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RESUMEN

El presente estudio realiza un estudio sobre el Sistema de Pensiones de Chile,
particularmente sobre las propuestas realizadas por la Comisién Asesora Presidencial
sobre el Sistema de Pensiones, y haciendo un esfuerzo por esbozar una propuesta de
politica publica en dicha materia. En primer lugar, se realiza una descripcion del concepto
de prevision social, del sistema actual, de los sistemas de capitalizacion individual y las
AFP, de los sistemas de reparto, de la experiencia internacional en materia de pensiones,
de las propuestas de la Comisién de Pensiones y del concepto de politicas publicas; todo
en funcion de comprender el contexto en el que se realiza la presente investigacion. En
segundo lugar, se efectlia un analisis comparado para contrastar el sistema actual con las
tres propuestas y sus elementos claves. Asimismo, por medio de la realizacion del método
Delfos y de la utilizacion de la encuesta realizada por la Comisiébn de Pensiones,
identificamos la opinién publica y ciudadana con respecto al Sistema de Pensiones. Y, en
tercer y ultimo lugar, por medio de la metodologia de Marco Logico, se esboza una
propuesta de politica publica que apunte a la necesidad de una Reforma al Sistema de

Pensiones.

Palabras claves: pensiones, prevision, capitalizacién, reparto, politicas-publicas, reforma



|. INTRODUCCION

Durante los ultimos afios nuestra sociedad ha venido demandando la recuperacion y/o
mejor calidad y cobertura de ciertos derechos sociales. Uno de ellos dice relacion con la
prevision o seguridad social, y mas puntualmente con las pensiones. Podemos constatar
un creciente descontento ciudadano contra el actual Sistema de Pensiones, debido
principalmente a su incapacidad de garantizar pensiones suficientes para cubrir las

necesidades de la vejez, y asi mantener una buena calidad de vida.

La Presidenta Michelle Bachelet asumié asi la necesidad de realizar importantes
modificaciones al actual Sistema de Pensiones, en pos de subsanar el sinnimero de
ineficiencias que podemos hallar. Para ello, la Presidenta durante su campafia realizé un
compromiso programatico que se materializé en abril del 2014 con la constitucion de la
Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, la cual tuvo como objetivo
realizar un diagnostico del actual modelo de pensiones y elaborar propuestas destinadas

a resolver las deficiencias identificadas.

El presente trabajo de investigacion da cuenta precisamente de la necesidad de una
Reforma al Sistema de Pensiones, por lo que se presenta un completo analisis de las
propuestas de la Comision de Pensiones, para lo cual se describe el actual régimen, los
alcances de dichas propuestas, y se identifica la opinién publica en materia de pensiones.
Del mismo modo, en una segunda arista, se esboza una propuesta de politica publica en

funcion de esta necesidad de Reforma al Sistema de Pensiones.

Esta investigacion ha sido dividida en cinco secciones, algunas de ellas subdivididas con
sus respectivos numérales. En la seccién Il. Marco Metodoldgico se definen los alcances

del presente trabajo, con los correspondientes objetivos, hipotesis, enfoques, etc.

Por su lado, la seccion Ill. Marco Tedérico se subdivide en nueve numerales, en los que se
describen los tépicos esenciales para comprender la investigacion planteada: 1) Concepto
de previsidon social; 2) Sistema de pensiones en el Chile de hoy; 3) Sistema de
Capitalizacion Individual; 4) ¢Que son las AFP?; 5) ¢Que son las Cajas de Reparto?; 6)
Los Sistemas de pensiones en el mundo; 7) Ahorro Previsional Voluntario y Bono de
Incentivo al Retiro; 8) Propuestas de la Comisién de Pensiones; y 9) ¢Qué son las

politicas publicas?



La seccién IV. Marco Operativo, en tanto, se subdivide en cuatro numerales que dan
cuenta de las técnicas o instrumentos de investigacion utilizados: 1) Andlisis comparado,
en el cual se contrasta el actual sistema de pensiones con las tres propuestas de la
Comision de Pensiones; 2) Método Delfos, en el cual se describen las opiniones de cuatro
expertos en materia de pensiones; 3) Encuesta, en cual se identifica la opinion de la
ciudadania sobre diversos topicos relativos al Sistema de Pensiones; y 4) Metodologia de
Marco Ldgico, en el cual se esboza una propuesta de politica publica hasta la

presentacion del enunciado en su fase de explicitacion.

En términos generales, el presente trabajo de investigacién da cuenta de la necesidad de
realizar importantes transformaciones al Sistema de Pensiones, y en ese contexto, hace
un esfuerzo en aquella direccién proyectando una propuesta de politica publica en dicha

materia.



ll. MARCO METODOLOGICO

1. Problema de Investigacion

Sin lugar a dudas podemos identificar un potente y creciente descontento en relacion a la
calidad de las pensiones en nuestro pais. Trabajadores y trabajadoras ven como, luego
de afios de esfuerzos en el ambito laboral, reciben bajos niveles de pensiones, y deben
enfrentar la Ultima etapa de su vida de manera muy precaria, mas aun considerando que
la sociedad chilena tiende cada vez mas hacia el envejecimiento de su poblacion. Es en
este sentido que el tema de la prevision social, y particularmente de las pensiones se
vuelve fundamental, por lo que la necesidad de realizar una Reforma a dicho sistema urge
cada vez mas. Asi lo entendié el Gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet, quién
conformd una Comision de Pensiones la cual realiz6 un estudio sobre la materia, el cual
fue concluido y presentado durante el pasado mes de septiembre. EIl presente trabajo
pretendera hacer frente a la problematica presentada, orientdndose en la realizacion de
un andlisis entre el sistema de pensiones actual, y las propuestas realizadas por la
Comision de Pensiones, lo cual permita generar las reflexiones necesarias para esbozar

una propuesta de politica publica.

2. Objetivos
El objetivo general que persigue el presente trabajo de investigacion apunta a:

“Analizar las propuestas realizadas por la Comisidon de Pensiones, y su proyeccién hacia

una politica publica”

En funcién de nuestro objetivo general, existen algunos objetivos especificos que se

orientaran a darle cumplimiento, los cuales son los siguientes:

e Definir el concepto de prevision social y sus alcances.

e Describir el actual sistema de pensiones en Chile.

e Presentar las propuestas elaboradas por la Comision de Pensiones.

o Establecer un comparado entre el actual sistema de pensiones y las propuestas
establecidas por la Comision.

¢ Identificar la opinién publica y ciudadana respecto al sistema de pensiones.

o Esbozar una propuesta de politica publica en materia de pensiones.



3. Hipotesis o pregunta de investigacion

¢Son adecuadas las propuestas presentadas por la Comisién de Pensiones, en el

contexto de la necesidad de reformar nuestro sistema de pensiones?

¢, Como podriamos proyectar las propuestas del Informe de la Comisién de Pensiones en

una futura politica publica?

4. Viabilidad de lainvestigacion

Como estudiante de Administracion Publica de la Universidad de Valparaiso creo tener
todos los recursos necesarios para realizar un trabajo sdlido y consistente, con un claro
componente técnico que de soporte a la investigacion, y otro componente politico que

permita generar las reflexiones que la tematica amerita.

Asimismo, considero tener los elementos necesarios para la investigacion,
particularmente con lo que respecta a la oportunidad, dado que el Informe de la Comision
de Pensiones fue recientemente presentado a la Presidenta, y a la opinion publica, por lo
gue he tenido acceso a los documentos realizados en aquella investigacién, asi como

también, a otros estudios pertenecientes a la Subsecretaria de Prevision Social.

Por su parte, en cuanto a los resultados esperados con la elaboracién del presente
trabajo, espero nutrirme en profundidad sobre la temética de la prevision social, y
particularmente sobre la problematica de las pensiones en nuestro pais, realizando un
andlisis del Informe de la Comision de Pensiones que me permita esbozar una proyeccion
de sus propuestas en una politica publica. De esta manera, espero que la realizaciéon de
dicha investigacion refuerce mi interés por la tematica de la previsiobn social y la
problemética de las pensiones, y siente las bases para, por qué no, desarrollarme
académica y profesionalmente en esta area. Finalmente, espero que el trabajo realizado
pueda constituir un aporte tanto para la Escuela de Administracion Pablica —considerando
la pertinencia con las areas de Ciencias Politicas y Economia—, como para el organismo
publico respectivo, en este caso la Subsecretaria de Prevision Social, en funciéon que

pueda aportar a la informacion y debate de sus asesores, por ejemplo.



5. Enfoque de lainvestigacion

Cuando nos enfrentamos a alguna problematica requerimos de una produccién de
conocimiento que nos permita obtener diversas alternativas de solucién viables, es aqui
donde surge la investigacion, entendida como “un conjunto de procesos sistematicos,
criticos y empiricos que se aplican al estudio de un fenébmeno” (Hernandez Sampieri,
Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2010).

La investigacion cientifica se trata precisamente de producir conocimiento, un
conocimiento que sea “sistematico, ordenado, metddico, racional/reflexivo, y
critico/subversivo” (Morone). La investigacion cientifica puede ser desarrollada bajo dos
enfoques: 1) el cuantitativo, que permite examinar los datos de manera numérica, y 2) el

cualitativo, que tiene como objeto la descripcion de las cualidades de un fenédmeno.

Por un lado, el enfoque cuantitativo “usa la recoleccién de datos para probar hipoétesis,
con base en la medicion numérica y el analisis estadistico, para establecer patrones de
comportamiento y probar teorias” (Hernandez Sampieri, Ferndndez Collado, & Baptista
Lucio, 2010).

Mientras que por su parte, el enfoque cualitativo “utiliza la recoleccién de datos sin
medicion numérica para descubrir o afinar preguntas de investigacion en el proceso de

interpretacion” (Hernandez Sampieri, Ferndndez Collado, & Baptista Lucio, 2010).

Sin duda alguna, ambos enfoques nos ofrecen posibilidades distintas y provechosas de
realizar una investigacion, por ejemplo: “la investigacion cuantitativa nos ofrece la
posibilidad de generalizar los resultados mas ampliamente, nos otorga control sobre los
fendmenos, asi como un punto de vista de conteo y las magnitudes de éstos. Asimismo,
nos brinda una gran posibilidad de réplica y un enfoque sobre puntos especificos de tales
fendmenos, ademas de que facilita la comparacion entre estudios similares. Por su parte,
la investigacion cualitativa proporciona profundidad a los datos, dispersion, riqueza
interpretativa, contextualizacion del ambiente o entorno, detalles y experiencias Unicas.
También aporta un punto de vista “fresco, natural y holistico” de los fendmenos, asi como
flexibilidad (Herndndez Sampieri, Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2010).”

Es por lo anterior, que el presente trabajo comprende un enfoque de investigacion mixto,
vale decir, una integracién sistematica que recoge las fortalezas de los enfoques

cuantitativos y cualitativos, para lograr una mejor vision del fenémeno de estudio.
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Para Roberto Hernandez Sampieri “la meta de la investigaciéon mixta no es remplazar a la

investigacion cuantitativa ni a la investigacion cualitativa, sino utilizar las fortalezas de
ambos tipos de indagacion combinandolas y tratando de minimizar sus debilidades

potenciales” (Hernandez Sampieri, Ferndndez Collado, & Baptista Lucio, 2010).

El presente trabajo de investigacion ser4 abordado, como ya fue sefalado, bajo un
enfoque mixto, que contemple tanto recoleccion y andlisis de datos cuantitativos, como la

integracion y reflexiéon de datos cualitativos.

6. Disefio de investigacion

Para el desarrollo del trabajo, debemos seleccionar o desarrollar un disefio de
investigacion especifico, todo en funcion de responder a la pregunta de investigacion
planteada, y poder asi cumplir con los objetivos trazados. Aquel disefio lo comprendemos

como la estrategia elegida para obtener la informacién que se requiere en la investigacion.

Existen dos grandes disefios de investigacion: experimentales y no experimentales. En
nuestro trabajo no generaremos ninguna situacion, sino que observaremos situaciones ya
existentes, no provocadas intencionalmente por nosotros, por ende, utilizaremos un
disefio no experimental, el cual puede ser definido como “estudios que se realizan sin la
manipulacion deliberada de variables y en los que solo se observan los fendbmenos en su
ambiente natural para después analizarlos” (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado, &
Baptista Lucio, 2010).

Bajo esta investigacion no experimental, podriamos particularizar que el disefio mas
apropiado es el longitudinal, dado que la investigacion se concentra en “a) estudiar como
evolucionan una o mas variables o las relaciones entre ellas, y/o b) analizar los cambios a
través del tiempo de un evento, una comunidad, un fenédmeno, una situacibn o un

contexto” (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2010).

! Roberto Hernandez Sampieri es Director del Centro de Investigacion y del Doctorado en
Administracion de la Universidad de Celaya, México, Profesor-investigador del Instituto
Politécnico Nacional de México y Director del Centro de Investigacion en Métodos Mixtos

de la Asociacion Iberoamericana de la Comunicacion.
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7. Alcance de lainvestigacién

Antes de comenzar con la presente investigacion, resulta fundamental identificar el
alcance que tendrd, el cual apunta al resultado que se obtendra a partir de la investigacion
desarrollada y determina la estrategia que se seguira para alcanzar los resultados

esperados.

Existen cuatro alcances de investigacién: exploratorio, descriptivo, correlacional y
explicativo. “Los estudios exploratorios tienen como objetivo esencial familiarizarnos con
un topico desconocido o poco estudiado o novedoso. (...) Los estudios descriptivos sirven
para analizar como es y como se manifiesta un fenbmeno y sus componentes. Los
estudios correlacionales pretenden determinar cédmo se relacionan o vinculan diversos
conceptos, variables o caracteristicas entre si o, también, si no se relacionan. Los
estudios explicativos buscan encontrar las razones o causas que provocan ciertos

fendmenos” (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado, & Baptista Lucio, 2010).

El alcance de la presente investigacion comprende estudios descriptivos vy
correlacionales. El primero, en base a realizar una busqueda especifica de propiedades,
caracteristicas y rasgos importantes del sistema de pensiones —particularmente en Chile-.
Por su parte, el alcance correlacional apunta a conocer y analizar la relacion entre dos o
MAas conceptos o variables, en nuestro caso, establecer una comparacion entre el sistema
de capitalizacion individual y el sistema de reparto, y desde luego, entre el sistema de
pensiones que actualmente existe en Chile y las propuestas realizadas por la Comision de

Pensiones, entre otras cosas.

8. Técnicas o instrumentos de investigacion

Para cumplir con los objetivos trazados en este trabajo, debemos elegir y llevar a cabo
una o mas técnicas de investigacion, entendida como las “estrategias empleadas para
recabar la informacién requerida y asi construir el conocimiento de lo que se investiga (...)
La técnica propone las normas para ordenar las etapas del proceso de investigacion, de
igual modo, proporciona instrumentos de recoleccion, clasificacion, medicién, correlacion
y analisis de datos, y aporta a la ciencia los medios para aplicar el método” (Martinez
Godinez, 2013). Del mismo modo, lo que permite operativizar la técnica es el instrumento,

que muchas veces puede ser entendido de la misma forma que la técnica. Entre las
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técnicas mas comunes se encuentran la observacidn, encuesta, entrevista, analisis

estadistico, entre otros.

En nuestra investigacion utilizaremos cuatro técnicas de investigacion:

En primer lugar, a través de un analisis comparado, haremos el contraste entre
nuestro sistema de pensiones actual y los eventuales nuevos regimenes
planteados por las tres propuestas de la Comision de Pensiones. Este
instrumento, utilizado comUnmente en las ciencias politicas, permite una
identificacion de los efectos comparables de un fenédmeno, asi como también el

analisis de las similitudes y diferencias entre ellos.

En segunda instancia, a través del método Delfos, conoceremos las posiciones de
algunos expertos en materia previsional, de modo de contraponer sus visiones, y
relacionarlas con las propuestas presentadas por la Comision. Este instrumento,
es entendido como “un método disefiado para obtener y tratar la informacién de
expertos consultados sobre un asunto determinado” (Universidad Autbnoma de
Madrid, 2004).

En tercer lugar, a través de una encuesta, identificaremos la opinion y percepcién
de la ciudadania sobre el actual sistema de pensiones que posee nuestro pais.
Esta encuesta no sera desarrollada ni implementada por nosotros, fue realizada
por la Comision de Pensiones en el marco de su fase de diagndéstico. Utilizaremos
este instrumento, dado que sus resultados ya fueron procesados y su
representatividad es muy significativa, puesto que fue aplicada a 3.696 hogares a
nivel nacional, algo inaccesible para los alcances del presente trabajo. Las
encuestas son definidas como “una investigacion realizada sobre una muestra de
sujetos representativa de un colectivo mas amplio, utilizando procedimientos
estandarizados de interrogacion con intencion de obtener mediciones cuantitativas
de una gran variedad de caracteristicas objetivas y subjetivas de la poblacién”

(Departamento de Mateméticas, Universidad de Sonora).

En cuarto y udltimo lugar, a través de la aplicacion de la metodologia de Marco
Légico, pretenderemos esbozar una propuesta de politica publica, en el contexto,

de la necesidad de una Reforma al Sistema de Pensiones que actualmente impera

13



en nuestro pais. Esta técnica es (til para la gestion de programas y proyectos,
fortalece la preparacion y ejecucion de politicas, y permite un mejor seguimiento y
evaluacion de sus impactos y resultados. Para la Direccion de Presupuestos la
metodologia de Marco Ldgico “permite presentar de forma sistematica y logica los
objetivos de un programa y sus relaciones de causalidad. Asimismo, sirve para
evaluar si se han alcanzado los objetivos y para definir los factores externos al
programa que pueden influir en su consecucion” (Direccion de Presupuestos,
2009).
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lIl. MARCO TEORICO

1. Concepto de Prevision Social

La prevision social dice relacion con las acciones que buscan atender las necesidades de
la poblacion, apuntando a una mejora sostenida en las condiciones humanas de los
habitantes. Bajo las politicas actuales que han comprimido cada vez mas el actuar del
Estado, la previsién social se ha centrado en brindar proteccion a los segmentos mas
vulnerables de la sociedad, vale decir, personas pertenecientes a los primeros deciles de

ingreso, adultos mayores, etc.

La prevision social también puede ser comprendida como la proteccién que la propia
sociedad proporciona a sus integrantes mas vulnerables, dado que ella por medio del
Estado —a través de politicas y mecanismos solidarios- colabora con quienes carecen de

los recursos necesarios para mantener un nivel de vida adecuado.

Para el organismo pertinente, la Subsecretaria de Prevision Social®, la prevision social es
entendida como “el conjunto de prestaciones en beneficio de los trabajadores y de sus
familiares o beneficiarios, que tiene por objeto satisfacer econdémicamente sus
necesidades, en caso de vejez, invalidez o sobrevivencia y asi mantener su nivel de vida

econdémico, social, cultural e integral” (Subsecretaria de Prevision Social, 2013).

La entidad gubernamental agrega ademas una aproximacion etimologica de la palabra
“prevision”, definiéndola como “la accién de prever o pre-ver, es decir, tratar de ver en
forma anticipada lo que va a ocurrir y, por otro, el término prevision “social”, relativo a la
sociedad y al mejoramiento de la condicidon de los que trabajan en ella” (Subsecretaria de
Prevision Social, 2013).

En consecuencia, la Subsecretaria comprende la previsién social como “prever y tomar
acciones para atender las necesidades que contribuyan al mejoramiento de la condicion

social, econdmica y humana de los trabajadores. El sistema de pensiones de vejez,

> La Subsecretaria de Previsién Social es una entidad dependiente del Ministerio del
Trabajo y Prevision Social que tiene por finalidad preocuparse del adecuado
funcionamiento del Sistema de Pensiones y de todas las normativas relacionadas con el

area de la Seguridad Social.
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invalidez y sobrevivencia es su principal instrumento” (Subsecretaria de Previsién Social,
2013).

Bajo un Estado eminentemente subsidiario, como lo es el chileno, el campo de accion de
la prevision social se ve sumamente disminuido a la entrega de beneficios minimos para
grupos sumamente focalizados de la poblacion, dado que el grueso de la satisfaccion de
estos derechos sociales han sido entregados a instituciones propias de economias de
mercado. Sin perjuicio de lo anterior, durante los Ultimos afios se han ido incorporando
elementos que buscan fortalecer el aparato social del Estado, entre los que destaca un
sistema de proteccién social iniciada hace algunos afios en nuestro pais, el cual consiste
en “una red de servicios y politicas contributivas y no contributivas disefiada para ofrecer
proteccién estatal de por vida para los diferentes grupos socioecondémicos” (Robles,
2013). Este modelo de proteccion social, comprendido en una légica de “derechos y
orientado a la cohesion exige pronunciarse en torno a cuatro elementos esenciales: la
determinacion de los niveles y las fuentes de financiamiento contributivos y no
contributivos; la magnitud de la solidaridad en el financiamiento; el desarrollo de la
institucionalidad social para una gestion eficiente de la politica de oferta de prestaciones y
la identificacion de derechos explicitos de acceso a prestaciones sociales, que pueden
garantizarse y exigirse” (Sojo, 2014). En este contexto es que encontramos por ejemplo,
la Reforma Previsional, que se hace cargo —en algun sentido- de aquella deuda social
surgida luego de la privatizacion de muchos de estos derechos que antes eran propios del
Estado.

En este contexto de una prevision social acotada y focalizada, nuestro sistema previsional
tiene por objeto principal “garantizar derechos y minimos sociales a las personas que
desarrollen su vida laboral en Chile, en caso que esta se viera interrumpida por algun tipo
de contingencia, tal como enfermedad, cesantia, vejez, invalidez o sobrevivencia, es
decir, que le impida seguir generando recursos para su sustento y el de su familia”

(Subsecretaria de Prevision Social, 2013).

Con todo lo sefialado anteriormente, podemos identificar que el sistema previsional
chileno atiende los siguientes topicos: pensiones, salud y seguridad laboral, seguridad
social, prestaciones familiares, régimen de cesantia, entre otros. Para lo cual cuenta con
ciertos organismos publicos como lo son la Superintendencia de Seguridad Laboral, la
Superintendencia de Pensiones, el Instituto de Prevision Social y el Instituto de Seguridad

Laboral.
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Sin lugar a dudas el concepto de previsién social es amplio y comprende variados
derechos y servicios minimos, sin embargo, el objeto de estudio del presente trabajo

apunta a uno en particular: el sistema de pensiones.

2. Sistema de pensiones en el Chile de hoy

Para describir el sistema de pensiones existente actualmente en Chile, no podemos
desconocer los antecedentes previos, y las reformas que lo han conformado, vale decir, el

denominado sistema antiguo de pensiones, la reforma de 1981, y la reforma de 2008.
2.1 Antecedentes previos

Durante el siglo XX Chile destacé como uno de los paises pioneros en el desarrollo de la
Seguridad Social en Latinoamérica, con un sistema normativo integral nacido en 1924 que
fue evolucionando para “responder a las necesidades de agrupaciones de empleados y
profesionales de manera segmentada y no organica, incorporando a los trabajadores
dependientes a un sistema de cajas de prevision de caracter semi-publico. Estas
instituciones, que en su gestion incluian directorios con participacion social, se nutrian de
las cotizaciones obligatorias que realizaban los trabajadores y empleadores (incluido el
Estado en calidad de empleador), lo que aseguraba al beneficiario atencion médica,
pension de invalidez y una jubilacibn a partir de cierta edad” (Comision Asesora
Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015). Este sistema, caracterizado como uno
de reparto, era comprendido bajo una economia politica, por lo que se entendia al sistema
de pensiones como un pilar en la entrega de un derecho social. Sin embargo, a pesar de
lograr una buena cobertura, se encontraba muy segmentado y desordenado
organicamente, con 35 cajas de prevision y alrededor de 150 regimenes previsionales
distintos, los cuales entregaban beneficios heterogéneos segun afiliacion a uno u otro

régimen previsional.

