. Cit. Pp. 100-101.
484NOVOA, P. 1977. op. Cit. Pp. 101-104.
485HUMERES N., H. Op. Cit. Pp. 38.
486 HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 39.

48TARELLANO, P.; CIFUENTES, H. y WALKER, F. op. Cit. Pp. 234.
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ya que puede tornar regresivo alguno de sus componentes, pero si podria ser
una forma de gestion del sistema*®. Patricio Novoa estima que no se debe
descansar exclusivamente en la accion estatal, ya que la comunidad puede
generar modelos tanto mas eficientes, posibilitando el acceso de los ciudadanos
al poder*®®, lo que no significa que la autoridad desatienda al sistema, puesto que

se mantiene atenta al cumplimiento de la normativa correspondiente*°°,

3.1.2. Lo que la ciudadania pide: “pensiones dignas”.

Tras analizar nociones doctrinarias acerca de lo que debemos entender
como los principios de un sistema de pensiones, cabria examinar qué es lo que
especificamente buscan los chilenos. En este punto, pareciera necesario
examinar los planteamientos de los convocantes a las marchas de 2016, por

cuanto fueron los que pusieron el tema en boga.

No es posible establecer si efectivamente las personas buscan la sustituciéon
completa del modelo, que propone el colectivo “no + AFP”, maxime si en una
encuesta realizada en agosto de 2016, un 63% de los encuestados rechazé que

las cotizaciones se destinaran a un fondo comun solidario y no a sus cuentas

488 HUMERES N., H. Op. Cit. Pp. 39-40.
489NOVOA, P. 1977. op. Cit. Pp. 475.

490CORPORACION CIEDESS. Op. Cit. Pp. 31-32.
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individuales*®*. Sin embargo es claro que el sistema requiere cambios, de hecho
en la misma encuesta, un 84% estimé que debia efectuarse una reforma al

sistema de pensiones de vejez*°2.

Particularmente evidente es la reticencia de la ciudadania a las
administradoras. En la encuesta que realizd la Comision Asesora Presidencial
sobre Sistema de Pensiones, un 66% de los entrevistados concordé con la frase

“s6lo un cambio total al sistema de AFP ayudaria a mejorar las pensiones”®3.

La citada encuesta reflejé que el 57% de los consultados estaban en contra
de la afirmacién “las AFP han hecho una gestién eficiente de los ahorros
previsionales”, y un 60% respecto de la frase “me da tranquilidad que las AFP

administren los ahorros de pension™®.En ese mismo sentido, la encuesta

491CADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (b). Track semanal de opinién publica N° 135. 16 agosto
2016. [en linea] <http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP135-Ago-Sem?2-
VE.pdf>[consultado el 14.12.2016].

49%2CADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (b). op. Cit.

493CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b).La Opinién y Percepcién del Sistema de Pensiones en Chile. Santiago. Comisién Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones. Pp.44.

494CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.45.
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http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP135-Ago-Sem2-VF.pdf
http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP135-Ago-Sem2-VF.pdf

CADEM-Plaza Publica N° 133 reflej6 que un 71% de los consultados estaban

poco o nada satisfechos con la administracion que hacian las A.F.P.4%,

Los encuestados por encargo de la Comision Asesora Presidencial
consideraron que la deficiente inversion y el modelo de planificacién de las A.F.P.
son los segundos problemas en importancia del modelo (36%)%%. Con todo,
resulta contradictorio que una de las soluciones mas reiteradas por los
encuestados es la creacion de otra A.F.P., esta vez estatal, tal como lo hace el
59% de los consultados por la encuesta CADEM-Plaza Publica 135%7 y el 79%

de los interrogados por mandato de la Comisién Asesora Presidencial*®®.

En cuanto a la forma en que deben ser administrados los fondos, no existe
claridad en la formula a seguir. La encuesta encargada por la Comision Asesora

Presidencial refiere que un 29% de los encuestados cree que las personas

4%5CADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (a). Track semanal de opinién publica N° 133.01 agosto 2016.
[en linea] <http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP133-Jul-Sem5-VF.pdf>
[consulta el 14.12.20186].

49%CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.47.

497CADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (b). op. Cit.
49%8CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.43.
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deben financiar su pension con impuestos, un 24% con su esfuerzo individual, un

17% con esfuerzo intergeneracional y 16% una combinacion de las tres*%,

Esta respuesta demuestra que el reparto, propugnado por el colectivo “no +
AFP”, no tiene el arraigo ciudadano que refieren, a pesar que la ciudadania
buscaria mayor injerencia del Estado. De hecho, un 64% cree que debe hacerse
cargo de las pensiones a través de impuestos y un 59% considera que las bajas
pensiones también son su responsabilidad, porcentaje un poco menor que la

atribucion realizada a las A.F.P. (66%)°%.

En todo caso, la mayor parte de los afiliados pareciera desentenderse de la
mejora del sistema, por cuanto prefieren que sean “otros” los que la carguen.
Esta situacion se refleja en el abierto rechazo a aumentar la edad de jubilar
(superior al 80% en las encuestas CADEM-Plaza Publica N° 133 y 135)°°t, como
en la idea de incrementar el monto de lo que cotizan (60%) o de lo que le cobran

por impuestos (63%)°°2. Con todo, aprueban aumentar la cotizacién en 5%, pero

499CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.42.

S00CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.44.

501ICADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (b). op. Cit

502CADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (a). op. Cit
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con cargo patronal, propuesta que obtiene la aceptacion del 59%°%%3. Quiza, el
principal mea culpa de los afiliados sea su falta de conocimiento del modelo, que

consideraron el tercer problema mas importante del sistema®°4.

Sin embargo, la principal preocupacion de los entrevistados es saber si
contaran con una pension que mantenga su nivel de vida. Las encuestas son
coincidentes en que la mayoria de los consultados creen que el monto sera
insuficiente (64% en la encuesta CADEM-Plaza Publica N° 133°%° y 71% en la
encargada por la Comision Asesora Presidencial)®°¢.De hecho, el problema mas
importante para los encuestados por la Comision Asesora Presidencial es la baja
compensacion econémica del sistema®’. En este sentido, pareciera que la
contradiccion entre los montos de pensiones que perciben el promedio de los
chilenos y la abultada cifra que recibié una ex Subdirectora de Gendarmeria, fue

la respuesta mas probable al stbito estallido ciudadano de 2016°%,

503CADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (b). op. Cit

504CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.47.

50sCADEM PLAZA PUBLICA. 2016 (a). op. Cit

506CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.45.

S07CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(b). op. Cit. Pp.47.

508GONZALEZ, G. op. Cit. Pp. 6.
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Si bien con la reforma de 2008 mejoraron las pensiones de vejez,
incrementadas con el pilar solidario®®®, las prestaciones siguen dependiendo de
las cotizaciones que los trabajadores enteraran en sus cuentas individuales. De
hecho, el promedio de las pensiones de los que cotizaron menos de 35 meses de
cotizacién es inferior a dos mil pesos, en tanto, si el periodo es de 286 meses la
media asciende a $220.000.-°°. En todo caso, el sistema no es el Unico
responsable de las bajas pensiones, por cuanto existen situaciones exdgenas
gue repercuten en los ingresos de los activos, y que luego se reflejan en las

pensiones, como la desigualdad de ingresos y la alta informalidad®*.

Tras analizar estos tres apartados, concluimos que la propuesta del sistema
de pensiones debe centrarse en si es suficiente para sustentar la vejez. El
apasionamiento no genera soluciones que mejoren las pensiones, debiendo
considerar las distintas opciones, sin descartarlas a priori. Sin embargo, la
definicion debe pasar por el cedazo de la viabilidad financiera y econémica, por

cuanto no nos sirve contar con beneficios generosos, si a la vuelta de la esquina

509En el informe final de la Comisién Asesora Presidencial de Sistema de Pensiones se sefiala
gue el valor medio de las prestaciones autofinanciadas entre 2007 y 2014 es de 37.667, y
sumado el APS alcanzan a $82.650. CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL
SISTEMA DE PENSIONES. 2015 (a). op. Cit. Pp. 87.

510CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE PENSIONES. 2015
(a). op. Cit. Pp. 87

SIIARELLANO, P. 2015. op. Cit. Pp. 23.
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se los arrebataremos o terminaran transformandose en un lastre para el

crecimiento futuro.