“Hacia 1980, se pagaban mas de un millébn de pensiones y se registraban 1,7 millones de

contribuyentes, alcanzando una cobertura cercana al 75% de los ocupados. No obstante,
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las tazas de cotizacion eran muy superiores a las actuales™ (Comision Asesora

Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015)
2.2 La Reforma de 1981

Una vez instaurada la dictadura militar, se realizaron importantes modificaciones, como la
unificacion del régimen de pensiones minimas de las diferentes Cajas de Prevision, la
reduccién sistematica de las cotizaciones y la uniformidad de los requisitos de edad para
pensionarse por vejez (estableciéndose en 65 afios para los hombres y en 60 afios para
las mujeres), entre otras. Bajo el predominio de una doctrina neoliberal que se imponia
en todas las areas sociales, y logicamente también en cuanto al ahorro previsional y la
seguridad social, se instauré un nuevo disefio para el sistema de pensiones basado en el
mecanismo de Capitalizacion Individual®, “con contribucién definida y obligatoria para
todos los trabajadores dependientes en calidad de nuevos afiliados, con excepcién de
Carabineros y Fuerzas Armadas, (...) que dadas las condiciones y dadas las condiciones
y restricciones politicas del Régimen Militar y hasta la fecha tienen un sistema que es
financiado en un 91% por el Estado y el 9% restante por imposiciones para pensiones
provenientes del personal activo y pasivo” (Comision Asesora Presidencial sobre el

Sistema de Pensiones, 2015).

Con estas modificaciones, el trabajador se hace cargo de las cotizaciones previsionales,
mientras que el seguro social de accidentes del trabajo y las enfermedades profesionales,

siguen siendo de cargo del empleador.

De esta forma, el Estado privatizo el sistema de pensiones, adjudicando su administracion
a entidades privadas denominadas Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP),
constituidas como sociedades anénimas, que estan vinculadas al Estado s6lo en cuanto a

su regulacion.

* Por ejemplo, en 1973, el Servicio de Seguro Social requeria una cotizacién del
trabajador de 9,5% y del empleador de 40,4% de la remuneracion imponible; la Caja de
Empleados Particulares una cotizacion del trabajador de 14,6% y del empleador de
44,4%; y la Caja de Empleados Publicos una cotizacion del trabajador de 18,8% y del
empleador de 7%. (Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015)
4 D.L. 3.500, 1980. (Superintendencia de Pensiones, 1980).
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Entre las caracteristicas de este nuevo sistema erigido sobre las nuevas Administradoras
de Fondos de Pensiones encontramos que “la afiliacién al sistema y los aportes son
obligatorios para todos los trabajadores dependientes, pero el trabajador, en principio,
puede elegir libremente entre las distintas AFP del sistema y trasladarse de una a otra en
cualquier momento. Lo cual contrasta con el sistema anterior, en el cual la adscripcién a
una Caja de Prevision estaba determinada por el tipo de actividad desempefiada por el
trabajador. Las AFP compiten en el mercado por la captacién de afiliados, principalmente
sobre la base del monto de las comisiones cobradas y la rentabilidad de sus fondos”
(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2005).

El sistema de pensiones instaurado, en el contexto de la lucha contra la pobreza, opera
bajo dos beneficios: las pensiones minimas por derecho, y las pensiones asistenciales
focalizadas (PASIS). Las primeras para los trabajadores que cumplan con los 20 afios de
cotizaciones, y las segundas asignadas de manera focalizada y dependiente de la holgura
presupuestaria de la coyuntura, no por derechos. Ambos beneficios son financiados por

impuestos, por lo que no pertenecen al sistema de pensiones instaurado.

El nuevo sistema de pensiones, independiente de su légica neoliberal, debe ser
comprendido como un subsistema parte de un sistema de seguridad social, en el cual “no
garantiza beneficios, sino que, mas bien, proporciona al afiliado la posibilidad de elegir
entre opciones financieras para mitigar los riesgos asociados a un contrato de ahorro
individual para obtener un beneficio. Este contrato depende de las opciones del afilado al
momento de retirarse donde debe tomar en consideracion factores demograficos y
financieros. Lo Unico cierto es la cuota de ahorro y su obligatoriedad, asumiendo que el
afiliado tiene un empleo dependiente estable” (Comision Asesora Presidencial sobre el

Sistema de Pensiones, 2015).

En fin, la Reforma de 1981 traspaso el ahorro previsional y el sistema de pensiones al
criterio del mercado bajo un sistema de capitalizaciéon individual, establecié en 10% de la
remuneracion imponible la tasa de capitalizaciébn, que se destina a la cuenta de
capitalizacion individual, mas una cotizacion que cubre el seguro de invalidez y

sobrevivencia y una comision a la AFP.

Asimismo, pese a que en rigor son las AFP’s las beneficiadas con este nuevo sistema, es
el Estado quién ha financiado todos los costos asociados a la transicion del Sistema de

Pensiones, vale decir, el déficit que se genera en las antiguas Cajas de Prevision, paga
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un Bono de Reconocimiento a los trabajadores que se incorporaron al nuevo sistema y
financia la garantia de las pensiones minimas y las pensiones asistenciales. Segun el
Informe de la Comisién de Pensiones, los costos asociados a dicha transicién se traducen
en moneda actual en un 136% del PIB de 1981, asumiendo un costo total de la transicion
en un 2,7% del PIB en 2015, lo que no desaparecera hasta 2050, tomando 70 afios para

extinguirse, mas que las proyecciones originales.

Grafico 1. Gastos transitorios del cambio de sistema
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Fuente: Informe Comision de Pensiones, en base a datos de la DIPRES (Comision

Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015)
2.3 La Reforma Previsional del 2008

Durante mas de 25 afios no hubo cambios sustantivos al régimen de pensiones, hasta
que en la década del 2000 se comenzé a revisar y cuestionar lo que la Reforma de 1981
habia logrado en términos de cobertura y calidad de las prestaciones. “La preocupacion
por la cobertura surgié de la evidencia internacional sobre la dificultad de los sistemas
reformados® por da alcance a la poblacion total, tanto por la baja afiliacion como por la
dificultad de que los afiliados mantuvieran sus densidades de cotizaciones” (Uthoff, 2011).
Es por esto, que el afio 2008 fue promulgada la denominada Reforma Previsional®, que
tuvo como principal objetivo incorporar un Pilar Solidario que apuntara precisamente a

mejorar los problemas de cobertura y calidad de las prestaciones previsionales. Dicha

® Entiéndase por “sistemas reformados” a todos los regimenes de pensiones reformados a
partir de las politicas del Banco Mundial, y particularmente, en América Latina por las
dictaduras militares.

® Ley 20.255. La modificacién al D.L. 3.500 mas sustantiva realizada hasta la fecha.
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Reforma contempld una serie de medidas, que en los antecedentes del Informe de la

Comisién de Pensiones, son las siguientes:

a)

b)

f)

g)

h)

Instauracion de un Sistema de Pensiones Solidarias integrado al régimen de
capitalizacion individual, que otorga beneficios de vejez e invalidez. Asi se creé la
Pension Basica Solidaria (PBS) y el Aporte Previsional Solidario (APS). La primera
erigida como un beneficio al que pueden acceder personas que no tienen derecho a
pensién en algun régimen previsional; y el segundo, constituido como un monto
mensual que complementa las pensiones autofinanciadas, inferiores a la Pension
Maxima con Aporte Solidario (PMAS).

Este Pilar Solidario esta destinado al 60% mas pobre de la poblacién, y se financia
s6lo con recursos fiscales.

La cotizacion del seguro de invalidez y sobrevivencia pasaron a cargo del empleador,
lo que ha conllevado a una disminucion de su costo manteniendo las prestaciones
gue entrega.

Fijacion de la obligatoriedad de cotizacién para los trabajadores independientes con
ingresos por medio de honorarios con una entrada progresiva hasta el afio 2015.
Introduccién de un nuevo beneficio para todas las mujeres mayores de 65 afios
afiliadas al sistema de AFP, el cual contempla una bonificacién por cada hijo nacido
vivo (incluido los adoptados).

Introduccion del Ahorro Previsional Voluntario Colectivo (APVC); el Subsidio
Previsional a los Trabajadores Jovenes; la creacién del Fondo para la Educacion
Previsional (FEP); y la compensacion econdémica en materia previsional en caso de
nulidad o divorcio, entre otras.

Creacién de nuevos mecanismos de participacion ciudadana y técnica que apoyen y
complementen la labor de la Subsecretaria de Prevision Social, como la Comision de
Usuarios, el Consejo Consultivo Previsional y el Consejo Técnico de Inversiones.
Reemplazo de la Superintendencia de AFP por una nueva Superintendencia de
Pensiones, y creacion del Instituto de Prevision Social (IPS).

Licitaciébn de cotizaciones de nuevos afiliados por dos afos, para introducir mayor

competencia en el mercado de AFP.

La Reforma del 2008 marcé un hito importantisimo en la configuracion de nuestro actual

sistema de pensiones, dado que “tuvo como objetivo aumentar la articulaciéon entre los

componentes contributivo y no contributivo para mejorar sustantivamente la cobertura y
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equidad en el acceso a la proteccion social. Otros objetivos de la reforma fueron
incrementar la densidad de las cotizaciones para aumentar las pensiones recibidas y
disminuir la presion fiscal, estimular la formalizacién del empleo y el ahorro previsional, y

mejorar la equidad de género” (Robles, 2013) .

Una vez expuestos los antecedentes previos, y con sus elementos constitutivos ya
descritos, podemos identificar de mejor manera como esta organizado el actual sistema

de pensiones de Chile.

Nuestro actual Sistema de Pensiones “puede ser caracterizado como un sistema que en
la etapa pasiva integra un Pilar Solidario financiado con impuestos con uno de
capitalizacion individual financiado con contribuciones. A diferencia de lo establecido
originalmente en el D.L. 3.500, el Pilar Solidario por medio de la PBS y el APS establece
derechos, garantizando niveles minimos de prestaciones para la poblacion mas
vulnerable y se incrementa la cobertura de manera significativa (Comision Asesora

Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015).

Grafico 2. Comparacion entre la antigua PASIS y la actual PBS (2008 y 2015)

Comparacion PASIS - PBS
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Fuente: Informe Comision de Pensiones, 2015 (Comision Asesora Presidencial sobre el
Sistema de Pensiones, 2015)

El actual Sistema de Pensiones contempla beneficios por vejez, invalidez y sobrevivencia

gue permiten abordar los objetivos de suavizar el consumo y aliviar la pobreza en la vejez.

Con respecto a la tasa de cotizacion para el fondo de pensiones, no fue modificada (10%),

y continda la l6gica de no existir contribucién del empleador al fondo de pensiones, salvo
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para la realizacion de trabajos pesados y en el caso del Seguro de Invalidez y
Sobrevivencia (SIS), que es financiado por los empleadores durante la vida laboral activa
de los afiliados. Del mismo modo, las Fuerzas Armadas y Carabineros continGan sin ser
incorporados al sistema de pensiones comun, dado que se financia con imposiciones y

recursos provenientes del aporte fiscal.

En cuanto al aparato estatal que rige al sistema de pensiones, la actual institucionalidad
incluye la regulacién a través de la Superintendencia de Pensiones y la Superintendencia
de Valores y Seguros, mientras que el disefio y evaluacion de politicas previsionales
corresponde a la Subsecretaria de Prevision Social. En cuanto a la administracion de
pensiones, y en contrapeso a las AFP, se adiciona el IPS que tiene como funcion
administrar los beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias. Asimismo, se suma la
labor del Consejo Técnico de Inversiones, el Consejo Consultivo Previsional y la Comision
de Usuarios, esta Ultima, instancia participativa y evaluadora del sistema e integrada por
representantes de los trabajadores, pensionados, instituciones publicas, AFP y del ambito

académico.

Cuando nos disponemos a estudiar nuestro sistema de pensiones, sin duda, la
marginalidad de la Caja de Prevision de Defensa Nacional y de la Direccion de Prevision
de Carabineros de Chile constituye una teméatica controversial. En el siguiente gréfico
podemos identificar el gasto fiscal asociado a dicho sistema previsional, en contraposiciéon

con el gasto asociado al Sistema de Pensiones Solidarias.

Grafico 3. Comparacion del Gasto Fiscal entre el Pilar Solidario y el Sistema de Pensiones

de las Fuerzas Armadas y Carabineros (afio 2012).
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Fuente: Informe Comision de Pensiones, en base a datos de la DIPRES (Comision

Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015)
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Todo este Pilar Solidario incorporado en la Reforma Previsional del afio 2008, contempla
una solidaridad de caracter exdgena, dado que no proviene explicitamente de cotizantes o
afiliados, ni tampoco intergeneracional; es el Estado, que a partir de sus recursos entrega

estos beneficios a los sectores mas vulnerables de la sociedad.

En sintesis, nuestro sistema de pensiones estd erigido como uno de capitalizacién
individual desde 1981, y se encuentra organizado en funcién de tres pilares que se
complementan entre si:

a) Pilar Contributivo Obligatorio: centrado en la capitalizacion individual de los

trabajadores.

b) Pilar Solidario: compuesto por los dos grandes beneficios solidarios, la Pension
Béasica Solidaria y el Aporte Previsional Solidario, destinados a quienes no tienen
derecho a pension en algun régimen previsional, y a quienes participan en el

sistema pero su monto de pension es bajo, respectivamente.

c) Pilar Voluntario: el cual entrega alternativas de instrumentos de ahorro
complementarias a la cotizacion individual, en pos de aumentar el monto de la
pensién o anticipar la edad de pension; entre ellas se encuentran el Ahorro
Previsional Voluntario Individual (APV), el Ahorro Previsional Voluntario Colectivo

(APVC) y la cuenta de Ahorro Voluntario.

A partir del reemplazo del antiguo régimen de reparto, por este nuevo sistema de
capitalizacion individual, quienes se afiliaron al sistema de AFP experimentaron una fuerte
caida en la cotizacion total (entre 13% y 20% de la remuneracién imponible) que se
tradujo en un aumento en la remuneracién liquida y que actu6 como un incentivo para el
cambio. En relacién con la cotizacidon exclusiva para el sistema de pensiones que
actualmente se realiza, incluyendo vejez, sobrevivencia y accidentes del trabajo,
comparado con la que realiza un actual cotizante que se quedé en el antiguo sistema de
pensiones, se tiene que la segunda supera a la primera en un rango entre 7,6 y 11,8
puntos porcentuales de la remuneracion imponible (Comision Asesora Presidencial sobre

el Sistema de Pensiones, 2015).
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3. Sistema de Capitalizacién Individual

El sistema de capitalizacién, en el contexto de la previsién social, puede ser entendido
basicamente como un sistema de ahorro personal para la vejez, vale decir, como un
mecanismo de ahorro individual en cuentas personales de retiro. En dicho sistema, los
trabajadores traspasan mensualmente un porcentaje de sus ingresos a una cuenta
personal, administrada por una empresa privada —en el caso chileno las Administradoras
de Fondos de Pensiones (AFP)- gue invierte los recursos acumulados en el mercado
financiero, con el objetivo de aumentar el monto al momento de la jubilacién. Bajo esta
l6gica, “la base de la determinacion de las pensiones esta constituida por los fondos
acumulados por el afiliado en una cuenta individual, conformada por los aportes
efectuados a lo largo de su vida laboral méas los rendimientos de la inversion de estos

fondos en el mercado financiero“ (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2005).

La afiliacion a este sistema también es obligatoria, Unica y permanente, puesto que se
mantiene pese a que el afiiado no mantenga actividad laboral, aunque ejerza varias
actividades simultaneas, o aunque cambie de AFP. Por su parte, desde la Reforma
Previsional del 2008, los trabajadores dependientes nuevos que inician labores son
asignados automaticamente como afiliados a la AFP que ofrezca la menor comision por
depésito de cotizaciones. Mientras que, los trabajadores dependientes que cotizaban en
el antiguo sistema de reparto tienen la opcion de afiliarse voluntariamente al sistema de
pensiones imperante —Capitalizacion Individual-. Finalmente, los trabajadores
independientes estan obligados a cotizar, con una gradualidad para la afiliacion y

cotizacion obligatoria que concluy6 en enero de 2015.

Este sistema se caracteriza por tener una contribucion definida. En otras palabras, dicha
contribuciéon corresponde a las denominadas cotizaciones previsionales, las cuales
‘corresponden a los depdsitos peridodicos que deben realizar en una cuenta de
capitalizacion individual todos los trabajadores ocupados afiliados al actual Sistema
Previsional (DL 3.500), de manera de acumular recursos para el momento de
pensionarse. Estos depdsitos corresponden al 10% de la renta imponible con un tope de
67,4 Unidades de Fomento” (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2012).
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El sistema descrito ofrece a los trabajadores un conjunto de oportunidades de eleccion,
gue apuntan principalmente a elegir la AFP en la que se afiliaran, a escoger el tipo de
fondo al que deseen ser asignados, a adelantar o retrasar la edad de jubilacion (bajo
ciertos requisitos), y finalmente, a elegir entre cuatro modalidades de pension: Retiro
Programado, Renta Vitalicia Inmediata, Renta Temporal con Renta Vitalicia Diferida, y

Renta Vitalicia Inmediato con Retiro Programado.

Como fue sefialado anteriormente, una de las caracteristicas importantes de nuestro
Sistema de Capitalizacion Individual hace referencia a la capacidad que tiene el trabajador
de elegir y cambiarse —cuando lo estime conveniente— de AFP y de Fondo de Pensiones.
Es esta ultima posibilidad una de las particularidades de nuestro sistema, dado que el
esquema de multifondos fue incorporado a partir del 2002, y establece cinco tipos de
Fondos, “los que se diferencian a partir de la proporcidon de su portafolio invertido en
titulos de renta variable, lo que significa diferentes niveles de riesgo y rentabilidad. El
Fondo A, tiene una mayor proporcién de inversiones en renta variable, la que disminuye

progresivamente en los fondos restantes” (Subsecretaria de Prevision Social, 2013),

Las AFP estan obligadas a ofrecer a sus afiliados los cuatro fondos menos riesgosos,
mientras que la suscripcién en el fondo mas riesgoso (fondo A), es voluntaria para el
trabajador. El principal objetivo es “incrementar el valor esperado de las pensiones que
obtendran los afiliados, debido a la posibilidad de invertir en una cartera de activos
financieros cuyo riesgo esta asociado al horizonte de inversion del afiliado. Ademas
permite a los afiliados lograr una distribucion de cartera mas acorde con sus preferencias
y necesidades, en cuanto a riesgo y rentabilidad. A modo de ejemplo, afiliados mas
jovenes pueden preferir un Fondo de Pensiones con un mayor nivel de riesgo y retorno
esperado, de forma tal de aumentar el valor esperado de su pension. Mientras que
afiliados de mayor edad o ya pensionados, pueden preferir un Fondo de minimo riesgo,
de forma tal de minimizar las fluctuaciones en el valor de su pension” (Superintendencia

de Pensiones).

Una vez concluida la vida laboralmente activa del trabajador, y cumpliendo los requisitos
para jubilarse, el capital acumulado le es entregado al afiliado bajo una modalidad de
pensién. En este Sistema de Capitalizacion Individual, las pensiones “son financiadas con
los fondos acumulados en las cuentas de capitalizacion individual (CCl) de cada afiliado.
El saldo acumulado estd constituido por las cotizaciones obligatorias, las cotizaciones

voluntarias y los depésitos convenidos. Si el afiliado tuviese ahorro voluntario, tiene la
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opcion de traspasar dichos fondos a su cuenta CCI; traspasa también la rentabilidad
obtenida por el Fondo debido a las inversiones de la Administradora; el bono de
reconocimiento; el aporte adicional de la AFP en el caso de pensiones de invalidez y
sobrevivencia; y los aportes derivados del sistema de garantia de rentabilidad minima, a
todo lo cual se le deducen los costos de las comisiones pagadas con cargo al Fondo”
(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2012).

Otra de las caracteristicas indelebles del presente sistema, y probablemente la mas
importante, dice relacion a que la pensiéon depende estrictamente de los recursos
aportados durante la vida laboral del trabajador, y de la rentabilidad del Fondo acumulado.
En otras palabras, “la naturaleza de contribucion definida del sistema contributivo basado
en la capitalizacion individual establece una relacion directa entre el historial de aportes
de una persona -la frecuencia, momento y monto de los aportes- y los beneficios a que
estos aportes dan derecho. Las pensiones son inferiores cuando los individuos
experimentan largos periodos sin realizar aportes debido a elecciones ocupacionales o
informalidad, cuando las personas se afilian al sistema en forma tardia o cuando realizan
aportes que no guardan una relaciéon con sus ingresos reales (debido al tope imponible o
subdeclaracion del ingreso). Mas aun, la naturaleza actuarial de los beneficios hace que
las crecientes expectativas de vida requieran de mayores ahorros voluntarios, retiro tardio

del mercado laboral 0 menores pensiones” (Superintendencia de Pensiones, 2010).

4. :Qué son las AFP?

Las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) son las entidades financieras
privadas encargadas de administrar los ahorros realizados por los trabajadores durante su
vida laboral, vale decir, son “sociedades an6nimas que tienen por objetivo administrar un
fondo de pensiones y otorgar a sus afiliados las prestaciones que establece la ley. Se
financian a través del cobro de comisiones a sus afiliados y podran aumentar los ahorros
de estos mediante inversiones” (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2008). En
otras palabras, las AFP administran el pilar contributivo obligatorio del sistema de

pensiones de nuestro pais.

Las AFP recaudan las cotizaciones previsionales de los trabajadores, las administran en

las cuentas individuales de dichos afiliados, e invierten los recursos en el mercado
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financiero, con el fin de incrementar las utilidades y asi otorgar posteriormente los
beneficios que correspondan. De forma conjunta, las AFP contratan un seguro para
financiar las pensiones de invalidez y sobrevivencia que generen sus afiliados, por lo que
operan conjuntamente con otras entidades del mercado de capitales chileno: las
Compaiiias de Seguros de Vida’'.

Las AFP son el eje fundamental en el sistema de pensiones chileno, dado que son ellas
las encargadas de ‘“realizar la recaudacién, cobranza de cotizaciones previsionales en
caso de mora, inversion de los recursos, tramites de pension y pago de pensiones en
algunos casos. En general, son responsables de realizar todos los tramites que en
relacion a sus fondos sean solicitados por los afiliados (Superintendencia de Pensiones,
2010).

Para su funcionamiento y por su labor en la administracion de los fondos de pensiones,
las AFP tienen derecho a percibir una retribuciéon, que se establece sobre la base de
comisiones de cargo de los afiliados, las cuales son fijadas libremente por la entidad
privada, y tienen un caracter uniforme para todos sus afiliados. Como dato importante,
podemos sefalar que este monto extraido como porcentaje de la remuneracién imponible
del trabajador, “alcanz6 niveles que llegaron a representar 4,87% del ingreso imponible
(en 1983), luego convergié lentamente (desde 1984 hasta 1992) hacia niveles que se
estabilizaron en torno a 3% (1993 a 1997). Después iniciaron un rapido descenso hasta
niveles en torno a 2,5% del ingreso imponible, valor que se mantuvo hasta 2008 cuando
producto de la reforma (Ley 20.255) se implementé el mecanismo de licitacion de nuevos
afiliados. Hoy, segun la AFP de que se trate, el nivel se ubica entre 0,47% y 1,54% del
ingreso imponible. En esta comparacion se debe tener en cuenta que, a contar de la
Reforma de 2008, el empleador se hace cargo del financiamiento del aporte para el
seguro de invalidez y sobrevivencia” (Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones, 2015).

" Las Administradoras de Fondos de Pensiones deben contratar con las Compafiias de
Seguros de Vida un seguro de invalidez y sobrevivencia que cubre los riesgos de
invalidez y sobrevivencia para sus afiliados. Adicionalmente, los trabajadores al momento
de pensionarse por vejez, invalidez o sobrevivencia, pueden optar por la modalidad de
pensién de renta vitalicia, contratada con la Compafiia de Seguros de Vida de su eleccion

(Superintendencia de Pensiones, 2010).
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5. ¢Qué son las Cajas de Reparto?

Denominamos reparto, a un sistema solidario de pensiones, organizado sobre la base de
los aportes realizados por los trabajadores activos, con los que se forma un fondo para
atender las pensiones de los trabajadores jubilados. En Chile, los recursos provenientes
de las cotizaciones de los afiliados, ingresaban al patrimonio de la institucion —constituido
por un fondo comun—, y financiaban los beneficios solidarios de vejez, establecidos en la
Ley. En otras palabras, la pensién de cada persona se financia con recursos extraidos de
un fondo comun, el cual esta formado con los aportes que realizan los trabajadores

activos y el Estado.

Entre las principales caracteristicas de este sistema, apuntan a que a) los imponentes no
tienen derecho a sus fondos, s6lo a solicitar los beneficios legalmente definidos; b) el
mecanismo de calculo de las pensiones esta determinado en base a las remuneraciones
base y a los afios de imposiciones que haya enterado, por ende, no tiene incidencia el
monto total de aporte previsional; y c) las prestaciones previsionales otorgadas eran

financiadas con las cotizaciones recaudadas de los imponentes activos.

El Sistema de Reparto “se caracterizaba por tener cotizaciones indefinidas y beneficios
definidos. Es decir, el monto de la pension no se relacionaba necesariamente con lo
aportado durante la vida activa, sino con las caracteristicas de la Caja de Previsién a la
gue se perteneciera y con el cumplimiento de ciertos requisitos que daban derecho a una

pensién previamente definida” (Superintendencia de Pensiones).

En cuanto a la afiliacién, era obligatoria y dependia estrictamente a la naturaleza de los
servicios prestados, tal como se encontraba en las respectivas normativas organicas. La
mayoria de los trabajadores estaban agrupados en ciertas Cajas de Prevision; en general,
los funcionarios publicos se afiliaban a la Caja Nacional de Empleados Publicos y
Periodistas (CANAEMPU), los trabajadores de labores mas intelectuales del sector
privado se agrupaban en la Caja de Prevision de Empleados Particulares (EMPART), y
los trabajadores de labores de indole fisica del sector privado —como los obreros— se

afiliaban al Servicio de Seguridad Social (SSS).

Con la Reforma de 1981, y el cambio de paradigma contemplado en ella, comenz6 un
proceso de unificacion de Cajas de Prevision. “El afno 1982 se integran al Sistema de

Reparto el Servicio de Seguro Social y la Caja de Prevision de Empleados Particulares,
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conservando sin embargo cada una de ellas su personalidad juridica y patrimonio propios.
Con posterioridad, y en forma paulatina, se unieron las Cajas del Sector Publico, hasta
que en el afio 1988, la ley N° 18.689 dispuso la fusion en el INP® de quince entidades
previsionales y ordend, asimismo, la anexién por decreto de todas las otras Cajas aun
subsistentes y que a futuro requeririan de aportes del Estado para cubrir sus déficit en el

financiamiento de los beneficios” (Superintendencia de Pensiones).

6. Los sistemas de pensiones en el mundo

Como hemos expuesto anteriormente, nuestro sistema de pensiones pasd de ser un
régimen de reparto, por un régimen de capitalizacion individual. Ante esto, y ante la
posibilidad y/o necesidad de reformar nuestro sistema de pensiones, es apropiado
identificar cuales son los regimenes imperantes en el resto del mundo, reconociendo

principalmente las experiencias de los paises de la OCDE y de América Latina.

La Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) agrupa a 34 paises
cominmente denominados “desarrollados”, dado sus indices econdmicos esencialmente.
Muchos podrian pensar que aquellos paises, por tener economias abiertas y de mercado,
tienen sumamente privatizada la entrega de derechos sociales, sin embargo no es asi, por
el contrario, en términos generales han mantenido y perfeccionado sistemas
educacionales, de salud, de previsiéon, etc. provenientes de los Estados de Bienestar®.
Particularmente en el &mbito de las pensiones, destacan sistemas con financiamiento de

reparto tripartito.

8 Instituto Nacional de Prevision.

° El Estado de Bienestar dice relacion con el conjunto de actividades desarrolladas por los
Gobiernos que guardan relacion con la busqueda de finalidades sociales y redistributivas
a través de los presupuestos del Estado. Se refiere, por tanto, a la actividad desarrollada
por la Seguridad Social en cuatro frentes: transferencias en dinero (por ejemplo subsidios
de desempleo o vejez), cuidados sanitarios (un sistema de salud universal y gratuito),
servicios de educacion (garantizar el acceso al conocimiento de todos los ciudadanos) y
provision de vivienda, alimentacion y otros servicios asistenciales. (...) En este caso el
Estado provee de seguridad social a todos los ciudadanos, con caracter universal, y sin

tener en cuanta ni sus ingresos ni su condicién laboral” (Sanchez, 2015).
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Por ejemplo, “en gran parte de los Paises de la OCDE, se financia el sistema de
pensiones mediante un sistema de reparto; no obstante, Canad4, Dinamarca, Japon,
Suecia y Estados Unidos, mantienen sistemas de capitalizacion parcial” (Lépez Tamayo &
Vidal Clemente, 2012).

En el norte de Europa, particularmente en paises como Dinamarca, Finlandia, Gran
Bretana, Holanda, Irlanda, y Suecia, “la solidaridad se mantiene en la base, (...) cubiertas
por los Presupuestos del Estado y un sistema profesional obligatorio generalizado, pero al
mismo tiempo de gestidn privada basada en la capitalizacion, o con capacidad de eleccién
entre el sistema publico y el sistema privado, siendo los propios trabajadores los que

eligen cual es el sistema que les parece mas adecuado” (Martinez-Aldama Hervas, 2013).

En los paises del este de Europa predomina la sustitucion del sistema de reparto por uno

de capitalizacion, imitando la experiencia de América Latina.

En tanto, en el Sur de Europa, particularmente en paises como “Espafia, Grecia, Italia y
Portugal, practicamente la totalidad de las prestaciones dependen del sector publico, a
través de un sistema de reparto, aunque tienen establecida una regulaciéon de
instrumentos de prevision social complementaria que pueden tener un rapido desarrollo”
(Martinez-Aldama Hervas, 2013).

En paises del centro de Europa como Alemania, Bélgica, Suiza y Francia coexisten
sistemas publicos y privados, vale decir, destacan soélidos regimenes de reparto,

complementados con sistemas de capitalizacion.

En términos generales, en la mayoria de los paises de la OCDE se contempla la prevision
social —y particularmente el tema de las pensiones— como un derecho social del cual el
Estado debe hacerse cargo. Por ejemplo, en paises como Inglaterra, Dinamarca, Islandia,
Noruega, Suecia, Paises Bajos, Suiza, Australia, Canada y Nueva Zelanda “se otorgan
prestaciones universales, es decir, todos los ciudadanos tienen derecho a percibir una
pensién entregada por el Estado, independiente de su condicién socioecondmica. (...) En
Nueva Zelanda, donde la pension es universal para todas las personas sin exclusion, la
cobertura privada es baja. (...) En Canadéa, Dinamarca, Japon, los Paises Bajos y Suecia,
existe una pension universal que no esté relacionada con el trabajo, pero a la vez tienen
otra pension relacionada con los ingresos de los trabajadores(as)” (L6pez Tamayo & Vidal

Clemente, 2012). En muchos de estos paises, las prestaciones solidarias —o de seguridad
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social- son provistas por el empleador, a diferencia de lo ocurrido en Chile, donde las

prestaciones sociales como la Pension Basica Solidaria las entrega el Estado.

Por otro lado, existen paises como Austria, Bélgica, Japén, Alemania, Italia, Espafa y
Estados Unidos, cuyos sistemas de pensiones se establecen sobre la base de un sistema
tripartito, con aportes de los trabajadores, de los empleadores y del Estado. Bajo este
contexto de regimenes tripartitos, en practicamente todos los paises de la OCDE “existe
lo que es la cotizacion del empleador dirigida para el pago de pensiones de los
trabajadores(as), alcanzando su contribucién en promedio a un 12% del sueldo bruto
imponible del trabajador. El aporte promedio de cotizaciones de los trabajadores(as) a la
pensién es de un 7,6% del sueldo bruto y en promedio, el pago de cotizaciones a la
pension entre trabajadores(as) y empleadores alcanza a un 19,6%” (L6pez Tamayo &
Vidal Clemente, 2012).

Por su parte, en Latinoamérica se presentan sistemas de pensiones de reparto y de
capitalizacion, asi como también sistemas mixtos en el que conviven ambos regimenes,
como Brasil o Argentina (hasta el 2008 cuando elimind el sistema de capitalizacion

individual).

En Brasil existen dos sistemas de reparto —destinados a empleados del sector publicos y
privados por separado— y uno de capitalizacion de caracter voluntario regulado por
organismos estatales. En tanto, en Perl, Colombia y Uruguay coexisten regimenes de
reparto administrados por entidades publicas, y regimenes privados administrados por
AFP*

En Colombia, ademas, “el financiamiento del sistema proviene de un aporte calculado a
partir de un 13,5% del ingreso bruto del trabajador, del cual 25% est4d a cargo del
trabajador/a y un 75% del empleador”. (...) Mientras que en Uruguay “los niveles de
ingresos del trabajador/a determinan si cotiza solamente para el sistema de reparto o para
ambos, si los ingresos son muy bajos, el trabajador/a sélo cotizara para el sistema de

reparto, pudiendo tener la opcion de cotizar en ambos componentes; en el caso que los

' En la mayoria de estos casos el sistema de reparto es el principal régimen de
pensiones, otorgandole un caracter complementario al sistema de capitalizacion
individual, por lo qgue ademas, existe la libertad de afiliacion previsional, en el sentido que

los afiliados pueden cambiarse de sistemas bajo ciertos requisitos y/o formalidades.
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trabajadores(as) sobrepasen los 4,5 salarios minimos, estan obligados a cotizar en el
sistema de reparto y en el de capitalizacion individual” (Lopez Tamayo & Vidal Clemente,
2012).

Como hemos podido identificar, en el mundo coexisten sistemas de reparto solidario con
sistemas de capitalizacion individual, desarrolldndose principalmente experiencias de
regimenes mixtos que contemplan un solido predominio publico de reparto, pero con
modelos privados, complementarios y voluntarios de capitalizacion individual. Del mismo
modo destacan experiencias de sistemas tripartitos, en el que las pensiones son

financiadas con aportes del trabajador, del empleador y del Estado.

7. Ahorro Previsional Voluntario y Bono de Incentivo al Retiro

El Sistema de Capitalizacion Individual instaurado en nuestro pais sin duda no ha
obtenido los resultados esperados, por ejemplo, segin un Informe de la OCDE sobre las
pensiones en Chile, “la tasa de reemplazo'* en Chile alcanza un 54,1% en el caso de los
hombres, y un 44,1% en el caso de las mujeres. Se trata de una cifra muy alejada del
70% prometido al imponerse el sistema de AFP en 1980, y muy por debajo de las tasas
de reemplazo del promedio de los paises de la OCDE, que alcanzan 69,1% y 68,3%,

respectivamente” (Rivera, 2013) .

Otra prueba de aquello, apunta al déficit de cobertura y calidad en las prestaciones que
conllevaron a la necesidad de implementar un conjunto de modificaciones mas

sustantivas, tal como fue la Reforma del 2008 ya descrita.

1 El concepto de tasa de reemplazo apunta a “la relacion entre el nivel de la pensién y el
nivel de ingresos con que se realizaron las aportaciones a lo largo del ciclo laboral del
individuo. Una aproximacion utilizada habitualmente para calcularlas compara los salarios
cotizables previos a la jubilacién con los montos de pension disponibles tras el retiro”
(Subsecretaria de Prevision Social, 2014). Del mismo modo, otra definicibn mas puntual,
la senala como el “porcentaje que representa el monto de la pensiéon respecto del
promedio actualizado de las remuneraciones del trabajador en los ultimos 10 afios, en

términos brutos y netos (con descuentos previsionales)” (Paredes, 2015).
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En este apartado describiremos otra prueba indeleble de la insatisfaccion producida por el
actual sistema de pensiones, y dice relaciobn con la creacion del Ahorro Previsional
Voluntario y el Bono de Incentivo al Retiro, cuya implementacion dejan claro que las
autoridades de Estado han aceptado y comprendido la necesidad de hacer frente a la

incapacidad del sistema por entregar pensiones de calidad a sus afiliados.
7.1 Ahorro Previsional Voluntario

En pocas palabras, el Ahorro Previsional Voluntario (APV) permite a las personas ahorrar
por sobre lo cotizado en su AFP. Este mecanismo “consiste en planes de ahorro
previsional voluntario otorgados por entidades autorizadas (AFP e instituciones
autorizadas), con el propésito de que los afiliados efectien aportes destinados a
incrementar sus recursos previsionales para mejorar su pension o anticiparla. Con el
objeto de incentivar este tipo de ahorro se otorgan incentivos tributarios y un subsidio

estatal” (Superintendencia de Valores y Seguros).

De esta forma, el APV constituye una alternativa de ahorro adicional al ahorro obligatorio,
permitiendo aumentar los montos acumulados en la cuenta de capitalizacion individual,
para obtener mejores pensiones, o anticipar la fecha de jubilacion, asi como también para
compensar periodos de lagunas de cotizaciones, producidos por desempleo u otras

causas.

La férmula del APV implica la posibilidad de que los trabajadores coticen libremente con
un beneficios tributarios, ya que esta cotizacion est4d exenta de impuestos hasta 50
unidades de fomento mensuales, sin embargo, “estos ahorros no son considerados en la
determinacion del derecho a la garantia estatal de pensién minima, ni del aporte adicional
para efectos de las pensiones de invalidez y sobrevivencia ni en la determinacion del
Aporte Previsional Solidario del Sistema de Pensiones Solidarias” (Superintendencia de

Pensiones).
“El ahorro voluntario se puede efectuar de tres formas:

e Cotizaciones Voluntarias: las sumas que se enteren voluntariamente en una AFP.
e Depdésitos Convenidos: las sumas que los trabajadores dependientes han acordado
enterar mediante contrato suscrito con su empleador y que son de cargo de este

Gltimo, en una AFP o en una Institucién Autorizada.
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e Depositos de Ahorro Previsional Voluntario: las sumas destinadas por los
trabajadores a los planes de ahorro previsional voluntario ofrecidos por las

Instituciones Autorizadas” (Superintendencia de Valores y Seguros).

Este ahorro voluntario puede ser traspasado entre las diversas instituciones autorizadas,
o incluso, puede ser retirado por el afiliado; en este caso, deberd pagar los impuestos

correspondientes.

Ademas del APV de caracter individual, descrito anteriormente, existe el Ahorro
Previsional Voluntario Colectivo (APVC), un mecanismo de ahorro que puede ser ofrecido
por una empresa, la cual complementa los ahorros realizados por sus trabajadores. Este
plan de ahorro se realiza por medio de la suscripciéon de un acuerdo entre el empleador —
en representacion de los trabajadores que se adhieran— y una institucion autorizada para

administrar los fondos de APVC.

Los planes APVC “contemplaran aportes del empleador y del trabajador, sin embargo,
para dar mayor flexibilidad a las ofertas de los empleadores, se permite la existencia de
planes donde so6lo se comprometa a aportar el empleador; en este caso el empleador
puede efectuar aportes diferenciados, en cuanto a monto y disponibilidad, respecto de los

planes donde si aporta el trabajador” (Superintendencia de Pensiones).

Tanto el APV como el APVC “se pueden completar con un aporte estatal, que bonifica el
15% del monto ahorrado por los trabajadores y el empleador en el afio calendario, segun
la alternativa tributaria escogida para realizar los aportes” (Subsecretaria de Prevision
Social, 2013).

7.2 Bono de Incentivo al Retiro

El Bono de Incentivo al Retiro, en tanto, es una medida que busca que los trabajadores
del sector publico tengan acceso a un retiro mas digno, con el fin de que no se enfrenten
a la disyuntiva de tener una caida importante en sus ingresos al momento de jubilarse, lo
gue légicamente permea en la renovacion de cuadros y profesionales al interior de la

administracién publica.

Esta disposicion surge a raiz de la intensa y larga negociacién entre diferentes gobiernos
y la Asociacién Nacional de Empleados Fiscales (ANEF), que desde el 2010 se han

mantenido en un dialogo que ha ido teniendo diferentes logros, entre los que destacan
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varias leyes ya promulgadas para diversos sectores del Estado. Al Protocolo de Acuerdo

firmado en agosto de 2013 existian mas de 400.000 empleados publicos abarcados bajo

el acuerdo que establecia el Bono de Incentivo al Retiro.

Entre los principales puntos que incorpora el mencionado acuerdo se encuentran:

En el

El plan beneficia a quienes, entre el 1 de agosto de 2010 y el 30 de junio de 2014,
hayan cumplido o cumplan 60 o 65 afos, si son mujeres u hombres
respectivamente.

Derecho a percibir la bonificacion por retiro voluntario con condiciones especiales,
con un maximo de 11 meses para hombres y mujeres.

Los funcionarios a quienes se conceda la bonificacion por retiro voluntario descrita
en el punto anterior, que a la fecha de la renuncia tuvieren 20 afios de servicio o
mas y sean afiliados al sistema de AFP, tendran derecho a recibir una bonificacién
adicional, de cargo fiscal, equivalente a la suma de 395 UF.

El personal que postule a la bonificacién por retiro voluntario con las condiciones
especiales que se fijan, tendra derecho a presentar conjuntamente la solicitud
para acceder al bono laboral que establece la ley N° 20.305.

Bono especial por carrera funcionaria o permanencia, de 5 UF por afio de servicio
por sobre los 20 afios y con un maximo de UF 100 para profesionales, directivos,
fiscalizadores y jefaturas. Asi como también, un incentivo mayor para funcionarios
de mayor edad, grado y remuneracion.

Bonificacion por antigiiedad, de 10 UF por cada afio de servicio por sobre los 40
afios con tope de 100 UF.

Bono por trabajos pesados, de 10 UF por afio cotizado por trabajos pesados con
un maximo de UF 100.

Bonificacion especial con retroactividad: para los ex funcionarios que se hayan
retirado a contar de enero de 2011, siempre y cuando cumplan con los requisitos.
(ANEF, 2013).

Propuestas de la Comisién de Pensiones

marco de un Gobierno que ha vuelto a instaurar el tema de las reformas

estructurales en nuestro pais, reformas que vayan derribando los enclaves institucionales
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y la exclusividad de politicas neoliberales en la entrega de derechos, impuestos en
dictadura, es que en este segundo mandato de la Presidenta Michelle Bachelet se ha
propiciado el debate sobre ciertos temas que constituyen las principales problematicas
para nuestro pais. Entre ellas se encuentran la nueva constitucion, la reforma tributaria, la
reforma educacional, la reforma laboral, y mas atras, la reforma al sistema de pensiones,

entre otras.

Ante esto, la Presidenta Bachelet encomendd, en abril del 2014, la formacién de una
Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, con el objetivo de estudiar
el sistema de pensiones actual*, hacer un diagnostico critico y elaborar propuestas que

vayan en la direccion de solucionar las deficiencias detectadas.
8.1 La Comisién

La Comision de Pensiones, comunmente denominada “Comisiéon Bravo” —a raiz de quien
la presidio—, estuvo compuesta por 24 expertos (15 nacionales™ y 9 internacionales™),

realizando un estudio que se extendio durante 16 meses.

En cuanto al trabajo de la Comision hay dos grandes focos. El primero dice relacién con la
recopilacion de todos los antecedentes que le permitieran realizar el diagnostico de la
situacion actual de nuestro sistema de pensiones. Este proceso fue completado por
informacién proveniente de diversas fuentes oficiales de organismos y servicios del
Estado, Organismos Internacionales y Centros de Estudios, asi como también, por la
informacién recepcionada en un proceso de consulta y audiencias ciudadanas, en el que

participaron diversos expertos técnicos, representantes sindicales, organizaciones

12 Compuesto esencialmente por el Decreto Ley N°3.500 de 1980, y la Ley N°20.255 de la

Reforma Previsional del 2008.

3 Comisionados nacionales: David Bravo; Cecilia Albala; Hugo Cifuentes; Regina Clark;
Martin Costabal; Carlos Diaz; Christian Larrain; Ricardo Paredes; Marcela Rios; Claudia

Robles; José Luis Ruiz; Claudia Sanhueza; Jorge Tarzijan; Sergio Urzla; Andras Uthoff.

* Comisionados internacionales: Orazio Attanasio; Nicholas Barr; Fabio Bertranou; Costas
Meghir; Carmelo Mesa-Lago; Olivia Mitchell; Verénica Montecinos; Leokadia Oreziak;

Joakim Palme.
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ciudadanas, centros de investigacion, asociaciones de pensionados, organizaciones no

gubernamentales y representantes de AFP, entre otros.

En segundo lugar, los comisionados se reunieron de forma sistematica para avanzar en
un diagnéstico objetivo y conformar las principales lineas de accién sobre las que se

construirian las propuestas.
Tabla 1. Resumen de actividades realizadas por la Comisién de Pensiones

Area Actividad
Sesiones de trabajo 55 sesi(?nes entre I.os comisionados rlla-lcionales- |
10 reuniones ampliadas con los comisionados internacionales
78 Audiencias Publicas en Santiago
30 Didlogos Regionales en cada una de las regiones del pais
Participacion Ciudadana | * Encuesta de opinidén y percepcion del sistema de pensiones
en Chile (3.696 hogares)
» Pagina web: Se recibieron 704 mensajes
Antecedentes Se encargaron 7 estudios de antecedentes

Realizacion de Seminario: “Sistema de Pensiones

Seminario Experiencias y Tendencias Internacionales”, el 16 de junio de
2015

Presidenta de la | Audiencia con la Presidenta Michelle Bachelet para revisar

Republica. estado de avance, el 11 de diciembre de 2014.

Fuente: Elaboracion propia, en base a Cuadro 1 del Informe de la Comision de Pensiones

Del mismo modo, la siguiente imagen sintetiza el trabajo de la Comision:
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Figura 1. Trabajo de la Comision de Pensiones
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Fuente: Informe Final Comision de Pensiones (Comisidon Asesora Presidencial sobre el

Sistema de Pensiones, 2015).

Como fue sefialado, en el proceso de recopilacion de antecedentes, muchas de sus
principales informaciones vinieron desde un proceso de participacién ciudadana en el que
participaron 20 Organizaciones Sindicales y Colegios Profesionales, 13 Centros de
Estudios, 9 autoridades estatales y politicos, 7 Administradoras de Fondos de Pensiones
(AFP), 6 Organizaciones Gremiales, 6 Académicos, 6 Organismos Internacionales, 4
Organizaciones y movimientos sociales, 3 Organizaciones de pensionados y/o jubilados y
4 Consultoras y otros centros, lo que queda expresado porcentualmente en el siguiente

grafico:
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Grafico 4. Organizaciones participantes en Audiencias Publicas en Santiago

Organizaciones parlicipantes Auvdiencias Publicas en sanfiago (%)

R Orpanzociones Sindicales y
Colegios Profesionales

8 Centros de Bstudos

8 Autondodss estaloles y poitcos

8 Adminishodorgs de fondos de
pensiones

8 Organociones Gremiales

Acooémcos

8 Orgonmos Nemocioncies

& Orgonkociones y movimientos
socicles

Fuente: Informe Final Comisién de Pensiones (Comisién Asesora Presidencial sobre el

Sistema de Pensiones, 2015)

Lo anterior, demuestra la importancia de darle cierta importancia a la participacion
ciudadana en la construccion del diagnostico sobre el actual sistema de pensiones, dado
gue las opiniones de las organizaciones sindicales y sociales hicieron bastante eco en el
analisis de la situacion actual de nuestro régimen previsional. Sin embargo, como

podremos ver mas adelante, en las propuestas predomind la vision de los comisionados.