3.2. Economia y sistemas previsionales.

La relevancia del sistema de pensiones de vejez, y en general, de la
seguridad social en la economia es evidente, atendida la ingente cantidad de
recursos que administra, por lo que no es baladi su organizacién en la dinamica
econémica de un pais®?. Esta no es una idea novedosa, pues ya en 1973
Patricio Novoa referia que la seguridad social, junto con cumplir sus objetivos,
debia redistribuir el ingreso nacional, contribuir a regular la economia y mejorar el
progreso econdémico social®'®, incluso consider6é que las cotizaciones podian

orientar el ciclo econ6mico®4,

Si bien sus propuestas no concuerdan con la orientacion liberal de nuestra
economia, muchas de sus preguntas se mantienen plenamente vigentes, como
el porcentaje del producto a destinar a la seguridad social®'®. En efecto, estimaba

gue para planificar adecuadamente su presupuesto debia determinar la

512CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 37-39.
SI3NOVOA, P. 1973. op. Cit. Pp. 79.
514NOVOA, P. 1973. op. Cit. Pp. 80y 92.

515CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 39 y NOVOA, Patricio. 1973. op. Cit. Pp. 93.
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distribucion de gravamenes y beneficios, ademas de la administracion, inversion

y lo que debia aportarse>2®,

La forma en que se organizan los sistemas de seguridad social, en especial,
los beneficios sociales y su financiacion, incide en la microeconomia del pais®!’.
En este sentido, criticd el otorgamiento de pensiones a los que no la ameritaban,
maxime si distraian recursos del ahorro e inversion, provocando inflacion y
cesantia®!®, En cuanto al empleo, tanto ayer como hoy, resulta indispensable que
los costos de la seguridad social sean los adecuados, para asi no incidir en el

mercado del trabajo®1°,

En cuanto a la inversion, el sistema anterior a 1981, los institutos de
prevision realizaron algunas que generaron graves pérdidas para el modelo,
atendido el destino que le otorgaron (construccion, arriendos y ventas de casas y
departamentos)®®°. Con el sistema de capitalizaciéon individual, las

administradoras no realizaron mas gastos dedicados a fines sociales, buscando

516NOVOA, P. 1973. op. Cit. Pp 96.

517CORPORACION CIEDESS. Op. Cit. Pp. 51.

518NOVOA, P. 1973. op. Cit. Pp. 90.

51CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 52. NOVOA, P. 1973. op. Cit. Pp. 126-127.

520KRAUSS, E. op. Cit. Pp. 45-46.
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la productividad, lo que aumentd la ocupacion y desarrollé el mercado de

capitales®?L.

Los autores consideraron que la inversion de los fondos debe destinarse al
crecimiento de la economia. Con todo, discreparon en la forma de efectuarlo, ya
gue Novoa abogaba por la planificacion, en tanto CIEDESS propone regularlo

con las légicas del mercado®?2.

Fernando Lopez y Felipe Salc plantean que no sélo el sistema de pensiones
influye en la economia, sino que también ocurren al revés. En efecto, un mayor
crecimiento incrementa el ahorro previsional (ya que aumenta el empleo y los
salarios reales), la rentabilidad de los fondos previsionales y el aporte que el
Estado hace al sistema. Con todo, esa situacion es contraproducente con el
modelo, pues aumenta la expectativa de vida, aspecto que a la postre disminuira

las pensiones®%,

521CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 43.
52NOVOA, P. 1973. op. Cit. Pp. 131. CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 43.
523 OPEZ, F. y SALC, F. 2016. Para mejorar las pensiones necesitamos reactivar la economia.

Observatorio Econdmico de la Facultad de Economia y Negocios de la Universidad Alberto
Hurtado (N° 108). Pp. 2-3.
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El financiamiento del sistema de pensiones debe ser viable, para que asi el
pais no asuma mayores egresos por éI°?*, En este sentido, el actual modelo ha
reducido el gasto que mantenia el Estado por el sistema de las Cajas de

Prevision®2,

También importa el monto de las cotizaciones, por cuanto podrian
convertirse en un impuesto al trabajo que aumentaria los costos laborales de las
empresas, disminuyendo las remuneraciones y el empleo®?®. Para evitar efectos
indeseados en la colocacion, los operarios debian asumir como suyos los
beneficios de las cotizaciones®?’. En este sentido, la Misiéon Klein Saks constaté
gue los empleadores trasladaron las altas cotizaciones a precio, aumentando la
inflacion, lo que ademas disminuyd la competitividad de los bienes en los
mercados, los incentivos al ahorro, la capitalizacion de las empresas y la

productividad individual, frenando de este modo el crecimiento econémico®%,

524CORPORACION CIEDESS. op. Cit. Pp. 43-44.

525ACUNA, R. op. Cit. Pp. 225

526TEJADA, M. 2016. Incremento en la tasa de Cotizacién: no importa el quién, pero si donde.
Observatorio Econémico de la Facultad de Economia y Negocios de la Universidad Alberto
Hurtado. (N° 108). Pp. 5.

527 |bidem.

528M|SION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. op. Cit. Pp. 54-55.

128



4. DETERMINACION DE LOS ELEMENTOS PARA CREAR UN NUEVO

SISTEMA PREVISIONAL.

Tras el examen de las distintas variantes del sistema de pensiones de las
Cajas de Previsidon, constatamos que si bien busco proteger al trabajador, las
respuestas diferian en cuan organizado y contactado fuera, ya que de esa
influencia nacia la cobertura entregada. En efecto, las entidades administradoras
del sistema anterior a 1981 otorgaron beneficios distintos, con requisitos mas o
menos exigentes para obtenerlo, situacién distinta la actual, en la que si bien
existen varios actores, éstos compiten entre si, ofreciendo prestaciones

semejantes, en condiciones igualitarias para todos sus afiliados.

En este sentido, el sistema de gestion de fondos de cesantia pareciera ser
un modelo que ofrece mejores caracteristicas para ser extrapolada al de las
A.F.P., dada su gestion unificada. Sin embargo, la forma de administracion
licitada por plazos acotados la hace altamente inestable frente a una de largo

plazo, impidiendo su proyeccion en un amplio horizonte.

Conforme a lo anterior, analizaremos los aspectos mas relevantes de los
modelos examinados, para asi constatar si es posible encontrar bases para la

reforma o sustitucion del actual sistema de pensiones. Nuestro enfoque busca
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elementos que posibiliten otorgar prestaciones suficientes que no afecten el buen

manejo econdmico, para que asi sea sustentable a largo plazo.

Anunciamos que no solo examinaremos las ventajas, sino que también sus
defectos, para que de este modo no se repitan en las reformas del futuro. De
esta manera, prevendremos tanto a la actual como a las futuras generaciones de

recetas tentadoras de igualdad, que hace décadas resultaron ser fracasadas.

4.1. Estructura juridica y propiedad del administrador o administradores del

sistema.

En relacion a la estructura juridica de la administradora, su caracter con o sin
fin de lucro no ha sido relevante en la gestidn de los fondos. Con todo, las A.F.P.,
por tener un propietario que busca resguardar su patrimonio, han sido mas
responsables en su actuar que las Cajas de Previsidon, que por su naturaleza
semifiscal fueron administradas con una orientacion politica. En efecto, los
organismos de control de las sociedades an6nimas han sido mas efectivas que

las autoridades gubernamentales.

Lo primordial en la administracién de los fondos fue la independencia de sus
directores. La experiencia ha mostrado que la legislacion actual fue cautelosa en

la atribucion de responsabilidad conferida a los directores de las A.F.P., para que
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de esta forma, el funcionamiento de éstas les sea relevante. Asimismo, el
sistema de las A.F.P. ha creado normas que evitan los conflictos de interés,
maxime si el director efectivamente puede tender a favorecer al accionista que lo

designé°2°.

Esta situacion difiere con la de los directivos de las cajas de prevision, los
cuales, de acuerdo a la experiencia histérica, no se enfocaron en la rentabilidad
de los fondos, sino que en los intereses de los grupos de presion. En efecto,
constatamos que el numero de directivos de las cajas fue excesivo y oneroso,
resultando ser mas una carga que una solucion, sumado a que su hombramiento

generaba politicas clientelisticas que no favorecian al afiliado®3°,

Ahora, cabria analizar si es preferible mantener la propiedad en manos
privadas o publicas. En los capitulos anteriores observamos que las Cajas de
Previsién no fueron capaces de hacer una labor adecuada, provocando que el
sistema llegara casi al colapso. En cambio, las administradoras de fondos de
pensiones han mantenido un modelo ordenado, con costos acotados y una
rentabilidad mas que aceptable. Al respecto, las A.F.P. estdn sometidas a un

sistema de inversiones cuidadosamente regulado y supervigilado, por lo que no

529/ALDES, S. 2002. Politicas y Mercados de Pensiones. Un texto universitario para América
Latina. Santiago. Ediciones Universidad Cato6lica de Chile. Pp. 815.

530/ALDES, S. 2002. op. Cit. Pp.319. 816.
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es cierto que favorezcan los intereses de sus duefios, en desmedro del de sus

afiliados, como muchas veces se sefala.

En contraposicion, los directivos de las Cajas de Prevision, mas que
salvaguardar los fondos que gestionaban, las utilizaron en asuntos de supuesto
“interés para el pais”3!, horizonte que si bien puede ser bien intencionado, lo
relevante para administrar fondos de pensiones es buscar que ellos no sélo se
mantengan, sino que crezcan y renten de la mejor forma. En este punto, los
directores de las Cajas de prevision destinaron los fondos previsionales para
solucionar importantes problemas nacionales, incluso econdémicos, pero con

resultados nefastos para los afiliados de la época.

En el primer capitulo nos referimos a las inversiones habitacionales o en
préstamos a los afiliados de la Caja del Seguro Obligatorio, las cuales terminaron
en pérdidas para la entidad, maxime si se vendian viviendas a precios bajos o
con créditos nominales. Ademas examinamos que la Caja del Seguro Obligatorio
no sélo se abocaba a la administracion de los fondos de pensiones, sino que
también a los servicios sanitarios de sus afiliados, lo que significd una sangria de

fondos, al priorizarse ésta, particularmente en la década del treinta.

S31EN este mismo sentido, VALDES, S. 2002. op. Cit. Pp.808-8009.
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De esta manera, la administracion estatal de los fondos de pensiones puede
constituir un riesgo para éstos, atendida la presion que pueden recibir, situacion
denominada “riesgo politico™3?, el que se refleja en amenazas derivadas de las
presiones fiscales (uso de los recursos para efectuar ajustes economicos) o de
redistribucion (favorecer a ciertos grupos)®33. Ambos efectos los observamos al
analizar la evolucion del sistema de pensiones, por cuanto las prestaciones mas
generosas las percibieron los grupos mas influyentes. Por ello, un modelo de
administracion privada ayuda a que este riesgo desaparezca, pues la separacion
con el Estado posibilita una amplia responsabilidad fiduciaria en defensa de los

afiliados®34.

Con todo, el Estado mantiene su funcion fiscalizadora, que desarrolla una
entidad poderosa y técnica, primordial para un adecuado funcionamiento del
sistema, aminorando los riesgos en la administracion de fondos de pensiones®3®,
resguardando los intereses permanentes del sistema, tal como lo hizo la

Superintendencia de A.F.P., hoy de Pensiones.

522CORTAZAR, R. 2003. Interacciones entre el Sistema de Pensiones y el Sistema Politico EN:
Resultados y Desafios de las Reformas a las Pensiones. Santiago. CIEDESS. Pp. 501.

533CORTAZAR, R. op. Cit. Pp. 504.
534CORTAZAR, R. op. Cit. Pp. 508.

535\/ALDES, S. 2002. op. Cit. Pp.817.
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En el plano institucional, la experiencia de la Administradora de Fondos de
Cesantia puede extrapolarse a la de los pensiones, ya que con un cobro discreto
y una gestién valorada por sus afiliados, obtiene rendimientos significativos en
los fondos que cautela. Ademas, la mantencion de las oficinas suficientes en el
pais, sin necesidad de vendedores, genera un menor desembolso y una
administracion mas sencilla, siendo el elemento méas destacable de este

modelo®>36 .

Con todo, el objetivo de dicha institucibn es a corto plazo, atendida la
contingencia que cautela, distinta a la de gestionar los fondos de pensiones de
vejez. Por ello, si quisiéramos utilizar su modelo, deberia complejizarse la forma

en que se invierten los montos, aplicando los parametros de las A.F.P.

Sin embargo, el mayor inconveniente de traspasar el modelo de la
Administradora de Fondos de Cesantia a pensiones es su adjudicacion temporal,
gue hace poco atractivo el encargo. En este plano, la asignacién indefinida
traeria estabilidad al sistema, pero generaria los problemas propios de un
monopolio natural, debiendo incrementarse ademas la fiscalizacion. De este
modo, la mantencién de cierta competencia no seria tan negativa, siempre que

pudiéramos disminuir los costos operacionales del sistema.

°3Al respecto, autores como Salvador Valdés se muestran renuentes a estos modelos, atendidos
los riesgos politicos que pueden generar. VALDES, S. 2002. op. Cit. Pp.863.
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Un problema de las actuales administradoras es la baja sensibilidad de los
afiliados a la rentabilidad, que las llevaria a mantener un staff de inversion
inadecuado®®’, situacién que no acontece por los resguardos que la ley y el
regulador han impuesto. En todo caso, este problema ni siquiera se planteaba en
las Cajas de prevision, por cuanto contaban con cotizantes cautivos, que no

podian cambiar de entidad, mientras sus representantes no lo obtuviesen.

4.2. Tipo de financiamiento.

Corresponde analizar la forma de financiamiento del sistema de pensiones,
punto esencial en la actual coyuntura, en la que algunos pretenden “volver” al
reparto. Sobre esta disputa, cabe sefalar que es imprecisa la aseveracion
“retorno al reparto”, por cuanto el modelo fue plenamente de capitalizacion hasta
1952, y luego de ésta solo los obreros y empleados particulares pasaron al
reparto. Con todo, la afirmacién no es tan alejada de la realidad, maxime si estos

grupos correspondian a casi el 80% de la poblacion.

En todo caso, los actores consideraron que el sistema se comportaba de
forma bastante particular, maxime si las formas del aporte y de las prestaciones

estaban normadas legalmente, lo que hacia que el sistema no se ajustara

537\VALDES, S. 2002. op. Cit. Pp.852.
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eficientemente, generando excedentes impensables en las formas clasicas de

reparto.

Muchas de las prestaciones otorgadas en los demas sistemas no tenian
I6gicas de capitalizacion individual, sino que las de una colectiva. En esas
administradoras, la suma de las pensiones era mayor a la de lo cotizado,
requiriendo financiamiento suplementario estatal®®®. A pesar que esos sistemas
favorecieron a pocos trabajadores, implicaron un alto desembolso,
particularmente para funcionarios publicos, en los que el Estado llegé a suplir
casi un tercio de lo pagado, tal como indicamos en el primer capitulo. De forma
gue el sistema utilizado que no seria aplicable, atendida la fragmentacion e

inconsistencia que genero.

Ademas, la disminucion de la tasa de natalidad y el nulo retorno de los
fondos administrados hacen desaconsejable el retorno al reparto®3°. Si bien las
cotizaciones podrian mantenerse estables en el primer momento, a través de la
expropiacion y uso de los fondos actualmente acumulados, a largo plazo el
modelo se haria inviable y requeriria aumentar las imposiciones®¥. En efecto, la

propuesta de la profesora Oreziak, formulada en la Comision Bravo, afirma que

538SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. Op. Cit. Pp. 13.
539T|TZE, M. op. Cit. Pp. 180-181.

540T|TZE, M. op. Cit. Pp. 180
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las cotizaciones no variaran hasta 2035, afio en que se incrementarian al 25%,
diagnostico compartido por la Coordinadora “no + AFP”, que afirma que si

siguiéramos su predicamento, el desembolso fiscal se duplicaria a fines de siglo.

Como ya dijimos, la capitalizacion individual estd mas preparada para
absorber la caida en la fecundidad, que en Chile ha sido particularmente mas
significativa, situacidon que provocaria, si se mantuviera la misma cotizacién, que
la pensién de un jubilado en 2047 fuera 55.6% menor que la obtenida

actualmente, si se hubieran guardado los recursos y logrado un interés cero®*L.

Otro elemento complejo fueron las altas tasas de cotizaciébn previas a
1981.Si bien su monto disminuyé con la reforma del D.L. 2448, que emparej6 los
requisitos y los beneficios, estudios que simularon la situacion sin la reforma de
1981, estimaron que las imposiciones se habrian mantenido altas o
incrementado la deuda fiscal, por cuanto el modelo no habria asimilado la

transicion demogréfica del pais®*?.

En tanto, el seguro de cesantia mantiene un modelo mixto, con dos fondos

de orientaciones complementarias, uno de capitalizacién individual, en el cual los

S4VALDES, S. 2015. Reparto y Capitalizacion frente a frente: Ventajas y Desventajas EN:
Pensiones. Propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones LYD. Pp. 260-261.

522CERDA, R. 2006.Pensiones en Chile ¢Qué hubiese ocurrido sin la Reforma de 19817?

Documento de Trabajo. N° 310. Instituto de Economia de la Pontificia Universidad Catolica de
Chile. Pp. 35.
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afiliados tienen la propiedad de lo cotizado; y otro de acumulacién colectiva, en
gue se suplementan las prestaciones de los que no podran financiarlas, o lo
haran de forma insuficiente. Este fondo no ha sido utilizado intensivamente, pero
sus ventajas redistributivas hacen aconsejable que se lo examine como una

forma de complementar el actual modelo de pensiones.

4.3. Tipo y entidad de las prestaciones.

Esta es una de las tematicas mas complejas del sistema, por cuanto debe
congeniar la suficiencia de la prestacion y la sostenibilidad del modelo, conceptos
gue si bien no son disyuntivos, son de compleja conjugacién. En el primer
capitulo examinamos las dificultades de las Cajas de Prevision para

complementar las prestaciones con su propio equilibrio financiero.