Bajo esta ultima concepcion, el centro de investigacion CIPER public6 un analisis
realizado por economistas de la Revista Estudios Nueva Economia en el que se
caracterizan las visiones contrapuestas de los distintos comisionados, segun dos
elementos distintos, que muchas veces se encuentran ligados, como ente caso: la

disciplina profesional y su posicién politica/normativa.

A diferencia de otras comisiones técnicas, la de pensiones discuti6 en base a tres
propuestas sustantivamente distintas (tal como se profundizara en los siguientes puntos),
por lo que los dos elementos que, segun el estudio, distinguen a los comisionados, toman
una importancia mayor. En cuanto a la disciplina profesional, puesto que, por ejemplo la
propuesta A —de convicciones mas cercanas a politicas neoliberales— fue apoyada solo

por economistas, mientras que la propuestas B y C —de convicciones mas cercanas a
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derechos sociales universales— fueron respaldadas por economistas, sociblogos,
cientistas politicos, abogados y médicos salubristas. EIl siguiente grafico lo refleja de

mejor forma:

Grafico 5. Profesiones de los comisionados que votaron por Propuesta Ay B

Propuesta A Propuesta B

m Economia m Sociologia u Ciencia Politica

m Derecho B Medcina

Fuente: Revista Estudios Nueva Economia en CIPER (Ballesteros & Correa, 2015)

En cuanto al componente politico/normativo de los comisionados, y ante la manifiesta
diferencia entre las distintas propuestas, se distinguen las distintas sensibilidades politicas
de los miembros de la Comisién, que van mas alla del prestigio técnico que podamos
reconocerles. Por ejemplo, se denotan comisionados que formaron parte de los comandos
de Michelle Bachelet, Ministro de Hacienda durante la dictadura militar, ex gerentes de
AFP y ex miembros de Centros de Estudios de marcada tendencia neoliberal como el
Centro de Estudios Publicos (CEP) y el CLAPES UC.

Todo lo anterior —disciplina profesional y posicién politico/normativa— refleja, segun el
estudio, la sensibilidad de los comisionados al votar las tres propuestas globales,
asumiendo la premisa que “el caracter técnico de las propuestas y de los mismos
miembros de la comision (y en general de todas las comisiones técnicas) esta
indisolublemente unido a sus valores y visiones particulares del mundo y la sociedad”
(Ballesteros & Correa, 2015).
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8.2 Propuesta A

La propuesta global A*, fue denominada “Mejorando los beneficios, suficiencia, cobertura
y equidad en el sistema de pensiones chileno” y apunta a fortalecer el sistema actual e
incrementar la igualdad de género, asi como también al componente ahorrativo del
régimen. Ademas, la propuesta propone fortalecer el pilar solidario instaurado en la
Reforma de 2008.

Esta propuesta rechaza de plano cambiar el sistema de raiz a uno en el cual los
trabajadores actuales financien con sus ahorros a los pensionados, puesto que para los
defensores de esta propuesta reduciria el ahorro, dado que en un contexto de fertilidad
decreciente, comenzara a haber menos trabajadores en el futuro. EI mantener pensiones
de calidad y el consiguiente consumo de los pensionados —ahora en periodos cada vez
mas largos de retiro— dependera, esencialmente, de que el producto crezca, lo que no
ocurriria con la menor fuerza laboral producida por el fendbmeno de envejecimiento de la
poblacion. Ante esto, esta propuesta tiene como principal premisa la necesidad de que las
politicas previsionales no reduzcan el ahorro, y tiene como estrategia distintiva que
“permite financiar aproximadamente el mismo aumento en beneficios que plantean otras
propuestas pero lo hace a través del gasto fiscal y de una nueva cotizacién de cargo del
empleador. Al reducir menos el ahorro, la propuesta A mejora las perspectivas para los
estandares de vida futuros y, con ello, mejora también la capacidad para financiar las
pensiones prometidas para el futuro” (Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de
Pensiones, 2015).

La presente propuesta tendria como resultados un aumento en las pensiones mas bajas y
las tasas de reemplazo, beneficiando particularmente a las mujeres. Entre sus principales
medidas introduciria una nueva cotizacién del empleador que va a un fondo solidario, lo
cual propondria un régimen que combinaria financiamiento via impuestos (pilar solidario)

y financiamiento por medio de la cotizacion del empleador (fondo solidario), incorporando

© Propuesta apoyada por los comisionados Orazio Attanassio, Nicholas Barr, David
Bravo, Martin Costabal, Carlos Diaz, Carmelo Mesa-Lago, Costas Meghir, Olivia Mitchell,
Ricardo Paredes, José Luis Ruiz, Jorge Tarzijan, Sergio Urzda (Comisién Asesora

Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015).
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entonces tanto transferencias intergeneracionales como también solidaridad dentro del

sistema (redistribuyendo desde personas de altos hacia las de bajos ingresos).

Los elementos que incorpora la Propuesta A pueden ser identificados en la siguiente

tabla:

Tabla 2: Propuesta A, Comisién de Pensiones

Cambios en
el Pilar
Solidario no

Contributivo

Fortalecimiento del Pilar Solidario:

a) fusionando la PBS en un solo beneficio que cubriria al 80% de la
poblacion.

b) incrementando en un 20% el beneficio solidario para quienes no tengan
pensiébn de AFP, y seria entregado de manera regresiva para quienes
reciben pensiones de mayor monto.

¢) introduciendo un elemento solidario de pareo (‘matching”) de las
pensiones aumentandolas para las personas de ingresos medios vy
reforzando los incentivos a la formalidad.

d) proveyendo incentivos para quienes postergan el acceso a los

beneficios de retiro.

Nuevas fuentes de financiamiento para el Pilar Solidario:

a) ingresos generales de 0,2% del PIB proveniente de impuestos.

b) crea una nueva cotizacién de parte del empleador, correspondiente al
2 % de las remuneraciones hasta su limite maximo.

¢) amplia la base imponible.

Tiempo: horizonte de 5 afios para la implementacion.

Cambios en
el Pilar
Contributivo
del Ahorro

Continua con la cotizacién de 10% de la remuneracion imponible, de cargo

de los trabajadores, pero amplia la definicion de remuneracién imponible.

Incorporacion de una nueva cotizacion de 2% de cargo del empleador

destinada a la cuenta individual de pensiones.

Aumento del tope imponible indexandolo al crecimiento de las

remuneraciones.

Cambios en

Creacion de una AFP Estatal —independiente y autofinanciada— que opere

bajo las mismas reglas que las AFP.
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el Mercado | Asignacién automatica de los afiliados a los fondos, por defecto,
de AFP dependiendo del grupo etario al que pertenezcan. Asi como participaran
en los mecanismos de licitaciéon que establezca como ganadora a la AFP

gue ofrezca las comisiones mas bajas.

Reduccién de los costos de las AFP y de las barreras de entrada,

disminuyendo el encaje requerido a las AFP.

Modificacién del esquema de multifondos para reducir el riesgo y disminuir
su nimero a 3, estableciendo que uno de estos fondos incluya una opcién

simple de administracion pasiva de fondos.

Eliminacion del retiro programado como una modalidad de pension,
haciendo obligatorias las rentas vitalicias, exceptuando los casos en que

hay un saldo muy pequenio.

Cambios apuntaran a establecer una consonancia con las tendencias en

otros paises de la OCDE, y darle sostenibilidad al sistema.
Cambios en

Equiparacién de hombres y mujeres en la misma edad minima de pension,

las edades | .
i inicialmente 65 afios.
de retiro
Comision independiente estudiaria la edad minima de pensién, en funcion
de los cambios en las expectativas de vida que se produzcan en el futuro.
Utilizacion de tablas de mortalidad unisex para las rentas vitalicias.
Cambios

La contribucién del esposo y esposa u otras parejas formalizadas

para  MeJor | geperian ser compartidas afio a afio, con el 50% de las contribuciones del

equidad de | ogno50 destinadas a la cuenta de la esposa y viceversa.

género — — — :
Inclusién de una compensacion previsional para personas que cuidan a
niflos pequenos y a personas mayores por cada afo de cuidado.
Mejorar fiscalizacion para una mejor densidad de cotizaciones.

Otros P . . . . .
Reduccion de desincentivos a cotizar, asociados a los programas sociales.

elementos

Promocion de la educacion financiera y previsional.

Fuente: Elaboracion Propia en base al Informe de la Comision de Pensiones.
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Los defensores de esta propuesta sefialan que es fiscalmente responsable, dado que
mejoraria las pensiones, y le daria continuidad y sustentabilidad al sistema. Asi como
también defienden que esta propuesta no excluye la posibilidad de cambios mas

radicales.
8.3 Propuesta B

La Propuesta B'® —a diferencia de la A en la que solo se incorporan cambios al actual
sistema— propone transformaciones al actual régimen de pensiones, partiendo por
transformar la estructura del actual Pilar Solidario en un seguro social que constituiria la
parte central de un Sistema de Pensiones con financiamiento tripartito. De esta forma, se
elevarian las pensiones de los actuales pensionados al construirse un fondo solidario con

aportes de trabajadores, empleadores y recursos del Estado.

Del mismo modo se mantendria la pensién basica solidaria —pero aumentando calidad y
cobertura para llegar al 80% de la poblacién— y la capitalizacion individual para ingresos
de més de $350.000. Este ultimo pilar contributivo, sin duda, debe ser adecuado
sustantivamente para construir un sistema de pensiones mixto que permita mejorar la
calidad y cobertura de las pensiones. Lo fundamental, es que en ambos componentes, los

trabajadores mantienen los derechos adquiridos por sus fondos actualmente acumulados.

Para los promotores de esta propuesta, el seguro social permitiria “facilitar la inclusién de
trabajadores independientes, mejorar la forma actual de aliviar las desigualdades entre
hombres y mujeres, e introducir la solidaridad inter e intrageneracional del sistema”

(Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015).

El sistema que propone la Propuesta B, posee dos grandes componentes: un componente
no contributivo y otro contributivo. El primero esta centrado en la Pension Basica
Solidaria, con caracter uniforme y reajustable, destinada para las personas que no

pertenecen al 20% con mayores ingresos. El pilar contributivo, en tanto, esta separado en

® Propuesta apoyada por los comisionados Cecilia Albala, Fabio Bertranou, Hugo
Cifuentes, Regina Clark, Christian Larrain, Verdnica Montecinos, Joakim Palme, Marcela
Rios, Claudia Robles, Claudia Sanhueza, Andras Uthoff (Comisidon Asesora Presidencial

sobre el Sistema de Pensiones, 2015).

45



dos modalidades: para quienes cotizan por menos de $350.000 y para quienes lo hacen

por sobre esa cifra.

En el primer caso, para todos los trabajadores que cotizan por menos de $350.000 —y por
los primeros $350.000 de los que cotizan por mas de ese monto— sus cotizaciones serian
destinadas a un seguro social, administrado como un fondo colectivo solidario, y que
estaria constituido por los recursos aportados por los trabajadores (contribucién del 10%),
en una cuenta ciudadana de seguridad social, los cuales serian “pareados” por recursos
provenientes de empleadores y del Estado. De esta forma, los trabajadores al jubilarse
recibirian beneficios equivalente a sus aportes individuales capitalizados a la tasa del

fondo solidario, sumados a un beneficio adicional proveniente de los recursos pareados.

En segundo lugar, las personas cuyos ingresos sean mayores a $350.000 dividirdn sus
cotizaciones en dos: hasta dicho monto irdn al Seguro Social, mientras que las
cotizaciones por sobre $350.000 se destinarian a las AFP por las que ellos opten, las
cuales operarian de forma similar a como lo hacen en la actualidad, debiendo reportar el
valor de la cuota individual a una entidad previsional encargada de la afiliacion,

recaudacion y registro.
En cuanto a la estabilidad del sistema, el Informe sefiala cuatro puntos clave:

a) El corte de $350.000 que se ha usaria como tope del beneficio otorgado por el Seguro
Social, el cual tendria un valor igual al salario minimo (equivalente a una tasa de

reemplazo de 70%).

b) La féormula de asignacion de pareo (“matching”) para cada aporte personal con

recursos provenientes de las contribuciones de los empleadores y recursos fiscales.

c) Las personas beneficiarias que recibirian la PBS, con una amplia cobertura que llegaria

al 80% de la poblacién.

d) La entidad de prevision social que seria implementada para la afiliacion, recaudacion y
registro de los afiliados, permitiria bajar los costos asociados a la administracion de los

fondos.
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8.4 Propuesta C

La propuesta C", a diferencia de las anteriores, plantea una transformacion mucho mas
profunda, puesto que sugiere reemplazar el actual sistema de pensiones por un esquema

de reparto.

La propuesta estima que “los beneficios de pension se incrementardn en 75% a un100%.
Las tasas de contribucion no se aumentan hasta el afio 2035, y luego se incrementan a
25%. No se requiere de impuestos adicionales, todo lo contrario, como se pone fin a los
subsidios monetarios directos e indirectos, se genera un ahorro fiscal anual del orden de

1,8% del PIB” (Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015).

La presente propuesta propone cambios en ambos pilares contributivos, que pueden ser

resumidos en las siguientes tablas:

Tabla 3. Pilar Solidario no-contributivo de la Propuesta C de la Comision de Pensiones

Pilar Financiamiento Beneficios Otros
No requeriria  un | Test de riqueza | Estas transformaciones
financiamiento nuevo | (afluencia) para todos | tendrian un impacto
via impuestos, por el | los beneficiarios de | sumamente significativo
contrario, al poner | este pilar, puesto que | en la reduccién de la
término a todos los | el sistema no | pobreza, ya que desde
Pilar subsidios monetarios | contributivo sélo estaria | el comienzo duplica el
Solidario no- | directos e indirectos | focalizado en las | monto de las PBS y de
contributivo de pensiones | personas mayores | las pensiones
contributivas, pertenecientes al 40% | contributivas bajas.
generaria un | de los ingresos mas
superavit fiscal | bajos.
inmediato del 1,8%
del PIB anual.

Y Propuesta apoyada por la comisionada Leokadia Oreziak.
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No considera una
contribucién adicional
a los impuestos

generales a cargo del

Se estima un aumento
inicial de 100% de la
PBS, y se colocaria fin
al APS, dado que las

Celeridad en el
aumento de beneficios.
Por ejemplo, la PBS se

aumentaria inicialmente

Pilar

Contributivo

empleador. pensiones contributivas | hasta al menos

se financiarian | 100%.

exclusivamente via

contribuciones.
Las pensiones | La edad de retiro | La propuesta es viable
contributivas se | efectivo se reduciria a | politicamente  porque

continuaran pagando

al nivel actual hasta
2035, mientras que el
monto de
contribuciones se ir4
utilizando para pagar
pensiones bajo el
esquema de reparto,
sin subsidio estatal.

Por su lado, el fondo

de pensiones se

usaria como un
amortiguador para
evitar 0 minimizar

cualquier aumento en
la edad de retiro o las

tasas de contribucion.

limites legales (65/60),
0 eventualmente se
podria aumentar por
dos afios a partir de

2030.

vendria a mejorar la
distribucién del ingreso
y retomar la confianza
en las instituciones

previsionales.

Las pensiones
promedios se
aumentarian en un

rango de 75% a 100%.

Disminuiria el costo

fiscal total de las
pensiones, puesto que
generaria un aumento
significativo en el

ahorro nacional liquido.

Las tasas de

contribucién sélo
aumentarian a partir
del 2035, vy

cubiertos

seran
por los

empleadores.

Se terminarian los
subsidios directos o0
indirectos, generando
un ahorro fiscal anual

de 1,8% del PIB;
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Se reduciria el gasto
fiscal total en
pensiones civiles desde
el actual 3,9% del PIB
a un rango de 1,6% a
1,9% para el afio 2020,
debido a la disminucién
de pensiones  no-

contributivas.

Fuente: Elaboracion Propia a partir del Informe de la Comision de Pensiones

9. ¢Qué son las politicas publicas?

No podemos comprender una Reforma al Sistema de Pensiones como un proceso ajeno a
lo que son las politicas publicas. En otras palabras, desde nuestro punto de vista, un
proceso de Reforma —en el ambito que sea— no puede ser comprendido de otra forma que
no sea como una politica publica, pero no cualquier politica publica, sino que una que
aspira a realizar una transformacion relativamente profunda al quehacer del aparato

publico y de la sociedad.

Pero, en lo tedrico, ¢qué son las politicas publicas? Existen muchas definiciones a tal
concepto, por ejemplo, puede ser considerada como “todo aquello que los gobiernos
deciden hacer o no hacer” (Dye, 1992). O también, se sefiala que “para que una politica
pueda ser considerada como una politica publica, es preciso que en un cierto grado haya
sido producida o por lo menos tratada al interior de un marco de procedimientos, de
influencias y de organizaciones gubernamentales” (Hogwood, 1984). Del mismo modo,
una de las definiciones mas utilizadas es la que comprende a las politicas publicas como
el “programa de accion de una autoridad publica o al resultado de la actividad de una
autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental” (Meny & Thoenig,
1992).
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Para Eugenio Lahera™ las definiciones antes sefialadas representan una vision
tradicionalista del concepto de politicas publicas, que otorga un papel excesivamente
central al Estado, dotando a sus autoridades de la potestad excluyente del tratamiento de
las problematicas publicas. Sin embargo, a juicio de Lahera, “los adelantos tecnolégicos
en informacién y las comunicaciones han favorecido un nuevo concepto de politicas
publicas. Ellos han creado oportunidades para mejorar los servicios publicos, permitir un
mejor acceso a la informacion del sector publico y aumentar la participacion ciudadana”
(Lahera, Introduccién a las politicas publicas, 2002). Ante esto, Lahera introduce una
definicibn mas amplia y actualizada, la cual sefiala que “las politicas publicas son cursos
de accion o flujos de informacion relativos a un objetivo publico. Estos son desarrollados
por el sector publico con la frecuente participacion de la comunidad o el sector privado.
Las politicas pueden incluir orientaciones o contenidos, instrumentos 0 mecanismos, asi
como aspectos institucionales” (Lahera, 2000). Es mas, profundiza sefialando que “las
politicas deben ser representativas, esto es, corresponder a un punto de la agenda
publica y satisfacer una demanda social prioritaria” (Lahera, 2000). Esta ultima afirmacion
es tremendamente atingente al objeto de esta investigacion, dado que la posibilidad de
una Reforma al Sistema de Pensiones responde a una problematica publica nivel pais,
gue se ha ido posicionando cada vez con mayor fuerza como una demanda prioritaria de

la ciudadania.

En esta misma discusién sobre el concepto de politicas publicas, es imperante mencionar
la diferencia existente entre las politicas de Estado y las politicas de gobierno. En lo
simple, las politicas de Estado son aquellas cuya envergadura y continuidad trascienden
un solo gobierno. En efecto, como “Soledad Alvear, ex canciller chilena, dijo alguna vez:
no se pueden reinventar en cada gobierno, los objetivos estratégicos de un pais"
(Jaramillo, 2008).

El punto sefialado anteriormente es fundamental a la hora de anexar la presente discusion

sobre el concepto de politicas publicas y el objeto de esta investigacion —la Reforma al

¥ Eugenio Lahera Parada (1948-2012) fue un riguroso intelectual y destacado analista de
politicas publicas, de vasta experiencia académica como en la alta gestion publica durante
distintos gobiernos. Abogado de la Universidad de Chile, Ph.D. y Master en Public Affairs
de la Universidad de Princeton, fue uno de los primeros doctores en politicas publicas en

Chile. (Premio Eugenio Lahera).
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Sistema de Pensiones—, dado que la posibilidad y necesidad de modificaciones que
permitan solucionar las problematicas en materia de prevision, debe erigirse, a nuestro
entender, como una Reforma de Estado (y no de gobierno), ya que la prevision y las
pensiones de los trabajadores constituyen una tematica sensible y de vital importancia
para el desarrollo de Chile, por lo que cualquier cambio que se realice requiere de un
tratamiento y continuidad que no varié dependiendo del gobierno de turno. Sin embargo,
aqui surge la interrogante sobre el camino escogido, ¢por qué?, porque lo anteriormente
expuesto supone la necesidad de realizar transformaciones mas profundas y/o
estructurales, bajo lo cual evidentemente se requiere de una Reforma de Estado continua
y consistente. Sin embargo, si para subsanar las deficiencias del actual régimen
previsional se prefiere optar por cambios mas “superficiales”, probablemente pueden
constituirse como simples politicas de Gobierno, lo que no necesariamente implicara una
continuidad de ellas. En este sentido, a nuestro juicio, la clave esta en cuanto es capaz de
participar la ciudadania en la construccion de la politica o Reforma, de modo que el
camino escogido sea coherente y representativo con la demanda social, para asi dotar de

consistencia y continuidad la politica publica realizada.

Considerando todos los elementos y alcances realizados previamente, es que para los
efectos del presente trabajo, comprenderemos las politicas publicas como “una respuesta
0 soluciéon a determinadas situaciones problematicas o insatisfactorias que han sido
identificadas como problemas relevantes en ciertos ambitos circunscritos de realidad, las
cuales expresan el mandato o voluntad de la autoridad de gobierno. Las politicas publicas
existen siempre y cuando instituciones estatales asuman total o parcialmente la tarea de
alcanzar ciertos objetivos (cambiar un estado de cosas percibido como problemético o
insatisfactorio), a partir de determinados instrumentos (0 medios) y la asignacion de los

recursos correspondientes” (Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, 2009).
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IV.MARCO OPERATIVO

1. Andlisis Comparado

La primera técnica de investigacion que utilizaremos sera el denominado “analisis

comparado” con la finalidad de contrastar nuestro sistema de pensiones actual con los

eventuales nuevos regimenes planteados por las diferentes propuestas de la Comision de

Pensiones. El analisis comparado se utiliza cominmente en las ciencias politicas y

permite identificar los efectos o caracteristicas comparables de un fenbmeno comdan,

determinando sus similitudes y diferencias entre dichos efectos o caracteristicas.

Para efectos de nuestra investigacion, realizaremos cuatro andlisis comparados: a) entre

el actual sistema de pensiones y la propuesta A de la Comision de Pensiones; b) entre el

actual sistema de pensiones y la propuesta B de la Comisién de Pensiones; c) entre el

actual sistema de pensiones y la propuesta C de la Comision de Pensiones; y d) entre las

caracteristicas claves planteadas por las tres propuestas.

1.1 Entre el actual Sistema de Pensiones y la Propuesta A

Tabla 4. Comparado entre el actual Sistema de Pensiones y la Propuesta A

AREA CARACTERISTICA | SISTEMA ACTUAL PROPUESTA A
Sistema de ,
_ o o Fortalecer el Pilar
General Estrategia Capitalizacion Individual, o
) o Solidario
con un Pilar Solidario
) L Cotizacion obligatoria del | Continuar con el 10%
Pilar Cotizacion del . . _
- ) 10% de la remuneracion | imponible pero
Contributivo | trabajador _ _ _ L
imponible ampliando su definicion
Pilar Cotizacion del N Cotizacion del 2% de las
o]
Contributivo | empleador remuneraciones
Pilar No- Para quienes no tienen _
- PBS . Fusionada con APS
Contributivo pension
Pilar No- Para pensiones bajas _
APS Fusionada con PBS

Contributivo

(60% mas vulnerable)

Mercado de

¢SAFP Estatal?