En efecto, coexistieron grupos pequefios que recibian beneficios generosos,
junto a una mayoria que percibia unos exiguos o nulos, maxime si la caja mas
grande (Seguro Social) imponia requisitos que impedian que muchos de sus
afiliados accedieran a su cobertura®3. En tanto, otras entidades mantenian
requisitos menos exigentes para acceder a las prestaciones, como la Caja

Bancaria, que otorgaba beneficios por poco mas de trece afios de cotizaciones,

543SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL. op. Cit. Pp. 16. De hecho, en 1965 se
aprobaron 15.437 solicitudes de pensiones de vejez, rechazandose 7.693, de las cuales
aproximadamente 6.500 cumplian los requisitos de la Caja de Empleados Particulares.
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un auténtico despropoésito para trabajadores que debian cumplir mas del doble

de ese tiempo para alcanzar algun estipendio.

Una exigencia similar a la del Seguro Social se instalé en el disefio original
de las A.F.P., por cuanto quienes agotaban sus fondos, utilizando las
modalidades de retiro programado o renta temporal, tenian derecho a una
pension minima de vejez, pero solo si contaban con 20 afios de cotizacion. Esta
situacion cambié al dictarse la Ley 20.255, permitiéndoles acceder a una
bonificacidn de sus pensiones, por el solo hecho de pertenecer al 60% mas
pobre®*.En ese mismo sentido, la Comisién Bravo recomendd que ese beneficio
alcanzara al 80% mas pobre, formula que deberia implementarse prontamente,

para asi resguardar a un nimero mayor de ancianos.

Ahora, si analizamos la suficiencia de las prestaciones del sistema, el
problema se torna complejo, atendida la baja tasa de reemplazo de las
pensiones (50%), tal como sefialé un informe de la O.C.D.E. consignado en la
Comision Bravo. Con todo, el promedio de las pensiones de vejez contributivas
ascendio a un promedio de $198.493.-, en agosto de 2017, en tanto, las

anticipadas llegaron a $322.000.- en el mismo periodo, y las incrementadas por

54HUMERES N., H. op. Cit. Pp. 270-271.

139



el pilar solidario ascendieron en promedio a $218.516.- y $339.755.-,

respectivamente®®.

En el sistema de las Cajas de Prevision observamos que el monto de las
pensiones se deriva, en primera instancia, del instituto donde cotizaba el
trabajador. En efecto, entre 1965 y 1980 los obreros recibieron entre el 46% y
57% de la pensién promedio del modelo, monto muy inferior al rango entre 203%
a 370% que percibian militares y carabineros, o al de 90 a 168% pagado a los

empleados pulblicos®*®,

Hablando de montos percibidos, Rodrigo Acufia, actualizando cifras de
Hernan Cheyre, sefiala que el promedio de las pensiones de los obreros fue
inferior a cien mil pesos de 2014, durante el periodo 1962 y 1980. En tanto, las
de los empleados particulares fluctuaron entre cien mil y trescientos mil, y las de

los funcionarios publicos entre doscientos mil y setecientos mil>4’.

Para examinar la cuantia de las prestaciones, también importa saber el
periodo en que se pagaron, atendida la alta inflacion de mediados del siglo XX.

De hecho, el poder adquisitivo de las pensiones pagadas entre 1973 y 1982

S45http://www.spensiones.cl/portal/informes/581/articles-12268 recurso 1.pdf

546ARELLANO, J. 1988. op. Cit. Pp. 93.

547ACUNA, R. op. Cit. Pp. 232.
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disminuyd en un 26% respecto de las enteradas entre 1969 y 1970°. Si bien
existieron mecanismos para solucionar el problema, particularmente los de la Ley
15.386, los beneficios no eran indexados, por lo que muchas veces fue necesario
recurrir a soluciones legislativas que enmendaran la situacion, tal como ocurrié
con el Decreto Ley 607 de 1974 que incremento las pensiones disminuidas por el

espiral inflacionario de 1972-1973%%,

En tanto, autores que proyectaron el sistema de Cajas sin la reforma de 1981
advirtieron que una parte significativa de los pensionados habrian recibido el
beneficio minimo que ofrecia el modelo (entre el 30 y 50%)°°, lo que llevé a que
la tasa de reemplazo fuera del 40%°°1. Situacién que no dista mucho de la actual,
pero sin las ventajas que aportd el actual modelo en igualdad, seguridad

previsional, mayor bienestar econémico y bajas tasas de cotizacion.

En cuanto a prestaciones minimas, solo en 1974 se entregd una pension
asistencial igualitaria para todos los grupos®®?. Sin embargo, resultd altamente

dependiente de la disponibilidad presupuestaria, concibiéndosela s6lo como un

S48ARELLANO, J. 1981. op. Cit. Pp. 90.
5499NOVOA, P. 1977. op. Cit. Pp. 105.
550CERDA, R. op. Cit. Pp.39.
S51CERDA, R. op. Cit. Pp. 40.

552Decreto Ley 869.
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beneficio y no como un derecho®3. Con la dictaciéon de la Ley 20.255, las
personas del 60% mas pobre y con 65 afios de edad obtuvieron la garantia de un

estipendio minimo de vejez.

4.4. Requisitos para los afiliados.

El sistema de capitalizacion individual presenta ventajas innegables en
cuanto a la igualdad que otorga a sus afiliados, ya que con reglas obijetivas,
todos obtienen los mismos beneficios, a diferencia del modelo de las Cajas de
prevision, en que existian modelos distintos de acuerdo al colectivo al que se
pertenecia. Si bien en sus comienzos existian distinciones entre obreros,
empleados particulares o publicos y militares, ellas derivaban de los diversos
estatutos laborales que los regulaban. Sin embargo, pronto comenzaron a
proliferar normativas especiales para ciertos operarios, transformando al sistema
en altamente discrecional, ya que la propia influencia ocasionaba que uno

perteneciera a una u otra estructura.

En tanto, el sistema actual no admite discriminaciones, pero los beneficios
varian conforme sea el monto del aporte personal. En ese aspecto, la

incorporacion del pilar solidario otorga cierta seguridad a los pasivos con escasa

S53ARELLANO, P. y CIFUENTES, H. 2010. 2010. Legislacion Chilena de Pensiones e
Indicaciones de la Comision de Expertos de la OIT. Revista Chilena de Derecho del Trabajo y de
la Seguridad Social. Volumen I. (N°1). Pp. 125
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o nula capacidad contributiva, garantizandoseles alguna prestacion llegada su

vejez.

Un desafio que alun mantiene su vigencia es incorporar a los trabajadores
por cuenta propia. Como vimos, durante el gobierno de la Unidad Popular se
materializé el anhelo de constituir un instituto especial para comerciantes y
transportistas. Sin embargo, su implementaciéon se vio truncada con la situacion
politica de mediados de los setenta, llevando a que los independientes siguieran
excluidos de la prevision, lo cual no varié al dictarse el D.L. 3.500. De hecho, s6lo
con la reforma de la Ley 20.255 se resolvio incluir a este grupo. Con todo, la
materializacion de esta medida ha sido la mas compleja en ser ejecutada,

postergandosela en varias ocasiones, la Gltima para 20185,

4.5. Interaccion del sistema de pensiones con la economia.

La funcién de un sistema de pensiones es entregar prestaciones adecuadas
a sus afiliados, sin embargo las interacciones que tiene con la economia son
innegables. Ejemplo de lo anterior fueron las altas tasas de cotizacion, que
incidieron en la inflaciéon y desempleo, provocando el detrimento en las entradas

del sistema previsional, derivadas de la subcotizacién y salida de aportantes.

554La dltima a través de la Ley 20.894 de enero de 2016.
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Muchas de las propuestas de reformas buscaron remediar no solo los
problemas del sistema en si, sino que a través de él, las distorsiones que
provocaron, aspecto que ciertamente consideraron los padres de la reforma de
1981. En ese aspecto, no es baladi que una mision de estabilizaciéon econdémica,

como la Klein Saks, decidiera involucrarse en el tema.

Para hacer mas clara la improductividad del modelo, al proyectar la situacion
de éste, sin la reforma de 1981, algunos autores concluyeron que habria
disminuido el ahorro y el stock de capital en 9,7% entre 1981 y 20045, situacién
gue también habria deteriorado la demanda por empleo (entre 6,4% y 11,7%), y
por ende, el nivel de remuneraciones (2,4%)°°¢. Agregando que el crecimiento
del PIB habria sido 0,3% menor (entre 7,6% y 10% menor entre 1981 y 2004)%’.
En cambio, la introduccion del sistema de A.F.P. generé un aumento del empleo
total de entre un 3,2 % y 7,6%, derivado del ascenso de los trabajos formales y

mengua de los informales®®8,

SSSCERDA, R. op. Cit. Pp. 43-44.

S6CERDA, R. op. Cit. Pp. 45-46.

557CERDA, R. op. Cit. Pp. 46.

5%8CORBO, V. y SCHMIDT HEBBEL, Klaus.2003.Efectos Macroeconémicos de la Reforma de

Pensiones en Chile” EN: Federaciéon Internacional de Administradoras de Fondos de Pensiones.
Resultados y Desafios de las Reformas a las Pensiones. Santiago. CIEDESS. Pp. 285-286.
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Otro elemento a considerar fueron las inversiones que realizé el sistema
anterior a 1981, que no soélo tuvieron un decepcionante desempefio®®, sino que
tampoco generaron crecimiento. En cambio, el modelo de las A.F.P aumento la
inversion (1,2% entre 1981 y 2002)°%° y el ahorro (2,3% del PIB como promedio
anual entre 1981 y 2002)°%1, De manera que el pais tuvo un salto en su condicién
general. En efecto, Klaus Schmidt Hebbel y Vitorio Corbo sefalaron que el
sistema de las A.F.P. incrementé el crecimiento del pais en un 0,5% anual entre

1981 y 200152,

5%9Hablamos de los créditos habitacionales que se otorgaron a mediados del siglo XX por las
Cajas de Previsién. De acuerdo a las cifras de Rodrigo Acufia, el sistema de las A. F.P. generd
un incrementd estas operaciones desde las 10.000 de 1978 a 1.400.000 en 2014. En tanto, las
inversiones de las administradoras generaban el 57% de los recursos usados en los creditos
hipotecarios. ACUNA, R. op. Cit. Pp. 248.

560CORBO, V. y SCHMIDT HEBBEL, K. op. Cit. Pp.319.

561|bidem.

562CORBO, V. y SCHMIDT HEBBEL, K. op. Cit. Pp.319.320.
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CONCLUSIONES.

Llegado el término del trabajo, habria que responder si era posible crear una
propuesta de reforma en base a los otros sistemas previsionales, definiendo si
ello era un mito o una realidad. La respuesta no es univoca, por cuanto los
sistemas anteriores a 1981, pronto se vieron superados por la anarquia
legislativa y el aprovechamiento de grupos beneficiados, amén de su capacidad
de presion. Asi, nos encontramos con un sistema de pensiones fragmentado,
altamente dependiente del financiamiento fiscal, con altas tasas de cotizacion y

desigual distribucion de sus prestaciones.

En el capitulo cuarto de este trabajo aludimos a las diversas razones por las
gue el sistema de las Cajas de Prevision no es aplicable en la actualidad,
atendidos los defectos evidentes que presentd, y que ya observaron sus
contemporaneos. El primer problema fue el desfinanciamiento crénico que
padecio, originado en las desproporcionadas y desequilibradas prestaciones que
otorgaba, lo que ocasion6 un alto desembolso fiscal y cotizaciones previsionales
desmedidas, que generaron, a su vez, efectos indeseados en la economia,

incrementando el desempleo y desacelerando el desarrollo.
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Ademas, el sistema mantenia una estructura anarquica con sistemas
normativos distintos, administrados por entidades capturadas mayoritariamente
por intereses politicos o sociales, que las distraian de su foco de gestionar
eficientemente los fondos previsionales. Incluso cuando el sistema mutd al
reparto se hizo ain mas inorganico, por cuanto las prestaciones se brindaron con

aun mas discrecionalidad y sin considerar el real estado de las finanzas.

Solo a fines de la década de los setenta, la estructura tendio a racionalizarse,
a través de la homologacién de las edades de jubilacion y el establecimiento de
sistemas automaticos de reajustes. Sin embargo, las autoridades dictatoriales
estimaron que no tenia retorno, decretando su sustitucion por un modelo de
capitalizacién individual tal como el original de 1924, pero esta vez de

administracion privada e inversion con estandares de mercado.

Los sistemas de pensiones son fruto de las coyunturas politicas y sociales de
su época, que inciden en la forma como se administran, las prestaciones que
otorgan y a quiénes benefician. Esta situacion se refleja con particular claridad
con la reforma de 1981, que demostrd cuanto podian cambiar los paradigmas,
maxime si diez afios antes, la Unidad Popular pretendia introducir elementos de

su programa en el modelo.
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Con todo, el sistema de 1981, con mas de treinta y cinco afios ha dejado de
lado su excesivo individualismo para dar paso a uno mas integrado, y con
caracteristicas mas solidarias, proveniente de un pilar que complementa las

pensiones de quienes no pudieron ahorrar lo suficiente.

Con la perspectiva que nos da el tiempo y los analisis realizados, so6lo cabe
afirmar que la sustituciéon del modelo de las cajas por el de las A.F.P. estuvo
acertada, maxime si los modelamientos realizados demostraron que no habria
soportado los cambios demograficos que el pais ha sufrido. Con todo, las criticas
gue ha recibido el sistema previsional en 2016 demuestran que tiene defectos
gue ameritan modificaciones, que en base a las constataciones que arribamos en

el trabajo, nos animamos a plantear.

En primer lugar, consideramos primordial que la eleccién de los directivos de
una entidad de pensiones se haga mirando a quien puede decidir mejor sobre su
destino, y no por un interés particular. Por ello, si se mantiene su decision de
crear una administradora publica de pensiones o un Consejo Especial para
administrar parte de la cotizacién, deberia elegir sus directores mediante un
estricto escrutinio de alta direccion publica, en que la decisién discrecional de la
autoridad se viere fuertemente limitada, sujetandose al parecer de otros
organismos publicos, tal como ocurre con la designacion de los consejeros del

Banco Central.
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En cuanto al gobierno corporativo de las administradoras, la normativa actual
es bastante rigurosa en cuanto a la forma en que se determina. Sin embargo,
podria exigirse que alguno de los directores tuviera relacion con el sistema,
exigiéndose, por ejemplo que hubiera pertenecido a la Comision de Usuarios.
Ademas seria conveniente aumentar el nUmero de directores independientes. En
este sentido, el segundo gobierno de la Presidenta Bachelet propuso aumentar el
poder de los afiliados, estableciendo que uno de ellos participe en el Comité de
Inversién y Solucién de Controversias, y que la eleccién de los directores de
empresas en que se invierten fondos de pensiones lo efectie la Comision de

Usuarios.

También cabria examinar una idea planteada en la Comisiéon Marcel relativa
a separar las operaciones basicas de las de administracion pura de los fondos de
pensiones®®3. En esa oportunidad, se examiné si las A.F.P. o los empleadores
podrian definir quienes se encargarian de las operaciones basicas de las
administradoras. Sin embargo, se decidi6 proponer que esas tareas la
subcontrataran las A.F.P.%%4, Siguiendo la idea, podriamos generar una empresa

gue se encargase de las operaciones basicas de los actores del sistema, licitada

563CHILE.CONSEJO ASESOR PRESIDENCIAL PARA LA REFORMA PREVISIONAL. op.
Cit.Pp.133

564 CHILE.CONSEJO ASESOR PRESIDENCIAL PARA LA REFORMA PREVISIONAL. op. Cit.
Pp. 135.
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por las propias A.F.P., y cuyo costo surgiera de las propias comisiones,

manteniendo la gestion de los fondos en las administradoras.

En tanto, el modelo de cesantia actual si bien presenta ventajas
extrapolables a nuestro sistema de pensiones de vejez, las diferencias en las
contingencias y la temporalidad de su administracion hace dificultoso aplicarlo de
suyo. Con todo, podria examinarse la introduccién de un fondo comun que fuera
paralelo a las cuentas individuales. La férmula del seguro de cesantia resulta
interesante, ya que posibilitaria introducir solidaridad al modelo de las A.F.P.
generando una forma de financiamiento suplementario que no implique mayor
desembolso fiscal, idea contenida en el proyecto de reforma previsional
presentado por la Presidenta Bachelet, y que podria compensar la baja tasa de

reemplazo que mantiene el sistema.