No

Si, independiente vy
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AFP autofinanciada
Disminuirlos a tres, y
Mercado de _ o _ .
AFP Multifondos Si, cinco asignar automatica a los
afiliados por grupo etario
Aspectos _ 65 afios hombres y 60 | Equiparar a hombres y
Edades de Retiro ] )
Generales mujeres mujeres en 65 afos
El Estado gasta
Aspectos _ - anualmente 1,8% del | Ingresos del 0,2% del
Financiamiento o ]
Generales PIB anual en subsidios | PIB por impuestos

directos e indirectos

Fuente: Elaboracion Propia en base a Informe Final de Comision de Pensiones

Como se puede apreciar en la tabla anterior, los cambios promovidos por la Propuesta A

no modifican de raiz el actual régimen de pensiones, simplemente se aboca en entregarle

al Estado un papel un poco mas significativo, a través del fortalecimiento del Pilar

Solidario —mediante la unificacion de la PBS y el APS— y de la creacion de un AFP

Estatal. Ademas, entre sus rasgos particulares, la propuesta plantea equiparar la edad de

jubilacién de hombres y mujeres en 65 afios.

1.2 Entre el actual sistema de pensiones y la propuesta B

Tabla 5. Comparado entre el actual Sistema de Pensiones y la Propuesta B

AREA CARACTERISTICA | SISTEMA ACTUAL | PROPUESTA B

) Transformar el régimen en

Sistema de _ _

o un Sistema Mixto, basado en
_ Capitalizacion

General Estrategia o un esquema de Seguro

Individual, con un _ _ o

) o Social con financiamiento

Pilar Solidario o

tripartito

Cotizacion Los fondos de quienes
Pilar Cotizacion del | obligatoria del 10% coticen (10%) por menos de
Contributivo | trabajador de la remuneracion $350.000 seran destinados a

imponible un Seguro Social,
Pilar Cotizacion del | No compuesto ademas  por
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Contributivo

empleador

recursos provenientes del
empleador (3-4%)
Estado (6-7%).
coticen por

$350.000,

fondos hasta esa cifra para

y del
Quienes
mas de

dividiran sus

el Seguro Social y por sobre
esa cifra los mantendran en
una AFP

Pilar No-

Para quienes no

Aumenta cobertura al 80%

- PBS _ » de la poblacion y mejora

Contributivo tienen pension ,
calidad.

) Para pensiones

Pilar No- _ )

o APS bajas (60% mas | No
Contributivo
vulnerable)

Si, y ademas crea una
entidad de prevision social
encargada de la afiliacion,

Mercado de y _

AFP (AFP Estatal? No recaudacion y registro de los
afiliados, para bajar los
costos de administracion de
los fondos

Mercado de _ o _

Multifondos Si, cinco Reducirlos
AFP
Aspectos _ 65 afios hombres y
Edades de Retiro ) S/
Generales 60 mujeres
El Estado gasta
anualmente  1,8% _ _
Aspectos ] o Ahorro financiero de 1,3%
Financiamiento del PIB anual en
Generales del PIB

subsidios directos e

indirectos

Fuente: Elaboracion Propia en base a Informe Final de Comisién de Pensiones
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En la tabla anterior, se identifican las principales ideas planteadas por la Propuesta B, en
comparacion al sistema de pensiones actual. Como se puede apreciar, la presente
Propuesta plantea transformar el régimen actual en un sistema mixto, incorporando al ya
consolidado sistema de capitalizacion individual, un sistema de reparto bajo lo que
denominamos “Seguro Social”’, que estaria compuesto por recursos provenientes del

trabajador, empleador y del Estado.

Otra de sus caracteristicas distintivas apuntan a fortalecer la PBS y a colocarle fin al APS,
esto ultimo debido que el Estado centrara su aporte de forma basal en el Seguro Social, y
porqué no habria necesidad, dado que la propuesta sefiala que sélo con la pension del
Seguro Social se alcanzaria una tasa de reemplazo cercana al 70%. En el mismo
contexto de caracteristicas distintivas que presenta esta propuesta, y en referencia a lo
gue ocurre en el sistema actual, se plantea crear una entidad publica encargada de la
afiliacion, recaudacion y registro de los afiliados; funciones que actualmente realizan las
AFP.

1.3 Entre el actual sistema de pensiones y la propuesta C

Tabla 6. Comparado entre el actual Sistema de Pensiones y la Propuesta C

AREA CARACTERISTICA | SISTEMA ACTUAL PROPUESTA C

Sistema de ) _
_ o o Cambio hacia
General Estrategia Capitalizacion Individual, |
) o Sistema de Reparto
con un Pilar Solidario

Las pensiones

Pilar Cotizacion del

Contributivo | trabajador _ . o
imponible (solidario,

intergeneracional),

100%
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un

contindan pagando
hasta el 2035, mientras
que las contribuciones
Cotizacion obligatoria del | se iran pagando bajo el

10% de la remuneracion | sistema de  reparto

aumentando las

pensiones en un 75%-




No, s6lo a partir del
) L 2035 el empleador
Pilar Cotizacion del )
- No deberia hacerse cargo
Contributivo | empleador
de un aumento en las
tasas de contribucion
) _ _ Destinada al 40% mas
Pilar No- Para quienes no tienen
o PBS » vulnerable y con un
Contributivo pension
aumento del 100%
Pilar No- Para pensiones bajas
o APS i No
Contributivo (60% mas vulnerable)
Mercado de
¢ AFP Estatal? No No
AFP
Mercado de _ o o
Multifondos Si, cinco Eliminarlos
AFP
Aspectos , 65 afios hombres y 60 | Se mantiene en 65/60
Edades de Retiro _ .
Generales mujeres afnos
El Estado gasta | Superavit fiscal de 1,8%
Aspectos _ o anualmente 1,8% del | del PIB anual, debido al
Financiamiento o i o
Generales PIB anual en subsidios | fin de los subsidios
directos e indirectos directos e indirectos

Fuente: Elaboracion Propia en base a Informe Final de Comisién de Pensiones

La Propuesta C plantea una Reforma mucho mas profunda, dado que propone sustituir el
actual régimen de capitalizacion individual por uno de reparto puro. Como sefiala la tabla
anterior, la Propuesta C plantea un modelo basado en la solidaridad intergeneracional, en
el cual los trabajadores activos financien las pensiones de los jubilados, terminando con el
APS y con todos los subsidios indirectos (Bonos de Reconocimiento, por ejemplo),
centrdndose asi en la entrega de una PBS de mucho mayor calidad. Como se termina con
el sistema de capitalizacion individual, se terminan también los multifondos y cualquier

posibilidad de instaurar una AFP Estatal.
1.4 Andlisis comparado por caracteristica

Considerando las nueve caracteristicas claves de los sistemas de pensiones propuestos

analizaremos sus respectivas diferencias:
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a) En cuanto a la estrategia, sin duda son diferentes. El sistema actual se origina como un
Sistema de Capitalizacion Individual con un Pilar Solidario, similar a lo planteado por la
propuesta A, quien mantiene la estructura del régimen pero fortalece su Pilar Solidario,
incorporando ademas una AFP Estatal. Por su lado, las Propuestas B y C plantean algo
mas profundo, dado que la primera propone incorporar, de forma paralela al sistema de
AFP, un Seguro Social, de modo de conformar un Sistema Mixto (capitalizacion y reparto);

y la segunda, propone tajantemente sustituir el actual sistema por uno de reparto.

En este punto no ahondaremos mayormente, dado que en la seccion Il ya se describieron
ambos sistemas de pensiones, y se identificaron los regimenes imperantes en el mundo.
En este sentido, solo sefnalaremos que “Chile forma parte del grupo de 9 paises en el
mundo que no poseen un sistema de reparto activo en sus sistemas de pensiones. Esto
puede tener correspondencia con que la mayoria de las sociedades privilegia la seguridad
antes que el riesgo para la administracion de sus fondos de pensiones. Es mas,
intelectuales de todo orden, desde premios Nobel hasta reconocidos autores
contemporaneos, han planteado distancia con los sistemas privados de capitalizacion
individual. Un ejemplo es Thomas Piketty, quién plantea en su libro El Capital en el siglo
XXI que: “Cuando se tienen los medios suficientes y es posible esperar 10 o 20 afios para
recuperar su inversion, en efecto es muy atractivo el rendimiento de la capitalizacién. Sin
embargo, cuando se trata de financiar el nivel de vida basico de toda una generacion,
seria muy irracional jugar asi con los dados. La primera justificacion de los sistemas de
jubilacion por reparto es que son los mas capaces de garantizar el monto de las
pensiones de manera confiable y previsible: la tasa de crecimiento de la masa salarial es
tal vez mas baja que la tasa de rendimiento de capital, pero es entre 5y 10 veces menos
volatil” (Gélvez, 2015).

b) En cuanto a la cotizacién del trabajador, todas las propuestas plantean mantenerla en
10%, sin embargo la Propuesta A plantea ampliar la definicién de imponible, mientras que
la B supone una diferenciacién para quienes coticen salarios inferiores y superiores a
$350.000.

En este punto, el debate apunta a que el promedio OCDE de cotizacion del trabajador no
supera el 9%, dado que, por lo general, empleadores y/o Estado aportan también al

monto de las pensiones.
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c) En cuanto a la cotizacién del empleador, debemos afirmar que en la actualidad el
empleador no aporta al Fondo de Pensiones, sin embargo, la propuesta A y B incorporan
la necesidad de que los empleadores aporten un 2% o 3-4% respectivamente. La
Propuesta C solo lo considera ante un aumento en las tasas de contribucion para el afio
2035.

En este punto es importante sefalar que “el promedio de aporte de los empleadores a
pensiones de vejez en paises OCDE, es posible constatar una realidad muy lejana a la
chilena, pues la tasa de cotizacién del empleador llega a 11,24% y el de trabajadores a
8,37% en promedio” (Gélvez, 2015).

d) En cuanto a la Pension Basica Solidaria (PBS), actualmente est4 destinada para
guienes no reciben pensidon alguna. Las propuestas B y C plantean mantenerla,
aumentando la calidad en ambos casos pero disminuyendo la cobertura en el caso de la
Propuesta C, dado que el beneficio no cumpliria un papel predominante en el régimen

propuesto. La Propuesta A, en tanto, plantea fusionarla con el APS en un solo beneficio.

En este punto, la discusién se centra en la cobertura y calidad del Pilar Solidario, lo cual
va a depender exclusivamente de la importancia que tiene dentro del sistema de
pensiones. “A marzo de 2013 el total de beneficios del Sistema de Pensiones Solidarias
entregados superd el millon 300 mil, con un costo fiscal equivalente a un 0,7% del PIB,
segun datos de DIPRES” (Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones,
2015).

Gréfico 6. Distribucion del gasto fiscal en el Pilar Solidario (2013)

Distribucion del gasto fiscal

en el Pilar Solidario
Ano 2013

W PBS

0,
38,8% m APS

Fuente: Informe Comision de Pensiones, en base a datos de la DIPRES. (Comisiéon

Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015)
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e) En cuanto al Aporte Previsional Solidario (APS), actualmente se entrega al 60% mas
vulnerable de la poblacion. Como expresamos hace poco, la Propuesta A plantea
fusionarlo con la PBS, mientras que las propuestas B y C terminarian con este beneficio,

puesto que no seria necesario.

En este punto, el debate se centra mas bien en las posibilidades de cada propuesta, dado
gue las propuestas B y C plantean aumentar considerablemente las pensiones,

terminando con el rol subsidiario del Estado en materia de pensiones.

f) En cuanto a la posibilidad de una AFP Estatal, el régimen actual no la incorpora, sin
embargo, la propuesta A y B estan de acuerdo con dicha idea. La Propuesta C

l6gicamente no la considera puesto que terminaria con el sistema de AFP.

En relacion a este punto, es prudente sefialar que la finalidad apunta a generar una
alternativa publica para la administracion de los fondos, de modo de concretar una mayor
competencia en el sistema de AFP. Sin embargo, nada hace presumir que las pensiones
subiran estrepitosamente. Desde nuestra perspectiva, lo que hace la AFP Estatal —
ademas de lo sefalado en términos de competencia— es entregar el derecho y la
posibilidad a los trabajadores chilenos de mantener sus cotizaciones en una entidad
publica, lo que hasta el dia de hoy no ocurre y parece ser una excentricidad en relacion a

la experiencia internacional.

g) En cuanto a los multifondos, actualmente el modelo considera cinco, sin embargo, las
propuestas A y B plantean reducirlos. La Propuesta C evidentemente no los considera,
dado que al igual que en el caso de la AFP Estatal, se aboliria todo el sistema de AFP, y

con ello los multifondos.

En este punto el debate no sélo se queda en lo técnico, sino que puede llevar a un
analisis mucho mas profundo que dice relacion con las utiidades de las AFP,
considerando ademas, que desde el 2001 el riesgo fue traspasado a los trabajadores. En
este sentido, si comparamos “los flujos del sistema privado de pensiones, se puede
observar que cada afio se generan enormes excedentes, dado que lo recaudado via
cotizaciones y aportes del Fisco (bono de reconocimiento, pensiones minimas
garantizadas, APS, y otros subsidios) supera con creces al gasto en beneficios. Por

ejemplo, el 2013, mientras se recibieron ingresos por casi $6,6 billones, se generaron
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egresos por so6lo $2,5 billones, arrojando un excedente de $4,05 billones que equivale al
62 % de los ingresos” (Fundacion Sol, 2014).

Expresado en otros datos: durante el tercer trimestre del 2013 las AFP “obtuvieron mas de
US$530 millones de ganancias al tercer trimestre de este afio, creciendo mas de 30%,
mientras que las rentabilidades de los fondos que tienen los usuarios lo hicieron en 4%”
(Valencia, 2013). Todo lo anterior, refleja la inequidad del actual modelo de AFP, que
propone un retiro de las cotizaciones de los trabajadores para colocarlas en un mercado
financiero, generando utilidades practicamente unilaterales -y sumamente

desproporcionados— para los duefios de las AFP, en desmedro de los trabajadores.

h) En cuanto a las edades de retiro, el sistema actual las contempla en 65 afios para los
hombres y 60 para las mujeres. La propuesta C considera mantener dichas edades, sin

embargo la Propuesta A plantea equiparar ambas edades en 65 afos.

En este punto el debate se sitla bajo la pregunta ¢hasta qué edad debemos trabajar

realmente?

Figura 2. Edad de retiro efectiva y legal de Chile, en comparacién con la OCDE.
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La figura anterior deja de manifiesto que nuestro pais es uno de los con mas alta edad
efectiva de retiro, y que la edad legal de retiro se sitla en promedio de 65% afios para los

hombres y entre 60 y 65% para las mujeres, tal como la edad actual en nuestro pais.

i) Finalmente, en cuanto al financiamiento, actualmente el Estado gasta 1,8% del PIB
anual en subsidios directos e indirectos al régimen de AFP, lo que segun estimaciones de
las diferentes propuestas disminuiria. La Propuesta A sefiala que el Estado generaria
ingresos de 0,2% del PIB por conceptos de impuestos, mientras que la Propuesta B
contempla un ahorro financiero de 1,3% del PIB, y la Propuesta C propone una

disminucion del 1,8% del PIB anual.

2. Método Delfos

Para continuar con el andlisis del actual sistema de pensiones y las propuestas de la
Comision de Pensiones, es que utilizaremos —a continuacién— el denominado Método
Delfos, como segundo instrumento de investigacién. Esta técnica es comprendida como
“‘un método disefiado para obtener y tratar la informacién de expertos consultados sobre
un asunto determinado” (Universidad Autbnoma de Madrid, 2004), y en esta oportunidad
nos permitira conocer las posiciones de algunos expertos en materia previsional, de modo
de contraponer sus visiones, y relacionarlas con las propuestas presentadas por la
Comisién. En esta oportunidad entrevistamos a cuatro expertos de distintos centros de

pensamiento que tienen estudios en materia previsional:

a) Manuel Riesco, magister en Economia de la Universidad de Chile, con estudios de
doctorado en Economia Politica en el Instituto de Ciencias Sociales de la Academia de las
Ciencias de la URSS, desarrolldndose ademas como investigador del Instituto de
Investigaciones de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD) y como
consultor del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Actualmente
es Vicepresidente del Centro de Estudios Nacionales de Desarrollo Alternativo (CENDA),

uno de los centros de pensamiento con mayores estudios en materia de pensiones.

b) Recaredo Galvez, Administrador Publico y licenciado en Ciencias Politicas de la
Universidad de Concepcién, y candidato a magister en Politica y Gobierno de la misma
casa de estudios. Actualmente se desempefia como investigador de la Fundacion Sol,

uno de los centros de investigacién que mas se han destacado en los ultimos afios,
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centrando su quehacer en las diversas materias del mundo del trabajo, siendo una de

ellas la relativa a las pensiones.

c) Matias Godoy, ingeniero comercial y master en Finanzas de la Universidad del
Desarrollo. Actualmente es Director de Economia Para Todos, un promisorio sitio web
donde se presentan diversos temas econdémicos de manera sencilla y precisa, buscando
la comprension y cercania con la gente comun y corriente. En aquella plataforma, Matias

ha presentado variados estudios sobre la materia de pensiones.

d) Gino Lorenzini, Ingeniero Comercial de la Universidad Alberto Hurtado y magister en
Finanzas de la Universidad de Chile, fundador y CEO de Felices y Forrados, una conocida
y destacada empresa que entrega a sus clientes estrategias para lograr una mejor
pensién al fin de su etapa laboral, aumentando la rentabilidad de los fondos mediante la
entrega de informacion concreta en el momento oportuno. Ademas, Felices y Forrados ha

sido participe de varios debates comunicacionales en torno a la materia.

Es importante precisar que las entrevistas tanto a Manuel Riesco como a Recaredo
Gélvez fueron realizadas de forma presencial, mientras que las realizadas a Matias
Godoy y Gino Lorenzini fueron realizadas via correo. Consideramos que las visiones de
estos cuatro expertos son suficientes para dotar de elementos al debate que tiene por
objeto la presente investigacion, dado que el renombre que tienen ellos o sus centros de
estudios dado sus estudios en la materia de pensiones son innegables, y la

contraposicion de sus opiniones nutre el debate que esta investigacion esta planteando.

En cuanto a la materia tratada en las correspondientes entrevistas, realizamos las mismas
tres preguntas a cada uno de los expertos, las cuales apuntaron a conocer su opinién
sobre el diagndstico del actual sistema de pensiones, sobre las propuestas de la Comision
Bravo y sobre lo que ellos consideran necesario y adecuado para reformar el actual

régimen.

2.1 Opinién/diagndstico sobre el actual Sistema de Pensiones

Pregunta ¢ Cual es su opinién/diagnostico sobre el actual Sistema de Pensiones en Chile?

Segun su parecer, ¢ cuales son las principales deficiencias o aspectos a mejorar?
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a) Manuel Riesco, CENDA.:

“Basta con ver lo que pasa todos los meses, por ejemplo en el mes pasado —Cenda esta
publicando todos los meses este dato— cotizaron 5 millones y medio de personas mas o
menos, Y el sueldo promedio fueron $670.000, de los cuales se descont6 el 12,5%, y el
monto de esa cotizacion equivale mas o menos a 500 mil millones de pesos. Sin embargo
vemos las pensiones que se pagaron por todo el sistema de AFP —es decir, AFP y
Companiias de Seguros— pagaron 1 millon de pensiones, y el monto promedio fueron
$200.000, o sea 200 mil millones. En otras palabras entraron 500 mil millones, y se
pagaron 200 mil millones. Eso pasa todos los meses, y asi vienen pasando desde 1981,
porque es un sistema de ahorro forzoso, digamos que esta programado para retirar parte
de los salarios y traspaséarselo al mercado financiero, y no los van a devolver nunca,
porgue siempre crece, pero no crece por los intereses, porque los intereses a veces se
pierden, porque lo apuestan a la ruleta; desde agosto hasta ahora han perdido 3 billones
de pesos, que es un afio de cotizaciones. Y aparte de esto, se embuchan, porque esa es
la palabra correcta, cada afio 2 billones de pesos mas. Si lo dividimos por 12 meses, con
eso casi pagan los 200 mil millones de las pensiones, o sea se embuchan las cotizaciones
completas. Y este sistema esta hecho para que siempre sea asi, incluso ahora les parece
poco, quieren subir las cotizaciones, y en 20 millones van a querer subir todo el tiempo las
cotizaciones. Esta programado asi, porque no es un sistema de pensiones, es un sistema
para extraer parte de las remuneraciones y traspasarlas al mercado financiero, por eso es

un sistema inmoral.

Hay dos reglas morales basicas. La primera, es que los trabajadores activos que pueden
trabajar, deben sostener a quienes no pueden trabajar, porque si no se mueren; es una
regla de oro, cualquiera sea el sistema de pensiones. Pero lo que pretende el sistema de
AFP es decirle a los trabajadores activos “mire, si usted deja de poner dinero para
mantener a sus mayores, usted va a tener una mejor pensiéon en el futuro, porque usted
se va a mantener solo”, cosa que es mentira, porque cuando sea viejo ¢de dénde va a
sacar el pan de cada mafana, sino va a poder trabajar?, tiene que ir a comprarlo, y
¢quién lo produce? no un jubilado, sino que un trabajador activo. Entonces parte de lo que
producen los trabajadores activos tiene que destinarse a los viejos, sino se mueren, el pan
no se puede guardar en una béveda por 30 afios, y no se puede guardar un servicio de

salud, ni un servicio de transporte, ni todas las cosas que consumen los viejos.
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Y otra cosa, es que vayan rebajando las pensiones todos los afios a medida que aumenta
la edad de jubilacion, eso tiene una inmoralidad que discrimina especialmente a las
mujeres, porgue les baja las pensiones mas todavia, porque viven mas tiempo. Pero hay
otra regla de oro en todas las sociedades civilizadas —y las sociedades civilizadas existen
desde que existe excedente— es decir, existen desde que a los que trabajaban les
sobraba tiempo después de su jornada, después que producen lo que necesitan para
sostenerse ellos; y de ese excedente se destina parte a la cultura, a la ciencia, etc. Ahora,
¢quien se apropia de ese excedente en todas las sociedades civilizadas? la elite, pero
con una condicion, y es que, aparte de generar tiempo para la cultura, la ciencia, etc., y
aparte de no tocar la jornada que los trabajadores necesitan para sostenerse ellos y sus
familias, deben pagar un salario justo y no pueden meterle mano ademas al salario de los
trabajadores, y resulta que aca la elite que tenemos vive de echarle mano a los salarios,
con los intereses de tarjetas de crédito, y con las AFP, con las que les saca un 5% del PIB
todos los afios; entonces todo esto es una profunda inmoralidad, y por eso hay que

terminar con el sistema de AFP.”

b) Recaredo Gélvez, Fundacion Sol:

“Comenzando con el diagnostico, antes que todo es importante tener en cuenta que el
modelo de AFP mas, es un modelo que ha logrado demostrar que esta principalmente
orientado hacia lograr capitalizar a distintos sectores de la banca, de la empresa y ese ha
sido un objetivo que ha logrado cumplir con bastante eficacia. Pero por otra parte, si
observamos los resultados en materia de pago de pensiones, lo que podemos tener en
cuenta es que, por ejemplo, si miramos las pensiones que son pagadas en materia de
vejez por edad o retiro programado —que son las pensiones que pagan las AFP- a
octubre de este afo, por ejemplo, no superen los 153.000 mil pesos. ¢Qué quiere decir
€s0?, que por una parte estamos teniendo un sistema de AFP que esta logrando ser
bastante bien disefiado para poder capitalizar y financiar a grupos econémicos mediante
la transferencia que realizan por la contribucién de los trabajadores —que son quienes
ahorran, quienes estan aportando a este sistema— pero por otra parte el retorno, o mas
bien dicho el pago de pensiones, no esta logrando tener la caracteristica de ser un pago
suficiente para que se pueda desarrollar la vida de las personas, una vez que han
terminado su labor activa en el mundo del trabajo. Entonces, en estos términos si
profundizamos todavia mas el analisis, podemos someter a examen a este sistema de

AFP en materia de los principios que se han planteado por organismos internacionales
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como la OIT o también por intelectuales ocupados en este tema; principios ilustrativos
para el marco de la seguridad social, y en relacion a esos principios podemos tener en
cuenta que el sistema de AFP tampoco logra pasar este examen, por ejemplo, con
principios como la suficiencia en el pago, como la solidaridad intergeneracional, o como lo
que dice relacién con aspectos que estan vinculados con el dialogo social. Recordemos
gue este modelo también fue disefiado en razén de una dictadura, y que posteriormente
las reformas que se han llevado a cabo han sido de caracter técnico, pero no han
incorporado un hacerse cargo de lo que la comunidad ha estado planteando de manera

reiterada.