Con todo, surgen los problemas relativos a quien debe administrar este
fondo, que idealmente deberia ser la misma administradora de la cuenta
individual del trabajador. Sin embargo, esta opcién limita las posibilidades de
solidaridad del sistema, ya que impide comprender a la totalidad de los afiliados,
haciendo menos eficiente al modelo. Otra forma seria entregar la administracion
de este fondo a un ente publico o licitado, tal como pretende el proyecto de
reforma previsional presentado por la Presidenta Bachelet, situacién que genera

las complicaciones ya sefaladas en el apartado 4.1.
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El financiamiento del fondo solidario debiera corresponder al empleador, tal
como sucede el seguro de Cesantia, siguiendo las logicas de éste, es decir, ser
suplementario de lo obtenido en las cuentas individuales. De esta forma, no
recomendamos que se convierta en una estructura de reparto paralela, maxime
si su reintroduccion, tal como planteamos antes, no es sostenible en el tiempo,
ya que sus beneficios irian menguando, atendido el efecto demogréafico que sufre

el pais®®®,

En este sentido, consideramos que el proyecto presentado por la Presidenta
Bachelet es coincidente con nuestra propuesta. Por cuanto establece un
incremento del aporte a la cuenta individual, y la creacién de un fondo colectivo
de aporte patronal, que busca aminorar los efectos de la baja tasa de reemplazo
del sistema de capitalizacion individual, situacibn que esperamos el proximo
gobierno mantenga o formule con un horizonte semejante, como ocurre con los
complementos a las pensiones de la clase media y de las mujeres, con cargo
fiscal, consignados en el programa de la candidatura del ex Presidente Pifiera en

2017°%8,

565En este sentido, Fernando Lopez examiné la posibilidad que el 5% de aumento de cotizacion,
propuesto por la Presidenta Bachelet en agosto de 2016, constatando que tendria efectos
acotados, que disminuirian con el incremento de la relacion pasivo/activo. LOPEZ, F.
2016.Aumento de 5% en la cotizacién previsional y su impacto en las pensiones. Observatorio
Econdmico de la Facultad de Economia y Negocios de la Universidad Alberto Hurtado. (N° 111).
Pp. 5.

s6 PINERA, S. 2017. op. Cit. Pp. 108.
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Otra idea para incrementar la calidad de la inversion seria crear una comision
legal que incentivara la rentabilidad del sistema, tal como lo hace la Ley 19.728
respecto de la Administradora de Fondos de Cesantia®®’. Esa norma no sélo
favorece una competencia entre administradoras, sino que le imprime una

exigencia adicional para perfeccionar su actuacion.

Con todo, hay problemas que escapan al andlisis del actual sistema, y que
dicen relacion con parametros que deben modificarse, tal como lo han dicho las
comisiones convocadas por los gobiernos de la Presidenta Bachelet. En efecto,
corresponde aumentar las tasas de cotizacion obligatorias, el tope imponible y
las edades de jubilacién, restringiendo asimismo, la posibilidad del retiro
anticipado, situacién contenida en el proyecto de reforma previsional de la

Presidenta Bachelet, y que esperamos la siguiente administracion mantenga.

Estas medidas son imprescindibles en cualquier estructura de enmienda
seria del sistema de pensiones, maxime si con ellas se alcanza el objetivo de
mayores fondos para el pago de prestaciones. Cualquier otra aseveracion es
mera conjetura, ya que obvia que cualquier sistema requiere de dinero para

sustentarse, y la actual cotizacion es insuficiente.

567Articulo 42 de la Ley 19.728.
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Junto a lo anterior, existen caracteristicas de nuestro sistema laboral que
indicen en los resultados del sistema de pensiones, tal como ocurrio con el
modelo anterior a 1981. En efecto, la subcotizacion, la precariedad laboral y la
informalidad son males que disminuyen los fondos del sistema, situaciéon que
debe considerar la autoridad, para asi aumentarlos y hacer viable el modelo. En
este punto, poco podria hacer el sistema de pensiones si el sustento del mismo
es escualido, por lo que debemos buscar férmulas que aumenten los montos
cotizados, por de pronto incorporando a los trabajadores independientes, que el
proyecto de reforma previsional nuevamente trata, pero posponiendo

nuevamente su ingreso.

En todo caso, cualquier reforma que pretenda realizarse, deberd conseguir
gue los trabajadores asimilen la importancia que tiene la prevision sus vidas. En
efecto, pareciera que no hemos avanzado nada desde 1924, ya que en las
encuestas citadas, lo Unico concluyente es que la ciudadania busca un sistema
gue le otorgue prestaciones éptimas, pero sin el mayor sacrificio. Para desgracia
de los promotores de las protestas “no + AFP”, sus respuestas denotan un influjo
profundamente individualista, ya que rechazaron aumentar la edad de jubilar,
pero si la cotizacién, pero a costa de otro (el empleador), monto que ademas
debera destinarse a sus propias cuentas individuales. Asi nuestros legisladores

tendran que idear férmulas para las que los trabajadores sientan que el sistema
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de pensiones es suyo y no una mera execracion de sus fondos o algun botin

futuro a alcanzar.

En ese aspecto, noticias como la abultada jubilacion de una ex Subdirectora
de Gendarmeria nos demuestran que ante oportunidades, los individuos son
capaces de utilizar sus mas elementales impulsos para obtener el maximo de lo
posible. Por ello, se hace altamente necesario que el nuevo sistema previsional
tenga incentivos econdmicos y no meros derechos oniricos para que otorgue no
s6lo un sustento suficiente para los mayores de hoy, sino que también para los

del futuro.

154



BIBLIOGRAFIA

e ACUNA, R. 2015.El aporte del sistema de capitalizacion individual en Chile
EN: Pensiones: Propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones LYD.

o ACl}NA, R. e IGLESIAS, A. 2001.La reforma a las pensiones EN:
LARRAIN, F. y VERGARA, R. (edit.). La Transformacion econémica de Chile.
2° Edicion. Chile. Centro de Estudios Publicos.

e ALLENDE, S. 1939. La realidad médico-social chilena. Santiago. Ministerio
de Salubridad, Prevision y Asistencia Social.

e AMAR, M. Salud, 2008. Educacién, Vivienda y Trabajo en el pensamiento
de Salvador Allende Gossens EN: VASQUEZ, D. Salvador Allende. Vida
politica y parlamentaria 1908-1973. Santiago. Ediciones de la Biblioteca del
Congreso Nacional.

e ANDRADE, M. y URRUTIA, P. 2010.Criticas al Seguro de Desempleo
Chileno. Memoria para optar al Grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y
Sociales. Santiago. Universidad de Chile.

e ANINAT, E.; ARELLANO, J. y FOXLEY, A. 1977. Efectos de la Seguridad
Social sobre la distribucion del ingreso EN: Estudios CIEPLAN N° 8.

e ARANCIBIA, P. 2007. Sergio De Castro El arquitecto del modelo
econdmico chileno. Santiago. Ed. Biblioteca Americana.

e ARECHETA, G. 2006 El movimiento de oposicibn a la Ley 4054: el
discurso obrero frente a la nueva legislacion de salud. Memoria de Prueba
para obtener el grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales.
Santiago. Pontificia Universidad Catolica de Chile.

e ARELLANO, J. 1981. Elementos para el analisis de la Reforma Previsional
Chilena” en Coleccion Estudios CIEPLAN N° 6.

e ARELLANO, J. 1988. Politicas sociales y desarrollo: Chile 1924-1984.
Santiago. CIEPLAN.

e ARELLANO, P. 2002. A un afio de su vigencia, algunos tépicos de interés
del seguro de desempleo. Revista de Derecho de la Universidad de
Concepcidn. (N° 211)

e ARELLANO, P. 2012. Universalismo e individualismo en el derecho
chileno de pensiones. Santiago. Librotecnia.

e ARELLANO, P.y CIFUENTES, H. 2010. Legislacion Chilena de Pensiones
e Indicaciones de la Comision de Expertos de la OIT. Revista Chilena de
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social. Volumen I. (N°1).

155



e ARELLANO, P. y CIFUENTES, H. 2011. Derecho a la seguridad social y a
la proteccion de vejez, invalidez y sobrevivencia en Chile en ROJAS, I.
Cincuenta afios de la Sociedad Chilena de Derecho del Trabajo y Seguridad
Social. Santiago. Legal Publishing, AbeledoPerrot.

e ARELLANO, P., CIFUENTES, H. y WALKER, F. 2013.Seguridad Social:
Parte General y Pensiones. Santiago. LibroTecnia.

e ARELLANO, P. 2015. Reto actual de las pensiones de vejez. Santiago.
Librotecnia.

e ARENAS, A. 2000. Cobertura previsional en Chile: Lecciones y desafios
del sistema de pensiones administrado por el sector privado. Santiago.
CEPAL.

e ARENAS, A. 2010.Historia de la Reforma Previsional Chilena. Una
Experiencia Exitosa de Politica Publica en Democracia. Santiago.
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

e ARZOBISPADO DE SANTIAGO. 1981. La Reforma Previsional. Santiago.
Eco.

e ASTELARRA, F. y BERTIN, H. 2004. Sistemas de pensiones en Chile y
Uruguay: Lecciones y temas pendientes. EN: HARDY, C. (ed.). Equidad y
proteccién social: desafios de politicas sociales en América Latina. Santiago.
LOM Ediciones.

e BACHELET, M. 2013. Programa de Gobierno de Michelle Bachelet 2014-
2018.Santiago. s/ impr.

e BALLESTEROS, S. y KREMERMAN, M. AFP: la piedra angular del
modelo concentrador de riqueza en Chile. Columna de 12 de junio de 2013 en
El Mostrador. [en linea] <http://www.elmostrador.cl/opinion/2013/06/12/afps-la-
piedra-angular-del-modelo-concentrador-de-riqueza-en-chile/> [consultado el
16.01.2017].

e BARDON, A.; CARRASCO C. y VIAL, A. 1985. Una década de cambios
econdmicos: La experiencia chilena 1973-1983. Santiago. Ed. Andrés Bello.

e BOWEN, A. 1992. Introduccion a la Seguridad Social. Santiago. Ed.
Juridica de Chile.

e BRAVO, J. Cambios demograficos en Chile y Pensiones: Diagnosticos y
Propuestas. EN: Pensiones: propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones
LYD.

e BUSTOS, J. 1936. La Seguridad Social. Santiago. Talleres Gréficos
Gutenberg.

156


http://www.elmostrador.cl/opinion/2013/06/12/afps-la-piedra-angular-del-modelo-concentrador-de-riqueza-en-chile/
http://www.elmostrador.cl/opinion/2013/06/12/afps-la-piedra-angular-del-modelo-concentrador-de-riqueza-en-chile/

e CADEM PLAZA PUBLICA. 2016. Track semanal de opinion pablica N° 133
01 agosto 2016. [en linea] <http://www.cadem.cl/wp-
content/uploads/2016/08/Track-PP133-Jul-Sem5-VFE.pdf> [consulta el
14.12.2016].

e CADEM PLAZA PUBLICA. 2016. Track semanal de opinién publica N°
135. 16 agosto  2016. [en linea] <http://www.cadem.cl/wp-
content/uploads/2016/08/Track-PP135-Ago-Sem2-VFE.pdf> [consultado el
14.12.2016].

e CAMPOS, A. 1941. Hacia una politica preventiva de los Seguros Sociales.
Memoria de prueba para optar al grado de Licenciado de Ciencias Juridicas y
Sociales. Santiago. Universidad de Chile.

e CANTUARIAS, S. y FIGUEROA, X. 1972. Los Organismos Auxiliares de
Prevision. Memoria para optar al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y
Sociales. Santiago. Universidad de Chile.

e CAVALLO, A.; SALAZAR, M. y SEPULVEDA, O. 2012.La historia oculta
del régimen militar 1973-1988. Santiago. Ugbar Editores.

e CEBALLOS, H. y GUMUCIO, J. 1972. Los trabajadores independientes
frente a la Seguridad Social. Santiago. Andrés Bello.

e CERDA, R. 2006.Pensiones en Chile ¢Qué hubiese ocurrido sin la
Reforma de 1981? Documento de Trabajo. N° 310. Instituto de Economia de la
Pontificia Universidad Catdlica de Chile.

e CHEYRE, H. 1991.La prevision en Chile ayer y hoy: impacto de una
reforma. Santiago. CEP.

e CHEYRE, H. 2006. 25 afos del sistema privado de pensiones: mitos y
realidades.EN: TITZE, M. (edit). AFP: 25 afios. Un Modelo Exitoso. Santiago.
Libertad y Desarrollo.

e CHILE. 1973. Mensaje del Presidente Allende ante Congreso Pleno 21 de
mayo 1973. Santiago. Talleres Graficos del Servicio de Prisiones.

e CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE
PENSIONES. 2015 (a). Comision Asesora Presidencial: Informe Final:
septiembre 2015. Santiago. Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema
de Pensiones.

e CHILE. COMISION ASESORA PRESIDENCIAL SOBRE EL SISTEMA DE
PENSIONES. 2015 (b). La Opinidon y Percepcion del Sistema de Pensiones en
Chile. Santiago. Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones.

e CHILE. MINISTERIO DE HACIENDA. 2008. La Reforma Previsional
Chilena. Proyecciones fiscales 2009-2025.

157


http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP133-Jul-Sem5-VF.pdf
http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP133-Jul-Sem5-VF.pdf
http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP135-Ago-Sem2-VF.pdf
http://www.cadem.cl/wp-content/uploads/2016/08/Track-PP135-Ago-Sem2-VF.pdf

e CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 118-365
“‘Mensaje de S.E. la Presidenta de la Republica con la que inicia un Proyecto
de Ley que crea el nuevo ahorro colectivo, aumenta la cobertura del sistema
de pensiones y fortalece el pilar solidario.

e CHILE. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. 2017. Mensaje 119-365.
“‘Mensaje de S.E. la Presidenta de la Republica con que inicia proyecto de ley
que introduce cambios regulatorios al sistema de capitalizacién individual”.

e COMISION DE ESTUDIOS DE LA SEGURIDAD SOCIAL.1964. Informe
sobre la Reforma de la Seguridad Social Chilena. Tomo |. Santiago. Ed.
Juridica de Chile.

. COM[SION DE USUARIOS DE LA ADMINISTRADORA DE FONDOS DE
CESANTIA. 2016. Informe 2015-2016. Santiago. Administradora de Fondos de
Cesantia. Pp. 18.

e CONSEJO ASESOR PRESIDENCIAL PARA LA REFORMA
PREVISIONAL. 2006. El derecho a una vida digna en la vejez hacia un
contrato social con la prevision en Chile. Santiago. Consejo Asesor
Presidencial para la Reforma Previsional.

e COORDINADORA NACIONAL DE TRABAJADORES NO +AFP. 2016.
Nuevo Sistema de Pensiones para Chile. Santiago. S. impr.

e CORBO, V. y SCHMIDT HEBBEL, Klaus.2003.Efectos Macroeconémicos
de la Reforma de Pensiones en Chile” EN: Federacién Internacional de
Administradoras de Fondos de Pensiones. Resultados y Desafios de las
Reformas a las Pensiones. Santiago. CIEDESS.

e CORPORACION CIEDESS. 2015. La Seguridad Social en Chile: 1980-
2013. Santiago. Ed. CIEDESS.

e CORTAZAR, R. 2003. Interacciones entre el Sistema de Pensiones y el
Sistema Politico EN: Resultados y Desafios de las Reformas a las Pensiones.
Santiago. CIEDESS.

e CRUZ COKE, E. 2012. Medicina preventiva y medicina curativa. Santiago.
Camara Chilena de la Construccion, Pontificia Universidad Catdlica de Chile y
Direccion de Bibliotecas, Archivos y Museos.

e CRUZ COKE, R. 1995. Historia de la Medicina Chilena. Santiago. Ed.
Andrés Bello.

e DE CASTRO, S. (prél.). 1992. EIl Ladrillo. Bases de la politica econémica
del gobierno militar chileno. Santiago. Centro de Estudios Publicos.

e DEPARTAMENTO DE ESTUDIOS Y PREVJSION DE LA CORPORACION
NACIONAL DE INVERSIONES DE PREVISION. 1957. Los Regimenes de
Capitalizacion y Reparto de la Seguridad Social Chilena. Santiago.

158



e ELTER, D. 1999.Sistema de A.F.P. chileno: Injusticias de un modelo.
Santiago. LOM, Universitaria ARCIS.

e ESTUDIOS SOBRE REFORMA PREVISIONAL. 1974. por Maria Teresa
Infante “et al”. Santiago,

e FONTAINE, A. 1988.Los economistas y el Presidente Pinochet. Santiago.
Ed. Zigzag.

e GONZALEZ, G. 2016. No mas AFP en la medida de lo posible. Revista
Palabra Publica (N° 2).

e GUMUCIO, J. 1996. De reparto a capitalizacion. La experiencia chilena.
Revista Laboral Chilena.

e HORMAZABAL, R. 2012. El gran engafio: 30 afios del sistema de AFP.
Santiago. Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile.

e HUEPE, M. y LARRANAGA, O. 2010. Sistemas de Pensiones Solidarias”
EN: Las Nuevas Politicas de Proteccién Social en Chile. Santiago. Ugbar
Editores. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

e HUMERES M, H. 1977. Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social.
Santiago. Ed. Juridica de Chile.

e HUMERES N., H. 2013. Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social.
Tomo lll. Derecho de la Seguridad Social. Santiago. Ed. Juridica de Chile.

e HUNEEUS, C. 2005.El Régimen de Pinochet. Santiago. Ed. Sudamericana
Chilena.

e IGLESIAS, A. 2015. El pilar solidario: Revision y propuestas de
perfeccionamiento. EN: Pensiones: propuestas para el futuro. Santiago.
Ediciones LYD.

e |ILLANES, M. 2010. En el nombre del pueblo, del estado y de la ciencia.
Historia social de la salud publica 1880-1973. Santiago. Ministerio de Salud.

e KRAUSS, E. 1960. Reforma Financiera de la Seguridad Social Chilena.
Memoria para optar al grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales.
Santiago. Universidad de Chile.

e LABRA, M. 2004. Medicina social en Chile: Propuestas y debates (1920-
1950). Cuadernos Médicos Sociales. Volumen 44.

e LANATA, G. 2001. Manual de Legislaciébn Previsional. Santiago. Ed.
Conosur.

e LARRAIN, L. 2003.Sector Previsién EN: Soluciones privadas a problemas
publicos. Santiago. Fundacion Libertad y Desarrollo.