Por otra parte, también, dentro del diagnostico lo que nosotros podemos encontrar es que
en relacion al pago de pensiones de vejez, existe un aporte practicamente nulo por parte
del empresariado, 0 sea, los empleadores aportan un 0% a este tipo de pensiones de
vejez, solamente tienen una participacion en el seguro de invalidez y sobrevivencia que
actualmente esta en el orden del 1,15%, lo cual también es una muestra de que las
pensiones de vejez dependen principalmente de la contribucién que estd haciendo el
trabajador. Si nosotros observamos distintos paises en el mundo, y tratamos de ver
cuales de estos paises tienen un modelo similar al chileno, es decir, un modelo en el cual
no hay un sistema de reparto contributivo activo en su modelo de pensiones, solamente
nos encontrariamos con 9 paises que actualmente estan en este orden de situacion, lo
cual también nos demuestra que no es un ordenamiento que sea comun y atractivo para
la mayoria de los paises del mundo; porque a su vez, las modificaciones que llevarian a
gue los paises cambien su estructura de pensiones a modelos asi son maodificaciones que
resultarian ser bastante impopulares, y que a su vez, también resultarian en una merma o
un dafio efectivo sobre la propia poblacion, es por eso que este cambio se llevo a cabo de
manera tan radical en nuestro pais, produciéndose en un periodo de dictadura autoritaria,
inspirado por tres principios bien claros, que son: un reducido rol del Estado —minimizar la
participacion del Estado—, generar libertades individuales y un libre mercado. Pero ahora
si seguimos con el diagnostico, podemos ver que estos aspectos 0 estos principios
aparentemente tampoco estarian siendo del todo cumplidos. ¢Por qué? porque el
reducido rol del Estado que se planteo en un inicio y esa nociéon de que pudiésemos
alivianar la carga del Estado en materia de pago de pensiones, ha sido algo que ha tenido
gue transformarse y que ha, de alguna forma, ha generado que el Estado se transforme
en una especie de salvavidas del fracaso del modelo de AFP para poder financiar

pensiones. Esto se puede ver expresado tanto en la construccion de este Pilar Solidario,

66



en el cual principalmente lo que tenemos aqui es una especie de subsidio del Estado, en
el cual como Estado financia a quienes nunca cotizaron en el sistema de AFP, o quienes
su cotizacion no es suficiente para alcanzar el monto de la pension maxima mensual. En
esos términos, lo que esta ocurriendo es que con este pilar se esta tapando, de alguna
forma, se esta buscando que el Estado se responsabilice por los aspectos que el disefio
del sistema de AFP no incorpora, es decir, aspectos que tienen que ver con las
condiciones del mercado del trabajo que actualmente tenemos en Chile. Y a su vez este
mismo Pilar Solidario tampoco logra ser un pilar que del todo responda a una vision que
logre cumplir, por ejemplo, con otro de los principios que tendria que ver con la
universalidad, o sea, el Pilar Solidario es un pilar que se enfoca esencialmente en un
segmento de la poblacion, que tiene las caracteristicas de pertenecer al 60% mas pobre,
y no tenemos en nuestro pais, actualmente, la provision de una pensién basica que tenga
el caracter universal para todos los ciudadanos, por el solo hecho de ser ciudadanos de

este pais.

Por otro lado, debemos tener en cuenta que, por ejemplo, si consideramos los aportes
fiscales, mas los aportes de los contribuyentes al modelo de pensiones, desde 1990 al
2014, y a su vez también observamos cuanto ha sido el monto de las pensiones pagadas,
y los excedentes que han quedado para el sistema privado, la conclusiéon a la que
podemos llegar es que si entre 1990 y el 2014, en lugar de haber tenido un sistema de
pensiones basado en el modelo de AFP, hubiésemos tenido un sistema de pensiones
basado en el reparto contributivo, podriamos haber logrado hasta triplicar el monto de las
pensiones pagadas. Eso de alguna forma demuestra evidentemente cual es la légica de
funcionamiento que tiene el sistema de AFP, que esencialmente le carga la
responsabilidad al trabajador y en este caso también al Estado en materia de coémo
financiar pensiones, y a pesar de eso, no logra tampoco tener la suficiencia de las

prestaciones como una caracteristica en términos del resultado que entrega”.

c) Matias Godoy, Economia para Todos:

“Mi diagnostico es malo. Las pensiones son en promedio 7,99 UF, casi $200.000. Muy
bajo, considerando que el ingreso promedio en Chile es superior al doble. Los resultados
no son alentadores. Esto se justificado dado que los salarios en Chile son bajos. El 58%
de los trabajadores percibe un salario inferior a $364.000 liquidos. Por otro lado las
personas estan obligadas a cotizar obligatoriamente un 10%. Eso es bajo, dado que las

personas tardan 10 meses en ahorrar un salario y, asumiendo que cotizan toda su vida,
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se logran obtener 48 salarios en 40 afios laborales, sin asumir rentabilidad pero tampoco
pérdida por inflacién. Los 48 salarios acumulados sélo alcanzan para 4 afios de vejez.
Finalmente muchas personas no cotizan durante largos periodos laborales dado que no
trabajan con contrato, o sus empleadores no pagan cotizaciones, sino que soélo las

declaran”.

d) Gino Lorenzini, Felices y Forrados:

“El sistema de pensiones tiene 4 problemas estructurales:

1) Devolver riesgo de pérdidas a AFP: El afio 1999 y 2002, se modificaron los articulos 37
al 43 del DL 3.500, y esto traspasé el riesgo de pérdidas a las personas. Antes de 1999,
por ley en un afio las AFP no podian perder, y si perdian compensaban el 100% de la
pérdida de su bolsillo. Por eso las AFP los primeros 20 afios nunca perdieron y obtuvieron
rentabilidades inclusive de 50% anual. Para mi la clave es devolver el riesgo de pérdida a
las AFP, todos regresamos al fondo C, e inclusive Felices y Forrados deja de existir, pero
ganamos 10 millones de trabajadores que nunca mas volveremos a perder, en especial
porque se vendra una crisis financiera peor que el 2008 en los proximos afios, debido a

que la deuda de gobiernos de paises "desarrollados" ha crecido mas de 50% desde 2008.

2) El sistema no tiene bien definido su pilar solidario. Creemos que el mejor pilar solidario
es el de Nueva Zelanda, que deposita el Estado 2000 doélares a todo trabajador al
comenzar a trabajar. Esto le garantiza por rentabilidad un piso de 100.000 délares al
momento de jubilar. Hoy la gente recibe apenas una pension minima de $85.000, y
nosotros enviamos una propuesta que hoy se puede subir a $250.000. Se llama préstamo
de reconocimiento y asi el 2030, liberariamos 15.000 millones anuales de gasto, para

destinarlo a otras necesidades, como salud y educacion.

3) Hace falta una AFP estatal, que dé garantias de competencia y cobertura en el pais.
Hoy las AFP estan coludidas, donde las AFP se copian los portafolios, y todas ganan y

pierden lo mismo, para asi nunca compensar por rentabilidades.

4) Falta de Transparencia. La Superintendencia de Pensiones tiene oculto los portafolios
para poder auditarlos. Nosotros los pedimos por Consejo para la Transparencia y por
Tribunales y perdimos. Sabemos que en octubre de 2008 nos dijeron que perdimos un -
21% en el fondo A, pero la perdida efectiva fue sélo -8% porque el ddélar subié de 550 a

650 ese mismo mes. Este seria el mayor robo en la historia de Chile, mas de 15.000
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millones de délares, y mientras no se transparente el detalle de los multifondos, no se

pueden auditar para demostrar el robo del siglo.”

2.2 Opinién sobre las propuestas de la Comisién de Pensiones

Pregunta N°2: ¢Qué opina sobre las propuestas o recomendaciones que concluyé la

denominada Comisién Bravo?

a) Manuel Riesco, CENDA:

“La Comision Bravo fue una de las promesas programaticas del Gobierno de la Nueva
Mayoria y completd su trabajo. El resultado de este trabajo es que por primera vez en un
documento oficial del Gobierno chileno una Comision propone terminar con el sistema de
AFP, ya sea gradualmente o de un viaje, y restablecer el sistema de pensiones publicas
de reparto, y eso es extraordinariamente importante, es primera vez que un organismo
oficial del Gobierno hace eso. Apoyaron la reintroduccidn del sistema de reparto la mitad
de los Comisionados, y de hecho, segun denunciaron algunos de los miembros de la
Comision que eran partidarios del restablecer el sistema de reparto, el presidente de la
Comision a ultima hora se cambio de bando, sino hubiese tenido mayoria la posicion de
restablecer el sistema de reparto. Pero no tiene mucha importancia esto, puesto que la
Comision establecié un diagnostico y tres propuestas, entonces da lo mismo cuanta gente
apoy0 cada una de las propuestas, lo importante es que esté el diagnostico, el cual fue
consensuado y tres propuestas de Reforma, que estan las tres en el mismo plano
exactamente, y dos de ellas proponen restablecer el sistema de reparto. Una propone
restablecerlo gradualmente ( dado que en la practica el Sistema de Seguro Social es un
sistema de reparto), y la otra propuesta de la profesora Leokadia Oreziak propone
terminarlo de frentén, y ademas ésta ultima sustenta su propuesta en un completisimo
modelo de analisis de viabilidad para restablecer el sistema de reparto. Las conclusiones
gue arroja son impresionantes, porque demuestran que: a) se pueden duplicar las
pensiones, y b) aumentar en un 50% pensionando a toda la gente que cumplié su edad de
jubilacién y no ha podido hacerlo porque son muy bajas las pensiones; y esos son dos
beneficios impresionantes, que beneficiarian directamente a un 1 millon 300 mil personas

y sus familias, y que las beneficiarian de una manera extraordinaria.

Actualmente hay un millon de pensionados que verian duplicadas sus pensiones, pero

ademas hay 300 mil personas que deberian estar pensionadas y que no han podido
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pensionarse, y que entrarian con la nueva pension reajustada. Ademas esas pensiones
se pueden reajustar afio a afio de acuerdo al indice de Remuneracion, que es mas alto
gue el IPC. Entonces, a diferencia del sistema de AFP, que las reduce cada 4 afios
cuando recalcula la esperanza de vida, porque cuando la esperanza de vida aumenta
significa que bajan las pensiones; entonces el beneficio que tiene la propuesta C es un

beneficio muy impresionante.

Y paralelamente, permite ahorrarse al Fisco 2 billones de pesos anuales, que es lo que
hoy dia estd colocando a través de subsidios monetarios directos (dinero en efectivo)
todos los afios para mejorar las pensiones, mediante subsidios como el bono
reconocimiento, el APS, los bonos por hijo y todas esas cosas. O bien, a través de
subsidios indirectos como los planes de retiro que tienen que establecer, dado que la
gente no se retira porque las pensiones son demasiadas bajas, entregando 20 millones de
pesos a cada persona para que se retire. Todo eso se cortaria de una vez. Y como dato, 2
billones de pesos es el doble de lo que se requiere para la gratuidad total en educaciéon

superior.

Otro beneficio impresionante, es el nimero de personas atendidas por el sistema no
contributivo —las PBS y las pensiones del sistema antiguo— se reduciria muy rapidamente,
a alrededor de un 40% de los adultos mayores (hoy en dia el 67% se atiende por

pensiones no contributivas), manteniendo la duplicacién del monto de las pensiones.

Ahora, ¢que proponen ellos? cambiarlo haciendo que el Fisco ponga mas plata, y ellos
siguen quedandose con todas las cotizaciones. Y la Propuesta B también caen en eso,
como no quiere tocar la plata que se estan llevando los banqueros, lo que hacen es subir
las cotizaciones, y subir también los aportes fiscales. En cambio la propuesta C, dice que
se tome el toro por las astas, dice hasta cuando le vamos a estar pasando el 13% de los
salarios. Si la Propuesta B va de a poquitito, y la Propuesta C lo que dice es que para que
vamos a seguir esperando y entregandoles plata a estos tipos, al contrario, tienen que
devolver toda esa plata, por ende cambia el modelo de inmediato, y asi lo han hecho los
paises que han venido terminando con el Sistema de AFP, entre ellos Polonia, donde jug6
un papel muy relevante la Comisionada que dijo esto. Todos los demas son profesores,
gente que trabaja para el sistema financiero, o para las propias AFP. Sin embargo, la
Unica persona que tiene experiencia practica de haber resuelto un problema de esta

naturaleza, es la profesora Leokadia Oreziak, porque lo acaba de hacer en Polonia.”
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b) Recaredo Galvez, Fundacion Sol:

“La llamada Comision Asesora Presidencial para la Reforma al Sistema Previsional,
conocida comunmente como Comisién Bravo, fue un espacio que también tuvo,
evidentemente, el desarrollo de un debate técnico y pese a que ellos realizaron encuestas
de opinidn, trabajos de campo, etc., y que la mayoria de estos trabajos y de estos
levantamientos apuntaban a la necesidad de un cambio radical en el sistema de
pensiones, finalmente unas de las propuestas mas votadas fue la propuesta que
planteaba una consolidacion de este modelo, es decir, como generar una serie de
modificaciones que no transforman la estructura fundamental de capitalizacion individual,
y que a su vez lo que buscarian seria sostener un mecanismo de transferencia directa

hacia estos grupos empresariales, a través del modelo de AFP.”

c) Matias Godoy, Economia para Todos:

“En general mi opinidon es negativa. La Comisién plantea aumentar la edad de jubilacion
de mujeres, aumentar la cotizacion obligatoria de 10% a 14% y aumentar los aportes del
Estado en materia de pensiones minimas. En la Comisiéon no se habla de lo que podrian
hacer mejor las AFP, la fiscalizacion de pago de cotizaciones por parte de empleadores y
tampoco se atribuye al mal desempefio a los bajos salarios promedio en el pais. Creo que
se recomiendan medidas que no son empaticas con la realidad econémica y social de

Chile, por ende no deberian generar efectos sustanciales en el mediano plazo.”

d) Gino Lorenzini, Felices y Forrados:

“‘Pésimas. Fue una demostracion que las comisiones son manipuladas en la eleccion de
los 24 expertos. La prueba es que el informe en el diagnostico dice que el gran riesgo de
la renta vitalicia es que suban las tasas de interés, y en contradiccion, la propuesta 49
elimina el retiro programado, regalando 160.000 millones de dolares de los chilenos a las

aseguradoras, en su mayoria extranjeras.

Ademas los temas mas importantes como devolver los riesgos de pérdidas ni siquiera lo
evaluaron. ¢De qué sirve aumentar el ahorro al 14% o postergar lardad de jubilacion en
las mujeres a 65 afnos, si podemos perder un 50% como el 2008? Es como tener un auto

con pérdida de bencina ¢,de qué sirve ponerle mas bencina si esta se va a perder?”
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2.3 Opinién sobre las principales medidas que debiesen realizarse

Pregunta N°3: Segun su parecer, ¢Cudles son las principales medidas que debiesen
realizarse para subsanar las deficiencias que el actual régimen de pensiones ha

evidenciado?

a) Manuel Riesco, CENDA:

“Yo soy partidario de restablecer un sistema de reparto como el propuesto por la
profesora Leokadia Oreziak, un modelo que permite evaluar todas las variables que estan
involucradas en esto, los datos poblacionales, los escenarios de densidad y cotizaciones,
de remuneraciones, de crecimiento del PIB, de rentabilidad contra pensiones, y todo esta
ligado. En otras palabras, es un modelo que calcula todas esas cosas paralelamente y
demuestra perfectamente llegar hasta fin del siglo sin subir la edad de jubilacion, ni en los
hombres ni en las mujeres, al contrario, calcula toda la gente que ya ha pasado por esa
edad, y reduce la de edad efectiva a la edad legal, y esa edad legal no hay para que
cambiarla nunca; eso la profesora Leokadia Oreziak insisti6 mucho, en que no se
cambiara, que no habia para que. Y en segundo lugar, también es posible no subir las
cotizaciones. Tampoco es hecesario un aporte extra del empleador ¢para qué vamos a
recargar a las pymes con un impuesto al trabajo adicional, que va a influir en el empleo?

¢ Para qué, si no es necesario?

Por otro lado, el tema de la esperanza de vida y el envejecimiento de la poblacion afecta
todos los sistemas de pensiones. Al sistema de AFP le afecta disminuyendo la pensién a
la gente, porque esa es su forma de resolverlo, bajandole las pensiones a la gente. Esa
no es la forma, hay que mantener dignos a nuestros viejos. Los sistemas de pensiones
son sistemas de calculo para saber cuanto le vamos a dar a nuestros viejos, y el sistema
de AFP es particularmente perverso porque lo que hace es bajarle las pensiones a la
gente, y mientras tanto siguen apropiandose de todas las cotizaciones. ¢COmo lo hace
Japén que tiene una proporcion de adultos mayores como la que nosotros vamos a tener
al final del siglo? ¢ Cémo lo hace Alemania, que hoy en dia tiene una proporcion de viejos
parecida a la que Chile va tener al final de siglo? ¢Cémo lo hace? porque las pensiones
alld son bastante buenas, japoneses y alemanes tienen buenas pensiones ¢entonces por
qué no lo vamos a poder hacer los chilenos? ahora lo que hace el estudio de la profesora
Leokadia Oreziak es que calcula que si se puede, y lo demuestra, porque es la Unica de

las tres propuestas gue esta sustentada en un modelo solido.
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En fin, se tiene que generar un debate nacional, podria pronunciarse el pais, seria
bastante bueno que votara, sobre la A, la B o la C, seria bueno hacer un plebiscito sobre

€Ss0.

b) Recaredo Galvez, Fundacion Sol:

“En relacién a la Propuesta C hay algunas diferencias, mas que nada en el disefio de la
propuesta, pero a grandes rasgos concordamos en restablecer un sistema contributivo de
reparto solidario. ¢ Cudles serian las diferencias? Una de ellos tiene que ver con que,
principalmente, nosotros no planteamos un aumento abrupto de las cotizaciones a partir
de un afio denominado, como el que se establece en la propuesta C. Sino que nosotros lo
que planteabamos es principalmente el uso del Fondo de Reserva de Pensiones, y a su
vez un aumento que fuese en el tiempo permitiendo no un golpe abrupto en términos de
cuanto es lo que tu vas a cotizar, es decir, un aumento en la cotizaciéon. Y que de esa
manera también, pudiese adecuarse a los recursos disponibles para el pago de pensiones
en esta trayectoria de tiempo, y pudiese también permitir que los propios cotizantes no
sintieran un impacto tan fuerte en relacion al monto que ellos tienen que contribuir para el

sistema de pensiones, de reparto en este caso.

Con respecto al fendmeno de envejecimiento de nuestra poblacion, nosotros también lo
consideramos en el disefio de nuestra propuesta, teniendo en cuenta que en la Ultima
década el volumen de cotizantes ha ido en aumento, por lo cual tomamos la decisién de
fijarnos en cuales eran las dUltimas cifras en relacion a cotizantes del sistema, y
congelarnos o quedarnos especificamente con esa cantidad de cotizantes para poder ver
si con eso era posible la sostenibilidad del modelo, en lugar de considerar de manera muy
optimista que estos aumentaban o no. En este sentido también es posible que las
pensiones continden siendo financiadas, porque lo que tenemos que tener en cuenta es
gue, actualmente, hay un Fondo de Reserva de Pensiones del cual es posible disponer,
en el momento en el cual tengamos una relacion que no sea positiva en términos de
cotizantes y los beneficiarios, y a su vez tenemos que considerar que la cotizacion por
parte de los empleadores también debe jugar un rol relevante en materia de los recursos

disponibles para el pago de pensiones, asi como también el monto de aporte del Estado.

Nosotros también calculamos en términos de un aumento progresivo, y también
calculamos en relacion a los estandares actuales de contribucion que realiza el Estado en

relacién a los demas paises de la OCDE, o sea incluso, si nosotros observamos el gasto
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actual que se realiza por PIB en materia del pago de todas las prestaciones que el actual
financia en materia de pensiones, y las comparamos con el modelo que nosotros
proponemos en términos de disefio, es posible que incluso no estemos superando el
monto actual, que se paga por parte del Estado. Entonces el tema del envejecimiento,
mas que preocuparnos por si el sistema puede ser viable o no, lo cual va a depender
especificamente de cOémo nosotros determinamos los parametros de operacion del
modelo de reparto, lo que deberia preocuparnos es que si mantenemos el actual sistema
de AFP, como un esquema orientado principalmente al pago de pensiones insuficientes,
y aumenta la poblacion de adultos mayores, lo que vamos a tener va a ser un problema
en relacién al consumo y al bienestar, por sobre todo, de esta poblacion, que no va a
tener los ingresos suficientes en su etapa pasiva para poder llevar a cabo el desarrollo de

sus necesidades basica que debe suplir.

También hay que tener en cuenta el convenio numero 102 de la OIT, el cual sefiala que la
contribuciéon que realice el trabajador al costo total de su seguridad social no deberia
superar el 50% del total del monto. ¢Qué es lo que significa esto? Significa que
actualmente, por ejemplo, si observamos que el trabajador aporta el 10% para el
financiamiento de la pensiéon de vejez, y es el Gnico monto que va a disponer para
financiar esta vez, tenemos que el 100% lo estd pagando el trabajador. O sea, si nos
guiamos por este convenio, internacionalmente reconocido y que viene de un organismo
como la OIT, lo que deberia ocurrir es que el monto total de la cotizacién no deberia estar
principalmente sobre el trabajador, sino que deberia distribuirse respetando esta
orientacion, es decir, sin que el trabajador, por ejemplo, aportase en el caso de ser un 14
0 15% la contribucion total, el trabajador no deberia aportar mas de un 7%. Deberiamos
nosotros por lo menos tener eso como marco orientativo, ahora claro, ¢ Cémo controlar los
efectos macroecondémicos, o los efectos sobre las pymes, o sobre los distintos espacios
empresariales? Es un aspecto del cual no tiene porque hacerse cargo completamente el
mismo sistema de pensiones, 0 sea existen otras politicas que deben estar de la mano

con estas modificaciones.”

c) Matias Godoy, Economia para Todos:

“Creo que no hay que sustituir el modelo, dado que un sistema de capitalizacion individual
es tedrica y practicamente mejor que un sistema de reparto. Sin embargo creo que
debiesen localizarse politicas para aumentar los ingresos de las personas, para que asi

puedan ahorrar mas. También creo que es importante que las personas comiencen a
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ahorrar desde su infancia, y en eso el Estado puede contribuir con subsidios que
capitalicen intereses desde temprana edad. Finalmente creo que la legislacion laboral
debe avanzar hacia una verdadera obligatoriedad de cotizacion, con el fin de que
efectivamente todas las personas con trabajo en Chile estén activamente cotizando en
AFP. No es posible no encontrar coherencia entre el nimero de ocupados en Chile y el

numero de cotizantes en AFP. Ese numero debe coincidir.”

d) Gino Lorenzini, Felices y Forrados:

“Las principales medidas son las 4 que expuse en la pregunta 1:
1) Devolver el riesgo de pérdidas a las AFP y todos regresamos al fondo C.