159



e LARRAIN, L.1995. El sistema Privado de Pensiones y el Desarrollo
Econdmico EN BAEZA, S. y MARGOZZINI, F. Quince afios después. Una
mirada al sistema privado de pensiones. Santiago. Centro de Estudios
Publicos.

e LOPEZ, F. y SALC, F. 2016. Para mejorar las pensiones necesitamos
reactivar la economia. Observatorio Econdmico de la Facultad de Economia y
Negocios de la Universidad Alberto Hurtado. (N° 108).

e LOPEZ, F. 2016.Aumento de 5% en la cotizacion previsional y su impacto
en las pensiones. Observatorio Econdmico de la Facultad de Economia y
Negocios de la Universidad Alberto Hurtado. (N° 111).

¢ MARDONES, J.1954. La reforma de la seguridad social de los obreros:
motivos de la Ley 10.383. Santiago. Imp. Enc. Hispano- Suiza Ltda.

¢ MARRAS, S. 1988.Confesiones. Santiago. Ornitorrinco.

e MARTIN, M. 1998. Integracion al desarrollo: una visién de la politica social
EN LEHERA, E. y TOLOZA, C. (ed.). Chile en los noventa. Santiago. Dolmen
Ediciones.

e MAYOL, Alberto. 2011. No al lucro. De la crisis del modelo a la nueva era
politica. Santiago. Debate.

e MILLAN. J. 2006. Mirada hacia el futuro” EN: TITZE, M. (edit.). A.F.P: 25
afos, un modelo exitoso. Santiago. Fundacion Libertad y Desarrollo.

e MINISTERIO DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL.1975. Anteproyecto
del estatuto fundamental de principios y bases del sistema de seguridad
social. Santiago. Ed. Universitaria.

e MIRANDA. E. y RODRIGUEZ, E. 2003. Examen critico del sistema de
AFP: mitos y realidades. Santiago. Ed. Universitaria.

e MISION ECONOMICA Y FINANCIERA KLEIN SAKS. 1958. El Sistema de
Prevision Social Chileno/Informe de la Mision Klein Saks. Santiago. Ed.
Universitaria.

e MOLINA, C. 2010. Institucionalidad sanitaria chilena: 1889-1989. Santiago.
LOM Ediciones.

e MORRIS, J. 1967. Las elites, los intelectuales y el consenso. Santiago. Ed.
Del Pacifico.

e NOVOA, P. 1971 (a). Esquema del Régimen Previsional Chileno EN
Orientaciones del Derecho Chileno. Santiago. Ed. Juridica de Chile.

e NOVOA, P. 1971 (b). Formacion histérica de la Seguridad Social.
Santiago. Ed. Juridica de Chile.

160



e NOVOA, P. 1973. Funciones socioecondmicas de la Seguridad Social EN:
Orientaciones del Derecho Chileno. Tomo II. Oficina Coordinadora de
Investigaciones “Profesor Jaime Eyzaguirre”, Escuela de Derecho Pontificia
Universidad Catdlica de Chile.

e NOVOA, P. 1977. Seguridad Social. Santiago. Ed. Juridica de Chile.

e OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1971. Antecedentes sobre el
Desarrollo Chileno 1960-70: Plan de Economia Nacional 1971-76. Santiago.
ODEPLAN.

e OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1974 (a). Comentarios de
ODEPLAN al proyecto del Ministerio del Trabajo. Santiago. ODEPLAN.

e OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1974 (b). Estudios sobre
Reforma Previsional.Santiago. ODEPLAN.

e OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1974 (c). Reforma Previsional.
Santiago. ODEPLAN.

e OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL. 1975. Bases para la
modificacion del Sistema Previsional Chileno. Santiago. ODEPLAN.

e OFICINA DE PLANIFICACION POPULAR. 1971. Resumen del plan de la
economia nacional 1971-1976: preparado para discusion popular. Santiago.
ODEPLAN.

e ORLANDINI, L. 1977. Breve descripcién de los regimenes chilenos de
seguridad social. Santiago. Derto.

e PEREZ, X. 1995.La candidatura de Jorge Prat Echaurren. Memoria de
Prueba para obtener el grado de Licenciado en Ciencias Juridicas y Social.
Santiago. Pontificia Universidad Catodlica de Chile.

e PINTO, F. y VIEL, B. 1950. Seguridad Social chilena: puntos para una
reforma. Santiago. Ed. Del Pacifico.

e PINERA, J. 1986. Discurso del Ministro del Trabajo y Prevision Social con
motivo de la Aprobacion de la Reforma Previsional EN Baeza, S. Analisis de la
Prevision en Chile. Santiago. CEP.

e PINERA, J. 1986.Fundamentos de la Reforma Previsional EN BAEZA, S.
Analisis de la Prevision en Chile. Santiago. CEP.

e PINERA, J. 1995. El cascabel al gato: la batalla por la reforma previsional.
Santiago. Ed. Zig- Zag.

e PINERA, S. 2017. Construyamos tiempos mejores para Chile: Programa
de gobierno 2018-2022.Santiago. s/ impr.

161



e RIESCO, M. 2007. Se derrumba un mito: Chile reforma sus sistemas
privatizados de Educacion y Prevision. Santiago. Cenda.

e ROMERO, H. 1958. La crisis del seguro social y la reforma de la
salubridad. Santiago. Ed. Universitaria.

e SALAZAR, G. 2012. Los Movimientos Sociales. Santiago. Ugbar Editores.

e SANHUEZA, J. 1955. Seguridad Social. Revista de Derecho de la
Universidad de Concepcion (N° 93).

e SCHMIDT HEBBEL, K. 1999. La contribucion de la reforma de pensiones
al desarrollo econémico EN: ARIZTIA. J. (edit). AFP: las tres letras que
revolucionan al mundo. Santiago. CIEDESS.

e SILVA, A. 2010.Tratado de Derecho Constitucional. Tomo Xll. De los
derechos y deberes constitucionales. Santiago. Ed. Juridica de Chile.

e SUPERINTENDENCIA DE SEGURIDAD SOCIAL.1968. Antecedentes
basicos y cambios del estado actual de la seguridad social. Santiago.

e TEJADA, M. 2016. Incremento en la tasa de Cotizacién: no importa el
quién, pero si dénde. Observatorio Econdmico de la Facultad de Economia y
Negocios de la Universidad Alberto Hurtado. (N° 108).

e THAYER, W. 1981. El nuevo régimen previsional y de cotizaciones:
antecedentes historicos y exposicion sistematica. Santiago. Ed. Juridica de
Chile.

e TITZE, M. 2015. ¢Se sostiene un sistema de reparto? EN: Pensiones:
propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones LYD

e UNIDAD POPULAR. 1972. Programa Basico de Gobierno de la Unidad
Popular. Santiago. s/n.

e UTTHOFF, A. 2001. La reforma del sistema de pensiones y su impacto en
el mercado de capitales EN_FRENCHS DAVIS, R. y STALLINGS, B.
Reformas, crecimiento y politicas sociales en Chile desde 1973. Santiago.
LOM CEPAL.

e VALDES, S. 2002. Politcas y Mercados de Pensiones. Un texto
universitario para América Latina. Santiago. Ediciones Universidad Catodlica de
Chile.

e VALDES, S. 2015. Reparto y Capitalizacion frente a frente: Ventajas y
Desventajas EN: Pensiones. Propuestas para el futuro. Santiago. Ediciones
LYD.

e VALENTE, J. 2011. La historia de un suefio: las A.F.P. y su aporte a la
transformacion de Chile. Santiago. Ed. Norma.

162



e VALENZUELA, H. 1966. Reforma previsional: auténtica seguridad social a
todos los habitantes de Chile. Santiago. Ed. La Gratitud.

e VERGARA, P. Auge y caida del neoliberalismo en Chile. 1985. Santiago.
FLACSO.

e VON GERSDORFF, H. 1984. El sistema previsional chileno durante los
diez dltimos afios. Revista Estudios de Economia. Volumen 11.

e YANEZ, J. 2008. La Intervencion social en Chile y el nacimiento de la
sociedad salarial: 1907-1932. Santiago, Ed. Red Internacional del Libro.

e YANEZ, S. 2010. La dimension de género en la reforma previsional
chilena (Ley N° 20.255). Santiago. CEPAL. Division de Asuntos de Género.

e ZAPATA, F. 1997. Mitos y realidades del Sistema Privado de Pensiones
en Chile (AFP). Santiago. LOM Ediciones.

163