2) Implementar el préstamo de reconocimiento, y asi hoy se sube las pensiones a

$250.000 como piso minimo.
3) AFP Estatal, que rompa la colusiéon en rentabilidades de las AFP.

4) Transparencia en los multifondos, para auditarlos y nunca mas roben como el 2008.”

Como podemos observar, tanto Manuel Riesco de CENDA, como Recaredo Gélvez de
Fundacion Sol son profundos partidarios de sustituir el actual modelo de AFP por un
Sistema de Reparto. En este sentido, nos parecen sumamente significativos los
argumentos entregados en, a nuestro juicio, dos aristas: politicos y técnicos, vale decir,
fundamentando en base a principios politico-sociales, y evidentemente también en funcién
de elementos técnicos-econémicos. Por su parte, tanto Matias Godoy de Economia para
Todos, como Gino Lorenzini de Felices y Forrados son partidarios de mantener el actual
Sistema de Capitalizacién Individual, pero realizando diversas modificaciones de caracter
técnico que apuntan a subsanar algunas deficiencias del actual modelo. A nuestro juicio,
las opiniones/propuestas de los dos primeros nos parecen mucho mas significativas, dado
que se hacen cargo en su totalidad del diagnéstico del actual sistema, y proponen

cambios muchos mas profundos al régimen.
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3. Encuesta

Una encuesta podemos definirla como “una investigacion realizada sobre una muestra de
sujetos representativa de un colectivo mas amplio, utlizando procedimientos
estandarizados de interrogacion con intencion de obtener mediciones cuantitativas de una
gran variedad de caracteristicas objetivas y subjetivas de la poblacién” (Departamento de

Matemaéticas, Universidad de Sonora).

En el contexto de este trabajo, utilizaremos este instrumento de investigacion para
identificar la opinion y percepcién de la ciudadania sobre el actual sistema de pensiones
gue posee nuestro pais. Para esta oportunidad, utilizaremos una medicién que no ha sido
desarrollada ni implementada por nosotros; fue realizada por la Comision de Pensiones
en el marco de su fase de diagndstico. Preferimos adoptar estd encuesta porque sus
resultados ya fueron procesados por los investigadores de la Comision y su alcance fue
tremendamente significativo, dado que fue aplicada a 3.696 hogares a nivel nacional, lo

gue sin lugar a dudas es inaccesible para los alcances del presente trabajo.

La encuesta, denominada “Opinion y Percepcion del Sistema de Pensiones en Chile”,
tuvo como objetivo central “identificar el nivel de conocimiento y evaluacion de la
ciudadania sobre los principales componentes del Sistema de Pensiones y la Reforma
previsional del afio 2008” (Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones,
2015). Ademas de identificar y evaluar el actual régimen previsional, la medicion apunté a
identificar opciones y/o espacios de mejora sefialados por la ciudadania, de modo de no

s6lo quedarse en el diagndstico.

En cuanto a los aspectos de la propia encuesta, podemos mencionar que el cuestionario
fue elaborado por la Comision de Pensiones, mientras que el trabajo de campo fue
realizado por la Consultora STATCOM. Por su parte, la Subsecretaria de Prevision Social,
a través de su area de estudios, actué como contraparte técnica del mismo, realizando
junto a la Secretaria Técnica de la Comisién un monitoreo y supervision permanente del

proceso.
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Tabla 7. Aspectos Metodoldgicos de la encuesta

Universo Poblacion mayor de edad, residente en todo Chile continental
Cobertura Toda la poblacién del pais
Muestra 3.696 encuestados en sus hogares, en 15 regiones del pais.

Nivel de Precision | Se estima en 1,7% el error muestral y un 95% de nivel de confianza
Instrumento Entrevistas individuales, basadas en un cuestionario estructurado
Fecha de terreno 1 de octubre a 6 de noviembre de 2014

Fuente: Elaboracion propia en base a documento de la Comision de Pensiones

En funcion de nuestros objetivos, no centraremos nuestro andlisis en las caracteristicas

de los encuestados, s6lo destacamos algunos aspectos:

- Que la muestra entrevistada estd compuesta por personas de 18 afios y mas —de
las cuales un 20% corresponde a personas de 60 afios y mas—y que el ingreso
total del hogar reportado tuvo un promedio de $511.728 con una mediana de
$350.000

- Que el 76% de las personas encuestadas fueron el jefe(a) de hogar o su

esposo(a).

- Que el 58% se encuentran ocupados laboralmente, de los cuales el 45% tienen
contrato indefinido, el 20% tiene contrato a plazo fijo, obra o faena, u honorarios, y

el 33% no tiene contrato.

- Que el 99% se encuentran afiliados a AFP y el 1% restante a INP (ex IPS), de los
cuales el 73% se encuentra cotizando actualmente. Ademas, sobre la instauracion
del modelo de AFP, los encuestados manifestaron lo esgrimido en el siguiente

gréfico:
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Gréfico 7. Instauracion del Sistema de AFP
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Fuente: Encuesta de Opinién y Percepcién del Sistema de Pensiones (Comision Asesora

Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015).
Nuestro analisis de la mencionada encuesta se centrara en los siguientes puntos:

¢ Financiamiento a la vejez
e Conocimiento y opinién sobre el Sistema de AFP y de la Reforma del 2008
e Satisfaccion con los montos de las pensiones

e Confianza en instituciones del sistema

En cuanto al financiamiento de la vejez, el 55% de los encuestados manifestaron que lo
haran con la pensién pagada por su respectiva AFP, sin embargo, le siguieron muy de
cerca ahorros voluntarios, ayuda estatal y aporte de sus hijos, lo que viene a ratificar la
sensacion de inseguridad que deja la pension pagada por la AFP, obligando a los afiliados
a buscar otras opciones. En ese mismo sentido, ante la pregunta sobre las razones que
los trabajadores consideran que dejaran de trabajar, muy pocos encuestados (13%)
considera que sera porque el monto de la pension se lo permite; por el contrario, el 76%
de los pensionados que trabajan dicen hacerlo porque sus pensiones son muy bajas y

necesitan complementarlas.

En cuanto al conocimiento sobre el Sistema de AFP y de la Reforma del 2008 podemos
sefialar, en primer lugar, que la ciudadania centra su conocimiento en materia de
pensiones sélo en las edades de jubilacion, desconociendo tematicas tan importantes
como la PBS y el APS. Ademas, el 84% de los encuestados desconoce el porcentaje del

ingreso imponible que mensualmente se descuenta para el sistema de pensiones,
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mientras que el 89% desconoce cuanto dinero cobra su AFP por comision. Por su parte,
en cuanto a la opinion sobre el régimen previsional, el 29% considera que las pensiones
debiesen financiarse con esfuerzo social (a través de impuestos), el 24% cree que
debiese seguir financidndose Unicamente con esfuerzo individual, y el 17% cree que
debiese financiarse con esfuerzo compartido intergeneracional. Por otro lado, ante la
posibilidad de una AFP Estatal, un 79% est4 de acuerdo y un 69% expresa que se
cambiaria a esta nueva AFP publica. Finalmente, entre las posiciones mas acordadas por
los encuestadores se encuentran aquellas que sefialan que sdélo un cambio total al
Sistema de AFP mejorara las pensiones, que son las AFP las culpables de las bajas
pensiones, que el Estado debe hacerse cargo mediante impuestos, que el Estado también
es responsable, y que los empleadores debiesen aportar un monto a la cotizacion
obligatoria. Todo lo anterior deja de manifiesto tres grandes conclusiones: primero, el
poco nivel de conocimiento que tiene la ciudadania sobre aspectos basicos de nuestro
sistema de pensiones, lo que evidentemente restringe las posibilidades de que los
afiliados utilicen las escasas opciones existentes para mejorar sus pensiones; segundo, el
rechazo rotundo al actual Sistema de AFP; y tercero, el visto bueno a una preponderancia
del Estado en materia de pensiones, ya sea a través de una AFP Estatal o de manera

basal haciéndose cargo de las pensiones bajas.

En cuanto a la satisfaccion de los afiliados con sus montos de pension, podemos sefalar,
en primer lugar, que el 70% de los encuestados no cree que las pensiones que entrega el
Sistema de AFP alcancen a financiar un nivel de vida adecuado, mientras que el 71%
sefala que su pensidn no le alcanza para satisfacer sus necesidades. Y, en segundo
punto, podemos sefialar que los encuestados fijaron, en promedio, $410.481 como el
monto suficiente para responder a las necesidades de la vejez. Lo anterior confirma el
secreto a voces de que el monto de las pensiones son sumamente insuficientes y las
expectativas son mucho mayores a lo que cualquier modificacién superficial pudiese

alcanzar.

Por ultimo, en cuanto a la confianza en las instituciones del sistema, podemos sefialar que
los encuestados manifestaron sentir bastante confianza en el IPS, por el contario que con
las AFP, donde sefialaron sentir muy poca o nada de confianza. Entre los principales
problemas del actual Sistema de Pensiones destacaron la baja compensacion econémica
de las pensiones, el modelo deficiente y mal distribuido, la desinformacién de los

cotizantes y los cobros elevados. Lo anterior ratifica el hecho de que las mejores
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pensiones que reciben los trabajadores que permanecieron bajo el antiguo régimen (en
contraposicion con lo que reciben los afiliados a las AFP) han provocado una mayor
confianza en el modelo antiguo —hoy enmarcado en el IPS—, desatdndose una profunda

sensacion de desconfianza para con las AFP.

En sintesis, como se pudo apreciar, la encuesta realizada en el marco del trabajo de la
Comisién de Pensiones nos permite identificar una tendencia en la opinion ciudadana
sobre el actual Sistema de Pensiones, y nos permite inferir las preferencias que tienen los
ciudadanos para subsanar las profundas deficiencias del actual régimen. En otras
palabras, existen dos grandes sintesis que se confirman a partir de los resultados de la
encuesta: primero, la insatisfaccion por las bajas pensiones, sumado al desconocimiento
sobre la materia, han provocado que los afiliados deban buscar alternativas para financiar
la vejez; y segundo, el profundo rechazo al Sistema de AFP tiene como consecuencia
gue, actualmente, la ciudadania perciba al Estado como una solucién idénea para

subsanar las deficiencias del régimen.

4. Metodologia de Marco Légico

La metodologia de Marco Légico es una herramienta que “permite presentar de forma
sistematica y légica los objetivos de un programa y sus relaciones de causalidad.
Asimismo, sirve para evaluar si se han alcanzado los objetivos y para definir los factores
externos al programa que pueden influir en su consecucion” (Direccion de Presupuestos,
2009).

Existen muchas voces que estiman que “las tareas de identificacién, preparacion,
evaluacién, seguimiento y control de proyectos y programas se desarrollan sin un marco
de planeamiento estratégico que permita ordenar, conducir y orientar las acciones hacia el
desarrollo integral de un pais, regién, municipio o institucién” (Ortegén, Pacheco, & Prieto,
2005). Ante aquello, es que nosotros utilizaremos la metodologia de Marco Légico, dado
que esta técnica es Util para la gestion de programas y proyectos, fortalece la preparacion
y ejecucién de politicas, y permite un mejor seguimiento y evaluacion de sus impactos y
resultados. Con la mencionada herramienta pretendemos esbozar una propuesta de
politica publica —hasta su fase de explicitacibn— que apunte al objeto de esta

investigacion, vale decir, en funcion de la necesidad de una Reforma al Sistema de
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Pensiones que subsane las problematicas extraidas y expresadas en este mismo trabajo

de investigacion.

Las politicas publicas tienen diversas etapas, lo que comunmente se denomina “ciclo de
la politica publica”. Segun la Guia Metodoldgica para la Formulacion de Politicas Publicas
Regionales (Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, 2009), las etapas son

las siguientes:

Figura 3. Ciclo de la Politica Publica

Incorporacion de
problematicas en la
agenda publica

Formulacion de un
problema objeto de
politica publica

Seguimiento y evaluacion
de la politica publica

Determinacién de la
solucion al problema
entre distintas
alternativas

Implementacion y
seguimiento de la politica
publica

Explicitacion de la politica
publica

Fuente: Elaboracion Propia en base a Guia Metodolégica para la Formulacion de Politicas
Publicas Regionales (Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, 2009)
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Tal como fue sefialado anteriormente, la utilizaciéon de la metodologia de Marco Légico
nos permitirda esbozar o modelar una propuesta de politica publica en materia de
pensiones, la cual sera desarrollada hasta el enunciado en la fase de explicitacion,

considerando los alcances de la presente investigacion.
4.1 Incorporacion de probleméticas en la agenda publica

Se considera que una problematica ingresa a la agenda publica cuando el conjunto de
preocupaciones que son compartidas por un amplio segmento de la sociedad
politicamente visibles y se colocan a disposicion para la discusion nacional entre los
diferentes actores. Esta incorporacion a la agenda publica puede ser promovida desde
arriba o desde abajo, es decir, por el Gobierno y/o las autoridades, o por la presiéon de

diversos grupos politicos, sociales o econémicos.

En nuestro caso, podemos afirmar que la problematica sobre la insuficiencia del actual
sistema de pensiones se ha ido situando lentamente en la agenda publica, siendo puesta
alli desde ambos canales: Gobierno y/o autoridades, y grupos de presion. En este sentido
podemos precisar que han sido estos ultimos lo que han levantado con mas fuerza la
problemética hasta un nivel de problema publico. Organizaciones de pensionados,
trabajadores y Centros de Investigacion han ido evidenciando las deficiencias e
insuficiencias del actual régimen, graficando las diversas problematicas en torno al tema.
Ante aquello, es que en los ultimos afios el debate ha ido tomando una fuerza cada vez
mayor, llegando a que “desde arriba” también haya ido tomando importancia, siendo por
ejemplo, tematica de candidaturas presidenciales. Es mas, es precisamente por su
consideracién “desde arriba” que hoy estamos discutiendo el tema, dado que fue el
Gobierno —a través de la Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones—
gue ha comenzado un proceso mucho mas concreto en relacién a hacerse cargo de esta
problematica, la cual a nuestro juicio ya puede ser considerada como una problematica
publica. De hecho, se espera que la materia de pensiones sea una de los ejes centrales

en la discusién programatica de las préximas
4.2 Formulacién de un problema objeto de politica publica

Una vez incorporada la problemética a la agenda publica, surge la necesidad de formular
precisamente el problema, vale decir, identificarlo plenamente para poder proponer

alternativas de solucion que respondan a ese problema. “Un problema mal definido puede
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inducir a soluciones equivocas y, en consecuencia, se traducira en politicas publicas que
fracasaran o seran poco eficaces en su intento por solucionarlo” (Subsecretaria de

Desarrollo Regional y Administrativo, 2009).

Para formular correctamente el problema, es indispensable realizar un adecuado
diagnéstico de la situacion. En este sentido, el disefio de una politica publica requiere,
“para su adecuada formulacién, de gran cantidad de informacién tanto cuantitativa como
cualitativa, la cual proviene de distintas fuentes. Dicha informacién debe ser procesada y
sistematizada con el objeto de respaldar fundadamente la propuesta de la politica publica”
(Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, 2009). En este sentido, podemos
sefialar que en el presente trabajo se han utilizado distintas fuentes al momento de
realizar un diagnostico del sistema actual de pensiones, tales como analisis comparado,

entrevistas a expertos y encuestas de opinion.

Uno de los instrumentos mas utilizados para identificar y analizar la problematica es el
denominado “Arbol de Problemas”, mediante el cual se organiza el analisis a partir de una

lluvia de ideas en torno al problema central, identificando causas y efectos.
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Figura 4. Arbol de Problemas

Mala calidad de vida en la vejez

=

Aumento en la edad Necesidad de alternativas Desconfianza en el
efectiva de retiro de financiamiento Sistema de Pensiones

=

Bajas Pensiones

Gasto del Estado en subsidios

Incertidumbre

I
SISTEMA DE PENSIONES DEFICIENTE

N
Escasa preocupacion por politicas Instauracion deslegitimada
destinadas a regular cotizaciones del Sistema de AFP
de trabajadores a Honorarios y
| |
Bajos salarios Altas comisiones y
utilidades de AFP
Ausencia del Estado en Sistema que retira las cotizaciones

Sistema contributivo de los trabajadores y las incorpora

a un mercado financiero riesgoso

Fuente: Elaboracion Propia

En el Arbol de Problemas se puede apreciar que el problema central en estudio es el
propio sistema de pensiones, catalogado como deficiente, el cual tiene distintas causas y
efectos, los cuales fueron identificados mediante diferentes fuentes (analisis comparado,
entrevista a expertos, encuesta de opinidn, etc.). Identificamos distintas causas al
problema, siendo las mas importante —y por lo tanto profundas— las que dice relaciéon con
el propio disefio del Sistema de AFP, el cudl retira las cotizaciones de los trabajadores y
las incorpora en un mercado financiero riesgoso, y las que dicen relacién con la ausencia

del Estado en el pilar contributivo del Sistema de Pensiones. En cuanto a los efectos, en
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tanto, denotamos como primer efecto la incertidumbre sobre el futuro de los trabajadores
gue provoca el actual sistema, que junto a otros efectos como las bajas pensiones -y lo

gue ello provoca— termina generando una mala calidad de vida en la vejez.
4.3 Determinacién de la solucién al problema entre distintas alternativas

Una vez definido el problema como tal, con sus causas y efectos, corresponde la parte
mas compleja: determinar la solucién a la problematica, lo que constituye realmente el

desafio del andlisis y disefio de las politicas publicas.

Sin embargo, antes de realizar el proceso de determinacion de la solucion, es necesario
identificar la situacion futura a la que se desea llegar, vale decir, la situacion con el
problema solucionado. Para ello, utilizamos la técnica del Arbol de Objetivos —que viene
de la mano con el anterior Arbol de Problemas—, en el cual se grafican los medios y fines
para lograr tal situacion con el problema solucionado. El Arbol de Objetivos sugiere
“cambiar todas las condiciones negativas del arbol de problemas a condiciones positivas
gue se estime que son deseadas y viables de ser alcanzadas. Al hacer esto, todas las que
eran causas en el arbol de problemas se transforman en medios en el arbol de objetivos,
los que eran efectos se transforman en fines y lo que era el problema central se convierte
en el objetivo central o propdsito del proyecto” (Ortegdn, Pacheco, & Roura, Metodologia
general de identificacidn, preparacion y evaluacién de proyectos de inversion publica,
2005).
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Figura 5. Arbol de Objetivos

Mejor calidad de vida en la vejez

T 5
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=

Pensiones mas altas

Disminucién del gasto estatal

en materia de pensiones

Baja incertidumbre

|
SISTEMA DE PENSIONES SUFICIENTE

Preocupacién y regulacién de Reformas legitimadas al
cotizaciones de trabajadores a Sistema de Pensiones
Honorarios
| I
Aumento de salarios Disminucién de comisiones

y utilidades de AFP
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a los mercados financieros

Fuente: Elaboracién Propia

En el Arbol de Objetivos se puede apreciar que el problema central es subsanado —con el
caracter de “suficiencia” — y convertido en un objetivo. Ademas, las causas son
transformadas en medios para lograr cumplir con el objetivo, mientras que los efectos son
convertidos en los fines que se esperan conseguir, una vez cumplido el objetivo, y por

consiguiente, resuelto el problema planteado.
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Una vez identificada esta situacion deseada —con el problema solucionado— corresponde
determinar la solucion al problema con la alternativa considerada méas apropiada. Todo
problema tiene una pluralidad de posibles soluciones, las que denominamos alternativas
de solucion, y que “constituyen los distintos posibles cursos de accion que puede tomar la
politca en la solucibn del problema” (Subsecretaria de Desarrollo Regional vy
Administrativo, 2009). Sin embargo, no toda esa pluralidad de alternativas sera
considerada, se hace necesario evaluar, a partir de ciertos criterios (capacidad de
implementacion, efectividad de la solucién y viabilidad), cada una de las alternativas y

determinar los cursos de accién mas apropiados.

La técnica sugiere que “a partir de los medios que estan mas abajo en las raices del arbol
de problemas, se proponen acciones probables que puedan en términos operativos
conseguir el medio. El supuesto es que si se consiguen los medios mas bajos se
soluciona el problema, que es lo mismo que decir que si eliminamos las causas mas

profundas estaremos eliminando el problema” (Ortegdn, Pacheco, & Prieto, 2005).

En el caso de nuestro problema, se avizoran dos grandes alternativas generales: 1)
mantener el actual modelo de pensiones, realizando sélo modificaciones superficiales a
ciertos elementos del sistema; o 2) transformar de manera mas profunda el actual
régimen, incorporando o sustituyendo con un sistema de reparto. Evidentemente los
cursos de accion son infinitamente mas especificos y concretos, sin embargo, creemos
gue para los alcances de la presente investigacion es fundamental partir con esta
decisién, la cual se conecta precisamente con las tres propuestas de la Comision de
Pensiones. Por qué es tan importante esta decisién? Porque “la toma de la decision
respecto de la alternativa de solucién a implementar como la futura politica publica (...),
no se encuentra en manos del equipo planificador que ha trabajado hasta ese momento
su disefio. Es una tarea eminentemente politica” (Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, 2009).

Toda decisién tiene un componente politico, y la materia de pensiones evidentemente la
tiene. El quehacer politico y, con ello, las politicas publicas desarrolladas “responden a
una doble dindmica. En unos casos esté orientada por la pretension de conservar el cierto
orden existente en el seno de una comunidad determinada. En otros momentos esta
guiada por el deseo de modificar el orden existente, ya sea en la totalidad de sus

componentes, ya sea en una parte de ellos. La observacion de la vida politica nos revela
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el predominio de las continuidades o de los cambios, segun el momento y las condiciones
de cada sociedad” (Vallés, 2006).

En nuestro caso, la decisién politica tomada apunta a transformar el actual modelo de
pensiones en un sistema mixto, en el que se regule y perfeccione el Sistema de
Capitalizacion Individual, y se incorpore ademas un Sistema de Reparto, como eje
fundamental del régimen de pensiones. Vale decir, algo similar a la Propuesta B de la
Comision de Pensiones. ¢ Por qué esta decision? Comenzaremos explicandola en estos

mismos términos principios.

Partimos sobre la base que el actual Sistema de AFP no ha logrado dar cobertura y
calidad en las prestaciones de vejez, por un sinnimero de causas que pudimos evidenciar
en el diagnéstico del actual régimen. Como ya hemos expresado, desde nuestra
perspectiva, la problemética se encuentra en la base o disefio del actual sistema, dado
que el retiro de parte de los salarios de los trabajadores y su incorporacion en el mercado
financiero no solo nos parece una inmoralidad, sino que no ha traido los beneficios en
términos de rentabilidad que se presumian, por el contrario, los trabajadores han asumido

los riesgos de pérdidas desde el afio 2002.

Ahora bien, en términos numéricos. Actualmente la tasa de reemplazo se encuentra
cercana al 44% y 54% para mujeres y hombres, respectivamente, cifra muy inferior al
70% de paises OCDE. Las pensiones que estadn pagando hoy en dia las AFP no superan
los $200.000, un monto sumamente insuficiente para cubrir las necesidades de la vejez.
Ante aquello, tanto los trabajadores como el Estado han comprendido la insuficiencia de
las pensiones de AFP y se han debido hacer cargo de una u otra forma de aquello; los
trabajadores por medio de nuevas alternativas de financiamiento para la vejez (ahorro
voluntario, continuar trabajando pese a cumplir edad legal de retiro, etc.), mientras que el
Estado por medio de subsidios tales como la PBS, APS y el Bono de Incentivo al Retiro,

entre otras.
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Gréfico 8. Monto promedio de las pensiones (2007-2014)

Monto promedio de las
pensiones
(2007-2014)
$200.000
$100.000 Hm Monto promedio de
$0 - . las pensiones
Mujeres Hombres

Fuente: Elaboracion Propia, a partir de datos de Informe de Cobertura y Suficiencia

(Comisién Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, 2015).

Grafico 9. Pensidn efectiva, en relacion con Linea de Pobreza y Sueldo Minimo

Pensidn efectiva, en relacion con
Linea de Pobreza y Sueldo Minimo

B Pension Menor a Linea de Pobreza
M Pensidn Mayor a Linea de Pobreza, pero Menor a Sueldo Minimo
Pensién Mayor a Sueldo Minimo
72%
61%
46%
27%  26%

20% 209
13%  15% * *

Hombre Mujer Total

Datos excluyen a pensionados afiliados con posterioridad al afio 2008.

Fuente: Elaboracién Propia, a partir de datos de Informe de Cobertura y Suficiencia.
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Los graficos 8 y 9 confirman el bajisimo nivel de las pensiones en nuestro pais, dado que
sélo el 20% de los pensionados reciben beneficios por sobre el sueldo minimo y la linea

de la pobreza.

En otro sentido, podemos evidenciar que el Sistema de AFP sélo ha cumplido con uno de
sus tres principios ideoldgicos con los que fue instaurado: menor participacion del Estado,
libre mercado y libertades individuales. En relacién al primero ha quedado claro con la
Reforma del 2008 de la necesidad del Estado de hacerse cargo de las deficiencias del
actual régimen. En relacion al libre mercado es bastante cuestionable, dado que existe
una concentracion del mercado de AFP, y se presumen acuerdos en portafolios para
impedir rentabilidad de los fondos. Soélo el dltimo de los principios se ha cumplido en
mayor medida, dado que el actual sistema esta basado en un esquema que promueve las
libertades individuales de cada trabajador de disponer de sus propios recursos originados
durante su vida laboral. Lo cuestionable en este Ultimo punto es que tanto beneficio ha

sido este esquema de libertades, en contraposicion a otro de derechos.

Finalmente, otra de las deficiencias que nos hacen terminar con el predominio absoluto
del actual modelo de AFP dice relacion con el fendmeno del envejecimiento de nuestra
sociedad, dado que ante el aumento de la expectativa de vida y de las personas adulto
mayores, la respuesta del actual régimen apunta a ir calculando continuamente las

pensiones, lo que va provocando una disminucion de los beneficios de los trabajadores.

Ante las deficiencias antes mencionadas, consideramos que la transformacion debe ser
profunda —a un régimen mixto, como fue sefialado—, dado que, a nuestro juicio, las
pensiones deben ser comprendidas como un derecho social, del cual debemos hacernos
como sociedad, y a través del Estado. Con esto no pretendemos que el Estado se
transforme en un Unico garante de pensiones, sino que se haga participe de modo de
garantizar que todos los trabajadores gocen de una buena calidad de vida durante su
vejez. Por su parte, acogemos el principio de la OIT que dice relacion con la solidaridad
intergeneracional, en el que la poblacion econémicamente activa se haga cargo de

guienes no pueden trabajar, en este caso, los adultos mayores.

La experiencia del Sistema de Reparto en nuestro pais sin duda refleja varias
deficiencias, que pueden ser propias de la época o no, pero que a pesar de aquello han
demostrado pagar mejores pensiones. Ejemplo de lo anterior, son los trabajadores que

decidieron quedarse en el sistema antiguo y hoy en dia reciben pensiones que andan
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sobre un 10% de la remuneracién imponible, en comparaciéon con las pensiones del

sistema de AFP.

Asimismo, la experiencia internacional nos permite sefialar que los modelos previsionales
predominantes a lo largo del mundo son aquellos en que coexisten ambos regimenes —
reparto y capitalizacion individual-, asi como también el esquema de aporte tripartito, en
el que el empleador y el Estado apoyan los recursos cotizados por el trabajador. En este
ultimo punto podemos acogernos al articulo 77 del Convenio 102 de la OIT que establece
que ‘“las prestaciones y sus gastos de administracién deberan ser financiadas
colectivamente por medio de cotizaciones o de impuestos, 0 por amos medios a la vez.
Para los regimenes contributivos, el total de cotizaciones a cargo de los asalariados
protegidos no podra exceder del 50% del total de recursos destinados a la proteccion”
(Lopez Morales, Silva, & Egorov, 2007). Lo anterior, deja de manifiesto la necesidad de
gue las pensiones deben ser financiadas de forma colectiva, y ademas, que dicho

financiamiento no puede ser a cargo exclusivo de los trabajadores.

Ademas de los fundamentos antes mencionados —en base a los principios que conllevan
nuestra decision politica—, podemos argumentar nuestra propuesta a partir de los tres
criterios establecidos por la Guia Metodoldgica para la formulacién de Politicas Publicas
Regionales de la SUBDERE:

e La capacidad de implementacion de la solucion que apunta a los recursos
financieros y organizacionales. En relacion a este criterio, consideramos que el
instaurar un sistema mixto de pensiones es absolutamente viable, de hecho, la
Propuesta B de la Comision de Pensiones sefala que dicha transformacion
permitiria un ahorro financiero de 1,3% del PIB.

e La efectividad de la solucién se determina a partir de la eficacia y eficiencia de la
solucion. En relacién a este criterio, consideramos que la incorporacion de un
sistema de reparto al régimen de pensiones permitira mejorar considerablemente
las pensiones -y asi lo demuestran diversos estudios—, terminando con la
necesidad irrestricta de que nuestros adultos mayores deban buscar alternativas
de financiamiento (continuar trabajando, aportes de sus hijos, ahorros voluntarios,
etc.), e igualando la edad efectiva de retiro en los margenes legales (60-65 afos).

¢ Laviabilidad de la solucién apunta a los términos politicos y sociales de la decisién

tomada. En relacion a este criterio es que decidimos optar por la Propuesta B en
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lugar de la Propuesta C, dado que segun nuestro juicio, no existen las condiciones
politicas para realizar un cambio tan profundo como el que presume la sustitucion
del Sistema de AFP por un Sistema de Reparto, debido no sé6lo a la escasa
voluntad politica para aquello, sino que también debido al poder factico de los
grupos econémicos que dominan el mercado financiero —y con ello el de AFP-.
Ademads, la transformacién en un sistema mixto de pensiones (Propuesta B)
supone un cambio menos fuerte para la sociedad y supone también, porque no, un
paso hacia un Sistema de Reparto puro. Sin embargo, considerando la experiencia
internacional, no vemos con malos o0jos la coexistencia con un Sistema de
Capitalizacion Individual complementario, que permita a los trabajadores
voluntariamente ahorrar de forma individual para tener mejores pensiones durante

su vejez.

Ya habiendo expresado y fundamentado la alternativa general decidida, es necesario

esbozar cuales son las acciones, un poco mas concretas que apuntaran a conseguir el

objetivo central, que es construir un Sistema de Pensiones suficiente. Como ya fue

mencionado, nuestra propuesta de politica publica apunta a transformar el actual régimen

en un Sistema Mixto de Pensiones, con un Sistema de Reparto complementado por un

Sistema de Capitalizacion Individual. Ademas de esta transformacion, que desde ya

implica una Reforma profunda, existen alternativas mas especificas o acciones mas

concretas, que permitirdn conseguir el objetivo planteado. Estas son:

Regulacién estatal del eventual paso de cotizaciones a los mercados financieros:
se propone que el Estado regule todo el proceso de paso de cotizaciones a los
mercados financieros, traspasando el riesgo a las AFP y regulando los
multifondos.

Disminucion de comisiones y utilidades de AFP: se propone que las utilidades de
la AFP provengan de los intereses devengados de los mercados financieros (ellas
asumen el riesgo, no los trabajadores), y de las comisiones, las cuales vayan
disminuyendo progresivamente.

Participacion del Estado en el sistema contributivo: se propone que el Estado
participe en el sistema contributivo mediante el aporte tripartito en el Seguro Social
del Sistema de Reparto instaurado, y a su vez, mediante el establecimiento de una

AFP Estatal que participe en competencia con las AFP privadas, y otorgue el
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derecho a que los trabajadores puedan tener sus recursos individuales en manos
del Estado.

e Reformas legitimadas al Sistema de Pensiones: todas las modificaciones
propuestas se deberan llevar cabo por medio de una Reforma al Sistema de
Pensiones, la cual se desarrolle bajo todos los marcos democraticos e
institucionales necesarios, y con una creciente participacion ciudadana en su
elaboracion, seguimiento y evaluacion.

e Preocupacion y regulacion de cotizaciones de trabajadores a Honorarios: en este
punto no ahondamos, dado que es una tematica mucho mas densa, que requiere
de un estudio mucho mas sdlido. Simplemente evidenciamos la informacién
extraida tanto por esta propia investigacién, como por la encuesta de opinion, las
que sefialan que la ley 20.255 no ha logrado el propésito de hacer que la gran
masa de trabajadores independientes coticen regularmente.

e Aumento de salarios: las acciones mas concretas pueden atender todos los
medios —y con ello las causas— o bien, pueden centrarse en algunas de ellas. En
este caso, cualquier Reforma al Sistema de Pensiones no se puede hacer cargo
de un aumento en el nivel de los salarios. Dicha problematica, si bien es una
causa que tiene evidentes repercusiones en el sistema de pensiones, no puede
ser atendida por una Reforma al Sistema de Pensiones, sino que debe ser objeto

de otras politicas macroecondmicas del Estado.

Sin duda alguna, una Reforma de esta envergadura supone acciones sumamente
concretas, a través de programas y medidas que apunten a transformar el actual sistema
de pensiones. Sin embargo, los alcances de esta investigacién no permiten realizar un
trabajo de esas caracteristicas, por ende, suponemos simplemente esbozar una

propuesta de politica publica hasta su fase de explicitacion.
4.4 Explicitacion de la politica publica

Una vez elegida la alternativa de solucién es necesario explicitar la decision adoptada.
Esta explicitacion tiene varios pasos, que van desde la construccion de un enunciado
formal, objetivos y metas a utilizar, hasta la seleccion de indicadores y la elaboracion de

una matriz de operacionalizacion.

El enunciado “debe ser formulado de forma clara y acotada en relacién al problema en

cuestion, constituyéndose como su solucion” (Subsecretaria de Desarrollo Regional y
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Administrativo, 2009). El problema central evidenciado en el respectivo Arbol de
Problemas apunta a un Sistema de Pensiones deficiente, por lo que, considerando la
envergadura de la transformacion planteada, la politica publica no puede sino enunciarse
como: “Reforma al Sistema de Pensiones”, y debe ser catalogada en términos de su

suficiencia, tal como lo sefiala el Arbol de Objetivos.

Para los alcances de la presente investigacion nos quedaremos hasta aqui, dado que
tanto la construccién de objetivos y metas —de corto, mediano y largo plazo—, el
establecimiento de plazos y la seleccion de indicadores, como la planificacion de acciones
concretas son parte de un trabajo mucho mas profundo y minucioso, que escapan de los

objetivos de este trabajo.
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V. CONCLUSIONES

Sin lugar a dudas, podemos reconocer una cierta molestia o inconformidad de la sociedad
chilena con algunos rasgos o pilares del modelo politico, econémico y social imperante en
Chile. Una de esas molestias dice relacion con el actual Sistema de Pensiones, debido
esencialmente a las bajas pensiones que éste entrega, y que permean la calidad de vida
de nuestros adultos mayores. En este contexto es que la Presidenta Michelle Bachelet
asumio la necesidad de realizar transformaciones al actual Sistema de Pensiones. Para
ello, en abril del 2014 fue constituida la Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema
de Pensiones, la cual tuvo como objetivo realizar un diagnostico del actual modelo de
pensiones y elaborar propuestas destinadas a resolver las deficiencias identificadas, todo

lo cual fue presentado en un Informe presentado en septiembre del presente afio.

El presente trabajo de investigacion hace oido de la problematica antes mencionada, por
lo que realiza un analisis de las Propuestas de la Comisién de Pensiones, y hace un

esfuerzo por esbozar una propuesta de politica publica en dicha materia.

El Sistema de Pensiones debe ser comprendido como parte de un esquema mayor
denominado prevision social, que no es otra cosa que la proteccion que la propia
sociedad proporciona a sus integrantes mas vulnerables, vale decir, a través de politicas
de Estado, la sociedad asiste a quienes carecen de los recursos necesarios para
mantener un nivel de vida adecuado. El esquema de prevision social en nuestro pais debe
ser entendido bajo un estado eminentemente subsidiario, por lo que su campo de accién
se ve eminentemente disminuido, debiendo focalizar la entrega de beneficios a los grupos
mas vulnerables de la poblacion. En este contexto, en el que el grueso de los
denominados derechos sociales han sido entregados al mercado, es que en 1981 el
ahorro previsional y el sistema de pensiones es traspasado al criterio del mercado bajo un

Sistema de Capitalizacion Individual.

El Sistema de Capitalizacion Individual en nuestro pais no es mas que un sistema de
ahorro personal para la vejez, vale decir, como un mecanismo de ahorro individual en
cuentas personales de retiro. En dicho sistema, los trabajadores traspasan mensualmente
una parte de su salario (en Chile la tasa de capitalizacién ha sido fijada en 10%) a una
Administradora de Fondos de Pensiones (AFP), la que invierte los recursos en el mercado

financiero, con el objetivo de aumentar el monto al momento de la jubilacién.
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Por més de 25 afios no hubo cambios sustantivos al modelo descrito. S6lo hasta el afio
2008 en que fue promulgada la denominada Reforma Previsional, que tuvo como principal
objetivo incorporar un Pilar Solidario que apuntara precisamente a mejorar los problemas
de cobertura y calidad de las prestaciones previsionales. Dicho Pilar Solidario esta
compuesto por los dos grandes beneficios solidarios, la Pension Basica Solidaria y el
Aporte Previsional Solidario, destinados a quienes no tienen derecho a pensién en algin
régimen previsional, y a quienes participan en el sistema pero su monto de pension es
bajo, respectivamente. Ademas se incorpord un Pilar Voluntario que entrega alternativas
de instrumentos de ahorro complementarias, en funcibn de aumentar el monto de la

pensién a recibir.

Previo a la instauracion de todo este régimen de AFP Chile tenia un Sistema de Reparto,
vale decir, un sistema de pensiones basado en una solidaridad intergeneracional, en el
gue los aportes realizados por los trabajadores activos son utilizados para atender las

pensiones de los trabajadores jubilados.

Ahora bien, la experiencia internacional —particularmente tomando de referencia los
paises agrupados en la OCDE- sefiala que en el mundo coexisten Sistemas de Reparto
con Sistemas de Capitalizacion Individual. En otras palabras, imperan sistemas publicos
de reparto, pero complementados por regimenes de capitalizacion individual, destacando
entre ellos, esquemas tripartitos, en el que las pensiones son financiadas con aportes del

trabajador, del empleador y del Estado.

Como ya expresamos, hoy en dia el descontento contra el Sistema de Pensiones es una
problematica latente, y ante aquello la Presidenta Bachelet encomendd, en abril del 2014,
la formacién de una Comision Asesora Presidencial sobre el Sistema de Pensiones, con
el objetivo de estudiar el sistema de pensiones actual, hacer un diagnéstico critico y
elaborar propuestas que vayan en la direccién de solucionar las deficiencias detectadas.

En este sentido, la Comision elabord y voto por tres propuestas: A, By C.

La propuesta global A apunta a fortalecer el sistema actual e incrementar la igualdad de
género, asi como también al componente ahorrativo del régimen. Ademas, la propuesta
propone fortalecer el Pilar Solidario, fusionando la PBS en un solo beneficio que cubriria
al 80% de la poblacién, e incrementando en un 20% el beneficio solidario para quienes no
tengan pensién de AFP. Del mismo modo, crea una nueva cotizacion del 2% parte del

empleador, asi como una nueva AFP Estatal que opere bajo las mismas reglas que las
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AFP. En otra medida, la propuesta plantea equiparar la edad de jubilacién de hombres y

mujeres en 65 afios.

Como queda de manifiesto, la Propuesta A no modifica de raiz el actual régimen de
pensiones, simplemente se aboca en entregarle al Estado un papel un poco mas
significativo, a través del fortalecimiento del Pilar Solidario y de la creacién de un AFP

Estatal.

La Propuesta B, en tanto, propone transformaciones mas profundas al actual régimen de
pensiones, partiendo por transformar la estructura del actual Pilar Solidario en un seguro
social que constituiria la parte central de un Sistema de Pensiones con financiamiento
tripartito. De esta forma, se elevarian las pensiones de los actuales pensionados al
construirse un fondo solidario con aportes de trabajadores, empleadores y recursos del
Estado. Del mismo modo se mantendria la capitalizacion individual para ingresos de mas
de $350.000, asi como la pensién basica solidaria —pero aumentando calidad y cobertura
para llegar al 80% de la poblacion. En otras palabras, el sistema que propone la
Propuesta B, posee dos grandes componentes: un componente no contributivo y otro
contributivo. El primero esta centrado en la Pensién Bésica Solidaria, con caracter
uniforme y reajustable, destinada para las personas que no pertenecen al 20% con
mayores ingresos. El pilar contributivo, en tanto, esta separado en dos modalidades: para
quienes cotizan por menos de $350.000 —y por los primeros $350.000 de los que cotizan

por mas de ese monto—, y para quienes lo hacen por sobre esa cifra.

Finalmente, la propuesta C, a diferencia de las anteriores, plantea una transformacién
mucho mas profunda, puesto que sugiere reemplazar el actual sistema de pensiones por
un esquema de reparto, vale decir, en un modelo basado en la solidaridad
intergeneracional, en el cual los trabajadores activos financien las pensiones de los
jubilados, terminando con el APS y con todos los subsidios indirectos (Bonos de
Reconocimiento, por ejemplo), centrandose asi en la entrega de una PBS de mucho
mayor calidad. Como se termina con el sistema de capitalizacion individual, se terminan

también los multifondos y cualquier posibilidad de instaurar una AFP Estatal.

Sin duda alguna que el debate en torno a estas tres propuestas es intenso. Asi lo
demuestran, por ejemplo, los expertos consultados. Mientras que tanto Manuel Riesco de
CENDA, como Recaredo Galvez de Fundacién Sol son profundos partidarios de sustituir

el actual modelo de AFP por un Sistema de Reparto, Matias Godoy de Economia para
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Todos, y Gino Lorenzini de Felices y Forrados son partidarios de mantener el actual
Sistema de Capitalizacion Individual, pero realizando diversas modificaciones de caracter

técnico que apuntan a subsanar algunas deficiencias del actual modelo.

De la misma forma que lo anterior, la ciudadania —evidentemente— también te hizo parte
de este debate, por medio de una encuesta de opinidbn y percepcion realizada por la
Comisién de Pensiones. En ella, se identifican dos grandes sintesis: primero, la
insatisfacciéon por las bajas pensiones, sumado al desconocimiento sobre la materia, han
provocado que los afiliados deban buscar alternativas para financiar la vejez; y segundo,
el profundo rechazo al Sistema de AFP tiene como consecuencia que, actualmente, la
ciudadania perciba al Estado como una solucion idénea para subsanar las deficiencias del

régimen.

Todo lo expresado con anterioridad, nos confirma la necesidad de una Reforma al
Sistema de Pensiones. Y no podemos comprenderla de otra forma que no sea como una
politica publica, pero no cualquier politica publica, sino que una que aspira a realizar una

transformacion relativamente profunda al quehacer del aparato publico y de la sociedad.

Con el diagnostico y analisis ya realizado, nos dispusimos a esbozar una propuesta de
politica publica —hasta su fase de explicitacion—, utilizando la metodologia de Marco
Légico, y considerando las distintas fases del ciclo de una politica publica. Dicha
propuesta apunta precisamente al objeto de esta investigacion, vale decir, en funciéon de
la necesidad de una Reforma al Sistema de Pensiones que subsane las probleméaticas

extraidas y expresadas en este mismo trabajo de investigacion.

A nuestro juicio, el problema central en estudio es el propio sistema de pensiones,
catalogado como deficiente. Identificamos distintas causas al problema, siendo las mas
importante —y por lo tanto profundas— las que dice relacién con el propio disefio del
Sistema de AFP, el cual retira las cotizaciones de los trabajadores y las incorpora en un
mercado financiero riesgoso, y las que dicen relacion con la ausencia del Estado en el
pilar contributivo del Sistema de Pensiones. En cuanto a los efectos, en tanto, denotamos
como primer efecto la incertidumbre sobre el futuro de los trabajadores que provoca el
actual sistema, que junto a otros efectos como las bajas pensiones -y lo que ello

provoca— termina generando una mala calidad de vida en la vejez.
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Para resolver aquellas deficiencias, nuestra decision politica apunta a transformar el
actual modelo de pensiones en un sistema mixto, en el que se regule y perfeccione el
Sistema de Capitalizacion Individual, y se incorpore ademas un Sistema de Reparto,
como eje fundamental del régimen de pensiones, basado en un esquema tripartito. Vale
decir, algo similar a la Propuesta B de la Comisién de Pensiones. Apostamos por dicha

alternativa de solucion, debido a distintos argumentos.

Los primeros dicen relacién con un sinnimero de elementos que confirman la incapacidad
del actual Sistema de AFP por entregar pensiones de calidad, que entre otras cosas
queda demostrado no so6lo numéricamente (con una tasa de reemplazo 30 puntos
porcentuales menor al promedio OCDE) ni con la opinién de la ciudadania, sino que con
el propio reconocimiento estatal de aquella deficiencia, por medio de distintas politicas
subsidiarias como el Bono de Incentivo al Retiro, el Ahorro Previsional Voluntario y el Pilar
Solidario incorporado en la Reforma del 2008. Ademas, en este sentido se hace presente
la inmoralidad que existe con las altisimas utilidades de la AFP en contraposicion al
incremento de las pensiones, todo debido al esquema de transferencia de cotizaciones al

mercado financiero.

En segundo lugar, los argumentos apuntan al cumplimiento del Convenio 102 de la OIT
que establece que el trabajador no aporte mas del 50% del total del monto de pensiones.
En este sentido, la necesidad de que el empleador colabore con la cotizacidon se ratifica
con el promedio de la OCDE que expresa claramente que los trabajadores no superan el

9%, en contraste con el 11% del empleador.

En tercer lugar, apunta a que la AFP Estatal, no solo cumpla en términos de competencia,
sino que mas hien en funcién de entregar el derecho y la posibilidad a los trabajadores
chilenos de mantener sus cotizaciones en una entidad publica, lo que hasta el dia de hoy

no ocurre y parece ser una locura en relacion a la experiencia internacional.

En fin, desde nuestra perspectiva, consideramos que la transformacion debe ser
profunda, dado que las pensiones deben ser comprendidas como un derecho social, del

cual debemos hacernos como sociedad, y a través del Estado.

Sin duda alguna, una Reforma de esta envergadura supone un disefio mucho mas
profundo que el desarrollado en la presente investigacion. Dicho disefio supone, entre

otras cosas, la construccion de objetivos, metas, establecimiento de plazos, la seleccion
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de indicadores, entre muchas otras acciones; todo lo cual escapa de los objetivos y del
alcance de esta investigacion, dado que son parte de un trabajo mucho mas profundo y

minucioso que, por qué no, pueden ser motivos de otra investigacion en la materia.

Para finalizar, no queda mas que ratificar con fuerza la necesidad de una Reforma al
Sistema de Pensiones que pueda dar suficiencia, cobertura y calidad a las prestaciones
del régimen destinadas a nuestros adultos mayores. No es posible que nuestros
ciudadanos sigan con esa incertidumbre sobre lo qué pasara con ellos cuando lleguen a
una edad avanzada. No es posible que trabajadores y trabajadoras, luego de afios y afos
de esfuerzos, deban enfrentar la Ultima etapa de su vida de manera sumamente precaria.
Como sociedad, y como Estado, debemos hacernos cargo de esto, y comprender la

seguridad social como un derecho que todo ciudadano debe tener garantizado.
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